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Editorial

Nur mit handlungsfahigen Stadten
lasst sich das Land erfolgreich regieren!

Die Kommunen durchleben bewegte Zeiten: Basel Ill &ndert den Rahmen fiir den Kommunal-
kredit, in knapp 14 Monaten greift der Rechtsanspruch auf Kinderbetreuung vom ersten
Lebensjahr an, der Fiskalpakt kénnte die kommunale Handlungsféhigkeit einschrédnken und
die Inklusion behinderter Menschen steht als Megathema vor der Tur. Dies sind nur vier
aktuelle Themen, doch sie allein machen schon deutlich, welche Herausforderungen auf die
Stédte zukommen.

Der Gemeindefinanzbericht NRW will die finanzpolitischen Erwartungen der Stddte aufzeigen.
Ja, das Land hat sich bewegt. Die Aufstockung des Finanzausgleichs um rund 300 Mio. Euro
und der Stérkungspakt Stadtfinanzen sind richtige und wichtige Schritte auf dem Weg, die
Handlungsféhigkeit der Stddte wiederherzustellen. Und auch der Bund leistet mit der schritt-
weisen Ubernahme der Grundsicherung im Alter einen wichtigen Beitrag.

Aber es reicht nicht. Wer die finanzielle Lage der Stédte in Nordrhein-Westfalen mit der in
anderen westdeutschen Léndern vergleicht, erkennt Unterschiede. So bei der Gewerbe-
steuer: Ihr Aufkommen stieg 2011 in den westdeutschen Fldachenlédndern um gut 14 % an, in
Nordrhein-Westfalen um knapp 8 %. Markant sind auch die Unterschiede auf der Ausgaben-
seite: Die Sozialausgaben der Kommunen beanspruchen in NRW mit 27,6 % deutlich mehr
des kommunalen Budgets als im Schnitt der westdeutschen Fldchenldnder (23,5 %).

Folge der seit Jahren bestehenden strukturellen Unterfinanzierung sind die Kassenkredite.
Die westdeutschen Kommunen weisen rund 42,5 Mrd. Euro aus, davon entfallen mehr als die
Hélfte auf NRW — bei einem Bevélkerungsanteil von rund 28 %.

Entsprechend schwierig ist die Haushaltssituation der Stddte in NRW. Und neue Herausfor-
derungen liegen vor uns. Alles deutet darauf hin, dass der Fiskalpakt die Kreditaufnahme der
Lander friiher — und wohl auch stérker — als von der Schuldenbremse geplant einschrénken
wird. Die Ladnder werden daher ihre Haushaltsplanungen verdndern missen. Viele Fragen
sind noch offen, aber wie auch immer die Umsetzung des Paktes in Deutschland erfolgt —
die Haushaltsautonomie der Stadte darf nicht eingeschréankt werden.

Unterstitzung erwarten wir auch beim Thema Inklusion behinderter Menschen. Das Land
muss hier — etwa im Schulbereich — den Rahmen setzen. Daraus werden neue (oder
erweiterte) kommunale Aufgaben resultieren. Weil das Land diese Aufgaben bestellt, muss
es sie auch bezahlen. Also braucht es eine fundierte Kostenfolgenabschétzung und einen
anschlieBenden Mehrbelastungsausgleich. Es wére gut, wenn sich die Landesregierung
diesen Gedanken zu eigen machen kénnte, ohne den Umweg Uber Mlinster gehen zu
miuissen.

Schwierige Auseinandersetzungen zwischen Land und Kommunen stehen bevor, aber wir
streiten letztlich mit einem gemeinsamen Ziel: Ohne handlungsfédhige Stadte gibt es keine
guten Schulen, keine zukunftsfdhige Infrastruktur, keine angemessene Teilhabe behinderter
Menschen, keine blrgernahe Verwaltung. Die Liste ldsst sich fortsetzen. Ein starkes Land
braucht starke Stadte!

Helmut Dedy
Standiger Stellvertreter des Geschéftsflihrers des Stadtetages Nordrhein-Westfalen
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Gemeindefinanzbericht 2012 des Stadtetages Nordrhein-Westfalen

Auf einen Blick

Der Gemeindefinanzbericht 2012 gliedert sich
in drei Themenbldcke. Zuerst werden die aktu-
ellen Finanzdaten vorgestellt, dann geht es um
das zentrale Politikfeld ,Kommunaler Finanz-
ausgleich® und schlieBlich werden ausgewéhlte
finanzpolitische Fragestellungen aufgegriffen,
etwa der Starkungspakt oder Konnexitéatsfragen
im Schulbereich und bei der Kinderbetreuung.
Der Bericht zeigt die Vielfalt der Herausforde-
rungen auf und macht so deutlich, warum die Fi-
nanzpolitik zu den zentralen Themenfeldern des
Stadtetages Nordrhein-Westfalen zahlt.

I. Aktuelle Finanz- und Haushaltslage

Die finanzielle Lage der Stadte in Nordrhein-
Westfalen wird erst richtig deutlich, wenn man
sie mit der in anderen Landern vergleicht. Zwar
erholt sich die Konjunktur in Deutschland, doch
in den nordrhein-westfélischen Stadten sind die
Auswirkungen dieser Erholung noch nicht richtig
angekommen. Ein Beispiel ist die Gewerbe-
steuer: Das Aufkommen aus der Gewerbesteuer
stieg 2011 in den westdeutschen Flachenlandern
um 14,3 % an, in NRW um 7,6 %. Markant sind
auch die Unterschiede auf der Ausgabenseite:
Die Sozialausgaben der kommunalen Ebene be-
anspruchen in NRW mit 27,6 % deutlich mehr
des kommunalen Budgets als im Durchschnitt
der westdeutschen Flachenlander (23,5 %).

Folge dieser seit Jahren bestehenden struktu-
rellen Unterfinanzierung sind die Kassenkre-
dite. Die westdeutschen Kommunen insgesamt
weisen rund 42,5 Mrd. Euro aus, davon entfallen
mehr als die Halfte auf NRW - bei einem Bevol-
kerungsanteil von rund 28 %!

Dementsprechend schwierig ist die Haushaltssi-
tuation der Stadte in NRW. Nach einer Umfrage
von April 2012 hat kaum eine Mitgliedsstadt einen
»echten“ Haushaltsausgleich erreichen kénnen.
Einen fiktiven Haushaltsausgleich, also mit
Ruckgriff auf die Ausgleichsricklage, konnte ein
knappes Drittel der Mitglieder vermelden. Einige
wenige meldeten eine genehmigte Verringerung
der allgemeinen Rucklage und vier Mitglieds-
stadte verfligen tUber ein genehmigtes Haushalts-
sicherungskonzept. Kein genehmigungsféhiges
Haushaltssicherheitskonzept hatten 11 Stadte,
die sich damit im Nothaushaltsrecht befinden.

Fast die Halfte dieser Stadte ist gleichzeitig von
Uberschuldung bzw. drohender Uberschuldung
betroffen. Und auch die neuen Regelungen zum
Haushaltssicherungskonzept (§ 76 GO NW)
bringen natirlich keine Lésung der strukturellen
Probleme der Stadte mit sich — dazu bedarf es
einer verbesserten finanziellen Ausstattung.

Il. Kommunaler Finanzausgleich

Dem kommunalen Finanzausgleich kommt im
System der kommunalen Finanzen eine beson-
dere Bedeutung zu, soll er doch eine adédquate,
aufgabengerechte Finanzausstattung gewahr-
leisten. Zwar hat die Landesregierung mit dem
Aktionsplan Kommunalfinanzen im Herbst 2010
einen wichtigen Schritt in die richtige Richtung
unternommen, indem sie die Dotierung des kom-
munalen Finanzausgleichs riickwirkend seit dem
Jahr 2010 um rund 300 Mio. Euro verstérkte,
dennoch stehen neue Konflikte bevor: Gegen
das GFG 2011 legten mehrere kreisangehdrige
Gemeinden Verfassungsbeschwerde ein, das
GFG 2012 muss neu in den Landtag eingebracht
werden und fir die Folgejahre will die Landesre-
gierung zu einigen zentralen Fragen des Finanz-
ausgleichs ein Gutachten in Auftrag geben.

Nachdem es im GFG 2011 darum ging, zentrale
Grunddaten des bestehenden Systems an die
aktuelle Statistik anzupassen, steht beim GFG
2012 die Umsetzung der Empfehlungen des
sog. ifo-Gutachtens auf der Tagesordnung. Der
bisherige Entwurf des GFG 2012 enthielt einige
Kompromisslinien, die letztlich von dem Ziel der
Landesregierung gepragt waren, weitere Um-
verteilungsverluste der kleineren und landlichen
Gemeinden zu vermeiden - teilweise unter Ver-
nachlassigung des Votums der ifo-Kommission
und in vielen Fallen zulasten der groBen und gro-
Beren Stadte.

Nun wird man nach dem Ergebnis der Landtags-
wahl davon ausgehen missen, dass der alte
Entwurf des GFG 2012 in gleicher Form erneut
eingebracht werden wird. Die Kritik des Stadte-
tages NRW insbesondere am Flachenansatz ist
bekannt und bleibt unverdndert bestehen.

Ebenso wichtig ist es aber, friihzeitig die richtigen
Weichen fir die Zeit danach zu stellen. Zu Recht
arbeitet der kommunale Finanzausgleich in NRW



mit landesweit einheitlichen fiktiven Hebesatzen.
Dies entspricht dem Votum des ifo-Gutachtens,
der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts-
hofs, der ganz Uberwiegenden Praxis aller an-
deren Flachenldnder und ist nicht zuletzt ein
Gebot der Chancengleichheit. Der Stadtetag
NRW lehnt eine Anderung dieser Praxis daher
nachdricklich ab! Das Land will diese Fragestel-
lung — neben vielen anderen — gleichwohl erneut
gutachterlich untersuchen lassen, die Ergeb-
nisse durften frihestens fiir das Gemeindefinan-
zierungsgesetz 2014 relevant werden.

In dieser Situation lohnt ein Blick nach Rhein-
land-Pfalz. Der dortige Verfassungsgerichtshof
hat im Februar dieses Jahres namlich eine wich-
tige Entscheidung geféllt. Zwar geht das Ge-
richt im Kern davon aus, dass die verfliigbaren
Finanzmittel gleichmaBig und gerecht zwischen
Land und Kommunen aufgeteilt werden missen
(,Verteilungssymetrie®).

Wegen der strukturellen Unterschiede zwischen
Land und Kommunen kénne es jedoch ,aus
Grunden der Verteilungsgerechtigkeit® geboten
sein, den Grundsatz der Verteilungssymetrie
durch verfassungsrechtlich gebotene Wertungen
zu durchbrechen. Solche Einschrankungen seien
etwa geboten, wenn es

¢ trotz einer finanziellen Notlage der Kommunen
keinen angemessenen Sparwillen des Landes
gebe, oder

e erhebliche finanzielle Schwierigkeiten der
Kommunen vorldgen, die maBgeblich auf eine
signifikant hohe und von den Kommunen selbst
nur begrenzt beeinflussbare Kostenbelastung
aus staatlich zugewiesenen Aufgaben zurlickzu-
fihren seien.

Auch akzeptierte das Gericht die Argumentation
des Landes nicht, wonach entsprechende Auf-
gaben — beispielsweise im Sozialbereich — ganz
Uberwiegend aus Bundes- und nicht aus Lan-
desgesetzen herrUhrten. Das Land miusse die
finanziellen Belange seiner Kommunen auf Bun-
desebene als eigene wahren und durchsetzen
und trage daher eine ,Mitverantwortung® fiir die
Finanzierung der signifikant hohen Sozialaus-
gaben und der hieraus folgenden finanziellen
Schieflage der Kommunen.

Im Ergebnis tragen damit Bund und Land die
Verantwortung fiir die hohen Soziallasten der
Kommunen. Ein Ergebnis, dem Uber die Landes-
grenzen hinaus politische Bedeutung zukommt.
Die neue Landesregierung wird sich dieser Her-
ausforderung stellen missen — sowohl vor Ort im
Rahmen des Finanzausgleichs als auch in Berlin
gegeniber dem Bund!

lll. Ausgewahlte finanzpolitische
Fragestellungen

Seit der Starkungspakt Stadtfinanzen im De-
zember 2011 den Landtag passierte, wird das
Instrument kontrovers diskutiert. Banken attes-
tieren, mit dem Pakt habe das Land seine Ver-
antwortung fur die Kommunen und damit das
bindische Prinzip deutlich unterstrichen. Fur
die Kommunen ist der Pakt im Grundsatz richtig
und wichtig — es gibt aber viele Streitpunkte im
Detail und ein Kernproblem: Die Mittel reichen
nicht aus!

Der Pakt arbeitet zweistufig: Bis Ende Juni
missen die Gemeinden der (pflichtigen) Stufe 1
nun der Bezirksregierung einen Haushaltssanie-
rungsplan vorlegen, die der (freiwilligen) Stufe 2
bis Ende September 2012. Diese Sanierungs-
plane pragen derzeit die o6rtliche Politik in den
betroffenen Stadten ganz maBgeblich. Aber
nicht nur dort steht der Starkungspakt zurzeit
ganz oben auf der Tagesordnung, letztlich sind
nahezu alle Gemeinden in NRW berthrt, weil
zentrale Fragen noch ungeklart sind: Was soll
mit den Kommunen passieren, die nicht zum
Starkungspakt gehéren, ja diesen Pakt Gber das
Gemeindefinanzierungsgesetz sogar mitfinan-
zieren mlssen, aber angesichts der strukturellen
Unterfinanzierung der gesamten kommunalen
Familie ebenfalls mit enormen finanziellen Pro-
blemen konfrontiert sind? Der Stadtetag fordert
daher, die Hilfen des Landes deutlich aufzusto-
cken und auf die Mitfinanzierung durch andere
Kommunen zu verzichten!

Gute Signale gibt es bei der Beteiligung der
Kommunen an den Einheitslasten des Landes
Nordrhein-Westfalen. Im Mai 2012 hat der nord-
rhein-westfélische Verfassungsgerichtshof der
Verfassungsbeschwerde stattgegeben und zen-
trale Inhalte des Einheitslastenabrechnungsge-
setzes fur verfassungswidrig und nichtig erklart.
Das Einheitslastenabrechnungsgesetz NRW
werde den bundesrechtlichen Vorgaben des
Gemeindefinanzreformgesetzes zur Finanzie-
rungsbeteiligung der Gemeinden und Gemein-
deverbadnde an den finanziellen Belastungen
des Landes in Folge der Deutschen Einheit nicht
gerecht und verletze das Recht auf kommunale
Selbstverwaltung.

Die (alte) Landesregierung hat gleich nach der
Entscheidung eine ,faire L6sung” in Aussicht ge-
stellt. Das ist dringend erforderlich, denn keiner
der Beteiligten kann ein Interesse daran haben,
das Thema erneut vor dem Verfassungsge-
richtshof auszutragen. Der beste Weg wére die
Ruckkehr zur friheren Abrechnungsmethodik
auf der Basis des Zahllastenansatzes; das Land



muss sich diese kommunale Position endlich zu
Eigen machen!

Ein stérker technisch gepragtes Themenfeld ist
die Evaluation des Neuen Kommunalen Fi-
nanzmanagements (NKF). Die nordrhein-west-
félischen Stadte leisten Pionierarbeit bei der
Einflhrung eines neuen Haushalts- und Rech-
nungswesens. Aber es hakt: Rund 80 Prozent
der Mitglieder des Stadtetages NRW konnten
aus unterschiedlichen Grinden bisher den vom
Gesetzgeber vorgesehenen ersten konsolidierten
Gesamtabschluss nicht vorlegen.

Nachdem der Gesetzentwurf zur Fortentwick-
lung des NKF durch die Landtagsauflésung hin-
fallig wurde, dlirfte es in der neuen Legislaturpe-
riode eine neue Diskussion Uber die rechtlichen
Grundlagen des NKF geben. Der Stadtetag hat
wiederholt eine Reihe sehr grundséatzlicher Vor-
schlage und Anregungen zur Uberarbeitung des
kommunalen Haushaltsrechts unterbreitet. Es
liegt am Land, diese Ideen aufzugreifen.

Gleiches gilt fur die Umlagethematik. Was sind
Kreise und Landschaftsverbdnde — Verbindete
der Stadte und Gemeinden oder natirliche
Gegner im Umlagestreit? Mit dem Entwurf eines
Umlagengenehmigungsgesetzes gab es in der
vergangenen Legislaturperiode den Versuch,
die Rolle der Stadte und Gemeinden als Umla-
gezahler neu zu skizzieren. Das Ziel ist gut, der
Versuch war halbherzig.

Der Streit Uber die Finanzierung der Umlagever-
bénde entsteht im Kern aus einer Mangelsitua-
tion heraus. Wo die Mittel zu knapp sind, werden
Verteilungsfragen wichtiger. Das Land steht in
der Pflicht, eine aufgabengerechte Finanzaus-
stattung der Stadte, Gemeinden und Umlage-
verbande zu gewahrleisten. Solange das Land
diesen Zustand nicht herstellt, muss es den In-
teressen der Umlagezahler auf anderen Wegen
Rechnung tragen.

Konsolidierung in Stadten kann nur erfolgreich
sein, wenn die Umlageverbénde in dieses Ziel
eingebunden werden. Es ist daher zwingend,
Umlageverbande gesetzlich zur Aufstellung
eines Haushaltssicherungskonzepts zu ver-
pflichten, wenn und solange die Mehrheit der
Umlagezahler ein Haushaltssicherungskonzept
aufstellen missen. Dies ist eine wichtige Aus-
pragung des Gebots der Ricksichtnahme, dem
die Umlageverbande ohnehin verpflichtet sind.

Ein Konfliktthema ist auch die Regelung der zu-
kinftigen MaBnahmen und Verfahren zur Haus-
haltssicherung. Die dramatische Finanzlage
vieler Kommunen macht eindeutige und vor
allem einheitliche MaBstabe fir die Genehmi-

gungspraxis der Kommunalaufsicht zwingend
erforderlich.

Die Landesregierung plant, neue MaBstabe fir
die MaBnahmen und Verfahren in der Haushalts-
sicherung zu setzen. Es geht insbesondere um
die Frage, ob der Leitfaden ,MaBnahmen und
Verfahren zur Haushaltssicherung” aus 2009
weiterhin gelten soll oder nicht. Was unverfang-
lich klingt, hat fir Kommunen im Nothaushalts-
recht erhebliche Auswirkungen — etwa auf die
Personalwirtschaft oder hinsichtlich der Pla-
nungssicherheit fir Investitionen.

Das Themenfeld Konnexitat beginnt mit der
Umsetzung des KifoG-Urteils des Verfas-
sungsgerichtshofs aus 2010. Der Senat hatte
darin die Konnexitatsrelevanz der durch das
Kinderférderungsgesetz erweiterten Aufgaben
der Kommunen anerkannt, die entsprechende
Landesregelung wurde aufgehoben.

Das Land sah sich deshalb veranlasst, nach-
traglich einen Belastungsausgleich nach den
Vorgaben des Konnexitdtsausfihrungsgesetzes
vorzunehmen. Zahe Verhandlungen folgten, an
deren Ende dann der Entwurf fir ein Gesetz zur
Regelung des Kostenausgleichs flir Aufgaben
der o6ffentlichen Jugendhilfe stand. Auch er fiel
der Landtagsauflésung zum Opfer.

Der Gesetzentwurf sah fir die einzelnen Kinder-
gartenjahre aufwachsende Ausgleichsvolumina
von 54 Millionen Euro in 2011/12 Gber knapp
128 Millionen Euro in 2012/13 bis auf 270 Mil-
lionen Euro in 2018/19 vor. Angesichts der be-
kannten Probleme bei der Umsetzung des im
August 2013 greifenden Rechtsanspruchs wird
es eine der vordringlichen Aufgaben der neuen
Landesregierung sein, den Gesetzentwurf erneut
einzubringen.

Auch die Evaluation des Konnexitatsausfiih-
rungsgesetzes steht auf der Tagesordnung. Das
strikte Konnexitatsprinzip hat grundlegende Be-
deutung fiir den Schutz der kommunalen Finanz-
ausstattung. Weil aber nicht alle Detailfragen des
Konnexitatsprinzips in der Landesverfassung
geregelt sind, gibt es ein ergdnzendes Konne-
xitatsausfiihrungsgesetz. Es wurde 2004 bei der
Novellierung der Landesverfassung mit verab-
schiedet, enthielt von Anfang an eine Befristung
und muss in Klrze evaluiert werden.

Die anstehende Evaluation muss genutzt werden,
den Regelungsrahmen im Sinne der Schutzin-
tension des Konnexitatsprinzips fortzuschreiben,
Zweifelsfragen zu klaren und Regelungsliicken
zu schlieBen. Es gilt, das dem Konnexitatsprinzip
- nach dem Motto ,Wer bestellt, bezahlt!“ — inne-



wohnende Verursacherprinzip umgehungssicher
durchzusetzen. Vorschlége dazu liegen vor.

Einer davon betrifft das Recht der Verfassungs-
beschwerde: Obwohl die kommunalen Spitzen-
verbadnde nach den Vorgaben der Verfassung bei
der Kostenfolgeabschatzung eine zentrale Rolle
einnehmen, dirfen sie die Ergebnisse der Kos-
tenfolgeabschatzung nicht mit einer Kommu-
nalverfassungsbeschwerde kontrollieren lassen.
Deshalb sollte fir die kommunalen Spitzen-
verbadnde die Moglichkeit geschaffen werden,
einem solchen Verfahren beizutreten. Baden-
Wirttemberg liefert das Vorbild dafir.

Zahlreiche Anwendungsfélle der Konnexitat
gibt es auch im Schulbereich. Neben kleineren
Fallen wie der Anderung der Schiilerfahrkosten-
verordnung spielte etwa die Anderung des Ein-
schulungsalters eine Rolle; zentrales Thema aber
ist die Umsetzung der UN-Behindertenrechts-
konvention, also die Inklusion im Schulbereich.

Das Land ist verpflichtet, Art. 24 dieser Konven-
tion im Schulrecht umzusetzen, was zur Ubertra-
gung neuer Aufgaben auf die Kommunen oder
jedenfalls einer wesentlichen Erweiterung beste-
hender kommunaler Aufgaben fiihren wird. Das
Konnexitatsprinzip verlangt, dass die hiermit ver-
bundenen kommunalen Mehrbelastungen vom
Land voll ausgeglichen werden. Im Vorgriff auf
die damit verbundene Auseinandersetzung mit
dem Land wurde ein Rechtsgutachten in Auftrag
gegeben, das u.a. zu der Kernaussage gelangt,

das Land sei aufgerufen, die Umsetzung der
Vorgaben ,jinklusive Schule® in das Schulrecht
des Landes mit fundierten, realistischen und
nachprifbaren Prognosen Uber die finanziellen
Auswirkungen auf die kommunalen Gebietskor-
perschaften (Kostenfolgeabschatzung) zu ver-
knipfen. Die entsprechenden Mehrbelastungen
sind sodann durch einen Mehrbelastungsaus-
gleich voll aufzufangen.

Es folgt ein Blick auf die Verdnderung der So-
ckelbetrdage beim Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer. Sie wurden ab 2012 auf 35000
bzw. 70000 Euro angehoben, der Stadtetag hatte
dieser MaBnahme ausdriicklich zugestimmt.

Zum Ende des Textes werden die mit der Schul-
denbremse verbundenen Probleme behandelt.
Die Regelungen sind geltendes Recht und haben
fir die Lander spatestens ab 2020 ein struktu-
relles Neuverschuldungsverbot zur Folge; die
anstehende Umsetzung des Fiskalpaktes in
Deutschland kénnte diesem Thema zu neuer
Brisanz verhelfen.

Dabei darf ein zentrales Anliegen der kommu-
nalen Familie nicht aus dem Blick geraten: Der
mit der Schuldenbremse einhergehende Konsoli-
dierungsdruck im Landeshaushalt darf nicht ein-
fach an die Kommunen weitergegeben werden.
Es ist auch im Interesse des Landes daflr zu
sorgen, dass die Stadte Uber eine aufgabenge-
rechte Finanzausstattung verfligen. Ein starkes
Land braucht handlungsféhige Stadte!
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l. Aktuelle Finanz- und Haushaltslage

1. Die Finanzlage der Stadte in
Nordrhein-Westfalen

In die Diskussion um die finanzielle Ausstattung
der nordrhein-westfalischen Kommunen durch
die Landesregierung ist Bewegung gekommen,
erste Ergebnisse liegen bereits in Form von Ge-
setzesanderungen vor (s. z.B. Seite 26). In den
kommunalen Kassen sind die Auswirkungen von
konjunktureller Erholung und zusétzlich bereitge-
stellter Landesmittel zumindest im letzten Jahr
noch nicht ausreichend angekommen. Auch wird
das Jahr 2012 aller Voraussicht nach deutlich
machen, dass das teilweise Anerkenntnis des
Landes zur Verantwortung gegenlber seinen
Kommunen zwar ebenso notwendig wie begri-
Benswert ist, aber keineswegs hinreichend sein
wird.

Finanzlage der Kommunen in NRW im
Vergleich

Um den weiten Weg hin zu einer sachgerechten
Finanzausstattung der NRW-Kommunen ab-
schétzen zu kénnen, erfolgt zundchst eine Stand-
ortbestimmung fur das Jahr 2011 im Vergleich
zu den anderen westdeutschen Kommunen?.
Gerade in den Abweichungen von NRW-spezi-
fischen Strukturen und Trends im Vergleich zu
westdeutschen Strukturen und Trends werden
die besonderen Problemlagen deutlich. Die ver-
wendeten Werte wurden aus der kameral orien-
tierten Kassenstatistik, die die Zahlungsstrome
wiedergibt, entnommen. Zusétzlich werden die
Zahlen in einzelnen Bereichen, in denen dies
fachlich vertretbar erscheint, durch die Ergeb-
nisse einer Umfrage des Stadtetages NRW bei
seinen Mitgliedern erganzt. Hierbei werden die
Werte der Ergebnisrechnung verwendet.

Die kommunalen Einnahmen sind in West-
deutschland im Jahr 2011 um rund 8,6 Milliarden
Euro bzw. 5,9 Prozent auf 154,5 Milliarden Euro
gestiegen (NRW: Anstieg um 6,0 % bzw. 2,6 Mil-
liarden Euro auf 45,8 Mrd. Euro). Die Ausgaben
erhdhten sich 2011 um 2,9 Milliarden Euro bzw.

1 Aufgrund massiver Sondereffekte in Hessen aufgrund der be-
sonderen Umsetzung des Konjunkturpakets (ZulnvG) wéren aus
methodischer Sicht zwar die Kommunen in den westdeutschen
Flachenlandern ohne Hessen der geeignetere VergleichsmaB-
stab, aus Griinden der Klarheit hingegen werden die Kommunen
in den westdeutschen Flachenlandern insgesamt herangezogen.

1,9 Prozent auf 156,6 Milliarden Euro. Der deut-
liche Einnahmenanstieg 2011 beruht bei den
westdeutschen Kommunen mit gut der Halfte
auf den starken Zuwéchsen der Gewerbesteuer,
bei den NRW-Kommunen zu rund einem Viertel.
Dem Anstieg der Gewerbesteuer in den west-
deutschen Flachenldandern insgesamt in Héhe
von 14,3 % stand in NRW ein Anstieg von 7,6 %
gegeniber, der Anstieg betrug bei den in der
Umfrage erfassten Stadten 7,3 %.

Der Finanzierungssaldo (s. auch Ubersicht 1,
S. 9) zwischen Einnahmen und Ausgaben fallt
bei den westdeutschen Kommunen im Jahr 2011
mit —2,1 Milliarden Euro geringer aus, als zu be-
furchten war (NRW: —1,5 Milliarden Euro). Selbst
bei einer weiterhin guten oder sehr guten kon-
junkturellen Entwicklung werden mittelfristig po-
sitive Finanzierungssalden bereits bei den west-
deutschen Kommunen nur dann mdglich, wenn
keine weiteren (direkten oder indirekten) Aus-
gabenbelastungen geschaffen werden und die
kommunalen Steuereinnahmen nicht beschnitten
werden. Mittelfristige Finanzprognosen flr die
kommunale Ebene in NRW insgesamt liegen zwar
nicht vor, es darf allerdings als héchst zweifelhaft
gelten, ob fir die nachsten Jahre Uberhaupt po-
sitive Finanzierungssalden zu erwarten sind. Die
Umfrageergebnisse sind mit dieser Aussage ver-
einbar: Hierbei wurden die Pro-Kopf-Werte der
Jahresergebnisse herangezogen, obwohl diese
nicht dem Finanzierungssaldo entsprechen, da
bei ersteren auch Abschreibungen enthalten
sind, Investitionsausgaben jedoch nicht im Jahr
der Investition verbucht werden: Ausgehend von
—292 Euro im Jahr 2010 fallt das Jahresergebnis
je Einwohner im Jahr 2011 mit —221 Euro um
ca. 70 Euro besser aus. Die vorliegenden Pla-
nungen gehen fir das Jahr 2012 von —327 Euro
je Einwohner aus. Die Verschlechterung der Jah-
resergebnisse kann lediglich zu einem Teil mit
dem Wegfall der Fordermittel im Rahmen des
Konjunkturpakets Il begriindet werden und gibt
daher einen klaren Hinweis, dass auch in 2012
nicht ausreichend Finanzmittel zur Verfigung
stehen werden.

Trotz des im Vergleich zu den Vorjahren gesun-
kenen Defizits hat sich der Anstieg der Kassen-
kredite nur geringfiigig verlangsamt (s. Uber-
sicht 2, S. 9): Im Zeitraum eines Jahres sind die
Kassenkredite westdeutscher Kommunen (ohne



Ubersicht 1

Unterfinanzierung nordrhein-westfalischer Kommunen im interkommunalen Vergleich
Pro-Kopf-Finanzierungssaldo der Kommunen in den alten Bundesléndern und der Kommunen in Nordrhein-Westfalen
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Stadtstaaten) insgesamt um 4,3 Milliarden Euro
auf mittlerweile 42,5 Milliarden Euro gestiegen.
Der Anstieg bei NRW-Kommunen lag bei ca.
2,2 Milliarden Euro, sodass der Anteil von NRW-

Ubersicht 2

Jahr

Stad
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—l— Flachenlénder (West)

Kommunen an den Kassenkrediten westdeut-
scher Kommunen (ohne Stadtstaaten) insgesamt
weiterhin Uber die Hélfte betragt — und dies ange-
sichts eines Bevolkerungsanteils von ca. 28 %!

Auswirkungen der Unterfinanzierung nordrhein-westfélischer Kommunen
Vergleich der Kassenkreditbestdnde der Kommunen in den alten Bundesléndern und der Kommunen in Nordrhein-Westfalen
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Vom Grundsatz her haben sich die Einnahmen-
und Ausgabenaggregate der westdeutschen
Kommunen insgesamt und von NRW-Kommunen
weitgehend in gleichen GréBenordnungen entwi-
ckelt, sodass die zugrunde liegenden Trends als
Uberregional giltig angesehen werden kdnnen
(sieche Ubersicht 3). Besonders deutlich sind
die Abweichungen in den Anderungsraten zwar
beim laufenden Sachaufwand, aber dieser Un-
terschied kann noch mit den Auswirkungen
des Konjunkturpakets im Zusammenspiel mit

der groBen Anzahl doppisch buchender Stadte
in NRW zusammenhéngen. Als problematisch
muss hingegen das im Vergleich deutlich gerin-
gere Wachstum der Steuereinnahmen gesehen
werden - die Anderungsrate liegt 1,9 Prozent-
punkte unter dem Referenzwert der westdeut-
schen Gemeinden insgesamt. Auffallig ist auch,
dass die in NRW bereitgestellten Schllsselzu-
weisungen im Vergleich zu anderen westdeut-
schen Landern um 2,9 Prozentpunkte weniger
ansteigen.

Ubersicht 3

Einnahmen und Ausgaben des Jahres 2011
nordrhein-westfalische Kommunen und westdeutsche Kommunen insgesamt

(in Mio. Euro, Kernhaushalte)

Einnahmen
Darunter
_ | Zuwei- o Finanzie- Nettokredit-
Land st Schliissel- | VOWaltungs- | g ngen fir | Bereinigte || HECHE™ | aufnahme
euermn | uwei- un Investi- Einnahmen | 1+~ am
Netto sungen BeE _1.1:‘zungs- tionen Kreditmarkt
gebuhren vom Land
Nordrhein-Westfalen
Ist 2011 17 965,1 67219 6072,8 21455 45 815,7 -1527,9 -538,6
Anderung zum Vorjahr in % 7,3% 4,3 % 3,3% 0,2% 6,0 % -35,8 19,3
Anteil an den bereinigten 39,2% 14,7 % 13,3 % 4,7% 100,0 %
Einnahmen
Fritheres Bundesgebiet
Ist 2011 62 490,2 20314,9 14 502,5 6 139,1 154 4743 -2125,8 2420
Anderung zum Vorjahr in % 9,1% 71% 2,6 % 2,4% 59% - -
Anteil an den bereinigten 40,5 % 13,2 % 9,4 % 4,0% 100,0 %
Einnahmen
VergleichsgroBen
Unterschiede in den -1,9% -29% 0,8 % -22% 0,1%
Anderungsraten
Unterschiede in den Anteilen| -1,2% 1,5% 3,9% 0,7%
Ausgaben
Darunter
Sachinvestitionen .
Laufend . . Bereinigte

Land Personal- S:aa::heanuf?r Soziale Zinsaus- darunter Ausgaben

ausgaben wand Leistungen gaben zusammen | BaumaB-

nahmen

Nordrhein-Westfalen
Ist 2011 11249,8 11 623,8 13072,5 1372,9 2932,7 2 230,1 47 343,6
Anderung zum Vorjahr in % 2,0% 6,5 % 3,5% 3,3% -02% 2,6% 3,8%
Anteil an den bereinigten 23,8% 24,6 % 27,6 % 2,9% 6,2 % 4,7 % 100,0 %
Einnahmen
Fritheres Bundesgebiet
Ist 2011 38 490,6 33556,9 36 795,5 37822 18101,7 14 228,9 156 600,2
Anderung zum Vorjahr in % 2,6 % 1,4% 2,9% 4,2 % -3,1% -3,8% 1,9%
Anteil an den bereinigten 24,6 % 21,4% 23,5% 2,4% 11,6 % 9,1% 100,0 %
Einnahmen
VergleichsgroBen
Unterschiede in den -0,6% 51% 0,6 % -0,9 % 2,8% 6,4 % 1,9%
Anderungsraten
Unterschiede in den Anteilen| - 0,8 % 3,1% 41 % 0,5% -54% -4,4%

Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljdhrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte.
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Bei den Strukturen der Haushalte sind die deut-
lichen Unterschiede zwischen den NRW-Kom-
munen und den westdeutschen Kommunen
weiterhin untbersehbar. In NRW ist der Anteil
der Steuereinnahmen an den kommunalen Ein-
nahmen insgesamt ca. 1,2 Prozentpunkte nied-
riger als in den westdeutschen Kommunen ins-
gesamt. Dies steht im Gegensatz zu dem fir
NRW typischen Uberdurchschnittlichen Anteil
groBstadtischer Strukturen2 und im klaren Ge-
gensatz zu den Uberdurchschnittlichen Hebe-
satzen in NRW. Es ist mittlerweile davon auszu-
gehen, dass trotz im Bundesvergleich auf den
ersten Blick solider Steuereinnahmen je Ein-
wohner die Steuerstarke, hier verstanden als das
Aufkommen je Einwohner, korrigiert um kommu-
nalindividuelle Hebeséatze und Siedlungsstruktur,
in NRW-Kommunen unterdurchschnittlich aus-
gepragt ist. Das Kompensationsbemihen der
nordrhein-westfélischen Stadte zeigt sich u.a.
klar in den von den Stadten selbst festsetzbaren
GebUhreneinnahmen insgesamt. Der Anteil der
Geblhreneinnahmen an den Einnahmen insge-

2 Gerade vor dem bekannten Hintergrund, dass sich in NRW die
Finanzprobleme besonders markant in den GroBstédten zeigen,
ist die Versuchung groB, die kommunale Finanzkrise in NRW mit
dem hohen Anteil gréBerer Stadte in NRW zu erklaren. Bundes-
weit unterschieden sich die Pro-Kopf-Finanzierungssalden von
kreisfreiem und kreisangehérigem Raum allerdings nicht wesent-
lich, wenn man mehrere Jahre zusammengefasst betrachtet hat.
Die Ursachen kdnnen daher gerade nicht in der GroBenstruktur
der nordrhein-westféalischen Stddte und Gemeinden gesucht
werden.

Ubersicht 4

samt betrdgt 3,9 Prozentpunkte mehr als in den
westdeutschen Kommunen insgesamt.

Besondere Belastungen

Die Unterschiede zwischen NRW-Kommunen
und westdeutschen Kommunen insgesamt auf
der Ausgabenseite sind markant und kénnen
klar in Ursache und Wirkung getrennt werden:
Die Ausgaben fir soziale Leistungen sind nur
teilweise steuerbar, sodass sich regional unter-
schiedliche Bedarfsniveaus besonders deutlich
zeigen. Die Sozialausgaben der kommunalen
Ebene beanspruchen in NRW 4,1 Prozentpunkte
mehr als im Durchschnitt (s. Ubersicht 4).

Auf eine Mehrbelastung bei den Sozialausgaben
mussen die Kommunen in NRW reagieren. Dies
geschieht nicht nur — wie oben genannt — auf
der Einnahmenseite, sondern auch auf der Aus-
gabenseite. In der Folge betragt der Anteil der
Investitionsausgaben an den Gesamtausgaben
bei den nordrhein-westfalischen Kommunen
5,4 Prozentpunkte weniger als im Durchschnitt
der westdeutschen Kommunen insgesamt (s.
Ubersicht 3, S. 10).

Der nordrhein-westfélische Stédtetag weist re-
gelmaBig daraufhin, dass sich die Problemlagen
in den groBen Stadten — unabhéngig davon, ob
sie kreisfrei sind oder nicht — konzentrieren. Die
auf der doppischen Finanzrechnung aufgebaute
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Ubersicht 5

Sachinvestitionen der Kommunen in Euro je Einwohner seit 2000

Jahr 2000 2001 2002 2003

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Nordrhein-Westfalen 229 214 211 190
Flachenlander (West) 305 304 298 264

NRW in % der

(o) [0) [0) [0)
Flachenlander (West) 5% 70% 7T1% 72%

179 172 165 153 166 165 164
234 245 266 267 @ 281 296 287

76% 70% 64% 57% 59% 56% 57%

Statistik der Einzahlungen und Auszahlungen
nordrhein-westféalischer Kommunen weist den
Finanzmitteliberschuss bzw. Finanzmittelfehl-
betrag aus, der sich grob (!) mit dem Finanzie-
rungssaldo aus der Kameralistik vergleichen
lasst (siehe Tabellen im Anhang S. 54-55). Der
vorhandene separate Ausweis der Ergebnisse
fur die kreisfreien Stadte macht deutlich, dass
die landesweite Unterfinanzierung der kommu-
nalen Ebene sich bei den kreisfreien Stédten
konzentriert. Vom landesweiten Finanzmittelfehl-
betrag in Hohe von 1570 Millionen Euro entfallen
970 Millionen auf die kreisfreien Stadte. Einem
Pro-Kopf-Fehlbetrag der kreisfreien Kommunen
in Héhe von 136 Euro steht ein Fehlbetrag von
56 Euro je Einwohner im kreisangehdérigen Raum
entgegen. Bericksichtigt man, dass innerhalb
des kreisangehdrigen Raums wiederum eine
Konzentration der Defizite bei den groBen kreis-
angehoérigen Stadten zu beobachten ist, wird
das groB3e, nicht hinnehmbare Ungleichgewicht
zwischen den verschiedenen Kommunen deut-
lich.

AbschlieBend ist festzuhalten, dass zwar eine
Verbesserung der Finanzlage auch bei den nord-
rhein-westfélischen Kommunen zu erwarten ist.
Es ware allerdings grundfalsch, Verbesserung
und Entspannung miteinander zu verwechseln.
Weitere MaBnahmen zur Starkung und Siche-
rung der kommunalen Finanzen durch das Land
und den Bund werden unumganglich sein. Sie
werden sich auf die Stadte, die deutlich notlei-
dender sind als kleinere Gemeinden, konzent-
rieren mussen.

2. Zur Haushaltssituation der Mitglieder
des Stadtetages NRW

Den Ergebnissen einer Erhebung vom April 2012
zufolge hat kaum eine Mitgliedsstadt des Stad-
tetages Nordrhein-Westfalen einen ,echten®
Haushaltsausgleich erreichen kénnen.

Schwieriger Haushaltsstatus

Einen fiktiven Haushaltsausgleich, d.h. einen
Haushaltsausgleich mit Ruckgriff auf die Aus-
gleichsricklage, konnte ein knappes Drittel der

12

Mitglieder des Stadtetages Nordrhein-Westfalen
vermelden. Rund 6% meldeten eine geneh-
migte Verringerung der allgemeinen Rucklage
und vier Mitgliedsstadte verfligen Uber ein ge-
nehmigtes Haushaltsicherungskonzept. Kein ge-
nehmigungsfahiges Haushaltssicherheitskonzept
hatten 11 Stédte, die sich damit im Nothaushalts-
recht befinden. Fast die Halfte dieser Stadte ist
gleichzeitig von Uberschuldung bzw. drohender
Uberschuldung betroffen.

Damit stellt sich der Haushaltsstatus der Mit-
glieder des Stadtetages NRW auch im Vergleich
zur Gesamtheit der NRW-Kommunen weiterhin
als besonders prekar heraus.

Auswirkungen des neuen § 76 GO NRW

Seit Juni 2011 sind die Regelungen zur Geneh-
migungsfahigkeit von Haushaltssicherungskon-
zepten neu gefasst (§ 76 der Gemeindeordnung
Nordrhein-Westfalen). Danach dient das Haus-
haltssicherungskonzept dem Ziel, im Rahmen
einer geordneten Haushaltswirtschaft die kinf-
tige, dauernde Leistungsfahigkeit der Gemeinde
zu erreichen. Es bedarf der Genehmigung der
Aufsichtsbehodrde. Die Genehmigung soll nur
erteilt werden, wenn aus dem Haushaltssiche-
rungskonzept hervorgeht, dass spédtestens im
zehnten auf das Haushaltsjahr folgenden Jahr
der Haushaltsausgleich nach § 75 Abs. 2 GO
wieder erreicht wird. Im Einzelfall kann durch
Genehmigung der oberen Kommunalaufsicht
auf der Grundlage eines individuellen Sanie-
rungskonzeptes von diesem Konsolidierungs-
zeitraum abgewichen werden. Die Genehmigung
des Haushaltssicherungskonzeptes kann unter
Bedingungen und mit Auflagen erteilt werden.

Mit der Neuregelung hat eine Ausweitung und
gleichzeitig eine Konkretisierung des Konso-
lidierungszeitraumes fiir die Genehmigungs-
féhigkeit von Haushaltssicherungskonzepten
stattgefunden. Damit ist sowohl eine einheitliche
Regelung fur die Kommunalaufsichtsbehdrden
geschaffen, als auch ein maximaler Zeitraum
(maximal zehn Jahre) definiert worden. Zudem
wird mit der Einfihrung eines Sanierungskon-
zeptes im Einzelfall ein Abweichen vom zehnjah-
rigen Konsolidierungszeitraum mdglich. Diese



Regelung soll mit Konsolidierungshilfen fir die in
einer besonderen Haushaltsnotlage befindlichen
Kommunen korrespondieren.

Die Mitgliedsstddte wurden im April 2012 auch
befragt, welche Wirkung die seit Juni 2011 in
Kraft getretene Anderung des § 76 GO fiir den
Haushaltsstatus der Stadt haben wird:

Ein reichliches Drittel der Mitglieder des Stad-
tetages geht davon aus, dass mit der Anderung
des § 76 GO keine Verédnderung im derzeitigen
Haushaltsstatus eintreten wird. Rund 36 Prozent
der Mitglieder des Stadtetages erwartet, kinftig
ein genehmigungsféhiges Haushaltssicherungs-
konzept vorlegen zu kdnnen. 17 Prozent der Mit-
gliedsstadte streben einen Sanierungsplan an.

Mindestens drei Stddte werden wohl trotz
der Anderungen in den rechtlichen Rege-
lungen  zur  Genehmigungsféhigkeit  von
Haushaltssicherungskonzepten kein geneh-
migungsféhiges  Haushaltssicherungskonzept
vorlegen kénnen. Das sind Stadte ohne Uber-
schuldungssituation, die keine Bertcksichtigung
im Starkungspakt Stadtfinanzen finden. Ein

knappes Funftel der Mitglieder des Stéadtetages
vermochten im April 2012 keine Prognose Uber
den kunftigen Haushaltsstatus abzugeben.

Ein Zwischenfazit

So lasst sich insgesamt derzeit feststellen: Die
Anderung des § 76 GO ist keine Lésung der
strukturellen Probleme der Stadte, dazu bedarf
es einer verbesserten finanziellen Ausstattung.
Die Verlangerung des Ausgleichszeitraumes
Uber den geédnderten § 76 GO bietet aber im-
merhin einem beachtlichen Teil der GroBstadte
die Chance, aus dem Nothaushaltsrecht heraus-
zutreten.

Zu beachten ist auch, dass zwischen der Darstel-
lung des Haushaltsausgleichs und dem Abbau
der Uberschuldung bzw. einem Trendwechsel
bei der Eigenkapitalentwicklung ein deutlicher
zeitlicher Verzug in der Planung bertcksichtigt
werden muss. Der Haushaltsausgleich und die
Erwirtschaftung eines Uberschusses sind zwin-
gende Voraussetzung, um die Uberschuldung
abzubauen bzw. der drohenden Uberschuldung
zu entgehen.

Il. Politikfeld ,,Kommunaler Finanzausgleich*

Dem kommunalen Finanzausgleich kommt im
System der kommunalen Finanzen eine be-
sondere Bedeutung zu: Er hat die Aufgabe, die
kommunale Finanzausstattung durch zusatzliche
Zuweisungen insgesamt so aufzustocken, dass
eine adaquate, aufgabengerechte Finanzaus-
stattung gewahrleistet ist.

Die Umsetzung dieses Verfassungsauftrags er-
folgt in Nordrhein-Westfalen durch das jéhrlich
neu verabschiedete Gemeindefinanzierungsge-
setz (GFG). Dieses regelt nicht nur, wie viel Fi-
nanzmittel insgesamt in die ,kommunale Familie®
flieBen, es bestimmt auch die Kriterien fur die
interkommunale Verteilung. Bei der alljghrlichen
Diskussion um das Gemeindefinanzierungsge-
setz sind Verteilungskonflikte vorprogrammiert:

e Es geht einerseits um die zentrale Frage,
ob die Lander als Trager des kommunalen Fi-
nanzausgleichs ihren Stadten, Gemeinden und
Kreisen insgesamt genlgend Finanzmittel zur
Verfligung stellen, damit diese die ihnen zuge-
wiesenen Aufgaben erfillen kénnen (vertikaler
Finanzausgleich).

e Auf der zweiten Konfliktebene geht es so-
dann um die Strukturierung und Verteilung der
Finanzausgleichsmittel, d. h. den sog. horizon-
talen Finanzausgleich zwischen den kommu-
nalen Gebietskdrperschaften. Hier konkurrieren
die Stadte, Gemeinden und Kreise und teilweise
auch verschiedene Fachinteressen unterein-
ander.

Die vielfaltigen Konfliktlinien rund um das Ge-
meindefinanzierungsgesetz haben die finanz-
ausgleichspolitischen Diskussionen im Be-
richtszeitraum sehr stark gepragt. Wahrend die
Landesregierung mit dem Aktionsplan Kom-
munalfinanzen im Herbst 2010 zunachst einen
wichtigen Schritt in die richtige Richtung unter-
nommen hat, indem sie die Dotierung des kom-
munalen Finanzausgleichs rickwirkend fir das
Gemeindefinanzierungsgesetz 2010 und die Fol-
gejahre um rund 300 Mio. Euro verstérkt hatte,
stehen mit dem Ende 2011 verabschiedeten
Starkungspaktgesetz inzwischen wieder neue
Befrachtungen des Gemeindefinanzierungsge-
setzes in Rede (siehe S. 26 ff.).
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Es kann daher nicht verwundern, dass die Frage
der Auskémmlichkeit des Finanzausgleichs
haufiger Gegenstand kommunaler Verfas-
sungsbeschwerden ist. Wahrend die nordrhein-
westfalischen Kommunen mit dem Urteil des
Verfassungsgerichtshofs  Nordrhein-Westfalen
vom 19. Juli 2012 insoweit einen massiven
Ruckschlag hinnehmen mussten, macht der
Blick Uber die Landesgrenzen Mut: Am 14. Fe-
bruar 2012 hat der Verfassungsgerichtshof des
Landes Rheinland-Pfalz ein wegweisendes Urteil
zum kommunalen Finanzausgleich und zur Ver-
antwortung von Bund und Landern fir die kom-
munale Finanzausstattung gesprochen.

In  Nordrhein-Westfalen ist darlber hinaus
auch die horizontalen Gestaltung des Finanz-
ausgleichs, d.h. der Verteilung der Finanzaus-
gleichsmittel auf die Gemeinden und Gemein-
deverbdnde, Gegenstand der Diskussion. Im
letzten Gemeindefinanzbericht ist ausflhrlich
Uber die mit dem Gemeindefinanzierungsgesetz
2011 verabschiedete Grunddatenanpassung
berichtet worden. Obwohl hiermit lediglich eine
Aktualisierung der Verteilungsparameter inner-
halb des bestehenden Finanzausgleichsystems
vorgenommen wurde, haben die hierdurch aus-
geldésten Umverteilungen fur heftige Auseinan-
dersetzungen gesorgt. Mehrere kreisangehdrige
Kommunen haben inzwischen angekiindigt, das
Gemeindefinanzierungsgesetz 2011 per Verfas-
sungsbeschwerde vom Verfassungsgerichtshof
Mdinster Uberprifen zu lassen (siehe Kasten,
S. 15).

Interkommunale Umverteilung spielt schlieBlich
mit Blick auf das noch nicht verabschiedete Ge-
meindefinanzierungsgesetz 2012 eine Rolle. In
diesem Gesetz sollte es — so die bisherige Pla-
nung —um die Umsetzung der Empfehlungen des
ifo-Gutachtens und der ifo-Kommission gehen.
Wegen der Aufldsung des Landtags und der
vorzeitigen Beendigung der Wahlperiode konnte
dieses Gesetz zwar nicht mehr planmaBig ver-
abschiedet werden, es wird aber zwangslaufig
ganz oben auf der politischen Agenda einer
neuen Landesregierung stehen missen (s. nach-
folgend).

Damit nicht genug: Wegen der intensiven Ver-
teilungsdiskussionen hat die Landesregierung
nach langem Drangen interessierter Kreise wei-
tere Untersuchungen in Aussicht gestellt. Ein
entsprechendes Gutachten zum kommunalen Fi-
nanzausgleich in Nordrhein-Westfalen soll még-
lichst noch im ersten Halbjahr 2012 vergeben
und schnellstméglich vorgelegt werden (siehe
S. 22 ff).

14

1. Bedeutsames Finanzausgleichsurteil
aus Rheinland-Pfalz

Bedeutsame Urteile anderer Landeserfassungs-
gerichte kénnen - das zeigt die Erfahrung —
die Rechtsprechung und Gesetzgebung auch
landerlUbergreifend beeinflussen und auf diesem
Weg mittelbar erhebliche Bedeutung fir die
Weiterentwicklung des kommunalen Finanzaus-
gleichsystems entfalten.

Auch wenn die stark von den jeweiligen Beson-
derheiten des Finanzausgleichsystems bzw. der
ortlichen Judikatur gepréagte Rechtsprechung
in der Regel nicht 1:1 auf andere Finanzaus-
gleichssysteme zu Ubertragen ist, ist daher der
Blick Uber die Landesgrenzen lohnend. Dies gilt
umso mehr, wenn ein Gericht, wie hier der Ver-
fassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz in seinem
Urteil vom 14. Februar 2012 (VGH N 3/11), dem
Gesetzgeber eine deutliche Botschaft mit auf
den Weg gegeben hat.

Finanzierungsverantwortung im kommunalen
Finanzausgleich

Bemerkenswert ist das Urteil insbesondere in
seinen Passagen zur Dotierung des kommunalen
Finanzausgleichs.

Im Streit um die Finanzverteilung zwischen Land
und Kommunen ist die Frage, ob den Kommunen
eine finanzielle Mindestausstattung im Sinne
eines unantastbaren und abwagungsfesten
Kernbereichs der kommunalen Finanzausstat-
tung zusteht, von zentraler Bedeutung. Wéhrend
die Kommunen darauf hinweisen, dass sie von
einem ,lediglich auf dem Papier stehenden® Fi-
nanzausstattungsanspruch nicht leben kénnen
und daher eine Art ,,Existenzminimum®, also eine
Mindestfinanzausstattung unabh&ngig von der
finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes bené-
tigen, argumentieren Landesvertreter regelmaBig
in die gegenteilige Richtung: Als verfassungs-
rechtliche ,Bestandteile” der Lander nahmen die
Kommunen am Wohl und Wehe des Landes teil.
Die kommunale Finanzausstattung stehe daher
— auch wegen der Gleichrangigkeit der Landes-
und Kommunalaufgaben - zwangslaufig unter
dem Vorbehalt der finanziellen Leistungsféhig-
keit des Landes.

Der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz hat
diese eher restriktive Handhabung der kommu-
nalen Finanzausstattungsgarantie bislang mitge-
tragen. Fir die Verteilung der Finanzmittel zwi-
schen Land und Kommunen wurde deshalb der
sog. Grundsatz der Verteilungssymmetrie her-
angezogen, wonach lediglich eine gleichmaBige
und gerechte Aufteilung der verfligbaren Finanz-



Grunddatenanpassung im GFG 2011 wird
verfassungsgerichtlich iiberpriift

Die mit dem GFG 2011 vorgenommene Aktuali-
sierung der Grunddaten wird vom Verfassungsge-
richtshof {iberpriift werden. 45 kreisangehdrige
Kommunen, vorrangig aus dem westfdlischen
Raum, haben Ende 2011 gegen das Gesetz Ver-
fassungsbeschwerde eingelegt. Weitere 14 Ge-
meinden haben fiir Anfang Mai eine separate
Beschwerde gegen dieses Gesetz angekiindigt
und inzwischen eingelegt.

Inhalte der Grunddatenanpassung

Wegen der grofRen Bedeutung des kommunalen
Finanzausgleichs fiir die Finanzausstattung
der nordrhein-westfdlischen Kommunen steht
dessen Gestaltung nicht im Belieben des Gesetz-
gebers. Dieser ist vielmehr - auch nach den Vor-
gaben des Verfassungsgerichtshofs - gehalten,
ein willkiirfreies und in sich schliissiges Vertei-
lungssystem zu schaffen und einmal getroffene
Verteilungskriterien regelmdRig zu iiberpriifen
und bei Bedarf zu aktualisieren.

Vor diesem Hintergrund war eine Aktualisierung
der sogenannten Grunddaten im kommunalen
Finanzausgleich im GFG 2011 nicht langer auf-
schiebbar: Zum Zeitpunkt der Beratungen {iber
das GFG 2011 lag die letzte Aktualisierung,
die 2003 auf der Basis von Daten des Jahres
1999 erfolgt war, schon lange zuriick. Die Ver-
teilungskriterien beruhten somit auf mehr als
zehn Jahre alten Daten. Spatestens seit den
Berechnungen des ifo-Instituts konnte niemand
mehr den gravierenden Aktualisierungsbedarf
insbesondere beim Soziallastenansatz leugnen.
Dessen Gewicht im GFG betrug bisher nur 3,9
Normeinwohner je Bedarfsgemeinschaft, obwohl
aktuelle Berechnungen deutlich hohere Gewich-
tungen ergaben.

Die im GFG 2011 vorgenommenen Anpassungen
beim Soziallastenansatz und die dadurch ausge-
l6sten Umverteilungen hatten gleichwohl hef-
tige Reaktionen der davon negativ betroffenen
Kommunen zur Folge.

Verfassungsbeschwerden: Wie wird
argumentiert?

Welche Punkte der Grunddatenanpassung im
Detail Gegenstand der Verfassungsbeschwerden

sein werden, war zum Zeitpunkt des Redaktions-
schlusses im Detail nicht bekannt. Ausweislich
des Antrags der 45 Kommunen soll es in ihrer
Verfassungsbeschwerde darum gehen, ob me-
thodische Fehler in den Regressionsanalysen zur
Ubernivellierung und damit zu einer Fehlvertei-
lung der vorhandenen Finanzausgleichsmasse
gefiihrt haben und ob eine strukturelle Unter-
finanzierung der Gemeinden und Gemeindever-
bande vorliegt. Ein im November - zur Vorberei-
tung der Verfassungsbeschwerde - vorgelegtes
Gutachten von Prof. Dr. Ingolf Deubel soll ihre
Bedenken untermauern. Es enthdlt umfang-
reiche und hochkomplexe Regressionsanalysen.
Erstaunlicherweise sollen deren Ergebnisse nicht
fiir samtliche Ansatze zur Anwendung kommen.
Wahrend alle sonstigen Ansdtze regressions-
analytisch errechnet werden, soll der Soziallas-
tensatz abweichend an der Hohe der direkt und
mittelbar nachweisbaren Sozialkosten orientiert
und damit seiner Indikatorfunktion beraubt
werden.

Ob ein solcher Kunstgriff und der damit in
Kauf genommene Systembruch die Miinsteraner
Richter iiberzeugen wird, bleibt abzuwarten. In
seiner letzten Finanzausgleichsentscheidung
vom 19. Juli 2011 hatte das hochste nordrhein-
westfdlische Gericht die Indikatorfunktion des
Soziallastenansatzes ausdriicklich gebilligt. Im
Urteil wurde auch auf das ifo-Gutachten und die
dort ermittelte hohere Gewichtung hingewiesen.
Ausdriicklich heiRt es: ,Allerdings hat der Ge-
setzgeber den im Abschlussbericht der ifo-Kom-
mission vom 25. Juni 2010 dargestellten neuen
Erkenntnissen iiber die pauschalisierte Beriick-
sichtigung von erheblich angestiegenen Sozial-
lasten fiir die Zukunft Rechnung zu tragen. Der
Verfassungsgerichtshof hat keinen Anlass zu der
Annahme, dass die Ergebnisse der gutachtlichen
Uberpriifung nicht aufgegriffen werden.”

Der eine oder andere Richter kdnnte sich daher
verwundert die Augen reiben, wenn dieselbe
Rechtsanwaltskanzlei, die in jenem Verfahren
eine Erhdhung des Soziallastenansatzes einge-
fordert hatte, nunmehr gegen eben diese zu
Felde zieht. Auf die Reaktion des Gerichts darf
man gespannt sein.
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mittel (oder der Defizite) auf die verschiedenen
Ebenen verlangt werden konnte.

Fiur die Kommunen war diese Rechtsprechung
in héchstem MaBe unbefriedigend. Anders als
das Land sind sie in ihren Aufgaben weitge-
hend fremdbestimmt, ohne auf Bundesebene
mitreden und unmittelbar Einfluss auf ihre Kos-
tenbelastung nehmen zu kénnen. Insbesondere
bei sogenannten Altaufgaben, bei denen das
Konnexitatsprinzip nur eingeschrankten Schutz
bietet, fehlt ihnen ein ,,Packende”, um entspre-
chende Belastungen abzuwehren. In der Folge
sehen sich die Kommunen - z.B. im Bereich
der Sozialausgaben - weitgehend schutzlos mit
dynamisch ansteigenden Ausgabebelastungen
konfrontiert, die die Kommunalhaushalte be-
lasten.

Dieses Dilemma hat der Verfassungsgerichtshof
Rheinland-Pfalz erkannt. Da es strukturelle Un-
terschiede zwischen Land und Kommunen gebe,
so das Gericht, kénne der Grundsatz der Vertei-
lungssymmetrie ,,aus Grinden der Verteilungs-
gerechtigkeit” durch verfassungsrechtlich gebo-
tene Wertungen Uberlagert werden: So habe das
Land bislang nicht nur gréBere rechtliche Mog-
lichkeiten gehabt, Ausgabenerhdhungen Uuber
Kredite zu finanzieren, sondern es verflige auch
Uber groBere haushaltspolitische Flexibilitdt und
sei vergleichsweise weniger fremdbestimmt
als die Kommunen, deren Leistungserbringung
maBgeblich durch die Erfullung staatlich vor-
gegebener Aufgaben und Standards gepréagt
werde. Wertende Einschrédnkungen seien daher
geboten, wenn

e es trotz einer finanziellen Notlage der Kom-
munen keinen angemessenen Sparwillen des
Landes gebe, oder

e erhebliche finanzielle Schwierigkeiten der
Kommunen vorldgen, die maBgeblich auf eine
signifikant hohe und von den Kommunen selbst
nur begrenzt beeinflussbare Kostenbelastung
aus staatlich zugewiesenen Aufgaben zurilickzu-
flhren seien.

Das Land als Anwalt der Kommunen auf
Bundesebene

Die Begriindung dieser zweiten Fallkonstellation
lasst aufhorchen: Eine solche Einschrédnkung —
so die Koblenzer Richter — sei notwendig, um fur
das Land einen hinreichenden Anreiz zu setzen,
bei bundesrechtlich zugewiesenen Aufgaben
im Sinne seiner Kommunen auf Bundesebene
von seinen politischen Mitwirkungsrechten Ge-
brauch zu machen.
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Das Land kénne dem auch nicht mit Erfolg ent-
gegenhalten, dass entsprechende Aufgaben
— beispielsweise im Bereich der sozialen Siche-
rung — ganz Uberwiegend aus Bundes- und nicht
aus Landesgesetzen herrihrten. Im zweistufigen
Aufbau des grundgesetzlichen Bundesstaates
seien die Kommunen nun mal Teile der Lander.
Sie unterhielten grundsétzlich keine Rechts-
beziehungen zum Bund. Die Kommunen seien
daher zur Sicherung ihrer finanziellen Grund-
lagen auf den Finanzausstattungsanspruch aus
der Landesverfassung angewiesen. Das Land
sei daher verpflichtet, die finanziellen Belange
seiner Kommunen auf Bundesebene als eigene
zu wahren und durchzusetzen und trage daher
eine ,,Mitverantwortung® fur die Finanzierung der
signifikant hohen Sozialausgaben und der hie-
raus folgenden finanziellen Schieflage der Kom-
munen.

Spéatestens ab 2014 muss Rheinland-Pfalz nun
den kommunalen Finanzausgleich neu regeln
und einen spurbaren Beitrag zur Bewaltigung
der kommunalen Finanzkrise leisten. Dieser Bei-
trag, so das Gericht vorsorglich, werde auch
nicht durch die Beteiligung des Landes an dem
in Rheinland-Pfalz neu aufgelegten kommunalen
Entschuldungsfonds abgegolten. Hier gehe es,
so die Richter, bestimmungsgemaB nur um die
(teilweise) Entlastung der Kommunen von alten,
aufgelaufenen Kassenkrediten und damit ledig-
lich um eine ,Nachsorge”.

Das Land als ,,Ausfallbiirge*

Diese klaren Worte bestatigen die Rechtsauf-
fassung des Stadtetages Nordrhein-Westfalen.
Dieser hatte schon in der Vergangenheit mehrfach
betont, dass sich das Land Nordrhein-Westfalen
nicht unter Verweis auf vorrangig bundesgesetz-
lich geregelte Aufgaben exkulpieren und seiner
Finanzierungsverantwortung entziehen kann.

Dabei ist es unerheblich, ob das Land im Bun-
desrat den finanziellen Belastungen zugestimmt
hat oder nicht. Das Land ist im kommunalen Fi-
nanzausgleich vielmehr ,Ausfallblirge“ — eben
auch bei bundesgesetzlich veranlassten Auf-
gaben. Diese Rechtsfolge entspricht nicht nur
den Gestaltungs- und Mitwirkungsbefugnissen
des Landes auf Bundesebene, sondern auch
dem von kommunaler Seite immer wieder be-
tonten Anspruch auf eine kommunale Mindest-
finanzausstattung. Sofern der Finanzausstat-
tungsanspruch der Kommunen nicht leerlaufen
soll, muss er gerade auch in denjenigen Fallen
einen effektiven Schutz gewahrleisten, in denen
mehrere Verursachungsbeitrdge (des Bundes
und des Landes) fir die unzureichende Finanz-
ausstattung verantwortlich sind. Im gesamtwirt-
schaftlichen Geflige der 6ffentlichen Haushalte



sind anderenfalls die Kommunen die Leidtra-
genden, wenn Bund und Land sich gegenseitig
die Finanzierungsverantwortung zuschieben.

Dies ist umgekehrt kein ,,Freibrief fir den Bund.
Die Mitverantwortung des Landes als eine Art
sSAusfallblrge® tritt vielmehr neben die des
Bundes. Das Gericht sieht allerdings vorrangig
die Lander in der Pflicht, die bestehende Fi-
nanzierungsverantwortung des Bundes fir die
von ihm geschaffenen finanziellen Belastungen
der Kommunen auf Bundesebene geltend zu
machen und entsprechende finanzielle Entlas-
tungen einzufordern.

Auch die Kommunen dirfen, so das Koblenzer
Urteil, die Hande nicht in den SchoB legen. Im
Gegenzug fir den vom Land geforderten Beitrag
zur Bewadltigung der kommunalen Finanzkrise
kénne die Kommunalaufsicht verlangen, dass
auch die Kommunen ihre Krafte groBtmdglich
anspannten.

Was heiBt das fiir NRW?

Gleichwohl muss — mit Blick auf Nordrhein-
Westfalen — vor tbermaBiger Euphorie gewarnt
werden. Ob und inwieweit der Verfassungsge-
richtshof Nordrhein-Westfalen das jungste Urteil
seiner Koblenzer Kollegen kurzfristig auf den
nordrhein-westfélischen Finanzausgleich Uber-
tragen wird, ist offen und muss mit einer geho-
rigen Portion Skepsis betrachtet werden:

In seinem letzten einschlédgigen Urteil vom 19.
Juli 2011 hat das Munsteraner Gericht eine deut-
lich restriktivere Rechtsprechungslinie als die
Koblenzer Richter verfolgt und ist den sich ab-
zeichnenden Entwicklungen der rheinland-pfél-
zischen Rechtsprechung schon damals deutlich
entgegengetreten. Anders als die rheinland-pfal-
zischen Richter hat der Verfassungsgerichtshof
betont, dass das System der Gemeindefinan-
zierung ,in hohem MaBe komplex“ sei und dass
das jeweilige Gemeindefinanzierungsgesetz in
diesem Gesamtgeflige ,nur einen Teilbereich
der kommunalen Finanzausstattung® regele. We-
sentliche Regelungen zur Finanzausstattung der
Gemeinden fanden sich auch in Vorschriften des
Bundesrechts. Wegen dieser ,Einbindung der
Gemeinden in das gesamtwirtschaftliche Ge-
fuge der offentlichen Haushalte” stehe der kom-
munale Finanzausgleich unter dem Vorbehalt der
finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes.

Wichtige Hinweise zum Soziallastenansatz

Auch die weiteren Passagen des Urteils aus
Koblenz rufen eine gewisse Genugtuung hervor.
Konkret geht es um die Ausfiihrungen, die das
Koblenzer Gericht zur horizontalen Finanzver-

teilung auf der Basis des Soziallastenansatzes
macht. Das Gericht betont — insoweit in Ein-
klang mit dem Verfassungsgerichtshof Nord-
rhein-Westfalen —, dass der Gesetzgeber eine
Beobachtungs- und Anpassungspflicht auch im
Hinblick auf einmal getroffene finanzausgleichs-
rechtliche Entscheidungen habe und dass er das
bestehende Finanzausgleichssystem regelmaBig
kontrollieren und ggf. korrigieren misse.

Diese Anforderungen sehen die Koblenzer
Richter im rheinland-pfélzischen Finanzaus-
gleich wegen eines dort unzureichenden So-
ziallastenansatzes als verletzt an. Anders als
in Nordrhein-Westfalen war dieser Ansatz in
Rheinland-Pfalz bisher als ein Spitzenausgleich
konzipiert, der sich bestimmungsgemaB nur
zugunsten derjenigen Kommunen auswirken
sollte, die eine Uberdurchschnittliche Belastung
mit Sozialausgaben aufwiesen. Obwohl zwei ifo-
Gutachten aus den Jahren 1998 und 2002 dies
deutlich kritisiert und die Empfehlung ausge-
sprochen hatten, den Soziallastenansatz — wie
in Nordrhein-Westfalen seit langem Ublich — auf
Indikatorbasis neu zu gestalten, hatte der rhein-
land-pfélzische Gesetzgeber nicht reagiert. Jetzt
hat der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz
die Notbremse gezogen.

Das bestarkt die Einschatzungen des Stadtetages
Nordrhein-Westfalen, der seit langem eine aktu-
alisierte Gewichtung des Soziallastenansatzes
im nordrhein-westfalischen Finanzausgleich an-
mahnt. Mit dem Gemeindefinanzierungsgesetz
2012 miuissen die noch ausstehenden Anpas-
sungsschritte endlich folgen. Sie sind durch die
vorzeitige Auflésung des Landtags allenfalls auf-
geschoben, keinesfalls aufgehoben.

2. Gemeindefinanzierungsgesetz 2012:
Neuer Anlauf nach der Wahl

Unmittelbar nach der Auflésung des Landtags
am 14. Mérz 2012 war die Verunsicherung in der
kommunalen Landschaft Uber die Folgen der
vorzeitigen Beendigung der Wahlperiode auf die
Zuweisungen aus dem Gemeindefinanzierungs-
gesetz zunachst fast mit Handen greifbar.

Die Landtagsauflosung und die Folgen fiir
das GFG

Traditionell wird der Gesetzentwurf fir das Ge-
meindefinanzierungsgesetz (GFG), in dem die
Grundlagen des nordrhein-westfalischen Fi-
nanzausgleichs geregelt sind, zusammen mit
dem Landeshaushalt verhandelt. Mit dem Schei-
tern des Landeshaushalts 2012 und der Aufl6-
sung des Landtags stand daher fest, dass es in
absehbarer Zeit nicht zu einer Verabschiedung
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eines GFG 2012 kommen wiirde. Sdmtliche Ge-
setzentwrfe, die bis zur Auflésung des Landtags
noch nicht abschlieBend beraten worden sind,
unterfiel der sogenannten materiellen Diskonti-
nuitat, d.h. sie galten als erledigt und mussen
nach der Neuwahl und dem Zusammentritt des
neugewahlten Landtags gegebenenfalls erneut
in das Gesetzgebungsverfahren eingebracht
werden und alle Verfahrensschritte neu durch-
laufen. Fir den Gesetzentwurf fir das GFG 2012
heit das, dass er frlihestens im Herbst/Winter
2012 verabschiedet werden kdnnte.

Diese Nachricht platzte in vielen Stadten und
Gemeinden in die laufenden Haushaltsbera-
tungen. In vielen Starkungspaktkommunen wird
schlieBlich seit I1&angerem intensiv tber die Inhalte
der Haushaltssanierungsplane beraten. Obwohl
diese Beratungen ohnehin einen erheblichen
Kraftakt fir die Verwaltungen und die kommu-
nalen Entscheidungstrager darstellen, schienen
auf einmal — sozusagen als zuséatzliche Heraus-
forderung — auch noch die Planungsgrundlagen
fur die Haushaltsplane sowie die Haushaltssi-
cherungs- und -sanierungskonzepte zur Maku-
latur zu werden.

Einen Ausweg bot eine bis dahin weitgehend un-
beachtete Ausfiihrungsvorschrift des GFG 2011.
Auf deren Grundlage konnten trotz Erledigung
des Gesetzentwurfs auch weiterhin vierteljahr-
liche Abschlagszahlungen auf der Basis der be-
kannten Proberechnungen ausgezahlt werden.
Schon im Herbst 2011 hatte ITNRW die ersten
Modellrechnungen fir das GFG 2012 vorgelegt
und hierbei — gegenltber der Hohe und Struktur
des GFG 2011 - durchaus entscheidende Ver-
anderungen vorgenommen: Zum einen kommen
- infolge von Steuermehreinnahmen — im GFG
2012 rund 500 Mio. Euro mehr zu Auszahlung
also noch im Vorjahr. Zum anderen wurden bei
der Verteilung der Finanzmittel die Verande-
rungen in Folge der Ergebnisse des ifo-Gutach-
tens umgesetzt.

Es versteht sich von selbst, dass diese Ab-
schlagszahlungen unter dem Vorbehalt der
endgtiltigen Regelungen im GFG 2012 stehen.
Dieses muss nach der Neuwahl erneut in das
parlamentarische Verfahren eingebracht, be-
raten und verabschiedet werden.

Gesetzentwurf zum GFG 2012:
Ein Kompromisspaket

Nachdem es mit dem GFG 2011 darum ging,
zentrale Grunddaten des bestehenden Finanz-
ausgleichsystems an aktuelle statistische Daten
anzupassen, steht beim GFG 2012 die Umset-
zung der Empfehlungen des Instituts flr Wirt-
schaftsforschung in Milnchen (ifo) aus seinem
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Gutachten zu ,Analyse und Weiterentwicklung
des kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-
Westfalen“ (ifo-Gutachten) auf der Tagesord-
nung.

Von Herbst 2008 bis Sommer 2010 hatte sich
die sogenannte ifo-Kommission mit den ein-
schlagigen Empfehlungen des Gutachtens be-
fasst, diese bewertet und Ende Juni 2010 einen
rund 460 Seiten starken Abschlussbericht vor-
gelegt. Eine zentrale Erkenntnis aus diesem Be-
ratungsprozess war, dass die Gutachter das be-
stehende System im Grundsatz flr sachgerecht
und zielfihrend erachten und lediglich an einigen
wenigen Stellen systematische Weiterentwick-
lungen empfehlen.

Diese Erkenntnis rief freilich nicht bei allen Seiten
Begeisterungsstiirme hervor. Gerade die Vertreter
des landlichen Raums hatten sich im Vorfeld fiir
massive Eingriffe und Verschiebungen der Fi-
nanzstrdbme zugunsten kleinerer und landlicher
Kommunen ausgesprochen. Auf diesem Weg,
so wohl die Hoffnung, wiirde man die notwendig
gewordenen und mit der Grunddatenanpassung
realisierten Umverteilungen teilweise wieder ,,zu-
rickdrehen” kénnen. Und tatsachlich spricht der
am Ende des intensiven und teilweise heftig ge-
fuhrten Diskussionsprozesses vorgelegte Gesetz-
entwurf fir das GFG 2012 zum Teil diese Sprache.
Die hier eingebauten Kompromisslinien zeigen,
dass die Landesregierung tunlichst bemuiht war,
weitere Umverteilungsverluste der kleineren und
landlichen Gemeinden zu vermeiden bzw. zu be-
schranken —teilweise unter Vernachlassigung des
eindeutigen Votums der ifo-Gutachter und der
ifo-Kommission und in vielen Bereichen zulasten
der groBen und groBeren Stadte.

Anderungen im Schliisselzuweisungssystem

Die zentralen Anderungen des Gesetzentwurfs
beziehen sich auf die gemeindlichen Schllssel-
zuweisungen. Die Grundidee der Berechnung
der Schlisselzuweisungen jeder Kommune ist
denkbar einfach:

e Ermittelt wird zundchst die normierte Finanz-
kraft der jeweiligen Kommune.

* |n einem weiteren Schritt wird — anhand ver-
schiedener Ansédtze (z.B. dem Hauptansatz,
dem Soziallastenansatz, dem Schileransatz und
dem Zentralitdtsansatz) — der normierte Finanz-
bedarf errechnet.

e [st letzterer hoher als die normierte Finanz-
kraft wird die Differenz ausgeglichen. Dieser
Ausgleich erfolgt aus Anreizgesichtspunkten al-
lerdings nicht vollstandig, sondern nur zu 90 %
(sogenannter Ausgleichsgrad). AuBerdem erfolgt
eine Deckelung durch die insgesamt zur Verfl-



gung stehende Schlisselmasse. Diese Verbin-
dung wird durch den sogenannten Grundbetrag
hergestellt.

e |st die Finanzkraft einer Kommune hoéher als
ihr Finanzbedarf, erhélt sie keine Schliisselzu-
weisungen. In diesem Fall spricht man von abun-
danten Kommunen.

Fir die Verteilung von Schisselzuweisungen ist
es daher von elementarer Bedeutung, anhand
welcher Kriterien der lokale Bedarf, d.h. der Fi-
nanzbedarf, und die 6rtliche Finanzkraft ermittelt
werden.

Ermittlung des gemeindlichen Finanzbedarfs

Bei der Ermittlung des lokalen Bedarfs arbeitet
das Gemeindefinanzierungsgesetz mit verschie-
denen Ansédtzen: dem Hauptansatz, dem Sozial-
lastenansatz, dem Schuleransatz und dem Zen-
tralitatsansatz. Der (erledigte) Gesetzentwurf fiir
dass GFG 2012 sah dariiber hinaus auch einen
neu eingefiihrten und von stadtischer Seite stark
kritisierten Flachenansatz vor.

Hauptansatz und Demografiefaktor

Kernelement der Bedarfsmessung — auch in den
Finanzausgleichsgesetzen der anderen Bun-
deslénder — ist der sogenannte Hauptansatz. Er
stellt zur Bedarfsberechnung auf die Einwohner-
zahl einer Gemeinde ab, wobei die Einwohner
der Gemeinden in Abhdngigkeit von der GréBe
der Kommune gewichtet werden (sog. Haupt-
ansatzstaffel): Einwohner in Kommunen mit bis
zu 25000 Einwohnern werden danach mit dem
Faktor 1 gewichtet. Am anderen Ende der Skala
steht die Stadt K&ln mit einem Gewichtungsfaktor
von 1,54 je Einwohner (Stand: GFG 2011).

Dieser auch als Einwohnerveredelung bezeich-
nete Mechanismus geht zuriick auf Johannes
Popitz, den ,Urvater” des kommunalen Finanz-
ausgleichs. Schon dieser hatte nachgewiesen,
dass der Zuschussbedarf je Einwohner mit der
GroBe einer Gemeinde steigt — eine Aussage,
die auch durch moderne regressionsanalytische
Ableitungen der Finanzwissenschaft gestitzt
wird. Um Missverstéandnissen vorzubeugen: Das
heiBt nicht, dass groBeren Stadten mittels Ein-
wohnergewichtung ein hdheres Anspruchsni-
veau als dem landlichen Raum zugebilligt wirde.
Das ware nicht nur politisch fragwirdig, sondern
auch empirisch unzutreffend — wie die zum Teil
exzellente Versorgung kleinerer Gemeinden mit
offentlichen Gutern des téglichen Bedarfs zeigt.
Stadtische Sonderlasten ergeben sich vielmehr
aus den Uber Jahren gewachsenen und landes-
politisch gewiinschten Funktionen der Stadte als
Arbeits- und Versorgungszentren flir die eigenen
Einwohner und die des gesamten Umlandes. Dies

sind ballungsraumspezifische Aufgaben, aber
auch zentralértliche Aufgaben wie Bildungs- und
Forschungseinrichtungen, Kunst- und Kulturein-
richtungen etc. Das Instrument der Hauptansatz-
staffel gewéhrleistet, dass trotz der zusatzlichen
stédtischen Aufgaben eine Gleichbehandlung
aller Burger im Land gewéahrleistet wird.

Zu Recht hat das ifo-Institut daher empfohlen,
»an der Hauptansatzstaffel als Kernelement der
Bedarfsbestimmung festzuhalten®. Dieser Emp-
fehlung folgend sah der Gesetzentwurf zum GFG
2012 hier keine grundlegenden Anderungen vor.
Lediglich die Hauptansatzstaffel sollte infolge
der Ergebnisse jungster Regressionsanalysen
leicht verandert werden.

Strukturelle Anderungen waren hingegen bei der
Ermittlung der Einwohnerzahl vorgesehen: Der
hier erstmals eingeflihrte Demografiefaktor sollte
in Gemeinden mit ricklaufiger Einwohnerzahl
eine Abfederung der Auswirkungen im Finanz-
ausgleich bewirken. Damit sollte eine Empfeh-
lung des ifo-Gutachtens und der ifo-Kommission
umgesetzt werden. Beide hatten vorgeschlagen,
die aktuelle Einwohnerzahl mit der durchschnitt-
lichen Einwohnerzahl der letzten drei Jahre zu
vergleichen und bei der Berechnung des Haupt-
ansatzes die jeweils héhere Einwohnerzahl an-
zusetzen. Bei ricklaufigen Einwohnerzahlen
wirden sich die Folgen des Einwohnerriick-
gangs im kommunalen Finanzausgleich dadurch
nur sukzessive und in abgeschwéachter Form be-
merkbar machen.

Soziallastenansatz

Der Soziallastenansatz im GFG stand und steht
besonders im Fokus der politischen Aufmerk-
samkeit.

Angesichts der Verédnderungen auf dem Arbeits-
markt und sozialpolitischer Anderungen war
seit langem offensichtlich, dass die langjéhrige
Gewichtung des Soziallastenansatzes im kom-
munalen Finanzausgleich absolut unzureichend
war. Jungste Berechnungen hatten einen Er-
héhungsbedarf auf 17,76 Normeinwohner er-
geben. Das GFG 2011 hatte jedoch zunachst
nur einen ersten Anpassungsschritt von 3,9 auf
9,6 Normeinwohner je Bedarfsgemeinschaft vor-
genommen. Zu Recht sah der Gesetzentwurf
fur ein GFG 2012 daher einen weiteren Anpas-
sungsschritt vor. Hinsichtlich der H6he wére die
vorgesehene Anhebung mit 15,3 Normeinwohner
allerdings nach wie vor hinter den aktuellen Be-
rechnungen zurtick geblieben.

Neben dem Gewicht war auch der Indikator des
Soziallastenansatzes immer wieder Gegenstand
von Auseinandersetzungen - ein Aspekt, der
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ebenso wie die strittige Frage, ob der Soziallas-
tenansatz im kreisangehérigen Raum richtiger-
weise bei den kreisangehdérigen Gemeinden oder
beim Kreis verortet wird, erneut gesondert unter-
sucht werden soll (siehe S. 22 ff.).

Schiileransatz

Der Schileransatz soll bei der Bedarfsbestim-
mung der Gemeinden deren besondere Belas-
tungen als Schultrdgerinnen berlcksichtigen.
Die ifo-Gutachter hatten sich daflir ausgespro-
chen, diesen Ansatz komplett neu zu fassen
und zukunftig lediglich zwischen Ganztags- und
Halbtagsschiilern zu differenzieren, deren Ge-
wichtung aus dem gesamten Zuschussbedarf
der Kommunen abgeleitet werden soll. Damit
wirde das Gewicht des Schileransatzes zu-
kinftig — ebenso wie das des Hauptansatzes
oder des Soziallastenansatzes - regressions-
analytisch ermittelt werden.

Der Gesetzentwurf fir das GFG 2012 hatte diesen
Vorschlag aufgegriffen und damit eine einver-
nehmliche Empfehlung der ifo-Kommission um-
gesetzt. Bei zukinftigen Fortschreibungen des
Gemeindefinanzierungsgesetzes wird allerdings
vertiefend die Frage zu untersuchen sein, ob und
inwieweit besonderen Bedarfssituationen wie
beispielsweise besonderen Schul- und Beschu-
lungsformen (z. B. der inklusiven Beschulung) im
GFG gesondert Rechnung zu tragen ist.

Zentralitdtsansatz

Der Zentralitdtsansatz ist im Zuge der letzten
Novellierung des nordrhein-westfalischen Fi-
nanzausgleichsystems im Jahr 1996 eingeflihrt
worden und stellt auf die Zahl der sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigten ab. Er soll bertick-
sichtigen, dass eine Gemeinde zuséatzliche Aus-
gaben durch Einpendler aus dem Umland hat.

Bis dato ist die Gewichtung des Zentralitats-
ansatzes immer politisch gesetzt worden (0,15
Normeinwohner). Die fiir das GFG 2012 im Ge-
setzentwurf vorgesehene Ermittlung des Ge-
wichts des Zentralitdtsansatzes auf der Basis ak-
tueller Rechenergebnisse war daher ein Novum.
Modellrechnungen zeigen, dass es hierdurch zu
deutlichen Verlusten des kreisfreien Raums ins-
gesamt kommt. Das zeigt, dass der Zentralitats-
ansatz — entgegen seiner Bezeichnung — nicht
allein die ,Zentralitat“ einer Kommune abbildet.
Der Ansatz streut vielmehr héchst unterschied-
lich: Stadte und Gemeinden mit einem hohen
Anteil von Transferleistungsempfangern an der
Bevolkerung sind von der verédnderten Gewich-
tung tendenziell negativ betroffen; umgekehrt
profitieren jene Stadte und Gemeinden, die einen
hohen Anteil an sozialversicherungspflichtig Be-
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schéftigten aufweisen. Teilweise kommt es zu
gegenlaufigen Effekten.

Im Ergebnis hat der Stadtetag Nordrhein-West-
falen die Hohergewichtung mit der MaBgabe
mitgetragen, dass dann auch beim Soziallasten-
ansatz die seit langem erforderliche Anpassung
der Gewichtung erfolgen muss.

Fldchenansatz — ein falsches Signal

Erstmalig fur Nordrhein-Westfalen sah der Ge-
setzentwurf fiir das GFG 2012 einen Flachenan-
satz im kommunalen Finanzausgleichssystem vor.

Dieser vorrangig politisch begriindete Paradig-
menwechsel stéBt auf die deutliche Ablehnung
des Stédtetages Nordrhein-Westfalen. Auch in
der ifo-Kommission ist diese hochproblemati-
sche Neuerung strittig erértert worden und schon
im ifo-Gutachten klingen deutliche Zweifel an
der Sachgerechtigkeit eines solchen Ansatzes
an: Die Gutachter halten die These, zwischen
Einwohnerdichte und Kosten der 6ffentlichen
Leistungen bestiinde ein ,,U-férmiger Verlauf”,
weshalb die Kosten bei kleineren Gemeinden pro
Kopf anstiegen, gerade flr ,nicht berzeugend”.

Die Einfihrung eines Flachenansatzes setzt
auch vdllig falsche Signale. Nicht zwangsléufig
geht mit einem groBen Gemeindegebiet eine
kostenintensive Infrastruktur einher. Das ist viel-
mehr von der jeweiligen Siedlungsstruktur und
den jeweiligen geografischen Verhéltnissen ab-
héngig. Warum sollte eine weitldufige Gemeinde,
die bei groBen Wald- und Landwirtschaftsfla-
chen im Ubrigen iiber eine kompakte Siedlungs-
struktur verfligt, einen héheren Bedarf zuerkannt
bekommen?

Die Folgen einer solchen Anderung wéren gra-
vierend, wie Modellrechnungen aus der ifo-Kom-
mission zeigen. Danach erhalten nicht nur die
kreisfreien Stadte deutlich weniger Schliisselzu-
weisungen, sondern es zdhlen auch 164 kreis-
angehodrige Gemeinden zu den Verlierern. Der
Flachenansatz wirde deutliche Umverteilungen
vorrangig zugunsten der Gemeinden mit weniger
als 25000 Einwohnern bewirken, obwohl gerade
diese Gruppe im kommunalen Finanzausgleich
schon heute privilegiert ist. Der Hauptansatz
sieht schon flir Gemeinden mit weniger als 25 000
Einwohnern einen Sockelwert vor; wéhrend dies
frher erst bei weniger als 10000 Einwohnern
der Fall war. GroBflachige Gemeinden werden
dartber hinaus bei der Investitionspauschale be-
gunstigt, die zu drei Zehnteln nach Flache verteilt
wird. Und bei der Schul- und Bildungspauschale
und der Sportpauschale sind Sockelbetrage vor-
gesehen, die Zuweisungen unabhéngig von der
GroBe der Gemeinde garantieren.



Die vorgesehene Anderung kann daher nur als
ein politisches Signal an den landlichen Raum
verstanden werden, das dringend Uberdacht
werden muss. Die groBen und gréBere Stadte
wéren demgegentber doppelt abgestraft: Nach
den im Gesetzentwurf zum GFG 2012 vorgese-
henen Anderungen miissten sie nicht nur eine
Deckelung der dringend notwendigen Anpas-
sungen beim Soziallastenansatz hinnehmen,
sondern es wirden zu ihren Lasten weitere, zu-
sétzliche Eingriffe in die Finanzausgleichstruktur
vorgenommen.

Sonderbedarfszuweisungen und
Abmilderungshilfe

In die Kategorie der MaBnahmen, die im Kompro-
misspaket aus politischen Griinden zugunsten
des landlichen Raums vorgesehen waren, zahlt
— neben dem Flachenansatz — die Beibehaltung
der Sonderbedarfszuweisungen und eine zu-
séatzliche einmalige Abmilderungshilfe.

Sonderbedarfszuweisungen sind spezielle Zu-
weisungen fir Gemeinden und Gemeindever-
bande zur Uberwindung auBergewdhnlicher
oder unvorhersehbarer finanzieller Belastungs-
situationen. Dahinter verbergen sich u.a. Zuwei-
sungen an Kurorte, die Abwassergebihrenhilfe
sowie die Zuweisungen im Zusammenhang mit
der Stationierung von Gaststreitkréften. Es wére
Uberféallig und entsprach dem deutlichen Votum
der ifo-Gutachter, die gemeindlichen Sonderzu-
weisungen abzuschaffen und mit den hierdurch
freiwerdenden Mittel die Finanzausstattung aller
Gemeinden zu verbessern. Auch in der ifo-Kom-
mission bestand weitgehender Konsens, dass
diese Zuweisungen modifiziert und jedenfalls
bei der Einfihrung eines Flachenansatzes ge-
nerell abgeschafft werden sollen. Beim Hin- und
Herrechnen hinter verschlossenen Tiren schien
der durch den Flachenansatz bewirkte struktu-
relle Eingriff in die Finanzausgleichsystematik
allerdings als noch nicht weitgehend genug.
Auf der Suche nach weiteren ,Abmilderungen”
entschied sich die Politik kurzerhand, auch bei
den Sonderbedarfszuweisungen die ifo-Empfeh-
lungen zu ignorieren.

In den Reigen der politischen Zugestandnisse
zugunsten der kleineren Kommunen gehért auch
die sogenannte einmalige Abmilderungshilfe, die
ausweislich des Gesetzentwurfs zum GFG 2012
rund 70 Mio. Euro betragen sollte. Auch wenn
diese Hilfe nur einmalig gewahrt werden soll,
muss beachtet werden, dass — nach dem Ge-
setzentwurf fir das GFG 2012 — im GFG-System
schon jetzt zahlreiche strukturelle und langfristig
wirkende Anderungen vorgesehen waren, mit
denen die Umverteilungseffekte, die sich aus der

Aktualisierung der Grunddaten ergeben haben,
zugunsten des kreisangehdrigen Raums dauer-
haft abgemildert werden wirden. Dazu z&hlte
neben der Einflhrung eines Flachenansatzes
und der Beibehaltung der Sonderbedarfszu-
weisungen auch die manuelle Deckelung des
Soziallastenansatzes.

Chancengleichheit bei der
Finanzkraftberechnung sicherstellen!

Trotz dieser diversen Zugesténdnisse rei3t die
Umverteilungsdiskussion nicht ab. ,Habe ich
den Finger, nehme ich die ganze Hand!“ — unter
dieses Motto kénnen die weitergehenden For-
derungen nach einer veranderten Finanzkraftbe-
rechnung getrost eingeordnet werden.

Neben dem Finanzbedarf spielt — wie oben ge-
sehen (siehe Seite 18) — auch die Finanzkraft
bei der Berechung der Schliisselzuweisungen
an die Gemeinden eine wichtige Rolle. Hierbei
ist die Steuerkraft von groBer Bedeutung. Al-
lerdings muss berUcksichtigt werden, dass die
Gemeinden bei der Gewerbesteuer und der
Grundsteuer das verfassungsrechtlich garan-
tierte Recht haben, die Hebesdtze im Wege
einer autonomen Entscheidung festzulegen. Um
zu verhindern, dass einzelne Kommunen ihre
Steuerpflichtigen auf Kosten des kommunalen
Finanzausgleichs ,schonen®, stellt der kommu-
nale Finanzausgleich daher nicht auf die tat-
séchlichen Realsteuerhebesatze (effektive He-
besatze) ab, sondern er greift auf einen fir alle
Gemeinden gleichermaBen geltenden fiktiven
Hebesatz zurick.

Zu Recht sah der Gesetzentwurf zum GFG 2012
vor, dass entsprechend der langjahrigen und be-
wéhrten Praxis mit landesweit einheitlichen fik-
tiven Hebeséatzen gearbeitet wird. Das entspricht
dem Votum des ifo-Gutachtens, der Rechtspre-
chung des Verfassungsgerichtshofs, der ganz
Uberwiegenden Praxis aller anderen Flachen-
lander und ist — last but not least — ein Gebot
der Chancengleichheit. Die Behauptung, gréBere
Stadte seien generell in der Lage, hdhere Hebe-
satze als kleine Gemeinden festzusetzen und
mussten im Finanzausgleich durch differenzierte
Hebesatze klnstlich &rmer gerechnet werden,
geht an der kommunalen Praxis vorbei. Kein
Kommunalpolitiker erhéht aus purer Lust an der
Freude seine Gewerbe- oder Grundsteuer. Ge-
rade die Kommunalaufsicht dréangt die groBen
und gréBeren Stadte dazu, die Hebesétze ein
um das andere Mal bis auf das AuBerste anzu-
spannen.

Der Stadtetag Nordrhein-Westfalen halt daher
auch eine zwischenzeitlich in Aussicht gestellte
erneute gutachterliche Untersuchung dieser Fra-
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gestellungen (siehe S. 25) fUr nicht zielfUhrend.
Wiirde der kommunale Finanzausgleich mit un-
terschiedlichen Hebesatzen bei der Steuerkraft-
ermittlung arbeiten, dann wirde in die Hebes-
atzautonomie der Stadte und Gemeinden massiv
eingegriffen werden. Stadte und Gemeinden,
die ihre Hebesatze zu Konsolidierungszwecken
erhdhen wirden, wirden ,bestraft — eine er-
hebliche Ungleichbehandlung waéare die Folge!
Wenn Uberhaupt, so mahnen die Gutachter im
ifo-Institut ausdriicklich, dann muisse Uber eine
umgekehrte Differenzierung, also Uber hdhere
Hebesatze fur kleinere Gemeinden, nachgedacht
werden: Unter dem Gesichtspunkt des Steuer-
wettbewerbs kénne namlich allenfalls vertreten
werden, ,gerade bei kleinen Standorten“ eine
starkere Anspannung der Hebesé&tze durch ho-
here fiktive Hebeséatze zu verlangen.

Ausblick

Verdnderungen der Verteilungsparameter zur
Schaffung von mehr Verteilungsgerechtigkeit
flihren zwangslaufig zu Umverteilungen zwi-
schen den Kommunen. Das hat seinen Grund
darin, dass die fir die Verteilung zur Verfligung
stehende Finanzausgleichsmasse insgesamt be-
grenzt ist. Bei der anstehenden erneuten Bera-
tung des GFG 2012 werden diese Diskussionen
daher méglicherweise neu aufflammen.

Angesichts der strukturellen Unterfinanzierung
der gesamten kommunalen Familie ist es deshalb
dringend erforderlich, die Dotierung des kommu-
nalen Finanzausgleichs weiter zu erhdéhen. Mit
der Widereinbeziehung eines Vier-Siebtel-Anteils
an der Grunderwerbsteuer und der Abschaffung
der Befrachtung des Konsolidierungsbeitrags zu-
gunsten des Landeshaushalts in H6he von 166,2
Mio. Euro seit dem GFG 2010 wurden insoweit
wegweisende erste Schritte unternommen. Die
bestehende strukturelle Finanzierungsliicke der
kommunalen Ebene, die von Seiten der Finanz-
wissenschaftler Professor Lenk und Professor
Junkernheinrich im Gutachten ,Haushaltsaus-
gleich und Schuldenabbau“ zuletzt mit deutlich
Uber 2,5 Mrd. Euro angegeben worden ist, ist
damit aber nicht zu schlieBen.

Kein verfassungsrechtlich zulassiger Weg ware
es, angesichts der Knappheit der Finanzmittel auf
jegliche Umverteilung und damit Aktualisierung
des Systems zu verzichten. Der Verfassungsge-
richtshof hat mehrfach betont, dass es — unter
dem Gesichtspunkt der Verteilungsgerechtigkeit
— nicht gentigt, wenn der Gesetzgeber ,einmal
festgesetzte Werte, GroBenordnungen oder
Prozentzahlen lediglich in den folgenden Ge-
meindefinanzierungsgesetzen fortschreibt, ohne
sich erneut ihrer sachlichen Eignung zu verge-
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wissern®. Angesichts der hochproblematischen
Finanzlage der Kommunen nehmen die Anfor-
derungen an ein bedarfsgerecht gestaltetes Fi-
nanzausgleichsystem im Gegenteil zu.

3. Fortsetzung folgt: Neues Gutachten
zum Gemeindefinanzierungsgesetz

Wer meint, dass mit der Verabschiedung des
GFG 2012 und den Verfassungsbeschwerde-
verfahren gegen das GFG 2011 mittelfristig ein
,Licht am Ende des Tunnels” der Finanzaus-
gleichsdiskussionen sichtbar werden wird, der
muss mit einer Enttduschung rechnen. Zurzeit
sieht es so aus, als wirde sich in Kirze zum
Stapel der ohnehin schon zahlreichen Gutachten
(siehe Kasten S. 23) noch ein weiteres Gutachten
gesellen und damit die nun seit 2008 gefuhrte Fi-
nanzausgleichdiskussion in eine néchste Runde
gehen.

Um die intensiven Verteilungsdiskussionen zu
versachlichen, hatte das Ministerium flr Inneres
und Kommunales Mitte 2011 signalisiert, zentrale
Kritikpunkte des kommunalen Finanzausgleichs
erneut gutachterlich untersuchen zu lassen. Hin-
tergrund waren Kritikpunkte des Landkreistages
Nordrhein-Westfalen und des Stadte- und Ge-
meindebunds Nordrhein-Westfalen, die sich an
folgenden Aspekten des Finanzausgleichs ent-
zUndeten:

Indikator des Soziallastenansatzes

Mit Fug und Recht kann behauptet werden, dass
der Soziallastenansatz im Zentrum der Aufeinan-
dersetzungen rund um das GFG 2011 und das
GFG 2012 gestanden hat. Dabei ging es nicht
nur um die Gewichtung, sondern auch um den
Indikator selbst. Das Gemeindefinanzierungs-
gesetz stellt insoweit auf die ,,Zahl der Bedarfs-
gemeinschaften” innerhalb einer Gemeinde ab,
wobei die Gewichtung dieser Bedarfsgemein-
schaft mit dem Gemeindefinanzierungsgesetz
2011 bekanntermaBen erhéht worden ist (von 3,9
Normeinwohner auf 9,6 Normeinwohner) und in-
soweit weitere Aktualisierungsschritte ausstehen
(siehe oben Seite 19). Da sich die Rechenergeb-
nisse, die zur Erhéhung der Gewichtung geflhrt
haben, nur schwer angreifen lassen, hat sich
das Unbehagen gegenlber den hierdurch aus-
gelésten Umverteilungen zuletzt zunehmend auf
die Frage des richtigen Indikators konzentriert.

Generell kann die Kritik dahingehend zusammen-
gefasst werden, dass der Indikator von seinen
Kritikern als zu einseitig angesehen wird, um
die mannigfaltigen Belastungen der Stadte und
Gemeinden mit einer problematischen Sozial-



Aktuelle Gutachten zum Gemeindefinanzierungsgesetz

In der Diskussion um die Gestaltung des kom-
munalen Finanzausgleichsystems in Nordrhein-
Westfalen gibt es - erwartungsgemall - die
unterschiedlichsten Bewertungen und Positi-
onierungen. Neben den hier aus Platzgriinden
nicht aufgefiihrten Stellungnahmen von Sach-
verstandigen sowie den diversen Positionspa-
pieren u.a. der kommunalen Spitzenverbdnde,
gibt es eine beeindruckende Fiille gutachterli-
cher Ausarbeitungen.

Das ifo-Gutachten und seine
Vorgdnger

Die zentralen Gutachten in der Diskussion um
die Analyse und Weiterentwicklung des kommu-
nalen Finanzausgleichs sind die hierzu von der
Landesregierung ausgeschriebenen und verge-
benen Gutachten:

® An erster Stelle ist das Gutachten des Insti-
tuts fiir Wirtschaftsforschung an der Universitdt
Miinchen (ifo) ,Analyse und Weiterentwicklung
des kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-
Westfalen” zu nennen, das im Juni 2008 vorge-
legt wurde. Eine Kommission zur Beratung der
Empfehlungen des Instituts (ifo-Kommission), in
der neben kommunalen Vertretern auch alle da-
mals im Landtag vertretenen Fraktionen reprdsen-
tiert waren, hat sich zwei Jahre lang mit diesem
Gutachten befasst und im Juni 2010 einen 460
Seiten starken Abschlussbericht vorgelegt.

e Da das Finanzausgleichsystem nach den Vor-
gaben der Verfassungsrechtsprechung in re-
gelmaRigen Abstdnden zu Uberpriifen ist, sind
auch die Vorgangergutachten des ifo-Gutachtens
fiir das gegenwdrtige Finanzausgleichsystem
von grolRer Bedeutung: das Gutachten des ifo-
Instituts ,Der kommunale Finanzausgleich des
Landes Nordrhein-Westfalen” von 1995 sowie das
»Gutachten zur Berechnung der Schliisselzuwei-
sungen im kommunalen Finanzausgleich Nord-
rhein-Westfalen” von 1987, erarbeitet von einer
Arbeitsgruppe aus sachverstandigen Praktikern.

Sonstige Gutachten von Beteiligten

Neben diesen grundlegenden Begutachtungen
des Finanzausgleichsystems hat es diverse fi-
nanzwissenschaftliche Ausarbeitungen gegeben,
die von Beteiligten und damit aus einer beson-

deren Betroffenheit und Interessensituation
heraus beauftragt worden sind und die dem-
entsprechend eingeordnet werden miissen. Dies
sind u.a.:

e Gutachten im Auftrag des Landkreistages
Nordrhein-Westfalen von Junkernheinrich/Mi-
cosatt ,Kreise im Finanzausgleich der Lander”,
2011

e Gutachten im Auftrag des Stddte- und Ge-
meindebundes Nordrhein-Westfalen von Droege
.Steuerkraftbestimmung und Staffelung fiktiver
Nivellierungshebesdtze im kommunalen Finanz-
ausgleich des Landes Nordrhein-Westfalen”,
2011

e Gutachten zur Vorbereitung einer Verfassungs-
beschwerde gegen das GFG 2011 im Auftrag von
betroffenen Kommunen von Deubel ,Mehr Ge-
rechtigkeit im kommunalen Finanzausgleich?
Das GFG 2011 und die Eckdaten zum GFG 2012“,
2011

Papierberge andern nichts an
Umverteilung!

Neben der Erkenntnis, dass die kommunalen
Spitzenverbande, die Verantwortlichen in den
Ministerien, die Entscheidungstrager und Letzt-
verantwortlichen im Parlament und die Sach-
verstandigen und Gutachter auf absehbare Zeit
wohl nicht arbeitslos werden, ist nach alledem
festzuhalten:

Es gibt ein breites Spektrum von methodischen
Ansdtzen und praktischen Umsetzungsvor-
schlagen, von Argumenten und Alternativmo-
dellen. Je nach Ausgestaltung fiihren die Mo-
delle mal zu Umverteilungsgewinnen der einen
kommunalen Gruppe, mal zu Gewinnen der an-
deren Gruppe.

In jedem Fall kommt es aber zu Umverteilungen.
Das ist dem System des Finanzausgleichs im-
manent, so lange der Landesgesetzgeber nicht
gleichzeitig die Finanzausgleichsmasse deutlich
aufstockt und damit die Finanzausstattung der
kommunalen Ebene insgesamt verbessert. Die
Diskussion um die gerechte Gestaltung der Ver-
teilungskriterien darf von dieser zentralen For-
derung nicht ablenken!
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struktur ausreichend abzubilden. Jenseits dieser
eher allgemein gehaltenen Kritik fehlte es aber
an belastbaren Vorschlagen, wie ein alternativer
Indikator oder ein sogenannter Mischindikator,
der an unterschiedlichen Punkten anknlpfen
koénnte, konkret aussehen soll. Der St&dtetag
hatte sich daher wiederholt dagegen verwahrt,
den — auch vom ifo-Institut untersuchten und be-
flrworteten - Indikator des Soziallastenansatzes
ohne erneute und belastbare neutrale finanzwis-
senschaftliche Untersuchung auszutauschen.
Es bleibt abzuwarten, ob das angekiindigte Gut-
achten hierzu neue Antworten enthalten wird.

Aufteilung der Schliisselmassen

FUr die Hohe der kommunal-individuellen Zu-
weisungen spielt — neben Finanzbedarf und
Finanzkraft (s. oben S. 16) — die Aufteilung der
Schllisselmasse eine zentrale Rolle. Im nord-
rhein-westfélischen Finanzausgleich werden die
Kommunen bei den Schlisselzuweisungen nicht
alle ,,in einen Topf“ geworfen, sondern die fir die
Schlisselzuweisungen zur Verfligung stehende
Finanzmasse, die sogenannte Schlliisselmasse,
wird nochmals unterteilt in

e eine gemeindliche Schllsselmasse fir die
kreisangehorigen und kreisfreien Stadte und Ge-
meinden,

* eine Kreisschlisselmasse fir die Kreise und

e eine Landschaftsverbands-Schliisselmasse
fUr die Landschaftsverbdnde.

Seit Uber 30 Jahren ist dieses Aufteilungsver-
haltnis zwischen diesen Teilschlisselmassen
im Wesentlichen unverandert. Es betragt rund
78 % fur Gemeinden, rund 12 % fir Kreise und
rund 10 % fiir Landschaftsverbande (siehe Uber-
sicht 6). Aktualisierungen erschienen hier nicht
notwendig, da die Kreise und Landschaftsver-
bande - so die Uberlegung — iiber die Umlage
ohnehin auch von den gemeindlichen Zuwei-
sungen ,mitprofitieren®. Angesichts steigender
Umlagesatze war diese Aufteilung den Kreisen
allerdings ein Dorn im Auge.

Im Frihjahr 2011 legte der Landkreistag NRW
daher ein Gutachten ,Kreise im Finanzausgleich”
vor, welches empfahl, den Soziallastenansatz
von den kreisangehdrigen Gemeinden auf die
Kreise zu verlagern und die Schlisselmasse der
Kreise zu erhéhen. Parallel, so die Beteuerungen
der Kreisvertreter, wirden die Umlagen der kreis-
angehdrigen Gemeinden entsprechend sinken.

Jenseits der Frage, ob und inwieweit ein solches
Szenario, das bei den Vertretern kreisangehé-
riger Gemeinden eher Erheiterung und groBe
Skepsis ausgeldst hat, realistisch ist, hatte die
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Ubersicht 6

Finanzausgleichsmasse

Gemeinden, . Landschafts-
(kreisfreie + Kreise verbinde
kreisangehdorige) 12% 10 %
78 %

Umsetzung dieser Empfehlung grundlegende
Veranderungen fir das kommunale Finanzaus-
gleichsystem zur Folge. Durch entsprechende
Anderungen wiirde das System in weit gréBerem
MaBe ,umgekrempelt®, als dies mit dem Gemein-
definanzierungsgesetz 2011 oder 2012 in Rede
stand bzw. steht. Die langwierige Diskussion
allein um das ifo-Gutachten zeigt, dass solche
Fragen griindlich erértert werden missen. Ohne
konkrete Folgeabschétzungen, die mit Quanti-
fizierungen hinterlegt sind, kdnnen solche Vor-
schlage daher nicht ernsthaft erértert werden.

Bei der Diskussion um die Aufteilung der Schlls-
selmassen muss auBerdem berlcksichtigt
werden, dass Umlageverbande, wie Kreise und
Landschaftsverbande, ein Haushaltsdefizit tber
die Umlagen ausgleichen kénnen. GroBere Vor-
haben, die die Haushalte belasten, werden des-
halb durch die Umlagezahler nicht selten kritisch
hinterfragt. Auch Finanzwissenschaftler firchten,
dass diese Ruckkoppelung bei einer Zunahme
der direkten Finanzzuweisungen an die Kreise
und Landschaftsverbdnde abnehmen kdnnte.
Nun sind die in diesen Gremien geflihrten Dis-
kussionen sicher kein Selbstwert, allerdings
muss kritisch gefragt werden, ob entsprechende
Diskussionen und der dadurch ausgeléste Hand-
lungsdruck nicht fur den Konsolidierungskurs
der Umlageverbande hilfreich waren und sind.

Darliber hinaus hétte ein solcher Vorschlag er-
hebliche Auswirkungen auf das System der
Umlage als Solidarsystem. Von direkten Zuwei-
sungen an die Umlageverbdnde wirden dieje-
nigen Stadte und Gemeinden besonders profi-
tieren, die besonders viel Umlage zahlen, das
sind tendenziell die finanzstarkeren Kommunen.
Und schlieBlich ist es eine lllusion zu glauben,
dass kreisangehdrige Gemeinden generell kei-
nerlei Sozialausgaben zu tragen hétten. Eine
schwierige Sozialstruktur schlagt sich nicht aus-
schlieBlich in Transferleistungen nieder, sondern
sie zeigt sich auch in Gestalt von Minderein-
nahmen in den Gebulhrenhaushalten, bei praven-
tiven Ausgaben im Bereich der Jugendhilfe und



frhkindlichen Bildung — um nur einige wenige
Beispiele zu nennen.

Zankapfel ,,Finanzkraft“

Und - wen wundert das — auch der Zankapfel
der Finanzkraftberechnung soll im Gutachten er-
neut untersucht werden. Damit wird einer Bitte
des Stadte- und Gemeindebundes NRW ent-
sprochen, der sich seit langem dafiir ausspricht,
groBe und groBere Stadte durch unterschiedlich
hohe (differenzierte) fiktive Hebesatze im kom-
munalen Finanzausgleich ,reicher” und kleine
Kommunen ,,armer“ zu rechnen.

Um die Chancengleichheit aller Gemeinden zu
gewahrleisten, arbeitet Nordrhein-Westfalen
demgegeniiber bislang - wie im Ubrigen die
ganz Uberwiegende Mehrheit der Bundeslander
— zu Recht mit einheitlichen fiktiven Hebesatzen.
Das ifo-Gutachten hat diese Praxis ausdrlcklich
bestatigt und differenzierten fiktiven Hebeséatzen
bei der Finanzkraftberechnung eine deutliche
Absage erteilt.

Schon im Vorganger-Gutachten von 1995 heif3t
es klipp und klar, dass es keine positive Korre-
lation von Standortqualitdt und GemeindegrofBe
gebe, die eine solche Differenzierung rechtfer-
tigen kénne. So werde beispielsweise die bes-
sere Verkehrsanbindung der Stadte oft durch
innerstadtische Transporthemmnisse oder Fla-
chenmangel fur Betriebserweiterungen kom-
pensiert. Haufig seien vielmehr Ansiedlungen im
Speckglrtel groBer Stadte attraktiv, da hier der
héhere Wohnwert, den das Umland zu bieten
habe, mit den seitens der Kernstadte vorge-
haltenen Kulturangeboten kombiniert werden
kénne.

Sogar ein vom Stadte- und Gemeindebund NRW
selbst in Auftrag gegebenes Gutachten von Pro-
fessor Drdge ,Steuerkraftbestimmung und Staf-
felung fiktiver Nivellierungshebesatze im kommu-
nalen Finanzausgleich“ kommt zu dem Schluss,
dass sich das ifo-Gutachten mit der deutlichen
Ablehnung von differenzierten Hebesatzen ,im
finanzwissenschaftlichen Meinungsspektrum der
Mehrheit angeschlossen®? habe.

Gleichwohl soll diese Frage nun also zum wie-
derholten Mal auf den Prifstand. Die Vertreter
kleinerer und landlicher Kommunen erhoffen
sich hiervon Umverteilungsgewinne im kommu-
nalen Finanzausgleich, die — Berechnungen im
Rahmen der ifo-Kommission zufolge — mit rund
200 Mio. Euro zulasten der kreisfreien Stadte an-
gegeben werden.

3 Hervorhebung durch Verfasserin.

Gutachtenauftrag und weiteres Verfahren

Sofern die Landesregierung mit der Zusage
eines weiteren Gutachtens eine Versachlichung
und Befriedung sowie eine erleichterte Mehr-
heitsfindung beim GFG 2012 bezweckt haben
sollte, wurde dieses Ziel bisher verfehlt. Gleich-
wohl soll das Gutachten schnellstmdglich beauf-
tragt werden.

Der Stadtetag NRW hat sich sehr deutlich daftr
ausgesprochen, dass hierbei zwingend die Fol-
gewirkungen einzelner Anderungen auf das Ge-
samtsystem beachtet werden muissen. Es wére
nicht hinnehmbar, wenn einzelne Aspekte isoliert
sherausgepickt® wirden und damit das im Ge-
setzentwurf zum GFG 2012 enthaltene ,,Gesamt-
und Kompromisspaket” einseitig aufgeschniirt
wurde.

Der in Rede stehende Auftragstext enthalt nun-
mehr u.a. die vier folgenden zentralen Fragestel-
lungen:

1. Gewabhrleisten die derzeitigen Teilschlissel-
massen nach Differenzierung und Dotierung
eine sach- und bedarfsgerechte Aufteilung der
Schlusselzuweisungen?

2. Erklart die Methode der Regressionsanalyse
die Bedarfe auf den jeweiligen Ebenen der Teil-
schliisselmassen hinreichend?

3. Erklaren die derzeitigen Bedarfsindikatoren
und die sich aus diesen ableitenden Bedarfsan-
satze sowie die Berechnungsmethodik der Ge-
wichtungsfaktoren die Bedarfe auf den jewei-
ligen Ebenen der Teilschlisselmassen?

4. Sind die Methoden der Ermittlung der Steu-
erkraftmesszahl unter Verwendung jeweils ein-
heitlicher fiktiver Realsteuerhebesétze und der
Umlagekraftmesszahlen geeignet, eine inter-
kommunal bedarfsgerechte Verteilung der Teil-
schlisselmasse zu gewahrleisten?

Ausdrucklich ist vorgesehen, dass auch Folge-
wirkungen von Anderungen in der Systematik zu
berlcksichtigen und zu untersuchen sind.

Wann der Gutachtenauftrag konkret vergeben
werden wird, ist nach dem Scheitern des Lan-
deshaushalts 2012 offen. In der vorlaufigen
Haushaltsfiihrung darf das Land nur solche Aus-
gaben tatigen, zu denen es rechtlich verpflichtet
ist oder die zwingend unabweisbar sind. Auch
bei einer sehr zilgigen Vergabe koénnten die
Empfehlungen frihestens fur das Gemeindefi-
nanzierungsgesetz 2014 relevant werden. Fur
eine Fortsetzung der Finanzausgleichsdebatte
ist in jedem Fall gesorgt.
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Ill. Kommunalfinanzen NRW:

Schwerpunkte und Perspektiven

1. Starkungspakt Stadtfinanzen

Am 8. Dezember 2011 ist im Landtag Nordrhein-
Westfalen das Starkungspaktigesetz verab-
schiedet worden und wenige Tage spéter rick-
wirkend zum 1. Dezember 2011 in Kraft getreten.
Damit ist ein zentrales Gesetzgebungsvorhaben
abgeschlossen worden, das bis zuletzt im nord-
rhein-westfalischen Landtag und auch innerhalb
der kommunalen Familie hoch kontrovers disku-
tiert worden ist und nach wie vor die Gemiiter
erhitzt.

Zweistufige Hilfe

Hinter diesem sog. Starkungspakt Stadtfinanzen
stehen Hilfen in H6he von insgesamt 660 Mio.
Euro, die an Kommunen mit einer besonders pro-
blematischen Haushalts- und Finanzlage ausge-
zahlt werden sollen. Damit hat das Land seine
Verantwortung fur die Kommunen und damit das
blndische Prinzip unterstrichen und ein deutli-
ches Signal an die Bankenwelt gesendet. Dabei
hat sich der Gesetzgeber nach langem Ringen
fur eine zweistufige L&sung entschieden:

¢ In einer ersten Stufe erhalten diejenigen Ge-
meinden Konsolidierungshilfen, ,aus deren
Haushaltssatzung mit ihren Anlagen fur das Jahr
2010 sich im Jahr 2010 oder in der mittelfristigen
Ergebnisplanung flr die Jahre 2011 bis 2013
eine Uberschuldungssituation ergibt“. Die Teil-
nahme ist fir die betreffenden Gemeinden (siehe
Kasten, S. 26) in diesem Fall zwingend.

e In einer zweiten Stufe kdénnen solche Ge-
meinden auf Antrag, d.h. freiwillig, teilnehmen,
,deren Haushaltsdaten des Jahres 2010 den

Eintritt der Uberschuldung in den Jahren 2014
bis 2016 erwarten lassen“. Bis zum entschei-
denden Stichtag am 31. Marz 2012 sind bei den
zusténdigen Bezirksregierungen 31 Antrédge von
Stadten und Gemeinden eingegangen (siehe
Kasten, S. 27). Ob alle betreffenden Stadte und
Gemeinden Hilfen erhalten werden, war zum
Zeitpunkt des Redaktionsschlusses noch offen.

Bis zum 30. Juni missen die Gemeinden der
Stufe 1 nun einen vom Rat beschlossenen Haus-
haltssanierungsplan bei der Bezirksregierung
vorlegen. Fur die Gemeinden der Stufe 2 endet
diese Frist am 30. September. Mit Hochdruck
wird daher in den betreffenden Gemeinden Uber
die notwendigen KonsolidierungsmaBnahmen
beraten und manche weitere schmerzliche Kir-
zung beschlossen werden.

Aber nicht nur in diesen Stadten und Gemeinden
steht der Starkungspakt zurzeit ganz oben auf
der Tagesordnung. Betroffen ist auch der groBe
Kreis der Ubrigen Kommunen. Wahrend die
Entscheidungstrager in der einen oder anderen
Kommune erleichtert sind, nicht zum Kreis der
Kommunen der Hilfeempfénger zu zahlen, weil
sie hiervon noch strengere Vorgaben der Kom-
munalaufsicht und eine verstéarkte Beobachtung
durch die Kreditwirtschaft beflrchten, macht
sich in vielen anderen Kommunen groBe Er-
ndchterung und Enttduschung breit. Es ist ndm-
lich keinesfalls so, dass sich die Probleme der
kommunalen Finanzausstattung allein auf den
Kreis dieser knapp 70 Kommunen konzentrieren
wirden. Die Zahlen sprechen vielmehr eine an-
dere Sprache.

Starkungspakt Stadtfinanzen - Stufe 1: Wer ist dabei?

(pflichtige Teilnahme):

Folgende Stadte und Gemeinden werden zwingend an der Stufe 1 des Starkungspaktes teilnehmen

Aldenhoven Duisburg Menden Porta Westfalica ~ Ubach-Palenberg
Altena Hagen Minden Remscheid Waltrop
Arnsberg Hamm Nachrodt- Schwelm Welver
Bergneustadt Hattingen Wiblingwerde Schwerte Werl
Castrop-Rauxel Kiirten Nideggen Selm Witten

Datteln Marienheide Oberhausen Sprockhdvel Wuppertal
Dorsten Marl Oer-Erkenschwick  Stolberg Wiirselen
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Starkungspakt Stadtfinanzen - Stufe 2: Wer machte rein?

Stufe 2 haben gestellt:

Fiir eine Teilnahme bedarf es eines Antrags der betreffenden Kommune (freiwillige Teilnahme), der
von der Kommunalaufsicht positiv beschieden werden muss. Einen Antrag auf Teilnahme an der

Bdnen Gummersbach Lindlar Miilheim an der Recklinghausen
Bottrop Haltern am See Léhne Ruhr R6srath
Burscheid Halver Neunkirchen- .
Engelskirchen Herne Marsberg Seelscheid Solingen

Essen Herten Moers N&rvenich Velbert
Gelsenkirchen Korschenbroich Monchengladbach  Niimbrecht Werdohl
Gladbeck Leverkusen Monschau Overath Windeck

Hilfen waren und sind uberfallig!

Die strukturelle Unterfinanzierung der gesamten
kommunalen Ebene findet ihren Ausdruck in dy-
namisch steigenden Krediten zur Liquiditatssi-
cherung, einer zunehmenden Anzahl von Uber-
schuldeten oder von Uberschuldung bedrohten
Kommunen sowie einer Vielzahl von Kommunen
in der Haushaltssicherung und im Nothaushalts-
recht.

Die Kassenkreditbestédnde der nordrhein-west-
falischen Kommunen belaufen sich (Stand:
31.12. 2011) auf Gber 20 Mrd. Euro. Dabei sind
Liquiditatssicherungskredite (bisher Kassenkre-
dite) haushaltsrechtlich eigentlich ausschlieBlich
dazu gedacht, unterjéhrige Liquiditdtsschwan-
kungen auszugleichen und werden daher auch
bisweilen als kommunale Dispositionskredite
bezeichnet. Anders als bei den Investitionskre-
diten steht ihnen als ,,Gegenwert” keine Inves-
tition in Gestalt kommunalen Vermdégens ge-
genuber. Durch die standige Inanspruchnahme
von Liquiditatssicherungskrediten wird vielmehr
eine permanente Vorfinanzierung spaterer Ein-
nahmen erreicht. Die Folge sind erhebliche (Vor-)
Belastungen der kiinftigen Haushaltswirtschaft:
Allein die Zinsbelastungen, die fir diese Kredite
anfallen, stellen — angesichts des gegenwaértig
historisch niedrigen Zinsniveaus — ein enormes
Sprengpotential fur die kinftige Haushalts- und
Finanzwirtschaft dar. Neben Entschuldungs- und
Konsolidierungshilfen, die von den kommunalen
Spitzenverbdnden seit langem eingefordert
werden, war und ist daher auch die Begrenzung
von Zinsrisiken eine wichtige Zukunftsaufgabe
(siehe Kasten, S. 28).

Die flachendeckenden Probleme der Kommu-
nalfinanzen sind in der Landespolitik seit langem
bekannt. Schon aus Anlass der bilanziellen
Uberschuldung der Stadt Oberhausen, die es

als erste nordrhein-westfdlische Kommune traf,
hatte der Stadtetag Nordrhein-Westfalen Ende
2008 zusammen mit den anderen kommunalen
Spitzenverbanden daher im Landtag einen Kon-
solidierungspakt gefordert. Aber erst kurz vor
der Landtagswahl im Frihjahr 2010 gab es — mit
der Zusage des damaligen Finanzministers Dr.
Linssen — erste positive Signale.

Endgultig in den politischen Fokus rickte das
Thema aber erst mit den Entwicklungen rund
um die Finanz- und Bankenkrise und die Staats-
schuldenkrise in Europa. Auch in der breiten
Offentlichkeit existierte nun ein groBes Bewusst-
sein fur die Tragfahigkeit 6ffentlicher Haushalte
im Interesse des offentlichen Gemeinwesens
und damit der Blirgerinnen und Burger. Gleich-
zeitig gab es Presseberichte, in denen deut-
sche Stadte und Gemeinden mit Griechenland
verglichen wurden und Zeitungen darlber be-
richteten, dass einzelne Banken den Kom-
munen den ,Geldhahn“ zudrehen. Auch wenn
die nordrhein-westfdlischen Kommunen von
griechischen Verhéltnissen tatsachlich weit ent-
fernt sind, gab es angesichts dieser deutlichen
Signale im nordrhein-westfélischen Parlament
schlieBlich einen parteilibergreifenden Konsens,
dass Entschuldungs- und Konsolidierungshilfen
nicht nur eine wohlfeile Forderung der kommu-
nalen Spitzenverbande, sondern eine zwingende
Notwendigkeit sind.

Gutachten ,,Haushaltsausgleich und
Schuldenabbau“

Nachdem am 8. Marz 2011 das lang erwartete
Gutachten der Finanzwissenschaftler Professor
Dr. Martin Junkernheinrich von der Technischen
Universitat Kaiserslautern und Professor Dr.
Thomas Lenk von der Universitat Leipzig zum
»Haushaltsausgleich und Schuldenabbau“ vor-
gelegt worden war, erlebten die Gesprache lber
den Zuschnitt und die genaue Konzeption der
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dringend notwendigen Hilfen eine Hochphase.
Dabei verbreitete sich allerdings sehr schnell
auch Ernidchterung: Die auf der Bundesebene
bei den Kosten der Grundsicherung erreichte
Entlastung der Kommunen - das zeichnete sich
relativ bald ab — wirde weder hinsichtlich des
Entlastungszeitpunktes noch hinsichtlich der
Entlastungshéhe ausreichen, um den von den
Gutachtern vorgeschlagenen Entschuldungs-
und Konsolidierungskurs fir alle nordrhein-west-
félischen Kommunen einschlagen zu kdnnen.

Zinsfestschreibung:
Wichtig, aber kein Allheilmittel

Angesichts der Anfang 2011 eingetretenen
Zinswende hat die Kommunalaufsicht die
Mdglichkeiten, auch die eigentlich auf eine
kurze Laufzeit angelegten Liquiditatssiche-
rungskredite langerfristig festzuschreiben,
durch Anderungserlass vom 6. Mai 2011 noch
einmal deutlich erweitert: Fiir die Halfte des
Gesamtbestandes der Liquiditdtssicherungs-
kredite darf eine Gemeinde danach Zins-
vereinbarungen mit einer Laufzeit von bis
zu zehn Jahren vorsehen. Fiir ein weiteres
Viertel diirfen Zinsvereinbarungen mit einer
Laufzeit von maximal fiinf Jahren getroffen
werden.

Diese Moglichkeiten werden inzwischen
von vielen Kommunen genutzt. Kurz- bis
mittelfristig fiihrt eine la@ngerfristige Zins-
festschreibung zundchst zu hoheren Zins-
belastungen, da die erwartete zukiinftige
Zinsentwicklung und das Zinsanderungsrisiko
von der Kreditwirtschaft eingepreist werden.
Gegeniiber den gegenwartig niedrigen Zinsen
bedeutet dies zwangsldufig Zinsaufschldage
mit entsprechend hdheren Zinsbelastungen
fiir die kommunalen Haushalte.

Gleichwohl sind Zinsfestschreibungen ein
wichtiges Mittel. Im Gegenzug erhdlt die
Kommune ndmlich Sicherheit {iber die in
zukiinftigen Haushaltsjahren zu erwirtschaf-
tenden Zinsbelastungen. Auf diesem Weg
konnen Zinsfestschreibungen bestehende
Zinsanderungsrisiken begrenzen und die
Symptome der hohen Kommunalverschuldung
etwas abmildern. Die eigentlichen Ursachen
der kommunalen Finanzmisere werden hier-
durch aber leider nicht beseitigt.
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Mit dem im Landeshaushalt reservierten Betrag
in Hohe von 350 Mio. Euro Landesmitteln wirde
sich die in der finanzwissenschaftlichen Exper-
tise mit rund 2,85 Mrd. Euro bezifferte struktu-
relle Finanzierungslicke der nordrhein-westfa-
lischen Kommunen nicht schlieBen lassen. Um
den Kommunen angesichts dieser beschrénkten
Gesamtsumme nicht lediglich ,,einen Tropfen auf
den heiBen Stein“ bereitzustellen, entschloss
sich die Landesregierung sehr bald, die in Aus-
sicht gestellten Landeshilfen zunachst auf einen
kleineren Kreis der Kommunen zu konzentrieren
und damit die dringlichsten Félle zu I&sen.

Wie aber sollte angesichts der strukturellen Un-
terfinanzierung der gesamten Familie eine be-
lastbare und sachgerechte Auswahl getroffen
werden? Vor dem Hintergrund der flachende-
ckend schwierigen Haushaltssituation der Kom-
munen lag es in der Natur der Sache, dass diese
Auswahlkriterien nicht im allgemeinen Konsens
stehen konnten. Umgekehrt galt: Je enger der
Kreis der beteiligten Kommunen gezogen wurde,
desto héher mussten die sachlichen und politi-
schen Anforderungen an die Auswahlkriterien
sein. Sie mussten sachgerecht und transparent
sein und Fehlanreize und Manipulationen aus-
schlieBen.

Das Gutachten hatte gezeigt, dass verschiedene
Indikatoren fiir eine Auswahlentscheidung her-
angezogen werden konnten und dass sie jeweils
mit unterschiedlichen Vor- und Nachteilen ver-
bunden waren. So hétte bei Heranziehung des
Kriteriums ,Hohe der Liquiditatssicherungskre-
dite” beispielsweise eine ,Abschneidegrenze”
definiert werden muissen, da die ganz Uberwie-
gende Zahl der nordrhein-westfdlischen Kom-
munen Liquiditadtssicherungskredite aufweist.
Auch war die Frage zu beantworten, ob und
wenn ja, wie Vermdgenswerte einer Kommune,
die in ausgegliederten Bereichen (z.B. den
Stadtwerken) vorhanden sind, und Konsolidie-
rungsmaBnahmen der Vergangenheit (z.B. der
Verkauf von sogenanntem ,Tafelsilber®) bertick-
sichtigt werden kénnen. Es verwundert daher
nicht, dass die Indikatoren fiir den Zugang und
die Verteilung der Hilfen innerhalb der kommu-
nalen Familie intensiv und teilweise hochkontro-
vers erOrtert worden sind und werden.

Eingetretene oder drohende bilanzielle
Uberschuldung

Im Ergebnis entschied sich die Landesregierung,
an den Aspekt der bilanziellen Uberschuldung
als Ausdruck fir eine in der Regel lang andau-
ernde Schieflage anzuknlpfen. Auch wenn die
Besonderheiten der &ffentlichen Vermdgens-
rechnung diese Parallele eigentlich verbieten,



wird der Aspekt der finanziellen Uberschuldung
in der Diskussion um die Bonitdt von Kommunen
immer wieder thematisiert. Auch die Vorschriften
zum Haushaltsausgleich und zum Haushaltssi-
cherungskonzept im kommunalen Haushalts-
recht knipfen maBgeblich an die Entwicklung
des kommunalen Eigenkapitals an. Das Stér-
kungspaktgesetz knlpft somit an einen haus-
haltsrechtlich vorgegebenen Begriff an.

Das heiB3t nicht, dass die Auswahl frei von Kritik
ist. Nach wie vor sind nicht alle Eréffnungsbi-
lanzen der Kommunen testiert und die Hohe des
Vermogens ist teilweise von kommunal-individu-
ellen Bewertungen abhangig. Und auch jenseits
des jetzt gewahlten Empféngerkreises bestehen
erhebliche Belastungen durch hohe Liquiditats-
sicherungsbesténde, massiven Eigenkapitalver-
zehr und hohe Deckungsliicken im Ergebnis-
haushalt.

Hilfen aufstocken — kommunale Gleich-
behandlung sicherstellen!

Ein zentrales Anliegen des Stadtetages war
und ist es daher, dass diese Hilfen in weiteren
Schritten Uber die gegenwartigen Ansétze hi-
naus deutlich aufgestockt werden, damit — ent-
sprechend dem Grundsatz der interkommunalen
Gleichbehandlung — Hilfen auch fir diejenigen
Kommunen nach vergleichbaren und sachange-
messenen Kriterien offenstehen, die derzeit nicht
in der Lage sind, den Haushaltausgleich und die
Liquiditatsversorgung aus eigener Kraft sicher-
zustellen. Die im Gesetz vorgesehene Evaluation
darf nicht allein darauf beschrankt bleiben, ob
weitere Kommunen aus im Programm nicht mehr
bendtigten Mitteln im Rahmen einer dritten Stufe
einbezogen werden kénnen.

Es gilt vielmehr, in weiteren Schritten alle not-
wendigen MaBnahmen zu ergreifen, um die be-
stehenden Finanz- und Haushaltsprobleme der
kommunalen Ebene insgesamt einer dauerhaften
und nachhaltigen Lésung zuzuftihren und um zu
verhindern, dass vergleichbare Problemlagen an
anderer Stelle erneut entstehen.

Es ist daher auch nicht akzeptabel, dass die mit
der zweiten Stufe vorgenommene notwendige
Ausweitung der Entschuldungs- und Konsoli-
dierungshilfen allein aus kommunalen Kompli-
mentarmitteln finanziert werden soll. Es ist nicht
hinnehmbar, dass fehlende Finanzmittel des
Bundes und des Landes im Wege der interkom-
munalen Solidaritat aufgebracht werden sollen.

Die fur die zweite Stufe eingeplanten 310 Mio.
Euro sollen vollstédndig aus kommunalen Mitteln
finanziert werden: Im Gemeindefinanzierungsge-
setz 2012 sollen 65 Mio. Euro, die sich an der

Entlastung der Kommunen aus den verminderten
Hartz IV-Sonderbedarfszuweisungen orientieren,
abgeschopft werden. Im GFG 2013 sollen zu-
séatzlich 50 Mio. Euro, die dem kommunalen An-
teil an der erhdhten Grunderwerbsteuer entspre-
chen, fur den Starkungspakt verwendet werden.
Und ab dem GFG 2014 ist sodann eine weitere
Befrachtung des GFG in Hohe von 195 Mio. Euro
vorgesehen, die — so jedenfalls der urspriingliche
Gesetzentwurf — durch eine Abundanzumlage
finanziert werden soll. Zwar wurde der Verweis
auf die Abundanzumlage im Gesetzgebungsver-
fahren zunachst gestrichen, an der Befrachtung
des Gemeindefinanzierungsgesetzes und damit
einer Finanzierung aus kommunalem Geld hat
der Gesetzentwurf aber festgehalten.

Obwohl die strukturellen Ursachen fir die fi-
nanzielle Schieflage der kommunalen Haushalte
vorrangig bei Bund und Land zu suchen sind,
wirde eine Problemldsung zu einem erheblichen
Teil damit Uber interkommunale Umverteilungen
versucht werden. Entsprechend heftig fallen zu
Recht die Reaktionen derjenigen Kommunen
aus, die die Hilfen zwar mitfinanzieren missen,
selbst aber keine Konsolidierungsperspektive
aus dem Stérkungspaktgesetz erhalten werden.
Hier besteht nach wie vor dringender Hand-
lungsbedarf!

Offene Fragen: Neuberechnung der
strukturellen Liicke

Auch die Umsetzung des Gesetzes wirft noch
zahlreiche Fragen auf. So bedarf es u.a. einer
Neuberechnung der im Gesetz ausgewiesenen
sog. strukturellen Licke der Empfangerkom-
munen. Die HOhe dieser Licke ist fur die Ver-
teilung der Hilfen auf die Empfangerkommunen
von entscheidender Bedeutung und damit ein
zentraler Baustein des Gesetzes.

Riickblick: Das Gesetzgebungsverfahren

Dieses Verteilungskriterium fand erst kurz vor
der abschlieBenden Lesung Eingang in das Ge-
setz. Bis dahin hatte der Gesetzentwurf noch
einen anderen Parameter enthalten. Hintergrund
fir den Wechsel war, dass die urspriinglich vor-
gesehenen Daten — wie sich zwischenzeitlich
herausgestellt hatte — kaum valide zu ermitteln
waren. Der Gesetzgeber griff daher auf einen im
frihen Stadium der Diskussion erdrterten alter-
nativen Parameter zurlick: die sogenannte struk-
turelle Licke, die von den Gutachtern fir jede
einzelne Kommune ermittelt worden war.

Schon die im Frihjahr 2011 zu diesem Gutachten
gefuhrte Diskussion hatte jedoch gezeigt, dass
der Indikator der strukturellen Licke alles an-
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dere als kritikfrei war. Nach Verabschiedung des
Gesetzes kamen diese Bedenken nunmehr voll-
umfanglich zum Tragen und es mehrten sich die
Zweifel an der Belastbarkeit auch dieser Daten.

Fehlerhafte Daten: Folgewirkungen

Inzwischen steht fest, dass die Datenbestidnde
einzelner Kommunen, die bei der Berechnung
dieser Licke herangezogen worden sind, infolge
von Melde- und Erfassungsproblemen tatsach-
lich in nicht wenigen Fallen fehlerhaft sind. Samt-
liche Daten der Empféangerkommunen sollen
daher Uberprift und erforderlichenfalls geéndert
werden. Da die Daten in einer Anlage zum Ge-
setz festgelegt sind, bedarf es dazu eines Ge-
setzgebungsverfahrens.

Das ist aber nicht nur fur diejenigen Empfan-
gerkommunen von Interesse, deren strukturelle
Licke falsch ausgewiesen wurde, sondern auch
far die restlichen Empfangerkommunen. Da die
Hilfstopfe fur die erste und zweite Stufe nach
den Vorgaben des Gesetzes gedeckelt sind,
kénnen sich Umverteilungen ergeben - verein-
facht gesprochen: Fihrt die Nachberechnung
zu einer gréBeren strukturelle Licke und damit
Beddrftigkeit der einen Kommune, erhalten die
Ubrigen Kommunen weniger Geld. In der Stufe
2 kann dies sogar dazu fuhren, dass Kommunen
moglicherweise aus dem Kreis der Empfanger-
kommunen herausfallen, denn hier muss die
Kommunalaufsicht bei Uberzeichnung des Pro-
gramms eine Auswahlentscheidung treffen. Fir
die betreffenden Stadte und Gemeinden be-
deutet das eine erhebliche Planungsunsicher-
heit. Sie beflirchten, dass ihre Sanierungspléane
am Ende auf ténernen FliBen stehen, da die Hilfe
nicht in der erwarteten Hohe oder gar nicht flieBt.

Unbeschadet der generellen Kritik an der unzu-
reichenden Hbhe der Hilfen insgesamt und an
der nicht akzeptablen kommunalen Komplemen-
tarfinanzierung steht daher flr den Stadtetag
Nordrhein-Westfalen fest: Sofern etwaige Kor-
rekturen zu Verschiebungen bei der interkom-
munalen Verteilung der Konsolidierungshilfen
fihren, darf dies nicht zu Lasten der Ubrigen
Gemeinden gehen und Sanierungsplane dau-
erhaft entwerten. Das Land ist vielmehr in der
Verpflichtung, interkommunale Verwerfungen
bei der Verteilung der Konsolidierungshilfen
erforderlichenfalls durch die Bereitstellung zu-
satzlicher Landesmittel zu verhindern, die Hilfen
insgesamt aufzustocken und auf eine kommu-
nale Komplementarfinanzierung — durch GFG-
Befrachtung oder Abundanzumlage — generell zu
verzichten.
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Stufe 2: Wer kommt rein?

Noch steht nicht fest, ob die fir die zweite Stufe
reservierten 310 Mio. Euro ausreichen, um allen
Kommunen, die dies beantragt haben, Hilfen in
der zugesagten Héhe zukommen zu lassen. Das
Gesetz sieht vor, dass das Land hier im Zweifel
eine Auswahlentscheidung zu treffen hat und
damit die Anzahl der Stufe-2-Kommunen von
Anfang an begrenzt wird.

Bisher ist nicht bekannt, nach welchen Krite-
rien eine solche Entscheidung getroffen wird.
Auch dies verstarkt die Unsicherheit in den
betreffenden Kommunen. In der Begriindung
des Gesetzentwurfs findet sich dazu lediglich
die Formulierung, dass die Bezirksregierungen
nach pflichtgemaBen Ermessen entscheiden
missen, welche Gemeinden an dem Programm
teilnehmen kénnen. Als Entscheidungskriterium
komme ,insbesondere die Intensitdt der Haus-
haltsnotlage® in Betracht. Anhand welcher Daten
kann das aber beurteilt werden?

Um Fehlanreize zu vermeiden, stellt das Ge-
setz bei der Frage des generellen Zugangs zu
Hilfen, also bei der Beurteilung der (zuklnftigen)
Uberschuldungssituation, ausschlieBlich auf die
Haushaltsdaten des Jahres 2010 ab. Das hat die
Frage aufgeworfen, wie mit Fallen umgegangen
werden soll, in denen es zwischenzeitlich im
Zuge der tatsachlichen Entwicklung zu Verbes-
serungen oder Verschlechterungen gekommen
ist. Wahrend die Dinge fir die Stufe 1 eindeutig
sind - hier gibt es eine klare Stichtagsregelung
— ist dies bei der Stufe 2 offener formuliert. Es
ist also nicht auszuschlieBen, dass zwischenzeit-
liche Verdnderungen der Haushaltssituation bei
der Beurteilung der ,Intensitat der Haushaltsnot-
lage” berlcksichtigt werden.

Wie geht es weiter?

Zu allem Uberfluss bleibt auch die vorzeitige
Auflésung des Landtags nicht ohne Folgen fir
den Umsetzungsprozess. Zwar stellt das Ge-
setz eine spezialgesetzliche Erméachtigung und
Verpflichtung zur Auszahlung der Hilfen auch
ohne wirksamen Landeshaushalt dar, durch die
vorzeitige Auflésung konnten allerdings zwei
eng mit dem Starkungspakt verzahnte Gesetz-
gebungsvorhaben nicht mehr rechtzeitig verab-
schiedet werden:

e das Starkungspaktfondsgesetz und
* das Umlagengenehmigungsgesetz

Das Starkungspaktfondsgesetz sollte die Uber-
jahrige Verwaltung der Starkungspakt-Mittel auch
im kommunalen Interesse erleichtern. Und durch
das Umlagengenehmigungsgesetz (siehe auch



Seite 35 ff.) sollte sichergestellt werden, dass
auch die Landschaftsverbdnde und die Kreise
dauerhaft dieselbe Spardisziplin wie Stadte und
Gemeinden Uben und finanzielle Entlastungen -
wie beispielsweise die schrittweise Ubernahme
der Grundsicherung durch den Bund - auch an
die Umlagezahler weitergegeben werden.

In Sachen ,Starkungspakt Stadtfinanzen stehen
einer zuklnftigen Landesregierung und dem neu
gewdhlten Landtag daher noch zahlreiche He-
rausforderungen ins Haus. Uber alledem darf
nicht in Vergessenheit geraten, dass mit diesem
Gesetz nur ein erster, wichtiger Schritt zur Pro-
blemlésung unternommen wurde - weitere
mussen folgen.

2. Beteiligung der Kommunen an den
Einheitslasten des Landes

Nur wenige Tage vor der Wahl, am 8. Mai 2012,
hat der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-West-
falen sein jungstes Urteil zur Beteiligung der Kom-
munen an den Einheitslasten des Landes Nord-
rhein-Westfalen verkindet. Mit klaren Worten
erklarten die Minsteraner Richter die Anfang
2010 verabschiedete Methodik des Einheitslas-
tenabrechnungsgesetzes flr verfassungswidrig
und gaben damit einer Verfassungsbeschwerde
von 91 Stadten und Gemeinden statt.

Zum zweiten Mal musste sich der Verfassungs-
gerichtshof mit der Beteiligung der Kommunen
an den Einheitslasten des Landes befassen —
und zum zweiten Mal erhielten die Kommunen in
zentralen Punkten Recht.

Zu den Hintergriinden

Nach den Vorgaben des Gemeindefinanzreform-
gesetzes (GFRG), einem Bundesgesetz, werden
die Kommunen an den einheitsbedingten Lasten
des Landes Nordrhein-Westfalen beteiligt. Im
Bundesgesetz ist von einer Mitfinanzierung der
Gemeinden in Héhe von bundesdurchschnittlich
40 v.H. die Rede. Das Gesetz sieht hierbei u.a.
vor, dass die Gemeinden eine erhohte Gewer-
besteuerumlage entrichten und an die Lander
abfuhren.

Die konkrete Umsetzung und Abrechnung ist
in Nordrhein-Westfalen allerdings hoch um-
stritten. Mit dem Gemeindefinanzierungsgesetz
2006 hatte das Land die bis dato vorgenom-
mene Spitzabrechnung der kommunalen So-
lidarbeitrdge aufgegeben und durch eine pau-
schale Abrechnung ersetzt. Zahlreiche von der
erhdhten  Gewerbesteuerumlage besonders
betroffene Stadte und Gemeinden hatten des-
halb den Gang zum Verfassungsgerichtshof in

Minster angetreten und Ende 2007 dort teil-
weise Recht erhalten. Zwar billigten die Verfas-
sungsrichter den Verzicht auf die vertikale und
horizontale Spitzabrechnung, sie verpflichteten
den Landesgesetzgeber allerdings gleichzeitig,
,die Uberzahlung des kommunalen Beitrags zu
den Lasten der Deutschen Einheit im Haushalts-
jahr 2006 alsbald, spatestens im Haushaltsjahr
2008 unter Berlicksichtigung der bundesrecht-
lich vorgegebenen Obergrenze von rund 40 v.H.
auszugleichen.” In der Begrindung des Urteils
vom 11. Dezember 2007 flhrte das Gericht
weiter aus: ,Fir das Haushaltsjahr 2006 ergibt
sich nach dem auf belastbares Datenmaterial
gestitzten Vortrag der Beschwerdeflhrerin, dem
die Landesregierung auch in der mindlichen
Verhandlung nicht substantiiert entgegenge-
treten ist, eine nicht ausgeglichene Uberzahlung
des kommunalen Solidarbeitrags in Hohe von
ca. 450 Mio. Euro.”

In einem daraufhin zur Vorbereitung der Ab-
rechnung vom Land in Auftrag gegebenen Gut-
achten kam Professor Dr. Lenk von der Univer-
sitdt Leipzig hingegen zu einem ganz anderen
Ergebnis. In der im Juni 2008 vorgelegten Aus-
arbeitung geht der Finanzwissenschaftler davon
aus, dass weder flr das Jahr 2006 noch fir die
Folgejahre Uberhaupt von einer signifikanten
Uberzahlung auszugehen sei. Durch die Auf-
nahme der neuen L&nder in das System des
Landerfinanzausgleichs 1995 sei es vielmehr,
so Lenk, zu einer einheitsbedingten Niveauver-
schiebung gekommen, die das Land Nordrhein-
Westfalen jdhrlich und dauerhaft belaste. Ohne
die Deutsche Einheit wére Nordrhein-Westfalen
- so die Argumentation — schon seit langem
Empfangerland im Finanzausgleich geworden.

Obwohl dieses Modell die Einheitslasten nicht
nur deutlich Uberzeichnet, sondern gleichzeitig
als Ewigkeitslasten langfristig und ohne Ruck-
sicht auf die Zukunft der Gewerbesteuerumlage
und den Solidarpakt Il festschreibt, lieB sich
das Land nicht mehr von dieser Idee abbringen:
Auch ein finanzwissenschaftliches Gutachten,
das die kommunalen Spitzenverbande zu dieser
Problematik vorlegten, konnte nicht verhindern,
dass der Landtag Anfang 2010 das sogenannte
Einheitslastenabrechnungsgesetz  verabschie-
dete, das fir die Jahre ab 2007 auf diese héchst
fragwirdige Berechnungsmethodik zurlckgriff.

Anstelle — wie bis zum Jahr 2006 - die tatsach-
lichen Zahlungen in den L&nderfinanzausgleich
(LFA) als Einheitslasten anzusehen, kalkulierte
das Land in diesem Gesetz auch fiktive An-
spriiche des Landes aus dem LFA ein, die ver-
meintlich entstanden wéren, wenn man die neuen
Lander nicht in den LFA einbezogen hatte — mit
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anderen Worten: wenn es die Deutsche Einheit
nicht gegeben hatte. Auf diesem Weg sollten
Erstattungsanspriiche der Kommunen gegen
das Land wegen Uberzahlung des kommunalen
Einheitslastenbeitrags in Milliardenhdhe vereitelt
und stattdessen dem Landeshaushalt einver-
leibt werden. Welche finanziellen Folgen diese
neue Abrechnungsmethodik hatte, zeigt eine
Rechnung fir das Jahr 2007: Obwohl das Land
in diesem Ausgleichsjahr lediglich rund 38 Mio.
Euro in den LFA einzahlen musste, legte das
neue Einheitslastenabrechnungsgesetz nicht
diesen Betrag, sondern Einheitslasten in Héhe
von 845 Mio. Euro, und damit mehr als das 20-
fache der eigentlichen Zahllast, zugrunde.

Es war wohl kaum ein Zufall, dass der Landes-
gesetzgeber ausgerechnet zu einer Zeit, als die
Zahlungen in Nordrhein-Westfalen in den Lan-
derfinanzausgleich gegen Null gingen, eine neue
Einheitslastendefinition erfand.

Erfolgreiche Kommunalverfassungs-
beschwerde

Nach umfangreichen Vorarbeiten legten daher
91 Stadte und Gemeinden Kommunalverfas-
sungsbeschwerde beim Verfassungsgerichtshof
Nordrhein-Westfalen in Mduinster gegen das
Einheitslastenabrechnungsgesetz ein. Weitere
142 Kommunen haben diese Verfassungsbe-
schwerde ideell und finanziell mitgetragen und
alle drei nordrhein-westfélischen Spitzenver-
bénde haben dieses Verfahren unterstitzt. Die
kommunale Familie hat sich daher nahezu ge-
schlossen gegen das neue Einheitslastenab-
rechnungsgesetz gewandt.

Umso erfreulicher ist es, dass das Munsteraner
Gericht die Kommunen nicht hat im Regen stehen
lassen. Mit seinem am 8. Mai 2012 verkiindeten
Urteil hat der Verfassungsgerichtshof der Ver-
fassungsbeschwerde stattgegeben und zentrale
Inhalte des Einheitslastenabrechnungsgesetzes
fur verfassungswidrig und nichtig erklart. Das
Einheitslastenabrechnungsgesetz NRW, so das
Gericht in deutlichen Worten, werde den bun-
desrechtlichen Vorgaben des Gemeindefinanz-
reformgesetzes zur Finanzierungsbeteiligung
der Gemeinden und Gemeindeverb&nde an den
finanziellen Belastungen des Landes in Folge
der Deutschen Einheit nicht gerecht und ver-
letze das Recht auf kommunale Selbstverwal-
tung. Die neue Einheitslastendefinition verletze
die kommunale Finanzausstattungsgarantie,
da nach dem beanstandeten NRW-Einheitslas-
tenabrechnungsgesetz nicht auszuschlieBen
sei, dass den Kommunen Mittel vorenthalten
werden, die ihnen kraft Bundesrechts zustehen.
So hétten die Lander im Zuge der Neuordnung
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des bundesstaatlichen Finanzausgleichs einen
erhéhten Anteil an der Umsatzsteuer erhalten.
Diese Erhdhung (von zuvor 37 auf 44 Prozent-
punkte) senke die Einheitslast der Lander und
musse daher auch den Kommunen im Verhéltnis
ihrer prozentualen Beteiligung zugute kommen.
Das Einheitslastenabrechnungsgesetz werde
dem insoweit nicht gerecht, als es sich auf eine
Quantifizierung der jahrlichen einheitsbedingten
Mehrbelastung des Landes im Landerfinanzaus-
gleich im engen Sinne beschranke.

Die Kommunen haben damit schon zum zweiten
Mal Versuche des Landes vereitelt, die Ab-
rechnung der Einheitslasten einseitig zu seinen
Gunsten zu gestalten. Das sollte auch fir den
Landesgesetzgeber ein deutliches Zeichen sein.
Der neue Landesgesetzgeber hat es nun in der
Hand, diese - zum finanzwissenschaftlichen
Dauerbrenner mutierte — Auseinandersetzung
zwischen Land und Kommunen endlich zu be-
enden. Da keiner der Beteiligten ein Interesse
daran haben kann, verbliebene Differenzen er-
neut vor dem Verfassungsgerichtshof auszu-
tragen, helfen kleinteilige Reparaturversuche
nicht weiter. Die nordrhein-westfélischen Stadte,
Gemeinden und Kreise brauchen vielmehr rasch
eine faire, gerechte und planungssichere Abrech-
nung ihrer Einheitslasten, deren Verfassungsma-
Bigkeit auBer Frage steht.

Die kommunale Seite hat mehrfach signalisiert,
dass die bis zum Einheitslastenabrechnungsge-
setz praktizierte Abrechnungsmethodik auf der
Basis des Zahllastenansatzes von den nordrhein-
westfédlischen Stadten, Gemeinden und Kreisen
akzeptiert wird und daher einen konsensfahigen
Weg der Abrechnung der Einheitslasten zwi-
schen Land und Kommune darstellen wirde.

3. Evaluation des Neuen Kommunalen
Finanzmanagements

Eine bundesweite Evaluation der Reform des
kommunalen Gemeindehaushaltsrechts* besta-
tigt, dass die nordrhein-westfalischen Stadte
Pionierarbeit bei der Einflhrung eines neuen
Haushalts- und Rechnungswesens leisten. Der
Vorstand des Stadtetages Nordrhein-Westfalen
hat sich mehrfach mit dem Neuen Kommunalen
Finanzmanagement (NKF) befasst und Landes-
regierung und Landesgesetzgeber aufgefordert,
die notwendige Uberarbeitung der rechtlichen
Regelungen zum NKF unter Beachtung der Stel-

4 Deutscher Stadtetag, PWC, Evaluierung der Reform des kom-
munalen Haushalts- und Rechnungswesens, Januar 2011; die
Studie kann in der Geschéaftsstelle des Stadtetages NRW kosten-
frei abgerufen werden.



lungnahmen der kommunalen Spitzenverbande
(wie im NKF-Einfuhrungsgesetz vorgeschrieben)
zeitnah umzusetzen.

Zu den aktuellen Problemen gehért, dass rund
80 Prozent der Mitglieder des Stadtetages NRW
aus unterschiedlichen Grinden bisher (an-
ders als vom Gesetzgeber vorgesehen) keinen
ersten konsolidierten Gesamtabschluss vorlegen
konnten. Nicht zuletzt hatte der Stadtetag ge-
meinsam mit den anderen kommunalen Spitzen-
verbanden bereits 2010 vorgeschlagen, den ver-
bindlichen Einfihrungszeitpunkt flr den ersten
Gesamtabschluss zu verschieben.

Gesetzentwurf zur Fortentwicklung des NKF
(NKFFG)

Im November 2011 hatte die Fraktion der FDP
einen Gesetzentwurf (Drucksache 15/2988) zur
Uberarbeitung der rechtlichen Grundlagen fir
das NKF vorgelegt.

Am 9. Méarz 2012 folgte dann (nach einer Anho-
rung des Ausschusses fir Kommunalpolitik zum
Gesetzentwurf der Fraktion der FDP) ein Ande-
rungsantrag zum Gesetz von den Fraktionen der
SPD, Biindnis 90/DIE GRUNEN und der FDP. Der
Ausschuss fir Kommunalpolitik hat am 9. Marz
2012 den Gesetzentwurf mit den Anderungen
(Drucksache 15/4235) angenommen. Es folgte
ein weiterer Anderungsantrag der CDU-Fraktion
vom 14. Marz 2012 (Drucksache 15/4289). Der
Antrag sollte noch im Méarz 2012 im Plenum be-
schlossen werden.

Nach der beschlossenen Auflésung des Land-
tages ist das NKFFG jedoch von materieller Dis-
kontinuitat betroffen. Nach der Neuwahl muss
somit erneut ein Gesetzentwurf in das parlamen-
tarische Verfahren (mit anschlieBender Sachver-
stédndigenanhdrung etc.) eingebracht werden.

Die bisher debattierten Anderungsantriage be-

zogen sich auf

— die Gemeindeordnung fir das Land Nord-
rhein-Westfalen,

— die Kreisordnung fir das Land Nordrhein-
Westfalen,

— die Landschaftsverbandsordnung,

— die Gemeindehaushaltsverordnung NRW,

— das Gesetz Uber den Regionalverband Ruhr,

— das Gesetz Uber kommunale Gemeinschafts-
arbeit,

— das Gesetz Uber die Gemeindeprifungsan-
stalt,

- Ubergangsregelungen,

— die Ruckkehr zum einheitlichen Verordnungs-
rang,

- die Uberpriifung der Auswirkungen des Ge-
setzes,

— Inkrafttreten der Anderungen.

Blick nach Europa

Wie notwendig der 2004 eingeschlagene Kurs
zur Erneuerung des &ffentlichen Haushalts- und
Rechnungswesens ist, erweist sich gerade vor
dem Hintergrund der jlingsten Erfahrungen im
Rahmen der Wirtschafts- und Finanzkrise. So hat
auch die Europdische Kommission inzwischen
einen Vorschlag fur eine Richtlinie des Rates
Uber die Anforderungen an die haushaltspoliti-
schen Rahmen der Mitgliedsstaaten unterbreitet.

Schon im Juni 2010 einigte sich der Europaische
Rat darauf, der Entwicklung der Schuldenstande
sowie der globalen Tragfahigkeit der offentli-
chen Finanzen sehr viel starkere Beachtung im
Rahmen der haushaltspolitischen Uberwachung
zu schenken und zu gewdhrleisten, dass alle
Mitgliedsstaaten Uber nationale Haushaltsvor-
schriften und mittelfristige Haushaltsrahmen
verflgen, die mit dem Stabilitats- und Wachs-
tumspakt in Einklang stehen.

Auf kommunaler Ebene wurden hierzulande in
den letzten Jahren bereits massive Anstren-
gungen unternommen, um den Anforderungen
einer erhdhten Transparenz der Haushaltspolitik
zu entsprechen.

In Nordrhein-Westfalen zeigt sich inzwischen
deutlich, dass mit dem bereits erreichten Zu-
wachs an Transparenz Uber das haushaltswirt-
schaftliche Geschehen auch neue Fragestel-
lungen und Konfliktfelder entstehen. Darauf sind
geeignete Antworten zu erarbeiten. Die nord-
rhein-westfélischen Kommunen leisten dafir
nicht nur im bundesweiten Vergleich Pionierar-
beit. Gleichwohl liegt der Schwerpunkt der Re-
form des kommunalen Haushaltsrechts derzeit
noch in der Bereitstellung und handwerklichen
Aufbereitung von Instrumenten und Methoden
des neuen Rechnungswesens.

Nach gemeinsamer Auffassung der drei kom-
munalen Spitzenverbande enthalt das NKF we-
sentliche Komponenten des Vorschlages der
EU-Kommission fir eine EU-weite Richtlinie
Uber die Anforderungen an die haushaltspoliti-
schen Rahmenregelungen. Schon im derzeitigen
Gemeindehaushaltsrecht in NRW sind, wie im
EU-Kommissions-Vorschlag gefordert, detail-
lierte Regelungen fur die Buchfihrung, interne
Kontrolle, Finanzberichterstattung und Rech-
nungsprifung enthalten. Mit dem eingefihrten
NKF kann den von der EU-Kommission erst fur
die Zukunft zu erwartenden Informationsanfor-
derungen schon heute weitgehend entsprochen
werden.

Letztlich wird in den kommenden Jahren flr
die Steuerung der o&ffentlichen Finanzen aber
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entscheidend sein, ob die verfligbaren Haus-
haltsdaten Gegenstand der politischen Kom-
munikation werden. Dies wird von der Arbeits-
gemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande
als eine wichtige Voraussetzung gesehen, um
bestehende Chancen zur Verbesserung der Res-
sourcensteuerung zu erschlieBen.

Die Anderungen im Einzelnen

Die bisher bekannt gewordenen o. g. Gesetzent-
wurfe zur Fortentwicklung des Neuen Kommu-
nalen Finanzmanagements fir Gemeinden und
Gemeindeverbande im Land Nordrhein-West-
falen nahmen zahlreiche Anderungsvorschlage
der kommunalen Spitzenverbdnde aus dem
Evaluierungsverfahren auf. Die kommunalen
Spitzenverbande hatten sich daher fir einen
beschleunigten und konstruktiven Umgang mit
dem Gesetzentwurf ausgesprochen. Auch bei
der nunmehr erneut zu erwartenden Debatte um
die Fortentwicklung des NKF sollten die orga-
nische Umsetzung der wichtigsten technischen
Ergebnisse des NKF-Evaluierungsverfahrens
und dringende Anderungsbediirfnisse im Zen-
trum stehen. Viele der notwendigen Korrekturen
sind dabei schon deswegen unproblematisch
und Uberféllig, da sie redaktioneller Art sind.

Fir die Gemeindeordnung (GO) beziehen sich
die bisher beabsichtigten Anderungen u.a. auf:

e § 75 Abs. 3, die Dynamisierung der Aus-
gleichsriicklage; eine Forderung, die der Stad-
tetag bereits in der Konzeptionsphase fur das
NKF formuliert hatte;

e §76 Abs. 1, hier u.a. auf die Bestimmung Uber
die Hohe der Bagatellgrenze bei Inanspruch-
nahme der allgemeinen Ruicklage, die als beson-
derer Bilanzposten im bilanziellen Eigenkapital
anzusetzen ist. Es war geplant, diese Bagatell-
grenze anzuheben (vgl. Drucksache 15/4235).
Eine Anhebung der Bagatellgrenze ist jedoch
problematisch. Es liegt durchaus im Interesse
der Kommunen, die allgemeine Riucklage nur in
engen Grenzen zur Haushaltssicherung einzu-
setzen. Vor dem Hintergrund der &ffentlichen De-
batten um die Einfihrung von Schuldenbremsen
im 6ffentlichen Bereich sollte auf eine Anhebung
der Bagatellgrenzen verzichtet werden. Zumal
auch die Einrichtung der , Ausgleichsriicklage*®
eine Regelung ist, die in anderen Bundeslandern
nicht existiert.

e § 81: Danach sollen die Regelungen Uber die
Pflicht der Gemeinde, eine Nachtragssatzung zu
erlassen, fur die Félle ergdnzt werden, in denen
die Gemeinde bereits bei der Haushaltsplanung
einen Fehlbetrag im Ergebnisplan ausgewiesen
hat und sich aus der Ausfiihrung des Haushalts-
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planes im Ablauf des Haushaltsjahres ergibt,
dass trotz Ausnutzung jeder Sparmdglichkeit ein
erheblicher héherer Jahresfehlbetrag als zuvor
geplant voraussichtlich entstehen wird. Grund-
sétzlich sollten mit den Anderungen die Budget-
und Informationsrechte des Rates verbessert
und gestarkt werden.

Auch fur die Gemeindehaushaltsverordnung
(GemHVO) werden vielfaltige Anderungen er-
wogen.

Problematisch sind nach unserer Auffassung
bisher bekannte Regelungsvorschlage (vgl. ins-
besondere Drucksachen 15/4235 und 15/4289)

e zur Periodenzuordnung von Ertragen und Auf-
wendungen auf Grund von Leistungsbescheiden,
Rechnungsabgrenzungsposten bei Geschafts-
vorféllen ohne Zahlungsbezug, ergebnisneutrale
Verbuchung zahlreicher Geschéftsvorfélle gegen
die allgemeine Ricklage (z.B. Verkauf von Ver-
madgen);

e ohne Berilcksichtigung des Unterschieds
zwischen Ansatzwahlrechten, Bewertungswahl-
rechten und Inventurvereinfachungsverfahren
mit dem Ergebnis undurchsichtiger und unsys-
tematischer Regelungen zu den geringwertigen
Vermdgensgegenstanden;

e zur Umsetzung der Neuregelungen in einem
laufenden Haushaltsjahr.

Neben den Detailfragen zu Anderungen in der
GO und der GemHVO wurden vom Stadtetag
wiederholt eine Reihe sehr grundsétzlicher Vor-
schlidge und Anregungen zur Uberarbeitung des
kommunalen Haushaltsrechts unterbreitet. Dazu
gehdren u.a.:

e Anderungen der GO zur Sicherung des Haus-
haltsausgleichs,

e Einflhrung geeigneter MaBnahmen und Rege-
lungen zur Wiederherstellung der Handlungsfa-
higkeit von Uberschuldeten Kommunen,

¢ die Verschiebung des Stichtages fur die erst-
malige Aufstellung des Gesamtabschlusses,

¢ die eindeutige Klarung der Konsequenzen des
Bilanzrechtsmodernisierungsgesetzes (BilMoG)
und des Gesetzes zur Modernisierung des Haus-
haltsgrundsatzegesetzes (HGrGMoG),

e die Prifung der Anforderungen der Finanzsta-
tistik und

¢ die Neufassung des Kreditbegriffs in § 86 GO.

Einzelne dieser grundsétzlichen Fragen sind in-
zwischen durch die bereits erfolgte Anderung
des § 76 GO bzw. mit dem Starkungspaktgesetz
angesprochen. Zu anderen dieser grundsatzli-



chen Fragen verhielten sich bisherige Rechtsset-
zungsvorschlage jedoch noch nicht. Diesbeziig-
lich halten wir die im Herbst 2009 unterbreiteten
Anderungsvorschldge weiterhin fiir geeignete
Grundlagen fir Anpassungen des vorgeschla-
genen Regelwerks.

4. Gesetzentwurf fiir ein Umlagen-
genehmigungsgesetz

Die quantitative Bedeutung der Umlagen hat bei
der Finanzierung der Kreise in den letzten Jahren
erheblich zugenommen und erflllt inzwischen
weit mehr als die ihr urspriinglich zugedachte
residuale Finanzierungsfunktion. Diese Feststel-
lungen lassen sich ebenso auf die Finanzierung
der Landschaftsverbande Ubertragen.

Bedeutung der Umlagen fiir die stadtischen
Haushalte

Der Vorstand des Stadtetages hat sich (am 15.
Februar 2012) mit der Problematik befasst und
betont, dass das Land in der Pflicht steht, eine
aufgabenrechte Finanzausstattung der Stadte,
Gemeinden und Umlageverbadnde zu gewahr-
leisten. Haushaltssanierung und -sicherung bei
Stadten kann nur erfolgreich sein, wenn die
Umlageverbénde in die Haushaltssicherung der
Umlagezahler eingebunden werden.

Mit dieser Ausrichtung wird die Einflhrung einer
Genehmigungspflicht fur die Festsetzung der
Umlagen durch die Umlageverbénde begriBt.
Bei der Festsetzung der Umlagen ist somit die
Kommunalaufsicht stérker in die Verantwortung
zu nehmen und die Pflicht zur Haushaltssiche-
rung von Umlageverbdnden zu ,formalisieren®.
Zur Gewdhrleistung einer gleichmaBigen Finanz-
entwicklung von Umlageverbanden einerseits
und umlagepflichtigen Gebietskdrperschaften
andererseits ist eine Konkretisierung des Rick-
sichtnahmegebots der Umlageverbande gegen-
Uber den Umlagezahlern erforderlich. Der Sach-
verstand der Umlage zahlenden Verwaltungen
muss in die Genehmigungsverfahren einflieBen.
Uber prozessuale Veranderungen kann zur Ent-
spannung bestehender Konflikte zwischen Um-
lageverbanden und Umlagezahlern beigetragen
werden.

Inhalte und Bewertung des Gesetzentwurfs

Die Fraktionen von SPD, BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN und FDP in 2012 hatten einen Gesetz-
entwurf Uber die Genehmigung der Kreisumlage
und anderer Umlagen (Umlagengenehmigungs-
gesetz — UmIGenehm@G) in den Landtag einge-
bracht (Drucksachen 15/3398 und 15/3535). Das

Gesetz unterlag mit der Auflésung des Land-
tages der Diskontinuitat.

In der gemeinsamen Stellungnahme von Stad-
tetag und Stadte- und Gemeindebund NRW
wurde neben einem Verzicht auf die Einflhrung
neuer Umlagen eine dringend erforderliche Kon-
kretisierung des Rucksichthahmegebotes fir
Umlageverbande verlangt. Dazu zahlt:

¢ die Verankerung einer gesetzlichen Pflicht von
Umlageverbdnden zur Aufstellung eines Haus-
haltssicherungskonzepts, wenn und solange
Kommunen, die mehr als die Halfte der Kreisein-
wohner repréasentieren, ebenfalls HSK-pflichtig
sind;

e die Zulassigkeit der Erhéhung von Umlage-
satzen nur unter der Voraussetzung, dass alle
anderen Moglichkeiten, den Umlagehaushalt
auszugleichen, ausgeschdpft sind (insbesondere
ein Absenken der Ausgleichsriicklage auf Null
und ggf. ein Zugriff auf die allgemeine Ricklage);

e Wertberichtigungen, z.B. bei Finanzanlagen,
die weiterhin ergebniswirksam bleiben, missen
direkt gegen die allgemeine Ricklage gebucht
werden kénnen mit der weiteren Konsequenz,
dass sie bei der Bestimmung der fir die Haus-
haltssicherung maBgeblichen GréBen (z.B.
5 %-Regelung) nicht zu berlicksichtigen sind;

e die unmittelbare Einbindung von Blrgermeis-
terinnen und Blrgermeistern in die politischen
Abwagungs- und Entscheidungsprozesse auf
Kreisebene zur verfahrensmaBigen Starkung des
Rucksichtnahmegebotes;

e die Anhérung der Umlagezahler durch die
Aufsichtsbehérde vor Umlagegenehmigung.

Grundsétzlich sind Umlageverbande dem Gebot
der Ricksichtnahme auf die wirtschaftliche Kraft
ihrer Umlagezahler verpflichtet (§ 9 KrO NRW).
Damit hat eine geordnete Haushaltswirtschaft
der Umlageverbande immer in Abwé&gung mit
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Um-
lagezahler zu erfolgen. Grundanliegen einer
gesetzlichen Regelung sollte es in jedem Fall
sein, das Rucksichthahmegebot im Sinne der
Gewabhrleistung einer gleichmaBigen Finanzent-
wicklung von Umlageverbdnden einerseits und
umlagepflichtiger Gebietskorperschaften ande-
rerseits zu konkretisieren.

Nach den bisher bekannt gewordenen Rege-
lungsabsichten ist nicht erkennbar, unter wel-
chen Umstanden die in § 76 GO genannten
Tatbestandsalternativen im Falle eines Umlage-
verbandes eintreten sollen. Grundsatzlich gilt fir
einen Kreis, Landschaftsverband und den Regi-
onalverband Ruhr die Verpflichtung, die Umlage
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Zur Zukunft des Kommunalkredits

Derzeit werden auf der EU-Ebene mehrere Neurege-
lungsabsichten verhandelt, die Auswirkungen auf
kiinftige Refinanzierungsméglichkeiten der Kom-
munen haben konnen. Dabei handelt es sich ins-
besondere um die Standards in der Bankenaufsicht
(Basel IIT) und Vorschlage zur Vergaberechtsreform.

Basel III in aller Munde

Die EU-Kommission plant, bis zur Sommerpause
das Gesetzgebungsverfahren fiir maglichst einheit-
liche Standards in der Bankenaufsicht (Basel III)
zum Abschluss zu bringen. Die stufenweise Umset-
zung von Basel III durch die Eigenmittelrichtlinie
(CRD IV) und die entsprechende Verordnung (CRR)
soll bis 2018 erfolgen. Die Umsetzung der Basel III-
Vorschldage in europdisches Recht wird sich auf die
Kreditversorgung der &rtlichen Wirtschaft, auf den
Kommunalkredit und nicht zuletzt auf die Sparkassen
auswirken konnen.

Das geplante Regelwerk sieht u. a. verscharfte Eigen-
kapitalanforderungen an Banken und die Einfiihrung
neuer Kennzahlen fiir die Bankenaufsicht vor.

Die EU-Kommission hat in ihrem Vorschlag fiir eine
Verordnung des Europdischen Parlaments und des
Rates iiber Aufsichtsanforderungen an Kreditinsti-
tute und Wertpapierfirmen weitgehend die Empfeh-
lungen des Baseler Ausschusses iibernommen, die fiir
international tatige Banken formuliert wurden. Der
Anwendungsbereich der Verordnung soll damit weit
tiber die von der Europdischen Bankenaufsichtsbe-
horde (EBA, European Banking Authority) identifi-
zierten systemrelevanten Institute hinausgehen.

Verdanderungen im
Kommunalkreditgeschaft

Einschrankungen im Kommunalkreditgeschaft werden
insbesondere von &ffentlich-rechtlichen Banken,
Pfandbriefbanken und Sparkassen signalisiert. Diese
Institute engagieren sich seit Jahren insbesondere
in der langfristigen Vorfinanzierung kommunaler Auf-
gaben {iber den Kommunalkredit und haben sich als
verldssliche Partner der inldndischen Kommunen er-
wiesen. Insofern miissen im Rahmen der derzeitigen
Debatte um regulatorische Rahmenbedingungen fiir
Kreditinstitute und Wertpapierfirmen auch mdogliche
Konsequenzen fiir die Kreditfinanzierung der Kom-
munen Beachtung erfahren.

Eine undifferenzierte Umsetzung der Reglungen von
Basel III, bezogen auf alle Kreditinstitute in Europa,

wird den unterschiedlichen GroBen und Geschafts-
modellen der Institute nicht gerecht. Insbesondere
die Sparkassen sind davon auszunehmen, zumal sie
auch nicht in der ,List of Banks” der European Ban-
king Authority (Europdischen Bankenaufsicht, EBA)
aufgefiihrt sind. Die Bundesregierung setzt sich nach
Auskiinften des Bundesministeriums der Finanzen
dafiir ein, dass den Besonderheiten der unterschied-
lichen Geschdftsmodelle ,so weit wie moglich Rech-
nung getragen” werde.

Forderungen der Kreditinstitute und Wertpapier-
firmen an Gebietskorperschaften kdonnen nach den
Regelungsentwiirfen in derselben Weise behandelt
werden wie Forderungen an den Zentralstaat, auf
deren Hoheitsgebiet sie ansdssig sind. Diese Regelung
soll auch mit Basel III giiltig sein, ,sofern kein Un-
terschied zwischen den Risiken solcher Forderungen
aufgrund der speziellen Steuererhebungsbefugnisse
der Gebietskorperschaften und aufgrund der beson-
deren institutionellen Vorkehrungen besteht, die zur
Verringerung ihres Ausfallrisikos getroffen wurden”
(Verordnungsentwurf der EU-Kommission, Artikel 110
Abs.2). Die EBA soll den Auftrag erhalten, ausge-
hend von diesen Kriterien, Entwiirfe fiir technische
Durchfiihrungsstandards zu erarbeiten. Diese Ent-
wiirfe sollen der Kommission bis zum 1. Januar 2014
vorliegen. Der im Januar 2012 verdffentlichte Kom-
promissvorschlag der danischen Ratsprasidentschaft
fiir die Verordnung hat den genannten Auftrag an
EBA jedoch gestrichen und beldsst es bei den oben
zitierten Kriterien.

Rating nicht erforderlich!

Ein externes Rating ist fiir deutsche Kommunen fiir
Zwecke der Refinanzierung nicht erforderlich. Gleich-
wohl werben einzelne Geschdftsbanken und insbe-
sondere Rating-Agenturen offensiv fiir ein individu-
elles Rating bei deutschen Kommunen. Im August
2011 hat beispielsweise Moody’s verlangt, dass Ei-
gentiimer bzw. Trager (Supportgeber) einer Insti-
tution, die durch Moody's geratet wird, zukiinftig
ebenfalls durch Moody’s bewertet werden miisse.
Die Orientierung, dass alle Supportgeber eigene Ra-
tingvertrdge mit Moody’s abzuschlieBen hdtten, ist
weder sachgerecht noch akzeptabel. Erzwungene
Vertragsbeziehungen mit deutschen Kommunen sind
weder zu billigen noch hinzunehmen. Hinter diesen
~Angeboten” ist das geschdftliche Interesse zu ver-
muten, ein zusatzliches, fiir Kommunen und damit
fiir die Steuerzahler kostentrachtiges Produkt ,Kom-
munalrating” auf dem Markt unterzubringen.
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so festzusetzen, dass die durch sonstige Er-
trdge nicht gedeckten Aufwendungen finanziert
werden kénnen. Die uneingeschrénkte Anwen-
dung dieses Prinzips wirde dazu fihren, dass
die Verpflichtung zur Aufstellung eines Haus-
haltssicherungskonzeptes fiir Umlageverbande
praktisch nicht entstehen kann. Die einzige Be-
schréankung des Prinzips der vollstandigen Kos-
tendeckung Uber Umlagen ergibt sich aus dem
Gebot der Ricksichtnahme auf die wirtschaftli-
chen Verhéltnisse der Umlagezahler.

Dieses Rucksichtnahmegebot und die damit ein-
hergehende Einschrankung kommunaler Selbst-
verwaltung der Umlageverbéande ist bereits heute
geltendes Recht. Deshalb schlagen Stadtetag
und Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-
Westfalen vor, die HSK-Pflicht fir Umlagever-
bande an den Haushaltsstatus der zum jewei-
ligen Umlageverband gehdrenden Gemeinden
zu koppeln. Der damit verbundene Eingriff in die
kommunale Selbstverwaltung der Umlagever-
bénde wiegt aus unserer Sicht nicht so schwer
wie die bereits seit Jahren von den Stadten und
Gemeinden hinzunehmenden Einschrédnkungen
ihrer Selbstverwaltungsrechte.

5. MaBnahmen und Verfahren zur
Haushaltssicherung

Vor dem Hintergrund der dramatischen Finanz-
lage vieler Kommunen sind eindeutige und ein-
heitliche MaBstébe fiir die Genehmigungspraxis
der Kommunalaufsicht im Rahmen der Haus-
haltssicherung erforderlich.

Nach Aussagen des Ministeriums fur Inneres und
Kommunales (MIK) haben im Jahr 2011 lediglich
acht Kommunen ein Haushaltssicherungskon-
zept (HSK) entsprechend den neuen Regelungen
aufgestellt. Hiervon konnten sieben HSK geneh-
migt werden. Fir das Jahr 2012 lagen im April
noch keine landesweiten Daten vor.

Kommunalaufsicht plant neue MaBstdbe

Das MIK plant nunmehr, fir Aufsichtsbehérden
neue MaBstabe fir die MaBnahmen und Ver-
fahren in der Haushaltssicherung zu setzen. Der
Entwurf eines entsprechenden Erlasses enthielt
folgende Eckpunkte:

e Fir die Aufstellung von HSK gelten weiterhin
die Vorgaben und MaBstabe der Abschnitte 1 bis
3 des Leitfadens ,MaBnahmen und Verfahren zur
Haushaltssicherung” vom 6. Marz 2009 sowie
des Anwendungserlasses zum § 76 GO NRW
vom 9. August 2011. Fir die Aufstellung und
Genehmigung von Haushaltssanierungsplanen

(HSP) qilt der 3. Abschnitt des Leitfadens sinn-
gemasB.

¢ Aufsichtsbehdrden kdnnen in einem ange-
messen Umfang die Umsetzung von in HSK
bzw. HSP veranschlagten MaBnahmen dulden,
sobald der Haushalt und das zugehérige HSK
bzw. der zugehdérige HSP im Rat eingebracht ist.

¢ Der Leitfaden vom 6. Marz 2009 wird zum 30.
September 2012 aufgehoben, da die heutigen
Nothaushaltskommunen nunmehr grundsatzlich
in der Lage seien, genehmigungsfédhige HSK
bzw. HSP ab dem Jahr 2012 vorzulegen.

e Fir Kommunen, denen die Genehmigung des
HSK bzw. des HSP nicht erteilt werden kann, gilt
das Recht der vorlaufigen Haushaltsfiihrung.

Mit Erlass vom 15. November 2011 wurde zudem
zugelassen, dass die Aufsicht Uber die Vorgaben
des Leitfadens hinaus in dem im Einzelfall ange-
messenen Umfang PersonalentwicklungsmaB-
nahmen (z. B. Beférderungen, Zulagen) im Wege
der Duldung tolerieren.

Leitfaden nicht aufheben, sondern anpassen

Der Stadtetag hat sich daflir ausgesprochen,
den Leitfaden ,MaBnahmen und Verfahren zur
Haushaltssicherung in Kommunen“ vom 6. Mérz
2009 nicht ersatzlos aufzuheben. Der Leitfaden
muss vielmehr in all seinen Abschnitten (1 bis
5) Uberarbeitet werden und sollte in neuer Form
weiterhin Bestand haben.

Die kunftigen MaBnahmen und Verfahren zur
Haushaltssicherung sind an die neue gesetzliche
Regelung des § 76 GO anzupassen und unter
Beteiligung der kommunalen Spitzenverbéande
fortzuschreiben. Wir halten dies fir erforderlich,
weil weder die Ausdehnung der Konsolidierungs-
zeitrdume noch die in ihrem Umfang weiterhin
unzureichende Hilfe des Landes die kommunale
Finanzsituation flachendeckend verbessern wird.

Die Veranderungen in den rechtlichen und fi-
nanzwirtschaftlichen Rahmenbedingungen fir
Kommunen werden nicht dazu fihren, dass alle
Kommunen nach den neuen Regelungen des
§ 76 GO ein genehmigungsféhiges Haushalts-
sicherungskonzept erstellen kédnnen bzw. einen
den Vorgaben des Starkungspaktgesetzes ent-
sprechenden Haushaltssanierungsplan ab dem
Jahr 2012 vorlegen. Sollte es zu einer Uberzeich-
nung der Stufe 2 des Starkungspaktes kommen,
werden zwangslaufig nicht nur Kommunen ,aus-
sortiert” werden, sondern dann diese rein kom-
munal finanzierte Stufe auch noch zu finanzieren
haben. Zudem kann ein konjunktureller Einbruch,
wie zuletzt in den Jahren 2008/2009, jederzeit
wieder dazu fUhren, dass aus heutigen Konso-

37



lidierungskommunen wieder Nothaushaltskom-
munen werden.

Die mit den Regelungen des Leitfadens fir Not-
haushaltskommunen gemachten Erfahrungen
waren schmerzhaft fur die betroffenen Kom-
munen, stellten jedoch deren Handlungsfahig-
keit bei Beschrankung auf das absolut Notwen-
dige nicht géanzlich in Frage. Mit dem Leitfaden
wurde Nothaushaltskommunen zumindest eine
gewisse Planungs- und Handlungssicherheit im
Hinblick auf den Umgang mit dem § 82 GO ge-
geben.

Planungssicherheit fiir Investitionen
gewdbhrleisten

Durch den Leitfaden bestehen auch im Not-
haushaltsrecht derzeit zumindest eine gewisse
Mdglichkeit und weitestgehende Planungssi-
cherheit flr Investitionen. Diese ist zwar u. a.
durch den Kreditdeckel stark eingeschrankt, er-
moglicht aber zukunftsorientiert zu planen. Die
Kommunen haben fiir die Bestandssanierung
der Schul- und Verwaltungsgebdude sowie der
Kindertageseinrichtungen, aber auch fur den
Ausbau der U3-Betreuung und der Ganztagsbe-
treuung an Schulen umfassende ,Investitions-/
Sanierungsplane”“ aufgestellt, die teilweise den
Finanzplanungszeitraum Uberschreiten. Diese
wirden durch die Aufhebung des Leitfadens
konterkariert. Die Planung und Durchfiihrung
neuer MaBnahmen wére grundsétzlich nicht
mdglich.

Eine vorgesehene Duldung der Kommunalauf-
sicht von vorgezogenen InvestitionsmaBnahmen
soll sich nur auf die Umsetzung von im Haus-
haltssicherungskonzept bzw. Haushaltssanie-
rungsplan vorgesehenen MaBnahmen und damit
auf ,KonsolidierungsmaBnahmen® erstrecken.
Der Stadtetag spricht sich dafiir aus, dass unter
Wahrung der Budgethoheit des Rates (§ 41
Abs. 1 lit. h und § 80 Abs. 4 GO NRW) die Dul-
dung von MaBnahmen einem entsprechenden
Ratsbeschluss folgen sollte. Unter dieser Vor-
aussetzung muissen dann aber auch Investiti-
onsmaBnahmen mdglich sein, die im Haushalts-
plan veranschlagt und durch den Rat im (Einzel-)
Beschluss bestétigt wurden.

Personalwirtschaftliche MaBnahmen
erméglichen!

Fielen die Regelungen zu personalwirtschaftli-
chen MaBnahmen (Pkt. 4.6 des Leitfadens) er-
satzlos weg, hatten Kommunen, die l&angerfristig
den Restriktionen der vorlaufigen Haushaltsfiih-
rung unterworfen sind, keine Mdglichkeiten mehr,
flexibel auf sich entwickelnde Bedarfe zu re-
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agieren. Die zutreffende Feststellung in dem Leit-
faden, dass erforderliche KonsolidierungsmaB-
nahmen nur mit qualifiziertem und motiviertem
Personal méglich sind, zeigt die Notwendigkeit
einer entsprechenden Handlungsgrundlage.

Es mussen daher auch fur diese Kommunen in
Zukunft personalwirtschaftliche Handlungsmog-
lichkeiten wie beispielsweise Befdérderungen
gegeben sein. So muss etwa die Zahlung der
Opt-Out-Zulage bei den Feuerwehren, die bis-
lang bei Kommunen ohne genehmigtes Haus-
haltssicherungskonzept aus dem Personalaus-
gabenbudget bestritten wurde, auch zukiinftig
gewahrleistet bleiben.

In Zuge der Uberarbeitung des Leitfadens sollte
auch die seit langem vorgetragene Forderung
nach einer Bereinigung des Personalausga-
benbudgets umgesetzt werden. So ist mit dem
Innenministerium CUber eine Bereinigung des
Personalausgabenbudgets um Personalmehr-
aufwendungen diskutiert worden, die aufgrund
gesetzlicher Regelungen fir die Kommunen neu
vorgegeben werden und nicht im Einflussbe-
reich der Kommune liegen. Mit diesen Personal-
kosten kann und darf der Befdérderungskorridor
nicht belastet werden, denn dafir sind die Kom-
munen ebenso wenig verantwortlich zu machen
wie fur Tarif- und Besoldungserhdhungen, die im
Gegensatz zu den genannten gesetzlichen Vor-
gaben bei der Anpassung des Budgets berick-
sichtigt werden.

Ob der Erlass vom 15. November 2011, der den
Bezirksregierungen die Méglichkeit einrdumt, in
Nothaushaltskommunen ,in dem im Einzelfall
angemessenen Umfang Personalentwicklungs-
maBnahmen im Wege der Duldung zu tolerieren”
Abhilfe schafft, muss bezweifelt werden. Denn
damit wird allenfalls eine Ldésung im Einzelfall
erreicht.

6. Umsetzung des Kif6G-Urteils des
Verfassungsgerichtshofs NRW

Seit vielen Jahren bemihen sich die Kommunen
in NRW um den Ausbau der Betreuungsange-
bote fur Kinder unter drei Jahren. Insbesondere
in NRW bestand ein groBer Nachholbedarf auf
dem Weg zur Bereitstellung eines bedarfsde-
ckenden Angebots.

Vom TAG zum Kif6G

Schon mit dem Gesetz zum qualitatsorientierten
und bedarfsgerechten Ausbau der Tagesbe-
treuung fur Kinder (TAG), das am 1. Januar 2005
in Kraft getreten war, sollten die Kommunen bis
zum Jahre 2010 bundesweit fir ca. 20 Prozent



der unterdreijdhrigen Kinder Betreuungsange-
bote schaffen. Dieser kommunale Aufgabenzu-
wachs sollte durch Einsparungen im Rahmen
der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe im Jahre 2005 finanziert werden.

Mit dem Krippengipfel auf Bundesebene am 2.
April 2007 wurde die Zielmarke fir den Ausbau
der Betreuungsangebote auf 35 % bundesweit
erhoht, fir NRW bedeutete dies 32 % Bedarfs-
deckungsquote. Im weiteren Verlauf des sich an-
schlieBenden Gesetzgebungsverfahrens wurde
zudem der Rechtsanspruch auf einen Betreu-
ungsplatz ab dem ersten Lebensjahr im Jahre
2013 eingefuhrt. Der Bund erklérte sich bereit,
sich an den Ausbaukosten Uber das TAG hinaus
mit insgesamt 4 Milliarden Euro zu beteiligen.
2,15 Milliarden Euro sind als Investitionshilfen
gedacht, 1,85 Milliarden Euro werden Uber Um-
satzsteuerpunkte an die Lander fir Betriebs-
kosten zur Verfigung gestellt. Ab 2014 wird sich
der Bund dauerhaft mit 770 Mio. an den Be-
triebskosten beteiligen, fir NRW bedeutet dies
eine Summe von 168 Mio. Euro jahrlich. Nach
den Kostenschatzungen des Bundes sollte
dieser Betrag etwa einem Drittel der Kosten von
insgesamt 12 Milliarden Euro entsprechen.

Mit dem Gesetz zur Férderung von Kindern unter
drei Jahren in Tageseinrichtungen und in Kinder-
tagespflege (Kinderférderungsgesetz - KifoG)
vom 10.12.2008 (BGBI. | S. 2403) hat der Bun-
desgesetzgeber die Verabredungen aus dem
Krippengipfel umgesetzt und zusatzlich einen
Rechtsanspruch auf Betreuung ab dem ersten
Lebensjahr fir das Jahr 2013 installiert. In Anbe-
tracht des im Rahmen der Féderalismusreform
| eingefuhrten Aufgabendurchgriffverbots des
Art 84 Grundgesetz hat der Bundesgesetzgeber
in diesem Gesetz davon abgesehen, die kreis-
freien Stadte und Kreise als Ortliche Tréger der
offentlichen Jugendhilfe direkt zum Ausbau zu
verpflichten. In konsequenter Anwendung des
neuen Verfassungsrechtes hat der Bundesge-
setzgeber vielmehr die Bestimmung des O&rtli-
chen Tragers der Jugendhilfe in § 69 Absatz 1
SGB VIl (neu) dem Landesgesetzgeber Uber-
lassen. Die L&nder hatten im Gesetzgebungs-
verfahren noch versucht, diese Neuregelung der
Zustandigkeitsbestimmung zu verhindern. Dies
gelang aber nicht. Das KifoG legt fest, dass die
Lénder die zustédndigen Trager der Jugendhilfe
zu bestimmen haben.

Konnexitatsrelevanz lange ignoriert

Trotz dieser Neuregelung der Zustandigkeitsbe-
stimmung sah sich anschliessend kein einziges
Land veranlasst, eine Konnexitatsrelevanz der
erweiterten Aufgaben durch das Kif6G anzuer-

kennen. Zur Begrindung fiuhren die Lander in
der Regel an, dass die Regelungen des KifoG
keine neuen Aufgaben beinhalteten, sondern
lediglich bestehende Aufgaben konkretisierten
und im Ubrigen die L&nder sich bereits ausrei-
chend an der Finanzierung beteiligen wuirden.
Eine Zustandigkeitsbestimmung sei nicht not-
wendig, da in den allermeisten Landesausfiih-
rungsgesetzen die Kommunen schon immer als
Trager genannt seien. Diese unter der Geltung
des ,alten § 69 SGB VIII“ rein deklaratorische
Bestimmung der Trager in den Landesausfih-
rungsgesetzen wirde nun konstitutive Wirkung
entfalten. Die Ausldsung von Konnexitatsfolgen
sei damit jedoch nicht verbunden.

Das nordrhein-westfélische Landesrecht wies
allerdings die Besonderheit auf, dass das Lan-
desausflihrungsgesetz bislang keine (deklara-
torische) Bestimmung der Kommunen als ort-
liche Trager der &ffentlichen Jugendhilfe enthielt.
Das Ausflihrungsgesetz bestimmte lediglich die
Landschaftsverbande als (berértliche Trager
der Jugendhilfe. Diese Licke schloss der Lan-
desgesetzgeber durch Verabschiedung des § 1a
AG KJHG NRW, der am 11. November 2008 in
Kraft trat und nunmehr die Kreise und kreisfreien
Stadte in Nordrhein-Westfalen zu 6rtlichen Tra-
gern der offentlichen Jugendhilfe bestimmte.
Aber auch in NRW sah das Land keinerlei Ver-
anlassung, dabei die Konnexitatsrelevanz der
Umsetzung des Kif6éG anzuerkennen.

Deutliches Votum der Verfassungsrichter

17 kreisfreie Stadte, vier kreisangehdrige Stadte
und zwei Kreise hatten daraufhin am 10. No-
vember 2009 auf Initiative des Stadtetages
Nordrhein-Westfalen Kommunalverfassungsbe-
schwerden bezliglich der Umsetzung des Kin-
derférderungsgesetzes in Nordrhein-Westfalen,
namentlich gegen das Gesetz zur Anderung des
Ersten Gesetzes zur Ausfihrung des Kinder-
und Jugendhilfegesetzes Nordrhein-Westfalen
(AK-KJHG) vom 28. Oktober 2008 (GVBI. NRW
2008, S. 644) eingelegt. Die Kommunalverfas-
sungsbeschwerden richteten sich dabei konkret
gegen die durch § 1a Abs. 1 Erstes Gesetz zur
Ausfihrung des Kinder- und Jugendhilfege-
setzes (AK-KJHG) vorgenommene Ubertragung
der Aufgaben der 6ffentlichen Jugendhilfe nach
MaBgabe des Kinderférderungsgesetzes (KifoG)
vom 10. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2403) auf die
Kommunen, da hierdurch das Konnexitatsgebot
des Art. 78 Abs. 3 der LV NRW verletzt sei, weil
eine gleichzeitige Regelung Uber den finanziellen
Belastungsausgleich seitens des Landes nicht
getroffen worden war.
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Mit Urteil vom 12. Oktober 2010 (VerfGH 12,09)
stellte der Verfassungsgerichtshof des Landes
NRW fest, dass § 1a Abs. 1 des Ersten Gesetzes
zur Ausfiihrung des Kinder- und Jugendhilfege-
setzes- AG-KJHG — vom 12. Dezember 1990 (GV.
NRW. S. 664) i.d.F. des Gesetzes zur Anderung
des AG-KJHG vom 28. Oktober 2008 (GV.NRW.
S. 644) mit Art. 78 Abs. 3 der Landesverfassung
NRW insoweit unvereinbar ist, als dabei nicht
gleichzeitig Bestimmungen Uber die Deckung
der Kosten getroffen worden sind.

Damit greift das mittels Verfassungsé&nderung
im Juni 2004 in die nordrhein-westfalische Lan-
desverfassung eingefiihrte strikte Konnexitéts-
prinzip, welches ausweislich der Begriindung
des Gesetzesentwurfs sicherstellen soll, dass
die Kommunen vor Aufgabenibertragungen
oder -veranderungen ohne konkreten Ausgleich
der zusétzlichen finanziellen Belastungen ge-
schitzt werden, zum Schutze der Kommunen
ein (siehe Landtag Nordrhein-Westfalen, Drs.
13/5515, S. 20).

Schwierige Verhandlungen

Das Land sah sich nun endlich veranlasst,
nachtréglich nach den Vorgaben des Konnexi-
tatsausgleichsgesetzes (KonnexAG) einen Be-
lastungsausgleich vorzunehmen. Alsbald nach
Verkiindung des Urteils des Verfassungsge-
richtshofes begannen die ersten Gesprache mit
den kommunalen Spitzenverbanden.

Schon frih zeichnete sich ab, dass die Vorstel-
lungen der Gesprachspartner Uber die Héhe und
das Volumen des Belastungsausgleichs sehr
weit auseinander lagen und ein winschens-
wertes schnelles Ergebnis der Verhandlungen
nicht zu erreichen sein wird. Erst im Februar
2012 legte das Land Eckpunkte fur den Belas-
tungsausgleich vor, die als Grundlage fur den
Gesetzentwurf eines Gesetzes zur Regelung des
Kostenausgleichs fir Aufgaben der &ffentlichen
Jugendhilfe dienen. Dieser Gesetzentwurf wurde
dann am 24. April 2012 im Kabinett beschlossen.
Eine Verabschiedung im Landtag war infolge der
Landtagsauflésung nicht mehr moglich.

Im Mittelpunkt der Verhandlungen standen ins-
besondere folgende Themen:

Delta TAG - Kif6G

Das Land geht nach wie vor von einem Delta
zwischen 17 Prozent (Anfangspunkt) und 32 Pro-
zent (Endpunkt) im Landesdurchschnitt aus. Der
vom Land angenommene Endpunkt bezieht sich
damit immer noch auf die veraltete Annahme aus
dem Krippengipfel vom April 2007, die sich auf
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eine insoweit ebenfalls veraltete Bedarfsstudie
des Deutschen Jugendinstituts (DJI) stutzt.

Mittlerweile ist aufgrund aktueller Studien davon
auszugehen, dass fir die westlichen Bundes-
lander von einem durchschnittlichen Ausbau-
bedarf von 37 Prozent statt der vom Land ver-
anschlagten 32 Prozent ausgegangen werden
muss. Flr den groBstadtischen Bereich ist von
weitaus hoéheren Bedarfsquoten auszugehen. In
den Verhandlungen hat sich dann das Land be-
reit erklart, die Entwicklung der Bedarfszahlen in
kurzen Fristen zu Uberprifen, um gegebenenfalls
eine Anpassung des Belastungsausgleiches vor-
zunehmen.

Verhéltnis 70 : 30 zwischen Betreuungsplédtzen
in Kindertageseinrichtungen und Betreuungs-
plétzen in Kindertagespflege

Das Verhéltnis der Platze in Kindertageseinrich-
tungen zu Kindertagespflege wurde gemaB der
dem Krippengipfel und dem Kinderférderungs-
gesetz (KifdG) zugrunde liegenden Vorstellung
vom Land festgelegt auf 70 Prozent der Platze
in Kindertageseinrichtungen und 30 Prozent
der Platze in Kindertagespflege. Nach Auffas-
sung der Geschéftsstelle wird dieser Prozent-
satz in NRW nur schwerlich zu erreichen sein.
Der 2. Kif6G-Evaluationsbericht spricht eben-
falls davon, dass die Kommunen beim Ausbau
der Kindertagespflege bereits an ihren Grenzen
angelangt sind.

Das Land hat auch hier zugestanden, im Rahmen
der Uberpriifung der Kostenfolgeabschétzung
eine Uberpriifung und Anpassung der Vertei-
lung der Platze auf Kindertageseinrichtungen
und Kindertagespflege vorzunehmen und zwar
schon ab 2013, 2014, 2015 und dann spatestens
alle funf Jahre.

Héhe der anzusetzenden Investitionskosten
fir Plétze in Kindertageseinrichtungen

Die H6he der anzusetzenden Investitionskosten
je Platz in der Kindertageseinrichtung war ein
heftig umstrittener Posten. Nach Auffassung der
kommunalen Spitzenverbdnde setzte das Land
viel zu niedrige Platzkosten an, da lediglich die
glinstigeren Umbauten in die Kalkulation mit
eingeflossen sind. Das Land erklarte sich nach
Auseinandersetzungen zumindest bereit, eine
aktualisierte Auswertung der Umsetzung des
Bundesprogramms und der fachbezogenen Pau-
schale vorzunehmen und die Kostenkalkulation
anzupassen. Die angesetzten Investitionskosten
pro Platz haben sich hierdurch erhéht. Allerdings
sind die Anséatze insbesondere auch vor dem
Hintergrund des erwarteten weiteren Anstiegs
der Neubauquote von Kindertageseinrichtungen



nach dem Ende der An- und Umbauphase nach
wie vor perspektivisch zu niedrig angesetzt ist.
Denn die nun fast ausschlieBlich zu errichtenden
Neubauten dirften weit teurer sein, als in den
bisher ermittelten Kosten zugrunde gelegt.

Auch bei dieser Position ist eine Uberpriifung
der durchschnittlichen Investitionskosten in den
Jahren 2013, 2014, 2015 und dann spatestens
alle finf Jahre vorgesehen.

Héhe der anzusetzenden Elternbeitragsquote

Fur die Einnahmen aus Elternbeitrdgen als Ent-
lastungspositionen im Sinne des § 3 Abs. 2 Kon-
nexAG bei der Ermittlung der Betriebskosten soll
nach Vorstellung des Landes — in Angleichung an
die geplante endgiiltige Belastungsausgleichsre-
gelung aufgrund der zum 1. August 2011 mit der
Reform des KiBiz eingefiihrten Beitragsfreiheit
im letzten Kindergartenjahr vor der Einschulung
— ein Wert von 17,5 Prozent angesetzt werden.

Die kommunale Seite vertritt an dieser Stelle die
Auffassung, dass es keinen zwingenden syste-
matischen Grund gibt, in den beiden Verfahren
ein und denselben Wert anzusetzen und daher
der tatsadchliche kommunale Refinanzierungsan-
teil durch die Elternbeitrdge angesetzt werden
kann.

Zeitliche Streckung der Anrechung der
Landesinvestitionsprogramme zum
U3-Ausbau

Das Land bringt sowohl die Investitionsmittel
des Bundes als auch die des Landes beim Be-
lastungsausgleich in Anrechnung. Die Landes-
mittel in Hohe von 400 Mio. EUR werden auf die
Investitionsausgleichsanspriiche angerechnet.
30 Mio. EUR werden fir eine zu erwartende
Steigerung konnexitatsbedingter Investitions-
kosten vorgehalten. Bei der Anrechnung der
Investitionskostenférderung des Landes soll
eine Verrechnung erst ab dem Kindergartenjahr
2013/2014 vorgenommen werden. Aufgrund von
weiteren Anrechnungsfaktoren ist im Ergebnis
folgende Summe zu verrechnen, die in Abzug
gebracht wird:

2013/14: 37539052 EUR
2014/15: 37539052 EUR
2015/16: 37539052 EUR
2016/17: 37539052 EUR

Verteilschliissel/Erstattungsbetrége fiir die
Jjeweiligen Kindergartenjahre

Aus all den verschiedenen Faktoren, Schéatz-
groBen und Parametern ergibt sich nach dem
aktuell vorliegenden Gesetzentwurf flr die ein-

zelnen Kindergartenjahre nachfolgendes Aus-
gleichvolumen.

2011/12: 54008 541 EUR
2012/13: 127 787 050 EUR
2013/14: 214026 897 EUR
2014/15: 217687 126 EUR
2015/16: 221515518 EUR
2016/17: 225401 337 EUR
2017/18: 229345443 EUR
2018/19: 270887 762 EUR

Diese Ausgleichssumme soll verteilt auf alle von
den Jugendamtern gemeldeten U3-Pauschalen
ausgezahlt werden — also nicht nur die auf der
Grundlage des Kif6G geschaffenen Platze, son-
dern auf alle U3-Pauschalen, die zum Stichtag
15. Mérz von den Jugendadmtern angemeldet
wurden.

Dabei soll folgendes Verfahren angewendet
werden:

Einmalzahlung flr das Kita-Jahr 2011/12:

Der Ausgleichbetrag liegt bei rd. 54 Mio. Euro,
die auf die rd. 75000 zum 1. Marz 2011 gemel-
deten Kindpauschalen verteilt werden. Dies fuhrt
zu einer Einmalzahlung pro U3-Kindpauschale
von rd. 710 Euro. Angestrebt ist eine Auszahlung
im Haushaltsjahr 2012 nach Verabschiedung des
Ausgleichsgesetzes.

Zwei Einmal-Zahlungen fir das Kita-Jahr
2012/13:

Im Haushaltsjahr 2012 wird eine Summe von rd.
53,2 Mio. Euro (entspricht 5/12 des Ausgleichs-
betrages flir das Kita-Jahr 2012/13) angesetzt,
die verteilt auf rd. 84 500 Kindpauschalen einen
Betrag von rd. 620 Euro pro Kindpauschale
ergeben. Die Auszahlung soll mit der Einmal-
zahlung fir das Kita-Jahr 2011/12 verbunden
werden.

Im Haushaltsjahr 2013 wird ein Volumen von rd.
74,5 Mio. Euro (entspricht 7/12 des Ausgleichs-
betrages flr das Kita-Jahr 12/13), wiederum
auf die angemeldeten Kindpauschalen von rd.
84 500 verteilt. Die zweite Zahlung wird pro U3-
Kindpauschale rd. 880 Euro betragen. Ange-
strebt ist eine Auszahlung zum 1. Februar 2013.

Ab Kita-dahr 2013/14:

Ab dem Kita-Jahr soll dann eine Erhdhung des
Finanzierungsanteils des Landes an den U3-
Kindpauschalen um 19,96 Prozent-Punkte er-
folgen. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass
diese Verteilung abhéngig ist von der Zahl
der gemeldeten U3-Pauschalen zum Stichtag
15. Marz des jeweiligen Jahres. Sie kann also
noch Verénderungen unterliegen.
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Heruntergebrochen auf die durch die jeweilige
Kommune gemeldeten U3-Pauschalen l&sst sich
somit der Belastungsausgleich fur die jeweilige
Kommune berechnen.

Revision und zeitnahe
Anpassungsmaglichkeit

Da insbesondere die Annahmen hinsichtlich der
Zahl der zu berUcksichtigenden Platze, des An-
teils der Platze in den Kindertageseinrichtungen
und in der Kindertagespflege sowie hinsichtlich
der H6he der durchschnittlichen Investitions-
kosten im Zeitpunkt des Inkrafttretens dieses
Gesetzes mit Unwéagbarkeiten verbunden sind,
sind zeitnahe Uberpriifungsmechanismen vorge-
sehen.

Bereits in den Jahren 2013 bis 2015 werden diese
Uberpriifungen und gegebenenfalls auch die An-
passungen stattfinden. Unabh&ngig davon ist
Uber den Ausgleich erneut zu entscheiden, wenn
die Annahmen der Kostenprognose unzutreffend
waren und der Ausgleich sich infolgedessen als
grob unangemessen erweist.

Wie geht es weiter?

Im weiteren Verfahren wird es jetzt darauf an-
kommen, moéglichst schnell die den Kommunen
zustehenden Belastungsausgleichssummen zur
Verfigung zu stellen. Die durch die Auflésung
des Landtages verursachten weiteren Verzo-
gerungen im Gesetzgebungsverfahren zur Ver-
abschiedung des Gesetzes zur Regelung des
Kostenausgleichs fir Aufgaben der &ffentlichen
Jugendhilfe sind angesichts des noch beste-
henden Ausbaubedarfs nicht vertretbar und
erschweren die weiteren Ausbaubemuhungen.
Angesichts der nur noch knappen Zeit bis zum
Inkrafttreten des Rechtsanspruchs auf Be-
treuung flr einjahrige Kinder zum 1. August 2013
mussen jegliche weiteren Verzégerungen verhin-
dert werden. Die Mittel missen den Kommunen
dringend zur Verfigung gestellt werden.

7. Evaluation des Konnexitéts-
ausfiihrungsgesetzes

Das in der Landesverfassung verankerte strikte
Konnexitatsprinzip gehdrt zweifellos zu den
wichtigsten Errungenschaften des letzten Jahr-
zehnts zum Schutz der kommunalen Finanzaus-
stattung.

Schutz der kommunalen Finanzausstattung

Die 2004 vorgenommene Neufassung des Ar-
tikels 78 Abs. 3 der Landesverfassung wird zu
Recht als Paradigmenwechsel angesehen. Das

42

seitdem in der Verfassung verankerte Konne-
xitétsprinzip soll nicht nur eine Scharfung des
Kostenbewusstseins erreichen, indem die fi-
nanziellen Folgen von Aufgabenibertragungen
oder -verdnderungen dem Gesetzgeber bzw.
Verordnungsgeber von Anfang an klar vor Augen
gefuhrt werden. Der zentrale Schutzzweck der
Neuregelung ist eindeutig: Die Kommunen sollen
vor finanzieller Uberforderung im Zuge neuer
oder geanderter Aufgaben geschitzt und ihre
Finanzhoheit gesichert werden.

Dabei muss die Verankerung des strikten Kon-
nexitatsprinzips in der Landesverfassung als ein
lange Uberfalliger und elementarer Baustein zum
Schutz der kommunalen Finanzausstattung an-
gesehen werden. Im komplexen Geflecht der Fi-
nanzbeziehungen der 6ffentlichen Haushalte er-
schlieBt sich die vollstidndige Bedeutung dieser
Schutznorm allerdings erst im Gesamtkontext
mit den durch die Féderalismusreform | geschaf-
fenen Anderungen im Grundgesetz: Seit 2006
findet sich im Grundgesetz das damals neu ge-
schaffene Verbot des Bundes, Aufgaben direkt
auf die Kommunen zu Ubertragen. Im Zusam-
menspiel mit den landesverfassungsrechtlichen
Konnexitatsregeln sollte so ein in sich schlis-
siges und moglichst llickenloses Gesamtkonzept
zum Schutz der kommunalen Finanzausstattung
geschaffen werden. Durch das Aufgabenlber-
tragungsverbot wurde dem - bis dahin gerne
und regelméaBig auf Kosten der Kommunen prak-
tizierten — unmittelbaren Durchgriff des Bundes
auf die Kommunen ein verfassungsrechtlicher
Riegel vorgeschoben. Adressat fur Aufgaben-
Ubertragung sind seitdem allein die Lander, die
— wenn sie die Aufgaben an die Kommunen wei-
terleiten wollen — hierbei die im Landesrecht ver-
ankerten Konnexitatsregeln beachten mussen.

Ausfilihrungsregeln im KonnexAG

Durch die ersten beiden grundlegenden Ent-
scheidungen des Verfassungsgerichtshofs in
Munster, die dieser zur Verwaltungsstrukturre-
form im Versorgungs- und Umweltbereich und
zur Umsetzung des Kinderférderungsgesetzes
(Kif6G) in Nordrhein-Westfalen gefallt hat, sind
wesentliche Fragestellungen des Konnexitats-
prinzips und seiner Schutzfunktion inzwischen
verfassungsrechtlich geklart. Das hei3t aber
beileibe nicht, dass es keinerlei offene Frage
mehr gébe. Gerade in der konkreten Anwen-
dung des Konnexitatsprinzips in der Praxis gibt
es immer wieder klarungsbedurftige Punkte.
Nicht selten sehen sich die kommunalen Spit-
zenverbande auch mit Ausweichstrategien des
Landes konfrontiert. Umso bedeutsamer ist es,
die Spielraume fir entsprechende Umgehungen
maoglichst gering zu halten und durch klare Ge-



staltungen Rechts- und Planungssicherheit zu
schaffen.

In diesem Zusammenhang kommt dem soge-
nannten Konnexitatsausfihrungsgesetz eine
wichtige Bedeutung zu. Nicht alle Detailfragen
des Konnexitatsprinzips sind in der Landes-
verfassung geregelt. Diese sieht vielmehr aus-
dricklich vor, dass der Landesgesetzgeber ein
Ausflhrungsgesetz erlassen muss, in dem die
Grundsétze der Kostenfolgeabschatzung festzu-
legen und Bestimmungen Uber eine Beteiligung
der kommunalen Spitzenverbande zu treffen
sind. Ein solches Konnexitdtsausflihrungsge-
setz — kurz: KonnexAG — wurde 2004 bei der
Novellierung der Landesverfassung gleich mit
verabschiedet; es enthielt allerdings von Anfang
an eine Befristung und muss in Kirze evaluiert
werden.

Evaluation steht auf der Tagesordnung

Die im gegenwaértig geltenden KonnexAG vorge-
sehene Frist endet dieses Jahr. Mit Ablauf des
31. Dezember 2012 tritt das Konnexitatsausfih-
rungsgesetz daher auBer Kraft. Die Befristung
des Gesetzes ist nicht ohne Grund geschaffen
worden; sie sollte sicherstellen, dass eine Fort-
schreibung des Gesetzes nicht ohne Evaluation
und ggf. Aktualisierung der Regelungen erfolgt.

Bei Ablauf der letzten Befristung war auf eine
solche Evaluation zunéchst verzichtet worden,
um die Ergebnisse der beiden verfassungsge-
richtlichen Verfahren abwarten und bei der Eva-
luation berlcksichtigen zu kénnen. Beide Urteile
liegen inzwischen vor und geben zahlreiche und
sehr hilfreiche Hinweise zum Umgang mit diesem
neuen Regelwerk. Mdglicherweise wird der Lan-
desgesetzgeber die Befristung gleichwohl noch
einmal verlangern und die Evaluation erst spéter
vornehmen. Wegen der vorzeitigen Aufldsung
des Landtags sind die Verhandlungsergebnisse
zwischen Land und kommunalen Spitzenver-
banden zum Konnexitatsausgleich in Folge der
Umsetzung des Kinderférderungsgesetzes in
Nordrhein-Westfalen namlich noch nicht voll-
standig umgesetzt.

Aus Sicht der kommunalen Spitzenverbande
sollte die Evaluation jedenfalls genutzt werden,
den Regelungsrahmen im Sinne der Schutzin-
tention des Konnexitatsprinzips fortzuschreiben,
Zweifelsfragen zu kldren und Regelungsliicken
zu schlieBen. Ein zentrales Anliegen muss es
sein, dass dem Konnexitatsprinzip — nach dem
Motto ,Wer bestellt, bezahlt!“ - effektiv und
umgehungssicher zur Anwendung verholfen
wird.

Umgehungsversuche stoppen -
Regelungsliicken schlieBen!

Im Mehrebenensystem zwischen Bund, Landern
und Kommunen sind immer wieder Umgehungs-
versuche zu beobachten — wie das nachfolgende
Beispiel illustriert:

So verbietet das Grundgesetz dem Bund zwar
die Ubertragung neuer Aufgaben an die Kom-
munen, soweit diese Schwelle aber nicht Uber-
schritten ist, kédnnen bundesrechtliche Rege-
lungen oder auch europarechtliche Vorgaben
nach wie vor unmittelbare Kostenbelastungen
bei den Kommunen auslésen. Besonders grof3
ist diese Gefahr dann, wenn das Landesrecht
entsprechende Zusténdigkeitszuweisungen an
die Kommunen enthalt und die durch Bund oder
EU veradnderten Aufgabenbelastungen quasi
sautomatisch* an die Kommunen weitergeleitet
werden, ohne dass das Land erneut tatig werden
musste. Nur allzu gerne wascht das Land in sol-
chen Fallen ,seine Hande in Unschuld” und ver-
neint — mangels Tatigwerden des Landes - ein
Eingreifen des Konnexitatsprinzips. Es fehle, so
die Argumentation von Landesvertretern, in sol-
chen Fallen an einem Verursachungsbeitrag des
Landes.

Dass diese Argumentation nicht verfangen kann,
zeigt sich schon daran, dass das Land mit der
maBgeblichen Zustandigkeitszuweisung den
entscheidenden Verursachungsbeitrag gesetzt
hat — wie ein Beispiel aus dem Umweltrecht
zeigt:

Mit der Verwaltungsstrukturreform im Bereich
des Umweltrechts wurden weitgehende Zustan-
digkeiten auf die Kreise und kreisfreien Stadte
Ubertragen. Unter anderem wurde in § 1 Abs. 3
Zustandigkeitsverordnung Umweltschutz eine
Auffangzustandigkeit der unteren Umweltschutz-
behdérden normiert, die eingreift, soweit keine
andere  Zustandigkeitsbestimmung  vorliegt.
Damit wurde der bisher geltende Grundsatz des
§ 8 Abs. 3 Landesorganisationsgesetz, wonach
mangels spezieller Zusténdigkeitszuweisung die
Bezirksregierungen zusténdig sind, aufgegeben.
Schon damals wurde von Seiten der kommu-
nalen Spitzenverbdnde darauf hingewiesen,
dass diese Generalzustandigkeit nicht zu einer
Umgehung des Konnexitatsprinzips flihren darf.
Doch obwohl dies in der Begrindung des Ent-
wurfs ausdricklich zugesichert wurde, ist es in
der Folgezeit mehrfach dazu gekommen, dass
Aufgaben ohne entsprechenden Belastungsaus-
gleich (Uber die Generalzustandigkeit quasi au-
tomatisch) auf die Kreise und kreisfreien Stadte
Ubertragen worden sind — so zum Beispiel bei
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der Grundwasserverordnung oder der Oberfla-
chengewésserverordnung.

Eine solche Umgehung des Konnexitatsprin-
zips lauft dem Schutzzweck eklatant zuwider.
Um allen Umgehungsversuchen von vornherein
einen Riegel vorzuschieben, bedarf es daher
im Rahmen der Evaluation des Konnexitdtsaus-
fihrungsgesetzes einer deutlichen Klarstellung,
dass — entsprechend dem Verursacherprinzip —
auch europa- oder bundesrechtlich veranlasste
Aufgabenubertragungen bzw. -dnderungen, die
kraft bestehender landesrechtlicher Zustandig-
keitsregelungen die Kommunen treffen, abzu-
gelten sind.

Konnexitat nicht nur bei Gesetz und
Verordnung

Bisher werden die Rechtisfolgen des Konnexi-
tatsprinzips nach den Vorgaben der nordrhein-
westfalischen Landesverfassung nur durch die
Handlungsinstrumente des ,,Gesetzes“ bzw. der
»Rechtsverordnung” ausgelést. Das treibt in der
Praxis merkwlrdige Bliten: So wurde der fla-
chendeckende Ausbau des Ganztagsschulbe-
triebs groBtenteils auf der Grundlage von Ver-
waltungsvorschriften betrieben. Die in diesen
Richtlinien vorgesehenen Zuwendungen flr die
kommunalen Schultrdger genligen weder den
Vorgaben einer Kostenfolgeabschatzung noch
decken sie den tatsachlichen Mehraufwand ab.

Auch mit einer solchen Regelungspraxis werden
vermeintliche Regelungsliicken zulasten der
kommunalen Finanzausstattung genutzt und zu
allem Uberfluss zusatzlich gravierende VerstoBe
gegen den Grundsatz des Gesetzesvorbehalts
in Kauf genommen. Gerade bei grundrechts-
wesentlichen Regelungen muss der Landesge-
setzgeber die zentralen Entscheidungen selbst
treffen und gesetzlich regeln. Auch dieser Praxis
sollte durch entsprechende Anderung des Kon-
nexitdtsausfihrungsgesetzes der Boden ent-
zogen werden.

Verbesserte Kostenfolgeabschétzung

Nur wenn die Kostenfolgen eines Gesetzes
moglichst objektiv abgeschatzt werden, wird
der Schutzintention des Konnexitatsprinzips
vollumfanglich Rechnung getragen. Die fur die
Kostenabschéatzung getroffenen Annahmen und
Erfahrungswerte muissen daher detailliert und
nachvollziehbar dokumentiert werden.

Gerade bei komplexen und mit zahlreichen Un-
sicherheiten behafteten Kostenfolgeabschat-
zungen ist das aber haufig mit groBen Schwie-
rigkeiten flr beide Seiten — also fir Land und
kommunale Spitzenverbdnde - verbunden.
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Diese Schwierigkeiten lieBen sich etwas abmil-
dern, wenn in solchen Féllen sichergestellt wére,
dass ein entsprechendes Gesetzgebungsver-
fahren kurzfristig evaluiert wird und die Ergeb-
nisse einer solchen Evaluation rickwirkend um-
gesetzt werden.

Es ist daher ein zentrales Anliegen der kom-
munalen Spitzenverbédnde, dass der bisher im
Gesetz vorgesehene Uberpriifungszeitraum von
funf Jahren auf zwei Jahre verklrzt wird und
eine Korrektur des Belastungsausgleichs schon
bei erheblichen Verédnderungen rickwirkend
vorgenommen werden kann. Letzteres wirde
auch das Kostenfolgeabschatzungsverfahren
entzerren und eine Verstandigung — gerade bei
schwierigen und héchst strittigen Kostenposten
— erleichtern kénnen.

In diesem Zusammenhang muss verhindert
werden, dass die Landesregierung Gesetzes-
vorhaben in ,kleine Gesetzespakete” aufspaltet,
um insoweit die Wesentlichkeitsschwelle zu
unterschreiten. Das Konnexitatsausfiihrungs-
gesetz sieht bisher vor, dass eine Kostenerstat-
tung erst dann erfolgt, wenn eine bestimmte
Belastungshéhe — von 0,25 Euro je Einwohner
— Uberschritten wird. Um eine entsprechende
Packchenpolitik zu verhindern, sieht das Kon-
nexitatsausfihrungsgesetz schon bisher vor,
dass mehrere Gesetzesvorhaben kummuliert be-
trachtet werden missen. Diese Gesamtbetrach-
tung darf aber nicht darauf beschrankt bleiben,
dass es sich um mehrere Gesetzesvorhaben
»einer zustdndigen Behdrde“, d.h. eines Res-
sorts, handelt, sondern sie muss — entsprechend
der Landesverantwortung fir die Aufgabenlber-
tragung — auch ressortibergreifend gelten.

Beitrittsrecht der kommunalen
Spitzenverbdnde

Obwohl die kommunalen Spitzenverbénde nach
den Vorgaben der Verfassung bei der Kostenfol-
geabschatzung eine zentrale Rolle einnehmen,
liegt die Befugnis zur Erhebung einer Kommu-
nalverfassungsbeschwerde und damit zur ver-
fassungsgerichtlichen Kontrolle der Kostenfol-
geabschéatzung allein bei den Kommunen.

Im Sinne einer umfassenden Vertretung der kom-
munalen Interessen sollte daher — dem Vorbild
der baden-wurttembergischen Regelung ent-
sprechend — auch in Nordrhein-Westfalen fir die
kommunalen Spitzenverbande die Moglichkeit
geschaffen werden, einem solchen Verfahren
beizutreten. Dies lieBe sich durch Anderung des
Gesetzes Uber den Verfassungsgerichtshof flr
das Land Nordrhein-Westfalen (Verfassungsge-
richtshofsgesetz) realisieren.



Ein erstes Fazit

Auch wenn die Regelungen des Konnexitatsprin-
zips auf Landesebene bisweilen als ein massiver
gesetzgeberischer ,Hemmschuh® verstanden
werden, sind die positiven Wirkungen dieser ver-
fassungsrechtlichen Neuregelung kaum zu Uber-
schétzen. Sie zwingt den Landesgesetzgeber zu
einer Kostentransparenz und damit einem er-
hdéhten Kostenbewusstsein.

Angesichts allenthalben knapper Kassen, ist dies
ein hohes Gut, das nicht ohne Ausstrahlungs-
wirkung auf die anderen Ebenen des Bundes-
staats bleiben dirfte: Wenn sich die Lander auf
Bundesebene ernsthaft als ,,Anwalt ihrer Kom-
munen“ verstehen, weil sie vor Ort anderenfalls
die Kostenfolgen entsprechender bundes- oder
europarechtlicher  Entscheidung ,ausléffeln
darfen, dann dirfte dies mittel- bis langfristig
auch auf diesen Ebenen ein verandertes Ent-
scheidungsverhalten zur Folge haben. Vertréage
zulasten der Kommunen, die von diesen nur
mit neuen Schulden finanziert werden kénnen,
wlrden dann endlich der Vergangenheit ange-
horen.

8. Konnexitat: Zahlreiche Anwendungs-
falle im Schulbereich

Seit 2004 ist das strikte Konnexitétsprinzip in
der Landesverfassung verankert. Danach muss
der Landesgesetzgeber fiir einen ausreichenden
Belastungsausgleich Sorge tragen, wenn er den
Kommunen neue Aufgaben Ubertragt oder be-
stehende Aufgaben wesentlich verandert. In-
zwischen liegen mit der Kommunalisierung der
Umwelt- und der Versorgungsverwaltung und
der Umsetzung des Kinderforderungsgesetzes
in Nordrhein-Westfalen (s. S.38 ff.) erste Urteile
des Verfassungsgerichtshofs in Mulnster zum
neuen Regelwerk vor.

Seit einiger Zeit mehren sich aber auch die
Anwendungsfélle des Konnexitatsprinzips im
Schulbereich. Das zeigt sich ,im Kleinen“ wie
beispielsweise bei der Anderung der Schiiler-
fahrkostenverordnung (s. Kasten S. 46) und
»,im GroBen“ wie beim flinften Schulrechtsan-
derungsgesetz sowie der Inklusion im Schulbe-
reich.

Umsetzung von Art. 24 der UN-Behinderten-
rechtskonvention in NRW

Die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskon-
vention (UN-BRK) im Schulbereich stellt den
Landesgesetzgeber, die Landesverwaltung, aber
auch die Kommunen vor eine groBe Herausfor-
derung. Vor der Selbstauflésung des Landtags

am 14. Mérz 2012 hatte die Schulministerin des
Landes Nordrhein-Westfalen wiederholt ange-
kundigt, einen Gesetzentwurf zur Umsetzung
des Art. 24 UN-BRK in das nordrhein-westféli-
sche Schulgesetz vorzulegen.

Es ist davon auszugehen, dass auch die neue
Landesregierung diese Umsetzung durch die
Schulgesetzgebung, zu der sie rechtlich ver-
pflichtet ist, weiterhin verfolgen wird. Diese
Umsetzung hat sorgféltig, mit AugenmaB und
schrittweise zu erfolgen. Dabei missen auch die
erforderlichen, von der UN-BRK vorausgesetzten
Ressourcen bereitgestellt werden und es ist das
landesverfassungsrechtliche Konnexitatsprinzip
zu beachten. Auf diese grundlegenden Voraus-
setzungen fir ein erfolgreiches Gelingen von In-
klusion haben die kommunalen Spitzenverbande
und die Landschaftsverbdnde in einer gemein-
samen Positionierung hingewiesen. Gerade weil
die nordrhein-westfalischen Stadte im Interesse
der behinderten Menschen eine gute und funk-
tionierende Inklusion anstreben, nehmen sie die
daflr erforderlichen Voraussetzungen intensiv in
den Blick.

Dabei gilt, dass das Land verpflichtet ist, Art. 24
UN-BRK in das Schulrecht umzusetzen. Soweit
das Land die Aufgaben nicht selbst durchfiihrt
und finanziert, wird das zur Ubertragung neuer
Aufgaben auf die Kommunen oder jedenfalls
einer wesentlichen Erweiterung bestehender
kommunaler Aufgaben fiuhren. Nach den Vor-
gaben des verfassungsrechtlich verankerten
strikten Konnexitatsprinzips missen die hiermit
verbundenen kommunalen Mehrbelastungen
daher vom Land voll ausgeglichen werden. Es
ist davon auszugehen, dass die Einflihrung der
inklusiven Schule mit einer erheblichen Mehr-
belastung bei den betroffenen kommunalen
Gebietskorperschaften verbunden ist. Umso
wichtiger ist es, eine besonders sorgsame Kos-
tenfolgeabschatzung vorzunehmen.

Mit dieser Forderung ist der Stadtetag Nord-
rhein-Westfalen nicht allein. Auch das Prasidium
des Deutschen Stédtetages hat sich in seiner
385. Sitzung vom 13. September 2011 mit der
Umsetzung des Art. 24 der UN-BRK im Schulbe-
reich befasst und u. a. auf deren Konnexitatsre-
levanz hingewiesen. Ferner hat es beschlossen,
dass ein Rechtsgutachten zur Konnexitatsre-
levanz der Umsetzung des Art. 24 UN-BRK in
Auftrag gegeben werden soll, um dieses ge-
meinsam mit interessierten Mitgliedsverb&nden
in die landespolitische Diskussion einzuspeisen.

In der Folge wurde Prof. Dr. Wolfram H&fling
M.A., Direktor des Instituts flr Staatsrechts der
Universitat zu KéIn sowie Inhaber des Lehrstuhls
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ein positives Beispiel

Konnexitat bei der Schiilerfahrkostenerstattung -

Nach Anderung des Systems der gymnasialen
Oberstufe in den Gymnasien hatte die Orientie-
rung der Schiilerfahrkostenverordnung an den
Schulstufen dazu gefiihrt, dass Schiilerinnen
und Schiiler in der Jahrgangsstufe 10 des Gym-
nasiums, die zur Sekundarstufe II gehort, erst
ab einem Schulweg von mehr als fiinf Kilometer
einen Anspruch auf Ubernahme von Schiilerfahr-
kosten haben. Bei Schiilerinnen und Schiilern
der Klassen 10 der Hauptschulen, Realschulen
und Gesamtschulen ist dies dagegen bereits ab
einem Schulweg von mehr als 3,5 Kilometern der
Fall.

Durch eine Anderung dieser Verordnung (Zweite
Verordnung zur Anderung der Schiilerfahrkosten-
verordnung vom 22. April 2012) soll zukiinftig
sichergestellt werden, dass die Schiilerinnen
und Schiiler in der Jahrgangsstufe 10 aller
allgemeinbildenden Schulformen schiilerfahr-
kostenrechtlich gleichbehandelt werden. Diese
Anderung, die auf eine Anregung von Mitglieds-
stadten des Stadtetages zuriickgeht, wird vom
Stadtetag NRW ausdriicklich begriif3t.

Allerdings fiihrt die Anderung des § 5 Abs. 2
Satz 1 der Schiilerfahrkostenverordnung dazu,
dass die betroffenen Gemeinden und Gemeinde-
verbande gegeniiber der bisherigen Rechtslage
zusatzliche Schiilerfahrkosten zu tragen haben.
Nach Art. 78 Abs. 3 der Landesverfassung fiir
das Land Nordrhein-Westfalen in Verbindung

mit dem Konnexitatsausfiihrungsgesetz (Kon-
nexAG) ist daher ein entsprechender finanzieller
Ausgleich fiir die entstehenden notwendigen,
durchschnittlichen Aufwendungen zu schaffen
(Belastungsausgleich). Schon im Vorfeld der
vorliegenden Verordnung ist es gelungen, zwi-
schen dem Land und den kommunalen Spitzen-
verbanden eine Verstandigung iiber die mit dem
Verordnungsentwurf pflichtgemaR zu verbin-
dende Kostenfolgeabschatzung und den daraus
resultierenden Belastungsausgleich zu erzielen.
Die Verordnung enthdlt nunmehr eine sorgfal-
tige Kostenfolgeabschdtzung, die transparent
und nachvollziehbar ist. Da die Bagatellgrenze
des § 2 Abs. 5 KonnexAG eindeutig iiberschritten
ist, ist auch ein entsprechender Belastungsaus-
gleich (ca. 6,5 Mio Euro) vorgesehen.

Das Konnexitdtsprinzip hat damit seine wesent-
lichen Funktionen erfiillt: dem Gesetzgeber im
Vorfeld deutlich zu machen, mit welchen Mehr-
belastungen auf kommunaler Ebene die ange-
strebte zusatzliche Verpflichtung der Kommunen
verbunden sein wird (Warnfunktion) und einen
angemessenen Belastungsausgleich fiir die
Kommunen zu gewdhrleisten (Finanzierungs-
funktion). Es ist zu hoffen, dass diese positive
und zielfilhrende Zusammenarbeit mit der Lan-
desregierung auch bei zukiinftigen konnexitats-
relevanten Gesetzes- und Verordnungsvorhaben
fortgesetzt werden wird.

fur Staats- und Verwaltungsrecht, Finanzrecht
sowie Gesundheitsrecht der Universitat zu Kéln
mit der Erstellung eines Rechtsgutachtens zur
Umsetzung von Art. 24 der UN-BRK in Nord-
rhein-Westfalen unter besonderer Berucksich-
tigung der Konnexitdtsproblematik beauftragt.
Prof. H6fling hat sich in der Vergangenheit wie-
derholt als Gutachter und Wissenschaftler mit
Konnexitatsfragen befasst. So hat er unter an-
derem auch die Prozessvertretung der Stadte,
Kreise und Gemeinden in den Kommunalverfas-
sungsbewerden zur Umsetzung des Kinderfor-
derungsgesetzes und zur Kommunalisierung der
Versorgungs- und Umweltverwaltung Nordrhein-
Westfalen erfolgreich wahrgenommen.

Mittlerweile liegt das Gutachten vor. Es beant-
wortet die zahlreichen und teilweise komplexen
Rechtsfragen zur Umsetzung des Art. 24 UN-

46

BRK in Nordrhein-Westfalen und gibt dadurch
auch entscheidende Hinweise fir eine Umset-
zung durch den Landesgesetzgeber. Die Kern-
aussagen des Gutachtens von Prof. H6fling sind:

e Indem der Bund der UN-BRK sowie dem Fa-
kultativprotokoll vom 21. Dezember 2008 per
Bundesgesetz zugestimmt hat, ist die Konven-
tion wirksamer Bestandteil auch der deutschen
Rechtsordnung geworden.

* Die Uberfiihrung der Konvention in innerstaat-
lich anwendbares Recht kann nur nach MaBgabe
und in den Formen des geltenden (Verfassungs-)
Rechts geschehen. Das bedeutet fur die schul-
relevanten Inhalte des Art. 24 der Konvention,
dass diese Verpflichtung den fiir das Schulrecht
zustandigen Landern obliegt.



¢ Die einschlagigen Regelungen in Art. 24 UN-
BRK sind eindeutig auf ein (noch) zu gewéhrleis-
tendes System inklusiver Bildung ausgerichtet.
Die nédheren Voraussetzungen des Zugangs zu
einem solchen inklusiven Unterricht an Grund-
schulen und weiterfihrenden Schulen, die kon-
zeptionellen Modalitadten der Gewahrleistung
und die konkrete Wahl der Umsetzungsinstru-
mente werden in dem Ubereinkommen nicht
derart bestimmt formuliert, dass von einer un-
mittelbaren Anwendbarkeit der Vorschriften aus-
zugehen wére.

e Die Umsetzung von Inklusion im Sinne der
UN-BRK erweist sich flr das deutsche Schul-
recht als systemtransformierender Prozess. Bei
der Umsetzung der Konvention verfligt der nord-
rhein-westfalische Schulgesetzgeber aber Uber
erhebliche Gestaltungsspielrdume und Entschei-
dungsoptionen. Dies gilt in organisationsstruk-
tureller, instrumenteller und zeitlicher Hinsicht.
Auch ergeben sich behindertentypusspezifische
Differenzierungsspielrdume.

 Die Uberfiihrung der Konventionvorgaben in
das nordrhein-westfalische Schulrecht wird bei
den Kommunen zu einer Aufgabenerweiterung
fihren, soweit nicht das Land selbst die Auf-
gaben durchfiihrt und finanziert. Die mit einer
Aufgabenibertragung und/oder Aufgabenerwei-
terung verbundenen Mehrbelastungen der Kom-
munen missen vom Land aufgrund des verfas-
sungsrechtlichen strikten Konnexitatsprinzips
voll ausgeglichen werden. Auch der Umstand,
dass die UN-Behindertenrechtskonvention vél-
kerrechtlichen Ursprungs ist, fihrt nicht dazu,
dass das in der Verfassung des Landes veran-
kerte Konnexitatsprinzip nicht anwendbar wére.

¢ Sollten den kommunalen Schultragern Zustim-
mungsvorbehalte in der Frage der Umsetzung
der schulischen Inklusion eingerdumt werden,
schlieBt dies die Anwendung des Konnexitats-
prinzips nicht aus.

¢ Die mit der Einflihrung der inklusiven Schule
verbundene konnexitatsrelevante Aufgaben-
erweiterung bewirkt eine erhebliche Mehrbe-
lastung bei den betroffenen kommunalen Ge-
bietskdrperschaften. Die Uberschreitung der
Bagatellschwelle kann nicht ernsthaft bestritten
werden: Zum einen ist mit erheblichen Mehr-
kosten im Personalbereich zu rechnen. Dies
betrifft insbesondere die sog. Integrationshelfer.
Zum anderen stehen erhebliche Zusatz-Sach-
kosten in Rede. Dies betrifft vor allem investive
bauliche Kosten, wie sie etwa mit der Schaffung
umfassender Barrierefreiheit verknlpft sind. Hin-
zukommen schlieBlich gegebenenfalls erhdhte

Beférderungskosten und Zusatzkosten fur spe-
zielle Lehr- und Lernmittel sowie Hilfsmittel.

e Auch der Umstand, dass einzelne Mehrbe-
lastungen der kommunalen Schultrdger noch
nicht sicher im Detail zu prognostizieren sind, ist
kein Ausschlussgrund fir die Annahme der Kon-
nexitatsrelevanz. Wenn - wie im vorliegenden
Kontext — das Uberschreiten der sog. Baga-
tellschwelle evident ist, stehen auch denkbare
Prognoseunsicherheiten der Feststellung einer
~wesentlichen Belastung“ nicht entgegen. Sie
zeigen vielmehr, dass eine besonders sorgsame
Kostenfolgeabsché&tzung vorzunehmen ist.

e |andesregierung und Landtag in Nordrhein-
Westfalen sind deshalb aufgerufen, die Umset-
zung der Vorgaben ,inklusive Schule” in das
Schulrecht des Landes mit fundierten, realisti-
schen und nachprifbaren Prognosen Uber die
finanziellen Auswirkungen auf die kommunalen
Gebietskdrperschaften (Kostenfolgeabschéat-
zung) zu verknipfen. Die entsprechenden Mehr-
belastungen sind sodann durch einen Mehrbe-
lastungsausgleich voll aufzufangen.

Der Stadtetag hat daher die neue Landesre-
gierung und den neuen Landtag in Nordrhein-
Westfalen aufgefordert, die Anforderungen des
Konnexitatsprinzips bei der Umsetzung der Vor-
gaben des Art. 24 UN-BRK in das Schulrecht des
Landes zu bericksichtigen, insbesondere diese
mit einer fundierten, realistischen und nachprif-
baren Kostenfolgeabschatzung zu verknipfen
sowie einen entsprechenden Mehrbelastungs-
ausgleich vorzusehen.

Drittes Schulrechtsanderungsgesetz

Durch das am 24. Juni 2008 beschlossene 3.
Schulrechtsanderungsgesetz und die Verord-
nung Uber beamtenrechtliche Zusténdigkeiten
im Geschéftsbereich des fur den Schulbereich
zustandigen Ministeriums werden nicht uner-
hebliche Kosten fir die kommunalen Schultrager
verursacht. Unter anderem wurde die Dienstvor-
gesetzteneigenschaft auf die Schulleiter Uber-
tragen.

Trotz der insbesondere hiermit verbundenen
Mehrbelastungen wurden die konnexitatsrele-
vanten Sachverhalte im Rahmen des damaligen
Gesetzentwurfs bzw. des Verordnungsentwurfs
nicht berticksichtigt. Es gab weder eine Kosten-
folgeabschatzung noch einen Belastungsaus-
gleichsvorschlag seitens der Landesregierung.
Um das damalige Gesetzgebungsverfahren,
das zudem unter besonderem Zeitdruck stand,
nicht zu blockieren, erklarten sich die kommu-
nalen Spitzenverbdnde bereit, die notwendigen
Konnexitatsgesprache auBerhalb des Gesetz-
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gebungsverfahrens separat mit dem Land zu
fuhren. In einer Vereinbarung einigten sie sich mit
dem Land auf die Beauftragung einer externen
Evaluation der fir die Kommunen entstehenden
zusatzlichen Kosten.

Der vom Gutachter inzwischen unterbreitete und
von den kommunalen Spitzenverbdnden ak-
zeptierte Einigungsvorschlag lautet: ,,Das Land
stellt den Kommunen zur Abdeckung der Mehr-
belastung infolge des 3. Schulrechts&nderungs-
gesetzes einen jahrlichen Betrag von 500000
Euro zur Verfigung. Dieser Betrag wird erst
dann fallig, wenn in einem Jahr zusammen mit
anderen Mehrbelastungen im Geschaftsbereich
des Ministeriums fir Schule und Weiterbildung
die Wesentlichkeitsschwelle von 0,25 Euro pro
Einwohner und Jahr (Anmerkung: Ende 2009:
knapp 4,7 Mio. Euro) Uberschritten wird. Sollte
dieser Fall nicht spatestens 2013 eintreten,
findet ein Ausgleich nicht statt.”

Zwischenzeitlich wurde die Entscheidung ge-
troffen, die beabsichtigte Ubertragung der
Dienstvorgesetztenaufgaben auf alle Schullei-
tungen von August 2012 auf August 2013 zu
verschieben. Ob der den Kommunen zuste-
hende jahrliche Betrag in Hohe von 500000
Euro fallig wird, hdngt somit davon ab, ob es bis
spatestens 2013 im Geschaftsbereich des Minis-
teriums flr Schule und Weiterbildung noch wei-
tere Mehrbelastungen fir die Kommunen geben
wird, mit denen zusammen die Wesentlichkeits-
schwelle von 0,25 Euro pro Einwohner und Jahr
Uberschritten wird.

Nach jetzigem Erkenntnisstand ist dieser Fall mit
der Verabschiedung der Schiilerfahrkostenver-
ordnung (Mehrbelastung fir die Kommunen in
Hoéhe von ca. 6,5 Mio. Euro laut Verordnungs-
text) (s. Kasten S. 46) bereits eingetreten. Zu be-
achten ist insoweit auch das am 30. Méarz 2011
beschlossene 5. Schulrechtsdnderungsgesetz.

Fiinftes Schulrechtsdnderungsgesetz

Mit dem Finften Schulrechtsdnderungsgesetz
wurde das Einschulungsalter der Kinder auf den
30. September ,eingefroren”. Zuvor bestimmte
das Gesetz, dass der Stichtag fiir die Einschu-
lung schrittweise vom 30. Juni um insgesamt
sieben Monate auf den 31. Dezember verlagert
werden sollte — mit anderen Worten: die einzu-
schulenden Schuler entsprechend jinger werden
sollten. Dieses ,Einfrieren“ wurde inhaltlich-pad-
agogisch von vielen Kommunen beflrwortet.

Unabhéngig von dieser rein fachlich padagogi-
schen Beurteilung ergeben sich durch das Ge-
setz jedoch erhebliche — vor allem finanzielle
— Rickwirkungen auf die kommunale Kinder-
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und Jugendhilfe. Im Rahmen der kommunalen
Kinder- und Jugendhilfeplanungen war nach gel-
tender Rechtslage bisher von einem sukzessiven
Vorziehen des Einschulungstermins und ent-
sprechend friiheren Einschulungen zu rechnen.
Ausgehend hiervon mussten die kommunalen
Jugendamter bei der Planung des Ausbaus der
Betreuungsplatze flr Unterdreijahrige davon
ausgehen, in erheblichem MaBe Betreuungs-
platze fur Uberdreijahrige in Betreuungsplatze
fir Unterdreijahrige umwandeln zu kénnen. Jetzt
ergibt sich die Notwendigkeit, wieder mehr Be-
treuungsplatze fiir Uberdreijahrige zur Verfi-
gung stellen zu missen, obwohl diese bereits
fur die Umwandlung in Betreuungsplatze fur
Unterdreijéhrige eingeplant waren. Nicht zuletzt
angesichts der groBen noch zu bewéltigenden
Herausforderungen beim Ausbau der Betreu-
ungsplatze flr Unterdreijahrige ist es aus kom-
munaler Sicht nicht vertretbar, dass hierdurch
der Ausbau der Betreuungsplatze zu Lasten der
Kommunen weiter erschwert wird. Nur ein zeit-
naher Belastungsausgleich kann daher mit Blick
auf den bereits am 1. August 2013 in Kraft tre-
tenden Rechtsanspruch auf einen Betreuungs-
platz ab dem ersten Lebensjahr hilfreich sein.
Angesichts dieser deutlichen Auswirkungen
haben die kommunalen Spitzenverbande wie-
derholt eine ziigige Uberpriifung der Auswir-
kungen dieses Gesetzes inklusive der Vorlage
eines Belastungsausgleichs seitens des Landes
angemahnt — bisher leider ohne Erfolg.

9. Veranderung der Sockelbetrage beim
Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuerbeteiligung

Die Aufteilung des Gemeindeanteils an der Ein-
kommensteuer auf die einzelnen Gemeinden
bzw. die fir diese Aufteilung zugrunde gelegten
Parameter, die sogenannten Sockelbetrédge, sind
regelméaBig Gegenstand von Diskussion. Ebenso
wie das gesamte Verfahren der Aufteilung (Details
s. Kasten, S. 49) ist auch die Abschatzung der
Auswirkungen einer Anderung komplex.

Anhebung der Sockelbetrage ab 2012

Bundesrat und Bundestag haben eine Anhe-
bung der bundesweit glltigen Sockelbetrdge
auf 35000 Euro (ledige oder getrennt veranlagte
Steuerpflichtige) bzw. 70000 Euro (zusammen
veranlagte Steuerpflichtige) fiir die Ermittlung
der Schllsselzahlen zur Aufteilung des Gemein-
deanteils an der Einkommensteuer beschlossen.
Die neuen SchllUsselzahlen gelten bereits flir das
Jahr 2012. Der Deutsche Stadtetag hatte sich



Bestimmung des Gemeinde-
anteils an der Einkommensteuer

Den Kommunen insgesamt steht ein 15 %-iger
Anteil am Einkommensteueraufkommen so-
wie ein 12 %-iger Anteil an einzelnen Ele-
menten der Abgeltungssteuer zu. Dieser Ge-
samtanteil wird in mehreren Schritten auf
die einzelnen Kommunen aufgeteilt.

1. Der bundesweite Anteil der Kommunen
an der Einkommensteuer wird in einzelne
LLandertopfe” aufgeteilt, die jeweils 15%
der Einkommensteuer entsprechen, die nach
Zerlegung dem jeweiligen Land zusteht. Die
Aufteilung erfolgt anschlieRend separat in
jedem Land nach bundeseinheitlichen Rege-
lungen.

2. Fiir jeden Einkommensteuerfall wird er-
mittelt, wie hoch die Einkommensteuer-
schuld ist, die bis zu einem versteuernden
Einkommen (zvE) in Hohe von 35000 Euro
anfdllt (Ledige). Diese 35000 Euro stellen
den sogenannten Sockelbetrag dar, der vom
Bund in Absprache mit den Landern festge-
legt wird. Das zvE wird fiir die Berechnungen
bei 35000 Euro gekappt. Dies bedeutet z. B.,
dass einem Steuerpflichtigen, dessen zvE
tatsachlich 100 000 Euro betrdgt, eine hypo-
thetische Steuerschuld zugerechnet wird, die
sich bei einem zvE von 35000 Euro ergeben
wiirde. Ein Steuerpflichtiger mit einem zvE
von 25000 Euro bekommt eine hypotheti-
sche Steuerschuld in Hohe seiner tatsachlich
zu zahlenden Steuerschuld zugerechnet.

3. Danach werden diese hypothetischen
Steueraufkommen, die auf dem gekappten zu
versteuernden Einkommen beruhen, gemein-
deweit sowie landesweit aufsummiert.

4. Dadurch ist es moglich festzustellen, wel-
chen Anteil das hypothetische Aufkommen
einer Gemeinde an dem hypothetischen
Steueraufkommen aller Gemeinden eines
Landes ausmacht.

5. Dieser Anteilssatz wird auf den jeweiligen
LLandertopf” angewendet, jede Kommune
bekommt den entsprechenden Betrag zuge-
wiesen.

Durch die Verwendung von Sockelbetrdgen
wird die interkommunale Verteilung des Ge-
meindeanteils an der Einkommensteuer mal3-
geblich beeinflusst.

im Vorfeld fir eine Anhebung der Sockelbetrage
ausgesprochen.

Die Spreizung zwischen den verschiedenen
Stadten einer GréBenklasse nimmt mit einer An-
hebung der Sockelbetrage im Vergleich zu einer
unterlassenen Anhebung normalerweise zu. Um-
gekehrt nimmt bei einer Beibehaltung der So-
ckelbetrage der Umverteilungsanteil bei der Ein-
kommensteuer in Rahmen der Anwendung einer
neuen Statistik zu. Der Umverteilungsanteil wird
hierbei als ,abgeschnittene Einkommensteuer”
verstanden, d.h. diejenige Einkommensteuer, die
nicht nach dem Prinzip bzw. Kriterium des 6rtli-
chen Aufkommens verteilt wird (s. Ubersicht 7.
S. 50).

Weil der Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuer — anders als z. B. das Gewerbesteuerauf-
kommen — vollstandig im jeweiligen kommunalen
Finanzausgleich berlcksichtigt wird, werden die
jeweiligen (Umverteilungs-)Wirkungen massiv
gedampft. Fir eine vollstdndige Analyse sind
auch die Auswirkungen der nicht zur Diskussion
stehenden, da zwangsldufigen Umbasierung
der SchlUsselzahlen auf eine neue Einkommen-
steuerstatistik zu beachten. Wenn man die Ge-
meinden nach jeweiliger GréBenklasse gruppiert
und dann nach relativer Steuerstdrke aufteilt,
ist festzustellen, dass die Verschiebungen zwi-
schen den Gruppen relativ gering sind. Auch bei
denjenigen Stadten, die aufgrund der Sockel-
betragserhdhungen einen niedrigeren Anteil am
Gemeindeanteil erhalten, ist aufgrund des allge-
mein steigenden Einkommensteueraufkommens
nur in seltenen Fallen von einem sinkenden ab-
soluten Einkommensteueraufkommen auszu-
gehen.

Ziele der Anhebung

Das Bundesfinanzministerium begriindete die
von ihm vorgeschlagene bzw. als erforderlich
angesehene Anhebung insbesondere damit,
dass das (gesetzlich vorgegebene) Ziel der Auf-
teilung auf Grundlage des 6rtlichen Aufkommens
eine Anhebung der bisherigen Hdéchstbetrage
auf 35000/70000 Euro erfordert. Insbesondere
vor dem Hintergrund, dass im Land Hessen bei
einer Beibehaltung der bisherigen Sockelbetréage
mehr als 50 % des Einkommensteueraufkom-
mens nicht in die Ermittlung der Schltsselzahlen
eingeht, ist diese Auffassung zu unterstttzen.

Auch das vom Bundesfinanzministerium aus
den Ergebnissen der Gemeindefinanzreform
von 1969 abgeleitete Ziel der Wahrung des
urspriinglichen  Steuerkraftgefélles zwischen
groBen und kleinen Gemeinden spricht fir eine
Anhebung. Ein Zielkonflikt besteht bezlglich der
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Ubersicht 7

Abgeschnittene Einkommensteuer als AusmaB der Umverteilung

Statistik-Jahr und
Sockelbetragshéhe

ESt-Statistik 2004,
Sockelbetrage:
30000/60 000 Euro

ESt-Statistik 2007,
Sockelbetrage:
30000/60 000 Euro

ESt-Statistik 2007,
Sockelbetrage:
35000/70 000 Euro

Abgeschnittene

0,
Einkommensteuer 40%

45,8 % 39,8 %

auch angestrebten Nivellierung von Steuerkraft-
unterschieden zwischen Gemeinden gleicher
GroBenordnung, dem durch eine Beibehaltung
der Hochstbetrage starker entsprochen worden
ware.

Die Uberlegungen des Bundesfinanzministe-
riums sind im Wesentlichen zu unterstiitzen und
durch drei weitere Argumente zu erganzen:

e Erstens gilt, dass mit niedrigeren Sockelbe-
tragen aufgrund des verdeckten Finanz- bzw.
Einnahmeausgleichs auch der Zuweisungscha-
rakter des Gemeindeanteils an der Einkommen-
steuer gestéarkt wird. Der Charakter des Gemein-
deanteils an der Einkommensteuer als originére
gemeindliche Einnahme wirde bei einer Bei-
behaltung der Sockelbetrdge zusehends in-
frage gestellt. So muss bereits jetzt bei den in
die Argumentation eingeflhrten Verteilungsge-
sichtspunkten immer wieder darauf hingewiesen
werden, dass nicht — wie es bei reinen Zuwei-
sungen evil. angemessen ware — ausschlieBlich
Verteilungsgesichtspunkte gelten kénnen.

e Zweitens ist der mit dem Aufteilungsver-
fahren verfolgte Zweck zu beachten. So fuhrte
der Gesetzgeber in der Begrindung zur letzten
Sockelbetragsanpassung aus: ,Zur Beteili-
gung der einzelnen Gemeinden am Aufkommen
der Einkommensteuer ist eine bundesein-
heitliche Regelung erforderlich. Anderenfalls
ware nicht auszuschlieBen, dass Gemeinden,
die nach GroéBe, Funktion und Struktur ver-
gleichbar sind, je nach Zugehdrigkeit zu einem
Land unterschiedliche Einnahmen aus der
Einkommensteuer zu verzeichnen héatten.”
Gerade der verfolgte Gesetzeszweck wird umso
deutlicher verfehlt, je niedriger die Sockelbe-
trdge ausfallen: Durch die Sockelbetrage wird
regelmaBig ein Teil der Einkommensteuerschuld
nicht bei der Aufteilung des Gemeindeanteils auf
die einzelnen Gemeinden berilicksichtigt. Dieser
nicht bericksichtigte Anteil ist in den verschie-
denen Landern unterschiedlich hoch (Hessen:
50,2 %, Thiringen: 30 %). Im Ergebnis fihrt dies
letztlich dazu, dass der Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer einer Stadt um 40 % steigen
wurde, wenn sie nicht in Thiringen, sondern in
Hessen liegen wirde. Eine Erhdhung der Sockel-
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betrage fuhrt aufgrund des hdéheren Umfangs
der berlcksichtigten Einkommensteuerschuld
zu einer besseren Erreichung des Gesetzeszwe-
ckes.

e Drittens ist zu beachten, dass in drei Jahren
bei Vorliegen der ESt-Statistik 2010 eine Anhe-
bung um eine Stufe sicherlich zwingend sein
wird. Es ist darUber hinaus denkbar, dass selbst
bei einer bundesweit gezogenen Grenze eines
Anteils der abgeschnittenen Einkommensteuer
von maximal 50 % eine Anhebung der Sockelbe-
trage auf 40 000/80 000 Euro notwendig wird. In
diesem Fall wéren die Anderungen der Schliis-
selzahlen sehr groB. Dies kdnnte bedeuten,
dass selbst bei allgemein steigenden Einkom-
mensteuereinnahmen einzelne Stddte mit sehr
deutlichen Ruckgéngen ihrer Einnahmen aus
dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
zu rechnen hétten.

Vor diesem Hintergrund ist die Anhebung des
Sockelbetrags zu begriBen. Als verbesserungs-
wurdig kann jedoch der zeitliche Ablauf an-
gesehen werden. Insbesondere die zodgerliche
Kommunikation der aus den Sockelbetrdgen
abgeleiteten kommunalindividuellen  Schlis-
selzahlen hat zu unnétigen Planungsschwie-
rigkeiten fur die nordrhein-westfalischen Kom-
munen geflhrt.

10. Schuldenbremse - Keine
Verstandigung in Sicht

Auf dem Hohepunkt der Finanz- und Wirt-
schaftskrise und in einem politischen Klima, das
von einer zunehmenden Sorge um die Stabilitét
der offentlichen Haushalte gepragt war, hatte
sich die Féderalismuskommission Il im Frihjahr
2009 auf eine grundlegende Reform der Ver-
schuldungsregeln fur Bund und Lander — kurz:
eine neue Schuldenbremse — geeinigt.

Seitdem dreht sich nicht nur in Nordrhein-West-
falen das Diskussionskarussell. Der Blick tber
die Landesgrenzen zeigt, dass die Gesprache
und Auseinandersetzungen Uber den richtigen
Weg der Umsetzung der Schuldenbremse in
Landesrecht intensiv diskutiert werden. Die Mah-
nung eines Verfassungsrechtlers, die Verfassung



solle ,Rahmen flr politische Entscheidungen®,
nicht aber Gegenstand von Politik sein, hat die
politische Aufladung dieser Diskussion nicht ver-
hindern kénnen. Allerdings geht es faktisch um
bedeutsame Weichenstellungen fur die kinftige
Landespolitik, die auch erhebliche Auswirkungen
auf die kommunale Finanzausstattung haben
kann. Eine grindliche Auseinandersetzung mit
der richtigen Umsetzungsweise ist daher ange-
zeigt.

Ping-Pong im Parlament

Der nordrhein-westfélische Landtag hat sich
in den letzten Jahren gleich mehrfach mit Be-
schluss- und Gesetzgebungsantragen zur Schul-
denbremse befasst:

Den Aufschlag hat ein Gesetzentwurf der CDU
zur Anderung der Verfassung (Drucksache
14/10358) vom 3. Dezember 2009 gemacht, der
am 24. Marz 2010 mangels Erreichen der erfor-
derlichen Zwei-Drittel-Mehrheit gescheitert ist.
Anfang 2011 - diesmal aus der Opposition he-
raus — startete die CDU mit einem modifizierten
Gesetzentwurf (Drucksache 15/1068 — Neudruck)
einen neuen Anlauf. Wegen der vorzeitigen Auf-
I6sung des Landtags wurde dieser Gesetzent-
wurf nicht abschlieBend beraten, sondern hat
sich am 14. Méarz 2012 mit der Beendigung der
15. Wahlperiode erledigt. Aber auch ohne dieses
vorzeitige Ende wére dem Gesetzentwurf wahr-
scheinlich kein Erfolg beschieden gewesen. Die
Beratungen im Haupt- und Medienausschuss
hatten zuletzt eher den Charakter eines poli-
tisch verfahrenen Ping-Pong-Spiels: Wahrend
von Seiten der CDU auf die diversen parlamen-
tarischen Initiativen verwiesen und ein grundle-
gender Dissens hinsichtlich der Ausgestaltung
der Schuldenbremse festgestellt wurde, kam
von SPD und Bundnis 90/Die Griinen der Vor-
wurf, die Ubrigen Fraktionen widersetzten sich
der Ausarbeitung von Vorschlagen in einer dazu
einberufenen Kommission.

Kein Konsens liber Parlamentskommission

Eine solche Kommission hatte der Landtag am
9. Dezember 2011 mit den Stimmen der Fraktion
von SPD und Bindnis 90/Die Griinen gegen die
Stimmen der Fraktion der CDU und Die Linke bei
Enthaltung der Fraktion der FDP beschlossen.
Far CDU und SPD waren in dieser Kommission
je drei, fur die Ubrigen im Landtag vertretenen
Fraktionen je ein Sitz vorgesehen.

In der Begriindung des Beschlussantrags heif3t es
ausdricklich, dass das im Grundgesetz festge-
legte Verschuldungsverbot fir Bund und Lander
nicht zu einer Verschiebung der Lasten auf die

Kommunen fuhren dirfe. Die Kommission solle
die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fir
eine landesrechtliche Regelung prifen und dabei
die bisher in anderen La&ndern beschlossenen
Schuldenregelungen in den jeweiligen Lan-
desverfassungen oder in einfach gesetzlichen
Regelungen auswerten. Diese sollten auf ihre
Ubertragbarkeit auf NRW hin bewertet werden.
Die Kommission solle auBerdem Vorschlage zur
Umsetzung einer Neuregelung der kreditrechtli-
chen Rahmenbedingungen und Vorschlage fir
ein Ausfihrungsgesetz erarbeiten. Ausdrlicklich
heiBt es in der Begriindung schlieBlich, dass sich
die Kommission mit den Mdéglichkeiten zur Ge-
staltung des Ubergangszeitraums bis zum Jahr
2020 befassen und dabei die sachgerechte Aus-
gestaltung der Kommunalfinanzen besonders
bertcksichtigen solle.

Mit der Auflésung des Landtags und den not-
wendigen Neuwahlen hat sich die Kommission
jedoch schon erledigt, bevor sie ihre eigentliche
Arbeit aufnehmen konnte.

Thema bleibt auf der Agenda

Das Thema der Schuldenbremse wird fur die
Landespolitik allerdings auch in der 16. Wahlpe-
riode von groBer Relevanz sein.

Bei aller Kritik, die auch von namhaften Wissen-
schaftlern an der konkreten Ausgestaltung der
neuen Verschuldungsregeln im Grundgesetz
gelibt wird, ist in aller Deutlichkeit festzustellen:
Die neuen Regelungen sind geltendes Recht und
haben flr die Lander spéatestens ab 2020 ein
strukturelles Neuverschuldungsverbot zur Folge.
Nach diesem Stichtag kénnen die Lander Kredite
nur zur ,,im Auf- und Abschwung symmetrischen
Berucksichtigung der Auswirkungen einer von
der Normallage abweichenden konjunkturellen
Entwicklung“ und bei Naturkatastrophen oder
auBergewohnlichen Notsituationen aufnehmen.
Eine strukturelle Neuverschuldung, d.h. eine von
der konjunkturellen Entwicklung unabhéngige
Kreditaufnahme, ist ihnen nicht mehr gestattet.
Dies ist zukiinftig allein dem Bund - begrenzt auf
0,35 % des nominalen Bruttoinlandsprodukts —
maoglich.

Jedenfalls dann, wenn die neuen Regeln ernst ge-
nommen werden, wird von ihnen ein erheblicher
Druck auf die Finanzen der Lander ausgehen. Bei
normaler Konjunkturlage durfen die Landeshaus-
halte ab 2020 keine Defizite mehr aufweisen und
bestehende strukturelle Defizite missen bis dahin
zurlckgefuhrt werden. Alle Augen fokussieren
sich daher auf das Zieljahr 2020, das finanzpo-
litisch gleich in mehrfacher Hinsicht von groBer
Bedeutung ist (s. Kasten S. 52).
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Zielvorgabe ,,2020“

Das Jahr 2020 ist fiir die Lander finanzpoli-
tisch gleich in mehrerer Hinsicht von groRer
Bedeutung:

e Mit Ablauf des Jahres 2019 endet der So-
lidarpakt II, der fiir die neuen Lander beson-
dere Finanzhilfen des Bundes vorsieht.

e Der mit dem Solidarpakt verbundene
Landerfinanzausgleich ist in seiner aktuellen
Regelung ebenfalls ausdriicklich bis Ende
2019 befristet.

e Mit der Foderalismusreform wurde im
Grundgesetz eine neue Schuldenbremse ver-
ankert, die den Landern spdtestens ab 2020
die strukturelle Neuverschuldung verbietet.

Das Datum pragt zunehmend auch die lan-
desrechtlichen Vorgaben fiir die kommu-
nale Haushaltswirtschaft: So stellt das Land
Nordrhein-Westfalen im sog. Starkungspakt-
gesetz in den Jahren 2011 bis 2020 Kon-
solidierungshilfen fiir Gemeinden mit einer
besonders schwierigen Haushaltssituation
zur Verfiigung. Das Gesetz sieht vor, dass
die teilnehmenden Gemeinden spdtestens
im Jahr 2021 den Haushaltsausgleich ohne
Konsolidierungshilfe erreichen miissen. Auch
in anderen Bundesldndern ist der Zeitraum
bis 2020 eine wichtige Orientierung im
Rahmen von kommunalen Konsolidierungs-
malinahmen.

Das birgt ein gewaltiges Konfliktpotential. Die
bisher geflhrten Diskussionen — zwischen Bund
und Land aber auch innerhalb des Landes -
bieten davon nur einen dezenten Vorgeschmack
und dirften an Schéarfe noch deutlich zunehmen.
Wahrend es zurzeit ,lediglich® um das Regelwerk
geht, erfordert die Riickfihrung des strukturellen
Defizits bis 2020 schmerzhafte Konsolidierungs-
debatten Uber Leistungseinschrédnkungen der
offentlichen Hand sowie Uber die Finanz- und
Aufgabenverteilung zwischen Bund, Landern
und Kommunen.

Gestaltungsspielrdume des Landes

Dabei bleiben der Landesebene hinsichtlich
der konkreten Umsetzung der Schuldenbremse
durchaus Gestaltungsspielrdume. Soweit das
Grundgesetz und das Bundesrecht keine zwin-
genden Vorgaben enthalten, regeln die Lander
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die Umsetzung der Schuldenbremse und die
ndhere Ausgestaltung im Rahmen ihrer verfas-
sungsrechtlichen Kompetenzen selbst: Wenn die
Lander von den im Grundgesetz vorgesehenen
Ausnahmen vom Verschuldungsverbot (z. B. fir
ein ,Atmen“ des Landeshaushalts mit der Kon-
junktur und bei Naturkatastrophen) Gebrauch
machen wollen, dann mussen sie hiervon —durch
Anderung der Landesverfassung oder des sons-
tigen Haushaltsrechts — Gebrauch machen und
entsprechende Ermdachtigungen vorsehen. Der
Regelungsbedarf geht aber noch weiter: Sollen
solche Ausnahmen an ein bestimmtes Abstim-
mungsquorum im Landtag gebunden werden
und welche Vorgaben sollen fir den erforderli-
chen Tilgungsplan gelten?

Nicht alle Detailfragen missen in der Landesver-
fassung selbst geregelt werden. Es wirde aber
dem Grundsatz der Verfassungsklarheit dienen,
wenn die Bestimmungen der Landesverfassung
auch nach dem 1. Januar 2020 jedenfalls die
Grundziige des tatsachlich anwendbaren Rechts
wiedergdben. Landesrecht, welches nach dem
Ablauf der bis 2020 laufenden Ubergangsfrist
den zwingenden Vorgaben des Grundgesetzes
widerspricht, ist nicht mehr anwendbar.

Schutz der kommunalen Finanzausstattung
sicherstellen!

Bei diesen stark landespolitisch gepragten Aus-
einandersetzungen darf ein zentrales Anliegen
der kommunalen Familie nicht aus dem Blick
geraten: Der mit der Schuldenbremse einherge-
hende Konsolidierungsdruck im Landeshaushalt
darf nicht einfach an die Kommunen weiterge-
geben werden.

Die Kommunen selbst sind (ebenso wie die
Sozialversicherungstrager) aus verschiedenen
Grunden nicht in die Regelungen zur Schulden-
bremse einbezogen worden. Es héatte erheb-
liche administrative Schwierigkeiten bedeutet,
die Verschuldung der Kommunen bei Aufstel-
lung und Bewirtschaftung des Landeshaushalts
zu berlcksichtigen, ohne gleichzeitig massive
Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung in
Kauf zu nehmen. AuBerdem verfligen die Kom-
munen mit dem Neuen Kommunalen Finanzma-
nagement und dem darin verankerten Ressour-
cenverbrauchskonzept Uber einen ganz anders
gelagerten, wesentlich strengeren Ansatz zur
Begrenzung der Verschuldung und der Gewé&hr-
leistung intergenerativer Gerechtigkeit.

Mit der Nicht-Einbeziehung der Kommunen in
die Schuldenbremse geht aber ein Schlupfloch
fir die Lander einher, das es zu ,stopfen“ gilt:
Wird den Laéndern der Weg der Kreditaufnahme



durch die Schuldengrenze verbaut, dann — so
eine zentrale Beflrchtung der kommunalen Ver-
treter — kénnte sich der Konsolidierungsdruck
andere Ventile suchen und staatlicherseits ver-
ursachte Verschuldung beispielsweise durch
Kldrzungen beim kommunalen Finanzausgleich
oder bei kommunalen Férderprogrammen auf
kommunale Schultern verlagert werden. Das ist
kein unrealistisches Szenario wie die Kiirzungen
beim kommunalen Finanzausgleich im Zuge der
Finanzierung des Starkungspakts Stadtfinanzen
(siehe Seite 26 ff.) zeigen.

Sollte der am 13. Mai 2012 neugewahlte Landtag
erneut eine Kommission zur Beratung der Schul-
denbremse einsetzen, erwartet die kommunale
Ebene eine enge Einbindung der kommunalen

Vertreter. Auch eine Finanzkommission, die sich
regelméBig mit den Finanzbeziehungen zwi-
schen Landern und Kommunen befasst, kdnnte
hier wegweisend sein.

Auch inhaltlich muss sich zeigen, ob die neu-
gewdhlten Landesvertreter ihren Wahlkamp-
Ankundigungen Taten folgen lassen und eine
verbesserte kommunale Finanzausstattung ge-
wahrleisten wird. Die Botschaft aus den nord-
rhein-westfélischen Stadten und Gemeinden ist
jedenfalls eindeutig: Es gilt, den Anspruch auf
eine finanzielle Mindestausstattung im Sinne
einer absoluten Untergrenze der kommunalen
Finanzausstattung, d.h. ohne Begrenzung durch
die finanzielle Leistungsfahigkeit des Landes, in
der Verfassung abzusichern!
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Einzahlungen und Auszahlungen der Gemeinden/Gv. in Nordrhein-Westfalen 2007 bis 2011
2008 2009 2010 2011

2007 2008 2009 2010 2011

Ein- und Auszahlungsarten Verdnderung gegeniiber dem Vorjahr
in Mio. EUR in%

Steuern und &hnliche Abgaben" 20488 20760 18542 19430 20476 +1,3 =107 +4,8 +5,4

Zuwendungen und allgemeine Umlagen 15446 17353 18073 18667 19219 +12,3 +4,1 +3,3 +3,0

Sonstige Transfereinzahlungen 699 809 956 975 1070 +15,7 +183 +1,9 +9,8

(ffentlich-rechtliche Leistungsentgelte 5485 5401 5343 5500 5682 -1,5 -1,1 +2,9 +3,3

Privatrechtliche Leistungsentgelte 784 901 901 938 984 +149 - +4,2 +4,8

Kostenerstattungen, Kostenumlagen 3508 3556 3679 3691 4109 +1,4 +3,5 +0,3 +11,3

Sonstige Einzahlungen aus laufender

Verwaltungstatigkeit 1503 1523 1653 1721 1821 +1,3 +8,6 +4,1 +5,8

Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen 1612 1066 875 926 1046 -339 -179 +58 +13,0

Einzahlungen aus laufender

Verwaltungstitigkeit 49525 51369 50021 51848 54408 +3,7 -2,6 +3,7 +4,9

Personalauszahlungen 8769 8916 9332 9584 9782 +1,7 +4,7 +2,7 +2,1

Versorgungsauszahlungen 1028 1101 1213 1278 1277 +7,1 +10,2 +5,3 -0,1

Auszahlungen fiir Sach- und Dienstleistungen 7338 7487 7778 8162 8584 +2,0 +3,9 +4,9 +5,2

Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen 1808 1869 1456 1386 1472 +3,4  -22,1 -4,8 +6,2

Transferauszahlungen 23889 25172 25846 27570 27992 +5,4 +2,7 +6,7 +1,5

Sonstige Auszahlungen aus laufender

Verwaltungstatigkeit 5361 5569 5817 6003 6558 +3,9 +4,4 +3,2 +9,2

Auszahlungen aus laufender

Verwaltungstitigkeit 48193 50114 51442 53983 55664 +4,0 +2,6 +4,9 +3,1

Saldo aus laufender Verwaltungstatigkeit 1332 1254 -1420 -2135 -1256

Zuwendungen fiir InvestitionsmaBnahmen 1824 1840 2028 2318 2346 +0,9 +10,3 +14,3 +1,2

Einzahlungen aus der VerauBerung von . _

Sachanlagen? 686 686 530 466 491 +0,1 22,7 12,2 +5,3

Einzahlungen aus der VerauBerung von . _

Finanzanlagen 667 198 290 186 199 70,3 +46,2 36,0 +7,0

Einzahlungen aus Beitrdgen und &hnlichen _ _

Entgelten 243 196 168 170 186 19,4 14,3 +1,2 +9,5

librige Investitionseinzahlungen 178 175 274 238 193 -1,5  +56,6 13,0 -19.2

Einzahlungen aus Investitionstatigkeit 3598 3095 3291 3378 3415 -14,0 +6,3 +2,6 +1,1

Auszahlungen fiir den Erwerb von

Grundstiicken und Gebauden 385 358 320 274 243 -69 -10,7 -144 -11,0

Auszahlungen fiir BaumaBnahmen 2176 2123 2086 2169 2219 -2,4 -1,8 +4,0 +2,3

Auszahlungen fiir den Erwerb von

Vermogensgegenstanden 443 492 633 560 542  +11,2 +285 -115 =31

Auszahlungen fiir den Erwerb von

Finanzanlagen 356 424 398 328 243 +19,2 -61 17,7 -259

Zuweisungen und Zuschiisse fiir Investitionen 709 360 263 262 329 492 -271 -0,1  +25,5

tibrige Investitionsauszahlungen 92 90 172 147 153 -1,9 +90,2 14,7 +4,1

Auszahlungen aus Investitionstatigkeit 4160 3848 3871 3740 3730 -7,5 +0,6 -3,4 -0,3

Saldo aus Investitionstatigkeit -562 -753 -580 -362 -315

Finanzmitteliiberschuss/-fehlbetrag 770 501 -2000 -2497 -1571

Aufnahme und Riickfliisse von Darlehen 2118 2245 2157 2390 1869 +6,0 -39 +10,8 -21,8

Aufnahme von Krediten zur

Liquiditatssicherung 1921 1868 3667 4006 3368 -2,8  +96,3 +9,3 -15,9

Tilgung und Gewéahrung von Darlehen 2864 2589 2479 2740 2386 -9,6 -42 +10,5 129

Tilgung von Krediten zur Liquiditatssicherung 1576 815 1331 1337 1278 -48,3 +63,3 +0,4 -4.4

Saldo aus Finanzierungstétigkeit - 401 709 2013 2320 1574

Anderung des Bestandes an eigenen _

Finanzmitteln 368 1210 13 177 3

1) inklusive Ausgleichsleistungen
2) und immateriellen Vermégensgegenstanden

Quelle: Information und Technik Nordrhein-Westfalen (ITNRW), Informationssystem Finanzstatistik (ISF), Ergebnisse der vierteljéhrlichen
Kassenstatistik

Hinweis: Daten sind wegen unterschiedlicher Abgrenzung i. A. nicht ohne zusétzliche Umrechnungen mit den Daten der viertel-
jahrlichen Kasstenstatistik vom Statitischen Bundesamt vergleichbar.
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Einzahlungen und Auszahlungen der kreisfreien Stadte in Nordrhein-Westfalen 2007 bis 2011

2008 2009 2010 2011
2007 2008 2009 2010 2011
Ein- und Auszahlungsarten Verdnderung gegeniiber dem Vorjahr
in Mio. EUR in%

Steuern und &hnliche Abgaben® 9552 9417 8317 8839 9172 -1,4 =117 +6,3 +3,8
Zuwendungen und allgemeine Umlagen 3045 3630 3840 4062 4587 +19,2 +5,8 +58 +129
Sonstige Transfereinzahlungen 241 345 328 261 342 +43,3 -49 -206 +31,0
(ffentlich-rechtliche Leistungsentgelte 2294 2254 2212 2285 2376 -1,8 -1,9 +3,3 +4,0
Privatrechtliche Leistungsentgelte 481 555 504 498 507 +15/4 -9,2 -1,1 +1,7
Kostenerstattungen, Kostenumlagen 1330 1257 1275 1303 1532 -5,5 +1,4 +2,2 +17,6
Sonstige Einzahlungen aus laufender
Verwaltungstitigkeit 633 725 811 879 941  +146 +11,9 +8,3 +7,0
Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen 698 422 350 324 373 -395 17,1 -7,4  +151
Einzahlungen aus laufender
Verwaltungstitigkeit 18274 18606 17638 18450 19829 +1,8 -5,2 +4,6 +7,5
Personalauszahlungen 3773 3802 3962 4121 4175 +0,8 +4,2 +4,0 +1,3
Versorgungsauszahlungen 490 526 589 610 616 +7,3  +12,0 +3,6 +1,0
Auszahlungen fiir Sach- und Dienstleistungen 3180 3275 3306 3498 3653 +3,0 +0,9 +5,8 +4.,4
Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen 925 1013 732 691 735 +9,5 -278 5,6 +6,4
Transferauszahlungen 7011 7525 7485 7813 7818 +7,3 -0,5 +4,4 +0,1
Sonstige Auszahlungen aus laufender
Verwaltungstatigkeit 2842 3034 3168 3289 3660 +6,8 +4,4 +3,8  +11,3
Auszahlungen aus laufender
Verwaltungstitigkeit 18221 19175 19240 20022 20656 +5,2 +0,3 +4,1 +3,2
Saldo aus laufender Verwaltungstatigkeit 53 -569 -1602 -1572 -827
Zuwendungen fiir InvestitionsmaBnahmen 733 680 759 872 876 -72 +116 +14,9 +0,4
Einzahlungen aus der VerduBerung von
Sachanlagen? 283 342 267 196 185 +20,7 -22,0 -26,7 -5,5
Einzahlungen aus der VerduBerung von _ _ _
Finanzanlagen 400 73 152 74 46 81,8 +108,5 50,9 37,9
Einzahlungen aus Beitrdgen und ahnlichen _ _
Entgelten 78 53 42 43 46 31,7 21,6 +4,3 +5,1
tibrige Investitionseinzahlungen 102 90 111 137 79 11,9 +234 +226 42,1
Einzahlungen aus Investitionstatigkeit 1597 1238 1331 1322 1231 -225 +7,5 -0,6 -6,8
Auszahlungen fiir den Erwerb von
Grundstiicken und Gebauden 127 124 87 107 79 -20 =303 +24,0 -26,4
Auszahlungen fiir BaumaBnahmen 830 760 744 765 850 -8,5 -2,1 +2,9  +11,2
Auszahlungen fiir den Erwerb von
Vermdgensgegenstanden 171 171 239 199 194 -0,1  +399 -16,8 -2,2
Auszahlungen fiir den Erwerb von
Finanzanlagen 220 315 233 131 89 +434 -259 440 -32,0
Zuweisungen und Zuschiisse fiir Investitionen 364 189 138 112 135 479 -269 -193 +21,2
librige Investitionsauszahlungen 67 43 77 64 24 -36,2 +81,4 -16,9 -62/4
Auszahlungen aus Investitionstétigkeit 1778 1601 1518 1378 1372 -9,9 -5,2 -9,2 -0,4
Saldo aus Investitionstatigkeit -181 -363 -188 -56 -141
Finanzmitteliiberschuss/-fehlbetrag -128 -932 -1790 -1628 -—968
Aufnahme und Riickfliisse von Darlehen 927 1210 1025 1125 915 +304 -15,3 +9,7 -18,7
Aufnahme von Krediten zur
Liquidititssicherung 939 1424 2331 2121 1751  +51,7 +63,6 -90 175
Tilgung und Gewahrung von Darlehen 1376 1230 1122 1351 1055 -10,6 -8,8 +20,4 -21,9
Tilgung von Krediten zur Liquiditatssicherung 676 271 788 732 427 =599 +191,0 -72 -416
Saldo aus Finanzierungstétigkeit -186 1133 1445 1163 1183
Anderung des Bestandes an eigenen -314 201 -345 -—464 215

Finanzmitteln

1) inklusive Ausgleichsleistungen

2) und immateriellen Vermdgensgegensténden

Quelle: Information und Technik Nordrhein-Westfalen (IT.NRW), Informationssystem Finanzstatistik (ISF), Ergebnisse der vierteljdhrlichen

Kassenstatistik

Hinweis: Daten sind wegen unterschiedlicher Abgrenzung i. A. nicht ohne zusétzliche Umrechnungen mit den Daten der viertel-
jahrlichen Kasstenstatistik vom Statitischen Bundesamt vergleichbar.
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Der Stadtetag Nordrhein-Westfalen ist die Stimme

der Stadte im gréBten Bundesland der Bundesrepublik
Deutschland. In ihm haben sich 39 Stadte — 23 kreisfreie
und 16 kreisangehdorige — mit neun Millionen
Einwohnern zusammengeschlossen. Der kommunale
Spitzenverband reprasentiert damit knapp die Halfte
der Bevolkerung des Landes.

Der Stadtetag Nordrhein-Westfalen vertritt die

im Grundgesetz und der Nordrhein-Westfélischen
Verfassung garantierte kommunale Selbstverwaltung.
Er nimmt aktiv die Interessen der Stadte gegentber
dem Landtag, der Landesregierung und zahlreichen
Organisationen wabhr.

Der Stadtetag Nordrhein-Westfalen beréat seine
Mitgliedsstadte und informiert sie Uber alle kommunal
bedeutsamen Vorgénge und Entwicklungen.

Der Stadtetag Nordrhein-Westfalen stellt den
Erfahrungsaustausch zwischen seinen Mitgliedern
her und férdert ihn in zahlreichen Gremien.





