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Stellungnahme zum Gemeindefinanzierungsgesetz

Die offentliche Aufgabenerfiillung verandert sich standig, so dass der aktive und
passive Finanzausgleich regelm&Rig neu justiert werden muss. Vor diesem Hinter-
grund sind auch die Aufgaben der kommunalen Selbstverwaltung immer wieder
neu zu interpretieren, die kommunale Finanzausstattung entsprechend anzupassen.
Die verfassungsrechtliche Garantie kommunaler Selbstverwaltung impliziert also
nicht die Konservierung bestehender Strukturen, sondern nur die grundsatzliche
Sicherung der finanzpolitischen Autonomie.

Dem kommunalen Finanzausgleich kommt in diesem Zusammenhang eine zentra-
le Rolle zu, da er die kommunalen Finanzmittel allgemein aufstockt (allokative
Funktion) und Unterschiede zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft zumindest
teilweise ausgleicht (distributive Funktion). Die Ausgleichsgesetze stehen deshalb
immer wieder im Zentrum der finanzpolitischen Auseinandersetzungen auf der
Landerebene. Dies gilt in Nordrhein-Westfalen umso mebhr, als sich das Land und
seine Kommunen in einer schwierigen Haushaltslage befinden und sich zudem der
kommunale Finanzausgleich im Umbruch befindet.

Anlasslich der Anhdrung zum Gemeindefinanzierungsgesetz 2013 werden im Fol-
genden grundsatzliche Fragen des kommunalen Finanzausgleichs erdrtert und zwar
unter dem Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit ffentlicher Aufgabenerfiillung sowie
den Konsequenzen des demographischen Wandels.

1. Zur Bestimmung der Finanzausgleichsmasse

Die Verfassung garantiert den Gemeinden eine angemessene finanzielle (Min-
dest-)Ausstattung, aber nicht losgeldst von der finanziellen Leistungsfahigkeit des
Landes. Ferner gilt das Konnexitétsprinzip: Die Ubertragung zusitzlicher Aufgaben
auf die Gemeinden und Gemeindeverbinde erfordert einen entsprechenden finanzi-
ellen Ausgleich, wenn damit eine wesentliche finanzielle Belastung verbunden ist.

Der Anspruch auf eine angemessene Finanzausstattung der Gemeinden und Ge-
meindeverbande wirft zwangslaufig die Frage nach deren Operationalisierung auf.
Eine objektive Bestimmung etwa der finanziellen Mindestausstattung gestaltet sich
schwierig. Auch Kostenfolgenabschatzungen mit Blick auf das Konnexitédtsprinzip
sind bekanntermaRen umstritten. Das Kernproblem besteht darin, die ,notwendi-
gen“ Ausgaben zur Erfiillung der kommunalen Aufgaben zu quantifizieren. Die
Ausgaben einzelner Gemeinden und Gemeindeverbande variieren namlich u.a. mit
den sozio6konomischen Rahmenbedingungen, den Qualitatsstandards sowie der
Effizienz der Aufgabenerfiillung.
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Nordrhein-Westfalen stiitzt den vertikalen Finanzausgleich - wie die meisten Bun-
deslander - auf das Verbundquotensystem. Das Land beteiligt seine Gemeinden in
Hohe der Verbundquote am Aufkommen aus der Einkommen-, Kérperschaft- und
Umsatzsteuer (obligatorischer Steuerverbund) sowie an 4/7 des Aufkommens aus
der Grunderwerbsteuer (fakultativer Steuerverbund). Die Verbundquote wurde
mehrmals gesenkt: Von 28,5% 1980 auf zuletzt 23% ab 1986.

Die Festlegung der Verbundquote erfolgt nicht regelgebunden und ist wenig
transparent. Sie ist noch am ehesten nachvollziehbar, wenn strukturelle Verande-
rungen des Finanzausgleichs vorgenommen werden. Im Gemeindefinanzierungsge-
setz 2006 wurden etwa Entfrachtungen (StraRenbau, Herausnahme von Zweckzu-
weisungen) mit einer Absenkung der Verbundquote von insgesamt 1,14 Prozent-
punkten bewertet, der pauschalierte Belastungsausgleich im Rahmen der kommu-
nalen Einheitslastenbeteiligung mit einer Anhebung um 1,17Prozentpunkte. Im
Ergebnis blieb die Verbundquote bei 23%. Veranderungen der Verbundquote sind
insoweit zumindest nachvollziehbar und einer Diskussion zugdnglich, aber nicht
deren Niveau. Abhilfe kénnte hier eine aufgabenorientierte Bedarfsmessung sein,
die sich an einer effizienten kommunalen Aufgabenerfiillung orientiert. Modelle
dieser Art finden zurzeit Verwendung in Thiiringen und Sachsen-Anhalt.

Eine weitere Frage ist, wie die Finanzausgleichsmasse unter dem Gesichtspunkt
der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes zu beurteilen ist. Die aktuelle Landes-
regierung sieht zurzeit unter diesem Gesichtspunkt keinen Handlungsbedarf, da
sich die finanzielle Situation von Landes- und Gemeindehaushalten in den letzten
Jahren nicht grundlegend geédndert hat. In beiden Féllen stiitzt man sich auf eine
vergleichende Analyse der Entwicklung des Finanzierungssaldos, der Schulden und
der Zinsausgaben im Landeshaushalt und den Kommunalhaushalten insgesamt.
Diese Indikatoren weisen indes ein Problem auf: Sie sind vergangenheitsorientiert
und besagen fiir sich genommen, nichts iiber die Nachhaltigkeit der 6ffentlichen
Aufgabenerfiillung.

Es sollte stattdessen auf vergleichende Tragfdhigkeitsanalysen des Landeshaus-
halts und der Kommunalhaushalte abgestellt werden, wo dem Primérsaldo! eine
groRe Bedeutung zukommt. Eine solche Analyse liegt fiir den Landeshaushalt vor
(Dritte Fortschreibung des Berichts iiber die Nachhaltigkeit des Landeshaushalts
Nordrhein-Westfalen 2010). Entscheidend ist fiir eine solche Analyse, welche Vorga-
ben man macht. Ublicherweise wird die Konstanz der Schuldenstandsquote ange-
strebt, mit Blick auf die Schuldenbremse werden im Nachhaltigkeitsbericht der

 Der Primdrsaldo gibt die staatlichen Ausgabe- und Finanzierungsaktivititen ohne Zinsen wie-
der. Er kniipft damit an diejenigen finanzwirtschaftlichen GroRen an, die der Staat steuern kann.
Die Zinsausgaben sind dagegen Ergebnis finanzpolitischer Entscheidungen der Vergangenheit.
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nordrhein-westfélischen Landesregierung auch die Auswirkungen eines Haushalts-
ausgleichs in 2020 auf die Primdrausgaben untersucht.

Nach Berechnungen des Landes diirfen die Primarausgaben von 2017 bis 2020 nur
um 0,45 % p.a. steigen, um den Haushaltsausgleich bis 2020 zu erreichen. Veran-
dern sich die Ausgaben im Bereich Steuerverbund, Versorgung und Tilgung von
Schulden nicht, so miissten die iibrigen Primarausgaben sogar um 0,64% p.a.
zuriickgefiihrt werden {Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen 2012:
A85). Auch auf der kommunalen Ebene besteht ein erheblicher Konsolidierungsbe-
darf, wenn das strukturelle Defizit abgebaut werden soll. Es fehlt allerdings bislang
an einer solchen Tragfdhigkeitsanalyse. Zum Vergleich sei gleichwohl auf das Gut-
achten von Junkernheinrich/Lenk (1999: 199) verwiesen. Sie bezifferten den kom-
munalen Konsolidierungsbedarf fiir die Wiederherstellung dauerhaft tragfahiger
Gemeindefinanzen bis 2020 auf insgesamt 42,1 Mrd. €. Davon entfielen auf 31,6
Mrd. € auf den angestrebten dauerhaften Haushaltsausgleich, auf einen halftigen
Abbau der Liquiditatskredite 10,5 Mrd. €.

Damit ist klar: Die Ausgestaltung des vertikalen Finanzausgleichs in den kommen-
den Jahren entscheidet dariiber, ob die Biirgerinnen und Biirger auf Leistungen des
Landes oder der Kommunen verzichten miissen. Entweder verbessert man die
kommunale Finanzausstattung zu Lasten des Landes oder muss den kommunalen
Aufgabenkatalog hinsichtlich Umfang und Qualitdt der Leistungen entschlacken. Es
stellt sich die Frage, ob und wenn ja, in welchem Umfange die Kommunen an der
Konsolidierung des Landeshaushaltes beteiligt werden sollen, sei es durch Verdn-
derungen der Verbundquote, sei es z.B. durch einen expliziten Konsolidierungsbei-
trag, der von der origindren Finanzausgleichsmasse abgezogen wird (z.B. wie in
Baden-Wiirttemberg.) Es stellt sich des Weiteren die Frage, welchen Beitrag das
Land zur Lésung der kommunalen Finanzprobleme leisten will. Eine erste Antwort
gibt hierauf der Starkungspakt, an dessen Finanzierung aber auch die kommunale
Ebene beteiligt wird. Zusatzliche Moglichkeiten bestiinden in einer Revision kom-
munaler Aufgabenerfiillung (z.B. Absenkung von Standards).

Es sind damit in den kommenden Jahren weitgehende Entscheidungen zu treffen,
die nur auf der Grundlage umfassender und nachvollziehbarer Informationen ge-
troffen werden sollten. Diskretiondre Verdnderungen in der Verbundquote, die
lediglich punktuell auf die jeweils aktuell zu I6senden Finanzprobleme reagieren,
helfen hier nicht weiter. Der kommunale Finanzbedarf und seine Bestimmungs-
griinde miissen grundlegend analysiert werden und zwar nicht allein mit Blick auf
den horizontalen Finanzausgleich unter den Kommunen, wie bislang iiblich. Es
bietet sich deshalb ein Systemwechsel an: Der Ubergang von einem Verbundquo-
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tensystem zu einer aufgabenorientierten Bedarfsmessung, wie sie in Thiiringen und
in vereinfachter Form in Sachsen-Anhalt bereits durchgefiihrt wird.

2. Beriicksichtigung des demographischen Wandels

Der kommunale Finanzausgleich beriicksichtigt erstmals den Umstand, dass die
Schrumpfung der Bevélkerung mit steigenden Kosten verbunden sein kann. Zu
diesem Zweck wird ein demografischer Faktor eingefiihrt: Es wird nunmehr nicht
mehr zwingend die aktuelle Einwohnerzahl {(aktuell: Stichtag 31. Dezember 2011) zu
Grunde gelegt. Falls die durchschnittliche Einwohnerzahl der letzten drei Jahre
(aktuell: 2009, 2010, 2011) hoher ist als die aktuelle, wird der Durchschnittswert
angesetzt. Es wird offensichtlich darauf abgestellt, dass schrumpfende Gemeinden
Zeit und finanzielle Mittel bendtigen, um ihr Giiterangebot an die verdnderten
Rahmenbedingungen anzupassen.

Demographische bedingte Kostenprobleme miissen aber nicht nur voriibergehen-
der Natur sein. Grund hierfiir kbnnen zunehmende Skaleneffekte in der kommuna-
len Leistungsproduktion sein. Sie fiihren bei schrumpfender Bevélkerung zu Kosten-
steigerungen je Einwohner (bzw. Bedarfstrager): Die Produktionskosten gehen nicht
proportional zu den Einwohnerzahlen (bzw. Bedarfstrager) zuriick. Dieser sog.
Remanenzeffekt ist insbesondere bei Netzinfrastrukturen zu erwarten. Hier diinnt
die Nachfrage zwar rdumlich aus, die Netzdichte muss aber aufrechterhalten wer-
den. Die erhohten Produktionskosten sind mithin von langerfristiger Natur. Kosten
konnen auch durch Veranderungen der Altersstruktur entstehen, die das Volumen
und die Struktur der Nachfrage nach o6ffentlichen Leistungen (z.B. Pflegeleistungen
statt Kinderbetreuung) veréndert. Damit sind kurz- und mittelfristig Anpassungs-
kosten verbunden, denn zum einen miissen Kapazitaten {Gebaude, Personal) abge-
baut und zum anderen wieder aufgebaut werden.

Die Bedeutung von Remanenzeffekten ist empirisch noch nicht geklart. Das
Ifo-Institut kommt in einer Studie iiber Sachsen zu dem Ergebnis, dass sich keine
Hinweise auf Kostenremanenzen fiir die kreisfreien Stadte ergeben. Dies setzte
zunehmende Skalenertrige voraus, die aber nicht festgestellt werden konnten (Eck,
Steinbrecher, Thater 2012: 17f.). Analysen der BBR (2012: 19ff.)fiir Ostdeutschland
weisen dagegen darauf hin, dass in bestimmten Aufgabenbereichen demographi-
sche Veranderungen zu nennenswerten Remanenzkosten fiihren konnen.

Vor diesem Hintergrund erscheint der demographische Faktor im Gemeindefinan-
zierungsgesetz doch recht gegriffen. Erstens unterstellt er lediglich temporare
Anpassungskosten. Zweitens ist nicht klar, in welchem Umfange der demographi-
sche Wandel zu voriibergehenden und/oder dauerhaften Kostensteigerungen in der
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kommunalen Aufgabenerfiillung fiihrt. Auch der demographische Wandel gibt
damit Anlass, eine umfassende Analyse der kommunalen Aufgabenerfiillung fiir
die anstehenden Entscheidungen durchzufiihren.
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