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Editorial

Fiir ein faires Miteinander von Land und Stadten

Wenn man im Mérz 2014 mit Mitgliedern des Landtags spricht, dann hélt sich die Anerkennung
fur die Arbeit der kommunalen Spitzenverbédnde in Grenzen. ,lhr nervt®, klingt es da mitunter
aus dem Kreis der Koalitionsfraktionen. Zu brav seien wir, hei3t es in der Opposition. Nun kénnte
man sagen, so ist halt der politische Alltag, was der einen Seite zu viel ist, das ist der anderen zu
wenig. Aber vielleicht geht es tiefer, vielleicht haben beide Seiten eine ganz eigene Vorstellung
von der Rolle kommunaler Spitzenverbédnde.

Zwei finanzpolitische Auseinandersetzungen der letzten Monate lohnen einen néheren Blick: der
Streit um die Bedeutung des Stdrkungspaktes und die Verhandlungen (ber die Konnexitét bei
der schulischen Inklusion. Bei der Inklusion streiten wir tiber die Frage, welche Aufgaben sich fir
die Kommunen aus dem 9. Schulrechtsdnderungsgesetz ergeben und ob eine wesentliche Be-
lastung der Kommunen damit einhergeht. Es gab Verhandlungen mit manchen Umwegen. Land
und Stédtetag haben sich die Sache nicht einfach gemacht. Verwundert es, wenn landesseitig
gesagt wird, mit dem Konnexitétsprinzip mache Politik keine Freude mehr, weil es keine Gestal-
tungsspielrdume mehr gebe?

Die Frage verkennt sowohl die Rolle kommunaler Interessenvertretung als auch die Bedeu-

tung der Konnexitét. Es ist eine zentrale Aufgabe der Spitzenverbédnde, neue Aufgaben auf ihre
Kostenfolgen hin abzuklopfen und sicherzustellen, dass nicht neue Grundsteine fir die Finanz-
probleme der Zukunft gelegt werden. Ohne Konnexitdt geht das nicht. Sie erst schafft die
Grundlage fir ein faires Miteinander von Land und Stddten und fir faire Vertrdge Uber Zukunfts-
aufgaben. Sie erméglicht iberhaupt erst Gesprdche auf Augenhéhe. Oder glaubt jemand ernst-
haft, das Land hétte ohne das Konnexitétsprinzip Verhandlungen (ber die schulische Inklusion
mit dem Stadtetag gefiihrt?

Beim Stdrkungspakt ist die Sache etwas anders. Das Programm ist eine enorme Anstrengung
des Landes, das leugnet niemand. Aber es ist auch eine enorme Anstrengung der Kommunen.
Schaut man sich die Finanzierungsbeitrdge an, wei3 man das. Strengen sich aber beide Sei-
ten an, dann kann die eine Seite nicht erwarten, dass die andere vor lauter Dankbarkeit jubelt.
Kritik etwa an der Ausstattung des Paktes wird es weiter geben missen. Das dndert aber nichts
daran, dass wir den Stédrkungspakt flr richtig halten. Und die Zahlen, die im November 2013
dem Landtag prédsentiert werden konnten, sind nicht schlecht: Gut 370 Millionen Euro machten
die KonsolidierungsmaBnahmen in den 61 teilnehmenden Stddten im Jahr 2012 aus. Trotzdem
wird es weiter Auseinandersetzungen um Einzelfragen geben, werden die Finanzierungsbeitrdge
far Streit sorgen. Es bleibt zu hoffen, dass die anstehende Evaluation des Stdrkungspaktes als
Chance gesehen wird, sich Uber die eine oder andere Frage zu verstédndigen.

Bei allem Streit haben Land und Kommunen vielfach gleiche Ziele. Denn trotz erster Hilfen —

die Stadtfinanzen bleiben ein Sorgenkind. Vergleicht man die Finanzlage der Kommunen in
Nordrhein-Westfalen mit der in anderen Bundesléndern, dann fallen zwei Zahlen ins Auge: Die
kommunalen Steuereinnahmen entsprachen in 2012 mit 1076 Euro je Einwohner fast exakt

dem Durchschnitt der westdeutschen Fldchenldnder, die Sozialausgaben lagen mit 766 Euro je
Einwohner deutlich, ndmlich um 156 Euro (iber dem Durchschnitt westdeutscher Flachenldnder.
Die Ursachen muss man wohl genauer untersuchen, aber NRW hat auf jeden Fall ein Sozialaus-
gabenproblem. Und deshalb haben Land und Kommunen gemeinsam so ein grof3es Interesse
daran, dass die im Koalitionsvertrag auf Bundesebene in Aussicht gestellte Entlastung im Sozial-
bereich tatsédchlich kommt.

Helmut Dedy
Standiger Stellvertreter des Geschaftsfihrers des Stadtetages Nordrhein-Westfalen




Der Gemeindefinanzbericht 2014 des Stadtetages Nordrhein-Westfalen ist in elektronischer Form als
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Auf einen Blick

Ein Gemeindefinanzbericht, der im Friihjahr 2014
erscheint, darf sich nicht nur mit Landesthemen
beschéftigen. Zumindest die Eingliederungshilfe
fir Menschen mit Behinderungen muss Erwéh-
nung finden. Schon wahrend der Fiskalpaktver-
handlungen 2012 gab es deutliche Hinweise, dass
der Bund zu einer Entlastung der Kommunen in
diesem Bereich der Sozialausgaben bereit sein
kénnte. In den Koalitionsverhandlungen auf Bun-
desebene im Herbst letzten Jahres wurde es
endlich konkreter. ,Darlber hinaus sollen die
Kommunen im Rahmen der Verabschiedung
des Bundesteilhabegesetzes im Umfang von 5
Milliarden j&hrlich von der Eingliederungshilfe
entlastet werden®, hei3t es im Koalitionsvertrag.
Doch so gut das seinerzeit klang. Bis heute sind
viele Fragen von der Regierungskoalition nicht
beantwortet: Wie sieht ein solches Bundesteilha-
begesetz aus? Wann soll es kommen? Ab wann
wird es zu Entlastungen flihren? Diese Fragen
treiben die kommunale Finanzpolitik um. Aber
nicht nur sie. Wir bewegen uns politisch in einem
Bereich, der eine gehérige Portion Sensibilitat
verlangt und der neben dem kommunalen Inte-
resse, finanziell entlastet zu werden, eine ganze
Reihe weiterer Interessen kennt. Die Absicht der
Bundesregierung, die Kommunen zu entlasten,
ist richtig. Hier missen aber Taten folgen. Und
gerade weil es um ein kompliziertes Geflecht von
Interessen geht, darf dieses Projekt auf keinen
Fall auf die lange Bank geschoben werden. Auch
das Land ist hier gefordert, seinen Einfluss gel-
tend zu machen.

Mitten in die Diskussion, wann es denn nun ernst
werden soll mit der Entlastung bei der Eingliede-
rungshilfe, platzt ein Gutachten des Fifo-Instituts
KdlIn, das die Industrie- und Handelskammern in
Nordrhein-Westfalen in Auftrag gegeben haben.
Es geht darin um einen L&andervergleich kom-
munaler Ausgabenlasten. Das Ergebnis lautet
zugespitzt: In Nordrhein-Westfalen sind die
kommunalen Sozialausgaben viel hbher, als sie
eigentlich sein mussten. Behauptet werden Ef-
fizienzpotenziale von immerhin 1,33 Milliarden
Euro. Eine stolze Summe. Sucht man danach,
wie diese Effizienzpotenziale im Detail ermittelt
worden sind, dann bleiben methodisch und in-
haltlich mehr Fragen als Antworten. Das ist viel-
leicht nicht verwunderlich. Das Gutachten selbst
empfiehlt ja die Einsetzung einer ,Task Force

Kommunale Sozialkosten®, die weitere Aufkla-
rungsarbeit leisten soll — mdglicherweise auch
durch Folgegutachten? Und es ist sicher sinnvoll
und richtig, den Ursachen nachzugehen, wes-
halb bestimmte Sozialausgaben pro Kopf von
Land zu Land unterschiedlich hoch ausfallen
und die Grinde fir die Ausgabenhdhe in Nord-
rhein-Westfalen konkret zu ermitteln. Das ist
man nicht nur dem Steuerzahler schuldig. Eine
solche Untersuchung muss allerdings Uberzeu-
gend angelegt sein, wenn die Ergebnisse nicht
von vornherein verpuffen sollen. Schnell aufge-
stellte Thesen helfen nicht weiter.

Was folgt nun aus dem Gutachten fiir die weitere
Diskussion? Dass wir den Bund aus der Verant-
wortung entlassen und die Lésung des Prob-
lems nur noch im Land suchen sollten? Sicher
nicht. Die Anzahl der Menschen, die Leistungen
der Eingliederungshilfe beziehen, nimmt Jahr fir
Jahr um rund 5 Prozent zu. Und die Kosten pro
Kopf steigen jahrlich in &hnlicher Héhe. Die kom-
munalen Haushalte brauchen die Entlastung von
Seiten des Bundes, sie bleibt das richtige Ziel,
gerade weil die Eingliederungshilfe eine gesamt-
gesellschaftliche Aufgabe ist. Man muss gar
nicht auf die erschreckende Summe der Kas-
senkredite in Nordrhein-Westfalen in Hoéhe von
25 Milliarden Euro schauen, um den Bedarf fur
weitere Entlastungen zu sehen. Ein Blick auf die
kommunale Infrastruktur macht die Notwendig-
keit deutlich. Wenn die nordrhein-westfélischen
Kommunen das durchschnittliche Investitions-
niveau der westdeutschen Flachenlander errei-
chen wollten, brauchten sie jahrlich 2,1 Milliarden
Euro mehr. Wie man es auch dreht und wendet,
das Finanzproblem bleibt.

Dabei ist es eigentlich mehr als ein reines Fi-
nanzproblem. Eine auskdémmliche kommunale
Finanzlage ist ja nicht Selbstzweck, sondern
zentrale Voraussetzung fir das Funktionieren der
Gesellschaft. Stadte erdéffnen, wenn sie finanziell
hierzu in der Lage sind, Chancen der Teilhabe
am gesellschaftlichen Leben. Diese Leistung
macht Stadte aus und bestimmt ihr Selbstver-
stédndnis. Auch innerhalb Nordrhein-Westfalens
rickt aber die unterschiedliche Handlungsféhig-
keit von Stadten mehr und mehr in das Zentrum
der Debatte. Spatestens dann, wenn die Lebens-
chancen der Menschen von Stadt zu Stadt zu
stark auseinanderklaffen, wird die Unterschied-



lichkeit auch zum Problem fir das Land. Die
ungleichen Startchancen von Kindern sind das
deutlichste Beispiel. Die Herkunft eines Kindes
darf aber nicht seine Zukunft bestimmen. Des-
halb missen alle Stadte wieder handlungsfahig
werden. Das Ziel, kein Kind zurlickzulassen,
lasst sich nur erreichen, wenn auch keine Stadt
zurlickgelassen wird!

Um Missverstéandnissen vorzubeugen: Unter-
schiede von Stadt zu Stadt sind kein Problem,
sie entsprechen dem Wesen der kommunalen
Selbstverwaltung. Nur missen sie sich in verninf-
tigen Grenzen halten. Weist eine Stadt besorg-
niserregend hohe Schulabbrecherquoten auf,
zeigt sich eine erhebliche Zunahme der Kinder
im SGB II-Bezug oder ist eine Stadt nicht mehr
in der Lage, notwendige Integrationsleistungen
in die Stadtgesellschaft zu erbringen, dann steht
die Urbanitat als solche auf dem Spiel. Das aber
ist fir Nordrhein-Westfalen gefahrlich. Denn das
Land ist im besonderen MaBe gepragt von stad-
tischen Strukturen. Fast zwei Drittel der Bevdlke-
rung lebt in Stadten mit mehr als 50000 Einwoh-
nern. In anderen Flachenldndern ist der Anteil
der stadtischen Bevolkerung nur halb so groB.
Ein so urbanes Land aber muss seine urbanen
Strukturen schitzen. Das gilt auch im kommu-
nalen Finanzausgleich. Die Stadte werden sehr
genau darauf schauen, ob das Land bei der Fort-
schreibung des Gemeindefinanzierungsgesetzes
einen Weg einschlagt, der die Handlungsfahig-
keit der St&dte verbessert oder sie zunehmend
gefdhrdet. Die zentral6rtliche Bedeutung der
Stadte muss genau so ihren Niederschlag finden
wie ihre hohe Belastung durch Sozialausgaben.
Daran wird auch deutlich werden, wie ernst Lan-
despolitik die stadtischen Raume in Nordrhein-
Westfalen nimmt.

Was soll die Stadt, was kann die Stadt tun? Das
ist nicht nur eine Frage der Finanzausstattung,
sondern auch der Liquiditdt und einer ausrei-
chenden Kreditversorgung. Die Landschaft in
Nordrhein-Westfalen hat sich hier deutlich ver-
andert, allein schon durch den Abschied der
WestLB. Nun gibt es zwar keine Anzeichen einer
Kreditklemme, aber die Zahl der Angebote an
Kommunalkrediten hat nachgelassen. Das diirfte
perspektivisch zu einer Verteuerung des Kommu-
nalkredits fihren. Da liegt es auf der Hand, dass
sich Stadte zunehmend im Bereich von Schuld-
scheindarlehen oder Anleihen umsehen. Die Ge-
meinschaftsanleihe von sechs Stadten im Um-
fang von 400 Millionen Euro, die erst kirzlich am
Markt platziert wurde, ist daflir ein prominentes
Beispiel. Die Frage ist allerdings, ob man den Ka-
pitalmarkt auch fir kleinere Volumina und damit
fur kleinere Stadte erschlieBen kann. Bei Schuld-

scheindarlehen und Anleihen sind bestimmte
MindestgréBen erforderlich. Diese werden von
kleineren Stadten haufig nicht erreicht werden
kénnen. Die Landesregierung sollte daher noch
einmal darlber nachdenken, ob nicht das Land
als Finanzagentur der Kommunen auftreten und
Kreditbedarfe fir den Kapitalmarkt bilndeln
kénnte. Wie gesagt als Agentur, nicht im Wege
einer Haftungsibernahme. Und auch bei der
Begrenzung des Zinsanderungsrisikos kénnte
das Land als Finanzagentur eine heilsame Rolle
spielen. Das Volumen der Kommunalkredite in
Nordrhein-Westfalen und die damit verbundene
Kurzfristigkeit der Finanzierung fuhrt zu einem
erheblichen Zinsé&nderungsrisiko in den Haus-
halten. Auch wenn nicht absehbar ist, dass die
Européische Zentralbank ihre Niedrigzinspolitik
kurz- oder mittelfristig verandern wird, wirde
mehr Langfristigkeit doch flir mehr Ruhe sorgen.
Ist es denkbar, dass das Land den Stadten hilft,
kurzfristige Verbindlichkeiten durch Biindelung
in eine Anleihe zu langfristigen Verbindlichkeiten
zu machen? Auch hier gilt die gleiche Einschran-
kung: Als Agentur, nicht durch Haftungstber-
nahme. Der Stidtetag bietet an, Uber diese
Frage noch einmal gemeinsam nachzudenken.
An dieser Stelle kbnnte das Land helfen.

An anderer Stelle hat das Land bereits geholfen.
Die Rede ist vom Starkungspakt Stadtfinanzen,
der bei allem Streit Uber die Finanzausstattung
und die Ausgestaltung im Detail grundsétzlich
eine gute Sache ist. Es gibt eine Reihe von Be-
richten aus Starkungspaktstddten, in denen
sinngemaB gesagt wird, dass die Stadtgesell-
schaft durch dieses Instrument zum ersten Mal
wieder ,Land in Sicht“ gerufen hat und bereit
war, Uber Konsolidierungswege nachzudenken.
Wenn jetzt die Evaluation des Starkungspaktes
ansteht, ergibt sich hoffentlich die Mdglichkeit,
Uber die eine oder andere Verbesserung nachzu-
denken, ohne aber die Grundidee fallenzulassen.

Ein Thema, bei dem Land und Stadte ganz offen-
sichtlich an einem gemeinsamen Strang ziehen
dirften, ist die Frage der umsatzsteuerlichen
Behandlung bei interkommunaler Kooperation.
Fir die Stadte ist die Frage von grundlegender
Bedeutung. Denn es gibt nach wie vor genltigend
Effizienzpotentiale, die durch eine gemeinsame
Aufgabenerledigung im Wege der interkommu-
nalen Kooperation gehoben werden kénnen.
Auch wenn es auf der Bundesebene noch kein
Ergebnis gibt, scheinen wir doch auf einem
guten Weg zu sein. Die kommunale Seite hat ein
konkretes Modell vorgestellt, das sich an einem
europarechtlich einwandfreien Vorbild im Verga-
berecht orientiert. Und die Landesregierung hat
signalisiert, diesen Weg unterstiitzen zu wollen.



Bleibt etwas Trennendes zum Schluss: Der Um-
gang des Landes mit dem Konnexitatsprinzip.
Zum Redaktionsschluss dieses Gemeindefi-
nanzberichts Nordrhein-Westfalen ist noch nicht
absehbar, ob es im Bereich der schulischen In-
klusion nun zu der vom Stadtetag favorisierten
Vereinbarung zwischen dem Land und den kom-
munalen Spitzenverbdnden kommt. Es kann
auch sein, dass die Frage, welche ausgleichs-
pflichtigen Kosten die schulische Inklusion fur
die Kommunen mit sich bringt, letztlich vom Ver-
fassungsgerichtshof in Minster geklart werden
muss. Wie dem auch sei, es ist sinnvoll, sich
zwischen dem Land und den Kommunen noch
einmal grundlegend Uber die Frage der Konne-
xitdt auszutauschen. Es ist ja nicht so, wie auf
den Fluren des Landtages gelegentlich zu héren
ist, dass das Konnexitatsprinzip ein Blockadein-
strument ist. Im Gegenteil, es ist ein Gestaltungs-
instrument, denn es versetzt die Kommunen
Uberhaupt erst in die Lage, mit dem Land auf Au-
genhdhe zu verhandeln und so gemeinsam daftr
Sorge zu tragen, dass bei der Einflhrung einer
neuen Aufgabe auch die nachhaltige Finanzie-
rung sichergestellt werden kann. So verstanden
braucht Politik Konnexitat, um nachhaltige L&-
sungen schaffen zu kdnnen. Auch hier steht eine

Evaluation an, namlich die des Konnexitatsaus-
fuhrungsgesetzes. Der erste Bericht der Landes-
regierung hierzu ist etwas erniichternd. Man wird
den Eindruck nicht los, dass es Uberhaupt keine
Bereitschaft gibt, sich in diesem Feld auf eine
offene Evaluation einzulassen. Das aber dient
weder der Sache noch dem Verhaltnis zwischen
dem Land und den Kommunen.

Bleibt ein Blick in die ndhere Zukunft. Die Ver-
fassungskommission, die der Landtag im Herbst
2013 eingesetzt hat, wird sich auch mit der
Schuldenbremse auseinandersetzen missen.
Diese Auseinandersetzung ist fiir die Stadte und
Gemeinden in Nordrhein-Westfalen elementrar.
Wenn man sicherstellen will, dass eine Gesell-
schaft die Schuldenbremse einhalt, um eine
Politik auch fir die zuklnftigen Generationen
zu machen, dann wird dies nur in einer gemein-
samen Anstrengung von Kommunen und Land
gelingen. Die Frage, welche finanzielle Mindest-
ausstattung der Kommunen zwingend erforder-
lich ist, schwingt deshalb bei jeder Debatte tber
die Schuldenbremse mit. Dass es eine finanzielle
Mindestausstattung geben muss, steht hoffent-
lich auBer Zweifel.
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l. Aktuelle Finanz- und Haushaltslage

1. Die Finanz- und Haushaltslage
der Stadte

Die nordrhein-westfialischen Kommunen im
Bundeslandervergleich

Auch im Aufwartstrend der letzten Jahre bleibt
der Abstand der nordrhein-westfélischen Kom-
munalhaushalte zu den westdeutschen Flachen-
landern bestehen. Die Stadte, Gemeinden und
Gemeindeverbande in den westdeutschen Fla-
chenldndern konnten im Jahr 2012 zusammen
einen deutlichen Finanzierungsiberschuss in
Hoéhe von 2019 Millionen Euro (32 Euro/Ew.) er-
zielen — in Nordrhein-Westfalen ergab sich nach
Angaben der bundesweiten Kassenstatistik mit
48 Millionen Euro nur ein knapp ausgeglichenes
Ergebnis (3 Euro/Ew.). Berilicksichtigt man auf
Landesebene vollzogene unterjhrige statisti-
sche Korrekturen, weist der Finanzierungssaldo
in NRW mit ca. —92 Millionen Euro weiterhin ein
Defizit auf. Damit bleiben die nordrhein-westfali-
schen Kommunen in der Entwicklung der kom-
munalen Finanzierungssituation nach einer An-
né&herung in den Krisenjahren 2009/2010 wieder
deutlich hinter den Ubrigen westdeutschen Fla-
chenlandern zuriick (vgl. Ubersicht 1).

Dass die positive Entwicklung, die sich in der
Gesamtschau der Finanzierungssalden zeigt, bei
Weitem nicht in allen Kommunen ankommt, wird

Ubersicht 1

beim Blick auf die Entwicklung der Kassenkredite
deutlich (vgl. Ubersicht 2): In den westdeutschen
Flachenlander stiegen sie im Verlauf des Jahres
2012 noch halb so stark wie in den Vorjahren,
aber immer noch deutlich auf 727 Euro je Ein-
wohner; in Nordrhein-Westfalen wuchsen sie im
gleichen Zeitraum um 88 Euro je Einwohner auf
1351 Euro je Einwohner an und erreichten eine
absolute H6he von 23,7 Milliarden Euro. Damit
entfallt weiterhin ca. die Halfte des bundes-
weiten Kassenkreditbestands der Kommunen
auf Nordrhein-Westfalen.

Einnahmenentwicklung und -struktur im
Vergleich

Das Niveau der kommunalen Steuereinnahmen
in Nordrhein-Westfalen (1076 Euro/Ew., vgl.
Ubersicht 3, Seite 8) entspricht beinahe exakt
dem Durchschnitt der westdeutschen Flachen-
lander (1073 Euro/Ew.). Im Vergleich zum Vorjahr
konnten die Kommunen in den westdeutschen
Flachenlandern insgesamt jedoch ein starkeres
Wachstum der Steuereinnahmen (6,8 %) ver-
zeichnen als die nordrhein-westfalischen Stadte
und Gemeinden (5,1 %). Eine Entwicklungsdiffe-
renz, die auch nicht durch Schlisselzuweisungen
des Landes ausgeglichen werden konnte: Diese
stiegen lediglich um 0,3 %-Punkte starker als im
Durchschnitt der westdeutschen Flachenlander.

Ubersicht 2

Finanzierungssaldo der
Gemeinden/Gv. 2005 bis 2012
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Insgesamt sind die bereinigten Einnahmen ge-
genuber dem Vorjahr um 4,1 % auf 47,7 Milli-
arden Euro angestiegen. Die Steigerungsrate der
bereinigten Einnahmen féllt damit in Nordrhein-
Westfalen leicht héher aus als im Durchschnitt
der westdeutschen Flachenlander (3,7 %).

Ausgabenentwicklung und -struktur im
Vergleich

Trotz einer verbesserten Einnahmensituation und
obwohl die beiden groBen Kostenblécke Per-

sonal (3,3 %) und Soziales (2,8 %) ein spirbares
Wachstum aufweisen, ist die Steigerung der be-
reinigten Ausgaben der nordrhein-westfalischen
Kommunen gegeniber dem Vorjahr minimal aus-
gefallen (0,6 %). Inflationsbereinigt sind die kom-
munalen Ausgaben damit um 1,4 % gesunken.
Das gegentber den westdeutschen Flachenlan-
dern (2541 Euro/Ew.) aufgrund eines umfangrei-
cheren Aufgabenkatalogs und gréBerer Sozial-
belastung leicht hdhere Ausgabenniveau (2715
Euro/Ew.) konnte damit stabilisiert werden.

Ubersicht 3 Einnahmen und Ausgaben 2012
Kernhaushalte
Einnahmen
Darunter
Verwaltungs- Nettokredit-
und Zuweisungen aufnahme
Steuern Schliissel-  Benutzungs- fiir Investitionen Bereinigte Finanzierungs- am
Netto zuweisungen gebiihren vom Land Einnahmen saldo Kreditmarkt
Nordrhein-Westfalen
in Millionen Euro 18.879,5 7.214,5 6.134,6 1.743,6  47.699,2 48,0 - 352,3
in Euro je Einwohner 1.075,5 411,0 349,5 99,3 2.717,2
Anderung zum Vorjahr 51% 7,3% 1,0% -18,7% 41%
Anteil an den bereinigten
Einnahmen 39,6 % 15,1 % 12,9 % 3,7% 100,0%
westdt. Flichenldnder
in Millionen Euro 66.741,1 21.734,9 14.698,0 4.648,0 160.121,4 2.019,1 61,5
in Euro je Einwohner 1.072,5 349,3 236,2 74,7 2.573,1
Anderung zum Vorjahr 6,8 % 7,0% 1,3% -24,3% 3,7%
Anteil an den bereinigten
Einnahmen 41,7 % 13,6 % 9,2% 2,9% 100,0 %
VergleichsgroBen
Unterschiede in den
Anderungsraten —1,7 %-Pkt. 0,3%-Pkt. -0,3%-Pkt. 5,6 %-Pkt. 0,5 %-Pkt.
Unterschiede in den Anteilen —2,1%-Pkt. 1,6 %-Pkt. 3,7 %-Pkt. 0,8 %-Pkt.
Ausgaben
Sachinvestitionen
Personal- Laufender Soziale dar. Bau- Bereinigte
ausgaben Sachaufwand Leistungen Zinsausgaben zusammen maBnahmen Ausgaben
Nordrhein-Westfalen
in Millionen Euro 11.616,5 11.194,2 13.4411 1.307,0 2.537,8 1.843,4  47.651,2
in Euro je Einwohner 661,7 637,7 765,7 74,5 144,6 105,0 2.714,5
Anderung zum Vorjahr 3,3% -3,7% 2,8% -48% —-135% -17,3% 0,6 %
Anteil an den bereinigten
Einnahmen 24,4 % 23,5% 28,2 % 2,7% 53% 3,9% 100,0 %
westdt. Flichenldnder
in Millionen Euro 39.932,1 33.3549 37.959,0 3.4952 16.406,6 12.511,2  158.102,3
in Euro je Einwohner 641,7 536,0 610,0 56,2 263,6 201,0 2.540,6
Anderung zum Vorjahr 3,7% —-0,6% 3,2% -76% -9,4% -121% 1,0%
Anteil an den bereinigten
Einnahmen 25,3% 211 % 24,0 % 2,2% 10,4 % 79% 100,0 %
VergleichsgroBen
Unterschiede in den
Anderungsraten —-0,5%-Pkt. -3,1%-Pkt. —0,3%-Pkt. 2,8 %-Pkt. -4,1%-Pkt. —5,3%-Pkt. -0,3 %-Pkt.
Unterschiede in den Anteilen —0,9 %-Pkit. 2,4 %-Pkt. 4,2 %-Pkt. 0,5%-Pkt. -51%-Pkt.  —4,0%-Pkt.

Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljdhrliche Kassenstatistik der kommunalen Haushalte, eigene Berechnungen.



Die ausgabenseitige Konsolidierung geht je-
doch in erster Linie zu Lasten der kommunalen
Sachinvestitionen: Der Vergleich mit den west-
deutschen Flachenléndern zeigt, dass in Nord-
rhein-Westfalen ausgehend von einem ohnehin
deutlich unterdurchschnittlichen Niveau (NRW:
145 Euro/Ew.; westdt. Flachenlander: 267 Euro/
Ew.) in deutlich héherem MaBe Einschnitte vor-
genommen wurden, die wohl nur zum Teil auf
das Auslaufen des Konjunkturprogramms Il zu-
rickgefihrt werden kénnen. Damit erreicht eine
langjéhrige Fehlentwicklung einen neuen Tief-
punkt (vgl. Ubersicht 4).

Damit die nordrhein-westfalischen Kommunen
das durchschnittliche Investitionsniveau der
westdeutschen Flachenldnder erreichen kénnten,
fehlen jahrlich 2,1 Milliarden Euro. Diese Investi-
tionslicke gefahrdet die Erhaltung und notwen-
dige Modernisierung von StraBen und Schienen,
Kindergédrten und Schulen — mithin die Basis-
infrastruktur des kommunalen Leistungsange-
bots. Allein seit dem Jahr 2005 summiert sich
dieser Investitionsriickstand auf 15 Milliarden
Euro bzw. auf das gesamte Investitionsvolumen
von 6 Jahren.

Mit 766 Euro je Einwohner verzeichnen die
nordrhein-westfélischen Kommunen mit Ab-
stand die héchste Sozialausgabenbelastung im
bundesweiten Vergleich der Flachenlander. Die
Pro-Kopf-Belastung Ubersteigt den Durchschnitt
der westdeutschen Flachenlander um 156 Euro.
Dies ist kein einmaliger Effekt des Jahres 2012,
sondern eine dauerhafte Mehrbelastung, die in
vergleichbarer Héhe, wie die Ubersicht 5 zeigt,

mindestens so lange wie die klaffende Investiti-
onslicke besteht.

Im Ergebnis zeigt sich, dass die nordrhein-west-
falischen Kommunen im Vergleich zu den west-
deutschen Flachenlédndern zwar eine weitgehend
vergleichbare Einnahmensituation aufweisen,
insbesondere aber wegen der hohen, kaum
steuerbaren Sozialausgabenbelastung einem in-
tensiven Konsolidierungsdruck unterliegen, der
sich nicht zuletzt im erheblichen Investitions-
rickstand niederschlagt. Die langst Uberfalligen,
angekindigten  EntlastungsmaBnahmen des
Bundes im Sozialausgabenbereich bedirfen be-
sonders flr die nordrhein-westfalischen Stadte
und Gemeinden einer zligigen und kommunal-
freundlichen Umsetzung!

Die Haushaltssituation der nordrhein-
westfalischen Stadte

Nordrhein-Westfalen ist in besonderem MaBe
gepragt von stadtischen Strukturen: Etwa zwei
Drittel (63 %) der Bevdlkerung leben in groBen
und gréBeren Stadten mit 50000 und mehr Ein-
wohnern. Im Rest der Flachenlander ist der An-
teil der stadtischen Bevdélkerung mit ca. 30 %
nur halb so groB. Die oben genannten Diffe-
renzen des Landervergleichs kénnen mit dieser
strukturellen Besonderheit in Verbindung ge-
bracht werden. Demnach wird die kommunale
Finanzlage in Nordrhein-Westfalen in beson-
derem MaBe von Problemen bestimmt, die sich
auch bundesweit in vielen groBen und groBeren
Stadten wiederfinden lassen.

Ubersicht 4 Ubersicht 5
Sachinvestitionen 2005 bis 2012 Sozialausgaben 2005 bis 2012
in Euro/Ew. in Euro/Ew.
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljdhrliche Kassen-
statistik der kommunalen Haushalte, eigene Berechnungen.

Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljdhrliche Kassen-
statistik der kommunalen Haushalte, eigene Berechnungen.



Im Folgenden wird daher eine vergleichende
Betrachtung der kommunalindividuellen Finanz-
daten in Nordrhein-Westfalen vorgenommen,
die sich insbesondere den strukturellen Unter-
schieden zwischen den groBen und groBeren
Stadten (d. h. mit 50000 Einwohnern und mehr)
und den kleineren Stadten und Gemeinden (d. h.
weniger als 50000 Einwohnern) widmet. Die
Datenbasis von IT.NRW bericksichtigt dabei
schon die Umstellung auf das Neue Kommunale
Finanzmanagement, so dass die verwendeten
Kennzahlen zu Ein- und Auszahlungen nicht un-
mittelbar mit den zuvor verwendeten (kameralen)
Daten der bundesweiten Kommunalfinanzsta-
tistik zu vergleichen sind.

Ubersicht 6 zeigt die raumliche Verteilung der
negativen Finanzmittelsalden in Nordrhein-
Westfalen. Der Finanzmittelsaldo bildet die
»~doppische” Entsprechung zum Finanzierungs-
saldo. Er setzt sich zusammen aus dem Saldo
aus laufender Verwaltungstatigkeit zuztglich des
Saldos aus Investitionstétigkeit und stellt damit

Ubersicht 6

das zentrale ,,Ergebnis® der Finanzrechnung dar.
Insgesamt erzielten die nordrhein-westfélischen
Kommunen im Jahr 2012 ein Finanzmittelfehlbe-
trag von —406 Millionen Euro. Ohne die positiven
Finanzmittelsalden der Kommunen, die Uber-
schisse erzielen konnten, ergibt sich ein sum-
miertes Defizit von —2,0 Milliarden Euro.

Im Uberblick wird die Vielfalt der kommunalen Fi-
nanzlage in Nordrhein-Westfalen deutlich, aber
auch die Konzentration der héheren Finanz-
mittelfehlbetrdge auf die groBen und gréBeren
Stadte. Diese verbuchten im Durchschnitt einen
Finanzmittelfehlbetrag in H6he von —86 Euro je
Einwohner, gegentber einem Landesmittelwert
von —23 Euro je Einwohner. Die kleineren Stadte
und Gemeinden erzielten im Jahr 2012 dement-
sprechend einen FinanzmittelUberschuss von 30
Euro je Einwohner. Ubersicht 7 (Seite 11) weist
zudem die Werte der Teilnehmer am Starkungs-
pakt aus: Hier wird deutlich, dass aufgrund der
Konsolidierungsanstrengungen die Finanzmit-
telfehlbetrdge mehr als halbiert werden konnten

Stadtetag

Nordrhein-Westfalen

Finanzmittelfehlbetrag 2012

in Euro/Ew.

Finanzmitteldefizit

B > 750 Euro/Ew.
B > 500 Euro/Ew.
I > 250 Euro/Ew.
|:| > 100 Euro/Ew.
|:| > 0 Euro/Ew.

I:] groBe und

gréBere Stadte

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen, Geodaten: © GeoBasis-DE/BKG 2014.
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Ubersicht 7

Ubersicht 8

Finanzmittelsaldo 2009 bis 2012

in Euro/Ew.
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Nordrhein-Westfalen

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.

und damit eine Anndherung zumindest an das
durchschnittliche Niveau der groBen und groé-
Beren Stadte erreicht wurde.

Trotz der an der Entwicklung der Finanzmittel-
salden seit 2009 ablesbaren leichten Verbes-
serung der kommunalen Finanzlage bleiben die
nordrhein-westfalischen Stadte und Gemeinden
zu groBen Teilen ,,Defizitkommunen®: Mehr als die
Halfte der Bevélkerung (56,6 %, vgl. Ubersicht 8)
lebt in einer Stadt oder Gemeinde, in der die
Auszahlungen der Ifd. Verwaltung und fir Inves-
titionstéatigkeit im Jahr 2012 nicht durch entspre-
chende Einzahlungen gedeckt werden konnten.
Fir die Blrgerinnen und Blrger bedeutet dies,
Einschnitte im Leistungs- und Ausstattungsan-
gebot der Kommune hinzunehmen und immer
h&ufiger zugleich auch hdhere Steuer- und Ge-
buhrenbelastungen zu begleichen.

Dieses Verhaltnis spiegelt sich in &hnlicher Hohe
auch in Bezug auf den Haushaltsstatus wider:
51,4 % der nordrhein-westfalischen Bevolke-
rung leben in Stadten und Gemeinden, die der
Haushaltssicherung unterliegen. Von den insge-
samt 177 Gemeinden und Gemeindeverbénden,
die sich zu Beginn des Haushaltsjahres 2014
in der Haushaltssicherung befanden, konnten
allerdings nur vier keine genehmigungsféhige
Haushaltssatzung vorweisen (vgl. Ubersicht 9):
In drei Stadten und Gemeinden fehlt ein geneh-
migungsféhiges  Haushaltssicherungskonzept,
in einer Gemeinde, die am Starkungspakt teil-
nimmt, fehlt ein genehmigungsfdhiger Haus-
haltssanierungsplan.

Bevélkerung in Defizitkommunen 2012
Einwohner in Kommunen...

v

43,4 % 56.6 %

7.616.587

...mit Finanzmitteldefizit Stidtet

[]...mit Finanzmittellberschuss Nordrhein-Westalen

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.

Die absolute Héhe der sich in der Haushaltssi-
cherung befindenden Kommunen - zusammen
etwa zwei Funftel aller nordrhein-westfélischen
Kommunen - zeigt allerdings, dass die Finanz-
lage in den betroffenen Kommunen keine be-
sondere Entspannung erfahren hat. Die positive
Entwicklung im haushaltsrechtlichen Status (im
Jahr 2011 befanden sich noch 144 Kommunen
im sog. ,Nothaushaltsrecht”) stabilisiert jedoch
die kommunale Handlungsfahigkeit. Sie ist nicht
zuletzt auf die Konsolidierungsanstrengungen in
den betroffenen Kommunen, aber auch auf die
rechtlichen Anderungen zur Genehmigungsfé-
higkeit der Haushaltssicherungskonzepte aus
dem Jahr 2011 zurUckzufihren.

Auszahlungsentwicklung und -struktur

Betrachtet man die ausgabenseitigen Unter-
schiede der beiden Strukturgruppen, wird die So-
zialausgabenbelastung als BestimmungsgroBe

Ubersicht 9
Haushaltsstatus zum 31. Dezember 2013
Anzahl Kommunen

nicht
Pflicht zur Aufstellung von... genehmigt genehmigt
NRW insgesamt
Haushaltssicherungskonzept 110 3
Haushaltssanierungsplan 60 1
groBe und groBere Stidte
Haushaltssicherungskonzept 15 2
Haushaltssanierungsplan 27 -
kleinere Stédte und Gemeinden
Haushaltssicherungskonzept 95 1
Haushaltssanierungsplan 33 1

Quelle: Ministerium fiir Inneres und Kommunales NRW.
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Ubersicht 10

Sozialtransferauszahlungen* 2012
in Euro/Ew.

611
537

groBe/
groBere Stadte

kleinere Stadte/
Gemeinden

2009
2012

*) Sozialtransferauszahlungen inkl. Leistungsbeteiligung
bereinigt um Einzahlungen fir Optionskommunen (SGB Il)
unter Berlicksichtigung der anteiligen Auszahlungen der
umlagefinanzierten Gemeindeverbande.

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.

der Finanzsituation offensichtlich. Die kleineren
Stadte und Gemeinden muissen 363 Euro je Ein-
wohner und damit 17,6 % ihrer Gesamtauszah-

Ubersicht 11

lungen der Ifd. Verwaltung und Investitionstéatig-
keit fir Sozialtransferauszahlungen aufwenden
(vgl. Ubersicht 11, Hinweis: Zur Herstellung der
Vergleichbarkeit zwischen kreisangehdrigem
Raum und kreisfreien Stadten wurden die Aus-
zahlungen der umlagefinanzierten Landkreise
anteilig — entsprechend ihrer Umlagekraft — auf
die kreisangehoérigen Gemeinden Ubertragen). In
den groBen Stadten betragt der Anteil der So-
zialtransfers 22,2 % der Gesamtauszahlungen
(611 Euro/Ew.), in einzelnen Stadten bis zu 30 %.
Vom Sozialauszahlungswachstum der letzten
Jahre waren dabei insbesondere die groBen
und groBeren Stadte betroffen. Insgesamt sind
die kommunalen Sozialtransferauszahlungen
seit dem Jahr 2009 um ca. 860 Millionen Euro
gestiegen, davon entfiel eine durchschnittliche
Mehrbelastung von 74 Euro je Einwohner auf die
groBen und gréBeren Stadte. Bei den kleineren
Stadten und Gemeinden betrug sie nur 13 Euro
je Einwohner (vgl. Ubersicht 10).

Die daraus entstehende Mehrbelastung zeichnet
sich auch in den Auszahlungen fir Personal
und Versorgung ab. Auch wenn der Anteil an
den Gesamtauszahlungen in beiden Struktur-
gruppen gleichermaBen etwa ein Viertel betragt,
liegt der Pro-Kopf-Wert in den groBen und gro-
Beren Stadten im Jahr 2012 um 167 Euro Uber

Auszahlungen fiir Ifd. Verwaltung und Investitionstatigkeit 2012*
in Euro/Ew.
groBe/groBere Stadte kleinere Stidte/Gemeinden
Inves-
Zinsen/ titions- Inves-
sonst. tatigkeit ) titions-
Finanz-ausz. 190 Zinsen/ tatigkeit
03 Personal/ sonst. 199
Versorgung Finanz-ausz. Personal/
sonst. Ifd. 693 54 Versorgung
Verw.- sonst. Ifd. 526
tatigkeit Verw.-
221 tatigkeit
128
Sozial-
transfer-
Sozial- ausz.”
transfer- 363
ausz.”
611 Sach-/ Sach-/
Dienst- Dienst-
leistungen leistungen
472 411
R Transfer-
Ubr. ausz. s
Transfer- 383 Smwm
ausz. Nordrhein-Westfalen
475
*) unter Beriicksichtigung der anteiligen Auszahlungen der umlagefinanzierten Gemeindeverbande und ohne Auszahlungen fir
Umlagen an Gemeindeverbande.

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.
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dem der kleineren Stadte und Gemeinden. Die
Auszahlungen fir Investitionstéatigkeit der groBen
und gréBeren Stadte liegen sogar um 9 Euro je
Einwohner unter denen der kleineren Stadte und
Gemeinden - der Anteil der Gesamtauszah-
lungen fallt mit 6,9 % zu 9,6 % deutlich geringer
aus.

Die langjahrige Fortschreibung der strukturellen
Auszahlungs-Mehrbedarfe in den groBen und
groBeren Stéadten lasst sich nicht zuletzt an den
Auszahlungen fir Zinsen und sonstige Finanzie-
rungsauszahlungen der groBen und groBeren
Stadte ablesen: Hier werden durchschnittlich 93
Euro je Einwohner und 3,4 % der Gesamtaus-
zahlungen fir Ifd. Verwaltung und Investitions-
tatigkeit zur Finanzierung des Kreditbestands
aufgewendet. In den kleineren Stadten und Ge-
meinden ist die Zinsbelastung mit 54 Euro je Ein-
wohner (2,6 %) sichtbar kleiner.

Einzahlungsentwicklung und -struktur

Die Einnahmen der nordrhein-westfélischen
Kommunen weisen ermutigende Wachstums-
raten auf: Steuern und steueréhnliche Einnahmen
stiegen gegeniber dem Vorjahr um 4,9 %,
die allgemeinen Deckungsmittel insgesamt
wuchsen um 5,4 % an (vgl. Ubersicht 12). Das
hohe Wachstum entfiel dabei zu groBen Teilen
jedoch auf die kleineren Stadte und Gemeinden.
Hier stiegen die allgemeinen Deckungsmittel ge-
geniber dem Vorjahr um 9,9 %, in den groBen
und gréBeren Stadten fiel der Anstieg mit 3,4 %
um zwei Drittel geringer aus. Insbesondere das
Steueraufkommen der groBen und gréBeren
Stadte (2,0%) erreicht nicht annahernd die

Ubersicht 12
Allgemeine Deckungsmittel 2012

Einzahlungen*
Steuern und Zuwendungen Allgemeine

steuerdhnliche  oh. Allg. Deckungs-
Einnahmen Umlagen mittel

NRW insgesamt
in Millionen Euro 21.480 9.921 31.402
in Euro/Ew. 1.224 566 1.790
Entw. 2011/12 4,9% 6,5 % 5,4%
groBe und groBere Stiadte
in Millionen Euro 14.215 7181 21.396
in Euro/Ew. 1.291 652 1.943
Entw. 2011/12 2,0% 6,2 % 3,4%
kleinere Stadte und Gemeinden
in Millionen Euro 7.265 2.740 10.006
in Euro/Ew. 1.112 420 1.532
Entw. 2011/12 10,9 % 7,3% 9,9%

*) unter Berlcksichtigung der anteiligen Einzahlungen der
umlagefinanzierten Gemeindeverbénde.

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.

Wachstumsraten in den kleineren Stadten und
Gemeinden (10,9 %).

Das Einzahlungsniveau bei den allgemeinen De-
ckungsmitteln der groBen und gréBeren Stadte
Ubersteigt mit 1943 Euro je Einwohner zwar die
Hohe der allgemeinen Deckungsmittel in den
kleineren Stadten und Gemeinden (1532 Euro/
Ew.) um 411 Euro je Einwohner. Die Differenz
deckt aber nur etwa 59 % der ausgabenseitigen
Mehrbelastung.

Dass die enormen Wachstumsraten der Steu-
ereinnahmen in den kleineren Stadten und Ge-
meinden nur zu Teilen auf Anspannung der He-
besatze zurlickzufiihren ist, zeigt Ubersicht 13,
Seite 14. Bei der Gewerbesteuer hat sich 2012
im Vergleich zum Vorjahr — durch die teilweise
deutliche Absenkung in einzelnen Stadten und
Gemeinden - gemessen an den gewichteten
Durchschnittshebeséatzen sogar eine Absenkung
um 5 Hebesatzpunkte ergeben. Die Hebeséatze
der Grundsteuer B wurden hingegen in beiden
Strukturgruppen angehoben. Die Anspannungs-
betrage fallen in den kleineren Stadten und
Gemeinden jedoch nicht héher aus als in den
groBen und gréBeren Stadten, so dass sich die
Niveauunterschiede fortsetzen. Der Abstand
der groBen und groBeren Stadte zum Landes-
durchschnitt fallt bei der Grundsteuer B deutlich
groBer aus, als bei den kleineren Stadten und
Gemeinden.

Der Blick auf die nachrichtlich aufgeflihrten
Stadte, die am Stérkungspakt teilnehmen, zeigt,
dass den damit verbundenen Konsolidierungs-
erfordernissen haufig (auch) lber Hebesatzan-
spannungen begegnet wird. In der Gesamtschau
sind dies aber keine nachholenden Anpassungen
— vielmehr missen Hebesatze, die bereits vor
der Umsetzung der Haushaltssanierungsplane
deutlich Gber dem Landesdurschnitt lagen, zur
Einnahmengewinnung zusé&tzlich angehoben
werden.

Dass die sich weiter 6ffnende Schere zwischen
armen und reichen Stadten auch mit Blick auf
die damit verbundenen Hebesatzanspannungen
eines der gréBten Probleme des kommunalen
Finanzsystems ist, wird vom Stadtetag NRW
immer wieder betont. Allerdings liegen die Ursa-
chen hierfir nicht auf der Einnahmenseite, son-
dern auf der Ausgabenseite, insbesondere bei
den nicht beeinflussbaren und zudem regional
hdchst unterschiedlich verteilten Belastungen
durch soziale Leistungen. Diese Pflichtaus-
gaben fihren dazu, dass die Hebesatzanspan-
nung nach oben getrieben wird und dadurch in
einzelnen Fallen der Zusammenhang zwischen
hohen Hebeséatzen und hervorragender Infra-
struktur gestoért wird.
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Ubersicht 13

Hebesatzentwicklung 2009 bis 2012
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Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.

Nach den dargestellten Verteilungsmustern von
Auszahlungs- und Einzahlungsentwicklungen
ist nicht verwunderlich, dass in den Kommunen
immer noch ein spilrbarer Anteil der Auszah-
lungsbedarfe Giber die Aufnahme von Krediten zur
Liquiditatssicherung finanziert werden muss (vgl.
Ubersicht 14). Ausgabenseitige Konsolidierungs-
anstrengungen und Einnahmenzuwéchse haben
den jahrelang ungebremsten Anstieg der Kas-
senkredite zwar verlangsamen kénnen; nichts-
destotrotz ist der gesamte Kassenkreditbestand
der nordrhein-westfalischen Kommunen gegen-
Uber dem Vorjahr um 1,3 Milliarden Euro auf ins-
gesamt 23,5 Milliarden angewachsen. Auch hier
lastet der gréBere Teil auf den groBen und gro-
Beren Stadten. Mit 19,6 Milliarden Euro tragen sie
84 % der kommunalen Liquiditatsschulden. Je
Einwohner sind das im Durchschnitt 1791 Euro.

Die Kassenkreditverschuldung stellt — in der
Gesamtschau — die kleineren Stadten und Ge-
meinden vor geringere Probleme. Hier betragt sie
im Durchschnitt zum 31. Dezember 2012 ,nur”
545 Euro je Einwohner. Auch das Wachstum seit
dem 31. Dezember 2009 fiel mit 221 Euro je Ein-
wohner nur etwa halb so groB aus, wie bei den
groBen und gréBeren Stadten (454 Euro/Ew.).

Die Gesamtschau der Haushalte in den nord-
rhein-westfélischen Stadten zeigt, dass insbe-
sondere die groBen und gréBeren Stadte ohne
weitere strukturelle Verbesserungen der Finan-
zierungssituation trotz groBter eigener Konso-
lidierungsanstrengungen weiter ,unterhalb der
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Wasserlinie® bleiben. Mit dem Starkungspakt
Stadtfinanzen leistet das Land einen ersten Bei-
trag, der jedoch nicht nur den teilnehmenden
Kommunen erhebliche Konsolidierungsbeitrage
vorschreibt, sondern auch die Ubrigen Kom-
munen durch Vorwegabzug im Finanzausgleich
und die sogenannte Solidaritdtsumlage belastet
(siehe Seite 15). Die hier angestoBenen Verbes-
serungen durfen nicht durch Fehlstellungen im
Finanzausgleich konterkariert werden (siehe
Seite 26ff.). Zudem gilt es, die von Seiten des

Ubersicht 14

Kredite zur Liquiditatssicherung*
in Euro/Ew.

1.791

545

324

kleinere Stadte und
Gemeinden

Stid

2012
Nordrhein-Westfalen

*) unter Berucksichtigung der anteiligen Verbindlichkeiten
der umlagefinanzierten Gemeindeverbénde.

groRe und groRere Stadte

(72009

Quelle: Landesdatenbank IT.NRW, eigene Berechnungen.



Bundes angekiindigten Entlastungen im Sozi-
albereich — zusétzlich zur bereits angelaufenen
Ubernahme der Grundsicherung im Alter — zligig
und kommunalfreundlich umzusetzen (siehe
Kasten, Seite 18).

2. Starkungspakt Stadtfinanzen:
Quo vadis?

Am 8. Dezember 2011 wurde im Landtag Nord-
rhein-Westfalen das Starkungspaktgesetz ver-
abschiedet. Damit wurde ein zentrales Ge-
setzgebungsvorhaben abgeschlossen, das bis
zuletzt fur turbulente Diskussionen im nordrhein-
westfalischen Landtag und innerhalb der kom-
munalen Familie gesorgt hat.

Auch wenn es in der 6ffentlichen Diskussion
seitdem etwas ruhiger geworden ist, dhnelt das
Gesetzespaket in den Augen vieler Beobachter
einem Vulkan, der jederzeit ausbrechen kann.
Das hat sich bei den nachtriglichen Anderungen
des Gesetzes deutlich gezeigt, bei denen es um
die Neuberechnung der sog. strukturellen Liicke
(1. Anderungsgesetz) und die Einfilhrung einer
sog. Solidaritdtsumlage (2. Anderungsgesetz)
ging. Aber auch der weitere Gesetzesvollzug
sowie die anstehende Evaluation des Starkungs-
paktgesetzes bergen das Potential flir schwie-
rige Diskussionen.

Zankapfel Solidaritatsumlage

Fest steht, dass die zum Jahresbeginn 2014 ein-
geflhrte Solidaritdtsumlage auch weiterhin die
Gemlter erhitzt und wohl eine verfassungsge-
richtliche Uberprifung nach sich ziehen wird.
Durch das 2. Anderungsgesetz zum Starkungs-
paktgesetz hat die Landesregierung die nach-
haltig finanzstarken Kommunen verpflichtet, sich
an der Finanzierung des Starkungspakts per
Umlage zu beteiligen, obwohl dies in der Sach-
verstandigenanhérung im Landtag Mitte Oktober
letzten Jahres auf viel Kritik gestoBen ist.

Kritik an der kommunalen Mitfinanzierung

Zu den Kritikern z&hlen auch die kommunalen
Spitzenverbande: Sie lehnen die kommunale
Mitfinanzierung schon aus prinzipiellen Grinden
ab. Die kommunale Familie zahlt Uber eine Be-
frachtung des Gemeindefinanzierungsgesetzes
und die neugeschaffene Solidaritdtsumlage
namlich einen erheblichen Teil der Hilfen aus ei-
gener Tasche.

Zwar haben sich die kommunalen Spitzenver-
bande Gesprachen Uber eine kommunale Mit-

finanzierung nicht generell verschlossen, es
erscheint aber nicht akzeptabel, dass fehlende
Finanzmittel des Bundes und des Landes, die
fur eine nachhaltige Lésung der kommunalen
Finanzierungsprobleme eigentlich erforderlich
waren, ganz Uberwiegend im Wege der inter-
kommunalen Solidaritdt aufgebracht werden
missen. Denn diese Mittel fehlen an anderer
Stelle fir dringend benétigte Investitionen und
verschlechtern die ohnehin prekére Situation
der NRW-Kommunen im Wettbewerb mit Kom-
munen aus anderen Bundeslandern.

Auch unter Verursachungsgesichtspunkten er-
scheint die Mitfinanzierung widersinnig. Ursache
fir die Probleme der Starkungspakt-Kommunen
ist die strukturelle Unterfinanzierung der kommu-
nalen Familie insgesamt — nicht aber die Haus-
halts- und Finanzwirtschaft der Ubrigen Kom-
munen. Die Solidaritdtsumlage kann deshalb
auch nicht mit Gerechtigkeitserwégungen dahin-
gehend begrindet werden, dass die Heranzie-
hung der abundanten Kommunen geboten sei,
damit der kommunale Anteil nicht allein — durch
die GFG-Befrachtung — von den Schlisselzu-
weisungszuweisungsempfangern geschultert
werden muss. Die grundlegenden Mangel der
kommunalen Mitfinanzierung des Starkungs-
pakts lassen sich nicht dadurch heilen, dass
der Kreis der herangezogenen Kommunen aus
Grunden der ,Gleichbehandlung im Unrecht”
weiter gezogen wird. Vielmehr steht das Land
in der Verantwortung, eine ausreichende und
aufgabengerechte Finanzausstattung der Kom-
munen insgesamt unter Beachtung der verfas-
sungsrechtlich geschiitzten Mindestfinanzaus-
stattung zu gewébhrleisten.

An dieser Grundeinschatzung andert sich auch
nichts dadurch, dass die letztlich beschlossene
Solidaritatsumlage im Ergebnis niedriger als ur-
spriinglich geplant ausgefallen ist.

Absenkung ist richtig, reicht aber nicht!

Angesichts der massiv vorgetragenen Kritik ent-
schlossen sich die Regierungsfraktionen im Ge-
setzgebungsverfahren, das Gesamtvolumen der
Solidaritdtsumlage von urspringlich jéhrlich 182
Millionen Euro auf rund 91 Millionen Euro pro
Jahr abzusenken. Auf diesem Weg sollte eine
spurbare Entlastung der Umlagezahler verwirk-
licht werden.

Dazu wurden zusétzliche Mittel im Landeshaus-
halt in H6he von rund 71 Millionen Euro je Jahr
bereitgestellt. Die verbleibenden 20 Millionen
Euro werden den Umlagezahlern zunachst ,vor-
gestreckt”. Diese Mittel sollen dem Land nach
2020 zurlickgezahlt werden, indem die Laufzeit
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Finanzierungsstruktur des Starkungspakts Stadtfinanzen
in Millionen Euro
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der Solidaritatsumlage um zwei Jahre bis 2022
verlangert wurde.

Mit diesem Schritt ist das Land - entsprechend
einer wiederholt vorgetragenen Forderungen der
kommunalen Spitzenverb&nde - endlich auch
in die Finanzierung der zweiten Stufe des Stér-
kungspakts eingestiegen (vgl. Ubersicht 15). Der
VorstoB des Landes wurde daher vom Stadtetag
als ein wichtiger Schritt in die richtige Richtung
gewertet. Allein: Unter dem Strich reicht dies
nicht aus, um das skizzierte Problem der kom-
munalen Mitfinanzierung des Starkungspakts
insgesamt zufriedenstellend zu I&sen.

Die von der Solidaritditsumlage betroffenen
Stadte und Gemeinden bemangeln daher, dass
sie — hochgerechnet bis zum Jahr 2022 - insge-
samt rund 776 Millionen Euro fir den Starkungs-
pakt Stadtfinanzen aufbringen missen. Sie
wollen die Wirksamkeit der Solidaritdtsumlage
verfassungsrechtlich und finanzwissenschaft-
lich durchleuchten und haben eine kommunale
Verfassungsbeschwerde vor dem Verfassungs-
gerichtshof Nordrhein-Westfalen in Minster an-
gekindigt.

Verfassungsbeschwerde der Gemeinde
Oer-Erkenschwick

Aber auch von anderer Seite, ndmlich seitens
der ,Empfangerkommunen®, wird das Stér-
kungspaktgesetz in die Zange genommen. Die
Gemeinde Oer-Erkenschwick hat eine Kommu-

16

nalverfassungsbeschwerde beim Verfassungs-
gerichtshof Minster erhoben, in der es um die
Grundpfeiler des Starkungspaktgesetzes geht.
Oer-Erkenschwick zahlt zu den Stadten und
Gemeinden, die im Rahmen der ersten Stufe
pflichtig am Hilfsprogramm teilnehmen mussen.

Zur Erinnerung: Mit dem bis 2020 laufenden Hilfs-
programm werden in den Jahren 2011 bis 2020 in
einer ersten Stufe 350 Millionen Euro jahrlich zur
Unterstitzung der Haushaltskonsolidierung von
Kommunen in besonderer Haushaltsnotlage be-
reitgestellt. An dieser ersten Hilfestufe nehmen
diejenigen Kommunen verpflichtend ab 2011 teil,
bei denen die Uberschuldung — auf Basis der
damaligen 2010er Zahlen — schon eingetreten
war oder bis einschlieBlich 2013 drohte. Dieje-
nigen Kommunen, die mit einer Uberschuldung
bis zum Jahr 2016 rechnen mussten, konnten im
Rahmen einer zweiten Hilfsstufe mit einem Ge-
samtvolumen von rd. 300 Millionen Euro auf frei-
williger Basis eine Teilnahme am Starkungspakt
beantragen.

Die Verteilung der Hilfen auf die teilnehmenden
Kommunen erfolgt in beiden Stufen zum einen
nach der Einwohnerzahl (sog. Grundbetrag),
zum anderen nach der sog. strukturellen Licke
der betreffenden Kommune. Letztere fand sich
schon im Ursprungsgutachten der Professoren
Junkernheinrich und Lenk zum ,Haushaltsaus-
gleich und Schuldenabbau®, das im Frihjahr
2011 zur Vorbereitung des Starkungspaktge-
setzes vorgelegt worden war.



In der Verfassungsbeschwerde der Gemeinde
Oer-Erkenschwick spielt diese ,strukturelle
Licke" eine prominente Rolle. Schon bei Vor-
lage des Gutachtens hatte es ndmlich erhebliche
Zweifel an der Belastbarkeit der den Berech-
nungen zugrunde liegenden statistischen Daten
gegeben. Nach Verabschiedung des Gesetzes
zeigte sich dann in aller Deutlichkeit, dass eine
Neuberechnung notwendig wurde.

Zwar wurde eine entsprechende Neuberech-
nung mit dem 1. Anderungsgesetz zum Stér-
kungspaktgesetz Mitte 2013 verabschiedet, die
Mittelverteilung wird aber nur flr die Zukunft
angepasst. Das will man in Oer-Erkenschwick
nicht akzeptieren. Da die Gemeinde auf Basis
der alten Daten keine strukturelle Licke aufwies,
erhielt sie in den Jahren 2011 und 2012 ledig-
lich den einwohnerbezogenen Grundbetrag. Der
Gesetzgeber habe zum Zeitpunkt der Beratung
und Beschlussfassung Uber das Stdrkungs-
paktgesetz — so die Begrindung ihrer Verfas-
sungsbeschwerde — aber schon gewusst, dass
die verwendeten Zahlen und Daten fehlerhaft,
zumindest aber fehleranféllig gewesen seien.
Eine Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs
steht noch aus.

Schmerzhafter Konsolidierungsprozess

Auch der Gesetzesvollzug, d.h. die Umsetzung
des Starkungspaktgesetzes in den 61 Stér-
kungspakt-Kommunen, ist ein steiniger Weg. Die
Auszahlung der Konsolidierungshilfen an die teil-
nehmenden Gemeinden ist an strenge Voraus-
setzungen gebunden. Die von den Gemeinden
in mihsamer Kleinarbeit erstellten Haushalts-
sanierungsplane mussen zwingend eingehalten
werden. Abweichungen von den Konsolidie-
rungszielen muissen kompensiert werden.

Eine besondere Herausforderung stellt das fur
diejenigen Kommunen dar, die aufgrund der Neu-
berechnung der sog. strukturellen Licke weniger
Konsolidierungshilfe als urspriinglich gedacht
erhalten. Wahrend die Konsolidierungshilfe im
Zuge der Neuberechnung bei 35 Gemeinden ge-
stiegen ist, missen 26 der 61 am Starkungspakt
teilnehmenden Gemeinden eine Absenkung ihrer
Hilfen in Kauf nehmen. Die massiven EinbuBBen
dieser Stddte und Gemeinde haben ihre we-
sentliche Ursache nicht in falschen Daten dieser
Stadte. Sie resultieren im Gegenteil vorrangig
daraus, dass der im Zuge der Neuberechnung
festgestellte hdhere Bedarf vieler Kommunen —
wie z. B. in Oer-Erkenschwick — nicht aus zuséatz-
lichem Landesgeld gedeckt, sondern schlicht
umverteilt wurde, mit der Folge, dass andere
Teilnehmer am Starkungspakt weniger Geld er-
halten.

Zwar war den Stadten seit Anfang 2012 be-
kannt, dass es eine Neuberechnung geben
wurde, die Verdnderungen sind im Einzelfall aber
gravierend. Dabei ist es in der Systematik des
Gesetzes angelegt, dass EinbuBen von den be-
treffenden Gemeinden durch eigene Konsolidie-
rungsleistungen aufgefangen werden miissen.
Das hat erwartungsgemaB heftige Reaktionen
ausgeldst und wird nicht bei allen Starkungs-
pakt-Kommunen gelingen. In diesen Féllen kann
eine Ausnahmeregelung im Starkungspaktge-
setz zum Tragen kommen: Dort ist geregelt, dass
der Haushaltsausgleich bei den Kommunen der
Stufe 1 ,in der Regel spéatestens ab dem Jahr
2016“ und bei den Kommunen der Stufe 2 ,in
der Regel spatestens ab dem Jahr 2018 erreicht
werden muss. Im Ausnahmefall sind also Abwei-
chungen mdéglich.

Hoffnungsvoller Blick in die Zukunft

Trotz dieser besonderen Herausforderungen
zeichnen die Zahlen, die das Ministerium fiir In-
neres und Kommunales im November 2013 dem
Landtag Nordrhein-Westfalen prasentiert hat,
insgesamt ein hoffnungsvoll stimmendes Bild.
Das Volumen der fiir 2012 geplanten und um-
gesetzten KonsolidierungsmaBnahmen betrug
danach fur alle 61 Starkungspaktkommunen rd.
372 Millionen Euro.

Das bedeutet vor Ort schmerzhafte Einschnitte
auf der Aufwands- wie auf der Ertragsseite. An-
ders als vielfach dargestellt, entfallt der groBte
Anteil der KonsolidierungsmaBnahmen nicht
auf Steuererhéhungen. Die Uber Hebesatzerho-
hungen bei der Grund- und Gewerbesteuer er-
zielten Mehreinzahlungen in den Starkungspakt-
Gemeinden betrugen im Jahr 2012 - so das
Ministerium fur Inneres und Kommunales — rund
49 Millionen Euro. Bezogen auf die Summe der
insgesamt umgesetzten KonsolidierungsmaB-
nahmen entspricht dies rund 13 Prozent.

Allen Beteiligten ist gleichwohl klar, dass ein
GroBteil des Weges noch vor den Kommunen
liegt und mit zahlreichen Risiken behaftet ist. Aus
vielen Stadten und Gemeinden wurde zum Start
des Starkungspakts berichtet, dass durch die
geschaffene Konsolidierungsperspektive endlich
die Vergeblichkeitsfalle durchbrochen wurde. In
den nachsten Jahren wird sich erweisen missen,
ob die dadurch freigesetzten Energien bis zur er-
folgreichen Konsolidierung der Haushalte tragen.
Ein besonderes Augenmerk gilt dabei nicht nur
der allgemeinen konjunkturellen Entwicklung,
die gegenwartig die Haushaltskonsolidierung
beginstigt, sondern auch dem - bisher weitge-
hend konjunkturunabhangig verlaufenden — An-
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Eingliederungshilfe und Bundesteilhabegeld

Auch von den nordrhein-westfdlischen Kom-
munen wurde der Koalitionsvertrag zwischen
CDU, CSU und SPD zur Bildung einer neuen Bun-
desregierung aufmerksam gelesen. Und viele
Ankiindigungen im Koalitionsvertrag stieflen
auf kommunale Zustimmung. So heil3t es z. B.:

»Die Gemeinden, Stddte und Landkreise in
Deutschland sollen weiter finanziell entlastet
werden. Im Jahr 2014 erfolgt ohnehin die letzte
Stufe der Ubernahme der Grundsicherung im
Alter durch den Bund und damit eine Entlastung
der Kommunen in Hohe von 1,1 Milliarden Euro.
Dariiber hinaus sollen die Kommunen im Rahmen
der Verabschiedung des Bundesteilhabegesetzes
im Umfang von fiinf Milliarden jahrlich von der
Eingliederungshilfe entlastet werden. Bereits vor
der Verabschiedung des Bundesteilhabegesetzes
beginnen wir mit einer jahrlichen Entlastung der
Kommunen in Hohe von einer Milliarde Euro pro
Jahr. [...] Dabei werden wir die Neuorganisation
der Ausgestaltung der Teilhabe zugunsten der
Menschen mit Behinderung so regeln, dass keine
neue Ausgabendynamik entsteht.”

Diese Zusage aus dem November letzten Jahres
war ein Versprechen der Bundesregierung, der
auch bei ihr liegenden Verantwortung fiir eine
auskommliche kommunale Finanzausstattung
nachzukommen und den Ratschlagen aus Wis-
senschaft, Landern und Kommunen zu folgen.
Bekraftigt wurde das Versprechen dadurch, dass
es zu den prioritaren MalRnahmen gezahlt wird,
die nicht unter Finanzierungsvorbehalt stehen.
Nur: Die Bundesregierung interpretiert den
Koalitionsvertrag aus Sicht der Stddte etwas
eigenwillig - und liest ihn vollig anders, als ihn
die Kommunen verstehen. Spatestens seit das
Bundeskabinett den 2. Regierungsentwurf zum
Haushalt beschlossen hat, sind die Absichten
der Bundesregierung klar: Die Soforthilfe in
Hohe von einer Milliarde Euro soll nicht sofort
flieBen, sondern erst ab 2015. Das ist iiberra-
schend, gerade wenn man bedenkt, dass der
Bundeshaushalt auch bei einer sachgerechten
Umsetzung des Koalitionsvertrages weiterhin
strukturell ausgeglichen ware. Ebenso unver-
standlich ist, dass der Bund als Verteilungsweg

den Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer vor-
schlagt - gerade weil die strukturschwachen
Kommunen unterstiitzt werden sollen und es
eine Entlastung im Sozialbereich sein soll, muss
der Weg iiber eine Erhéhung der Bundesbetei-
ligung an den Kosten der Unterkunft einge-
schlagen werden.

Auch bei der Verabschiedung eines Bundes-
teilhabegesetzes und der damit angestrebten
Entlastung der kommunalen Ebene will sich die
Bundesregierung Zeit lassen. Die Einfiihrung
des Bundesteilhabgeldes ist zwar ein technisch
anspruchsvolles Unterfangen, doch gerade des-
wegen bedarf es auch eines ziigigen Beginns der
Umsetzungsvorbereitungen. Sicher, das Bundes-
teilhabegeld muss so ausgestaltet sein, dass es
mehrere Funktionen erfiillen kann: Neben den
unbestrittenen sozialpolitischen Vorziigen ist
die Verbesserung der kommunalen Finanzsitua-
tion wichtige Aufgabe des Bundesteilhabe-
geldes - unabhdngig davon, wie in einzelnen
Landern die Finanzierung der Eingliederungs-
hilfe geregelt ist. Damit dies gelingt, diirfen
durch das Bundesteilhabegeld weder Standards
erhoht werden noch darf einer neuen Ausgaben-
dynamik Vorschub geleistet werden. Vielmehr
ist darauf zu achten, dass zukiinftig auch der
Bund - im Sinne einer Interessenquote - an
den Kostensteigerungen bei den Leistungen an
Menschen mit Behinderungen beteiligt wird.
Aber all dies rechtfertigt nicht den Zeitplan der
Bundesregierung: Laut mittelfristiger Finanz-
planung mdochte die jetzige Bundesregierung
zwar das Bundesteilhabegeld noch selbst be-
schlieBRen, das hierfiir notwendige Geld mochte
sie in dieser Legislaturperiode allerdings nicht
mehr in die Hand nehmen. Erst im Jahr 2018
sollen die ersten Gelder bereitstehen.

Der Zeitplan der Bundesregierung muss aus Sicht
der Stddte in Nordrhein-Westfalen unbedingt
verdndert werden. Das Bundesteilhabegesetz
und damit verbundene Entlastungen der Kom-
munen miissen noch in dieser Legislaturperiode
kommen. Zum Redaktionsschluss des Gemeinde-
finanzberichts laufen Gesprache zwischen allen
Beteiligten. Der Ausgang ist offen, aber die Hal-
tung der Stadte klar.
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stieg der Soziallasten. Es ware fatal, wenn die
mihsam errungenen Konsolidierungserfolge
durch zuséatzliche Belastungen infolge von bun-
desgesetzlichen Aufgaben schrittweise wieder
aufgezehrt wirden.

Dessen scheint sich auch das Ministerium fir
Inneres und Kommunales bewusst zu sein. Die
Frage, ob der auf zehn Jahre angelegte Star-
kungspakt sein Ziel — den nachhaltigen Haus-
haltsausgleich aus eigener Kraft ab 2021 — errei-
chen wird, kbnne man, so das Ministerium, zum
jetzigen Zeitpunkt ,noch nicht abschlieBend” be-
antworten. Die wichtigen Indikatoren ,Finanzmit-
telsaldo” und ,Liquiditatskredite® entwickelten
sich seit dem Start des Programms, so das
Ministerium, in den teilnehmenden Kommunen
aber deutlich besser als in der Vergangenheit.
Das zeige, dass der Starkungspakt wirke und
Spekulationen Uber dessen Scheitern ,jeglicher
seridser Grundlage“ entbehrten.

Evaluation des Starkungspakts

Mit Sicherheit werden diese Fragen bald er-
neut auf der Tagesordnung stehen. Gemeinsam
mit den kommunalen Spitzenverbdnden, so die
gesetzliche Vorgabe im Starkungspakt, muss
namlich der bisherige Erfolg des Programms
insbesondere in Hinblick auf die Zielerreichung
des Gesetzes evaluiert werden. Dabei soll auch
die Méoglichkeit einer dritten Hilfsstufe, d.h.
eine Ausweitung der Hilfen auf zusétzliche Ge-
meinden, geprift werden.

Diese Evaluation muss nach den Vorgaben des
Gesetzes spéatestens Ende dieses Jahres abge-
schlossen sein. Sie darf sich — so die Einschat-
zung des Stadtetags — nicht darauf beschréanken,
ob und wie etwaige ,Reste” aus dem Hilfspro-
gramm ausgekehrt werden kénnen. Ein zentrales
Anliegen des Stadtetages ist und bleibt es, dass
die Hilfen aus dem Starkungspakt in weiteren
Schritten Uber die gegenwartigen Ansatze hinaus
aufgestockt werden, damit — entsprechend dem
Grundsatz der interkommunalen Gleichbehand-
lung — Hilfen auch fir die sonstigen Kommunen
offen stehen, die ebenfalls mit erheblichen Haus-
halts- und Finanzproblemen zu k&mpfen haben.

3. Strukturschwache Stadte -
Nicht nur eine Finanzkrise

Nicht nur zwischen den kommunalen Ebenen
in den einzelnen Léndern existieren groBe Un-
terschiede, sondern auch zwischen den Kom-
munen innerhalb eines Landes. Bereits die vo-

rangehenden Darstellungen der Unterschiede
in den Eckwerten der Finanzlage zwischen
groBeren und kleineren Stadten, der Kom-
munen in NRW und den Fldchenlandern West
und erst recht die gesonderten Auswertungen
zu den Starkungspaktkommunen haben dies
aufgezeigt. Dass eine auskémmliche kommu-
nale Finanzlage nicht schndder Selbstzweck ist,
sondern unabdingbare Voraussetzung fir das
Funktionieren der Gesellschaft, hat sich mitt-
lerweile herumgesprochen. Finanzkennzahlen
kénnen als Hinweise darauf verstanden werden,
wie stark Unterschiede in der fiskalischen, 6ko-
nomischen und sozialen Stabilitdt der Stadte
und Gemeinden ausfallen und Unterschiede in
den Lebenswirklichkeiten fur die Burgerinnen
und Burger der jeweiligen Stadte bedingen bzw.
widerspiegeln. Finanzkennzahlen allein zeigen
nicht direkt auf, wie stark die regionalen Unter-
schiede von Chancen und Risiken misslungener
Integration — keineswegs allein auf Personen mit
Migrationshintergrund bezogen — ausfallen. Aber
gerade diese Aspekte betreffen die Einbindung
der Bulrgerinnen und Burger in die Stadtgesell-
schaft und die Sicherung ihrer Lebensqualitat
unmittelbar. Denn Stadte eroffnen — sofern sie
finanziell hierzu in der Lage sind — Chancen der
Teilhabe am gesellschaftlichen Leben und des
personlichen Engagements. Sie bieten damit
soziale Bezugspunkte, Orientierung und stiften
Identitat. Hierin liegt die pragende, traditionelle
Leistungsfahigkeit der Stadte. Diese Leistung
macht Stadte aus und bestimmt ihr Selbstver-
sténdnis. Die bedriickende Frage, die sich stellt,
lautet: Kénnen diese nicht nur fir die einzelnen
Stédte, sondern flir das ganze Land NRW zen-
tralen Ziele noch landesweit erreicht werden?

Es wird zu Recht beklagt, wenn die Zukunfts-
chancen von Kindern vom Sozialstatus ihrer El-
tern bestimmt werden, sozialer Aufstieg kaum
mdglich ist. Um es mit den Worten aus der Ver-
eidigungsrede des Bundesprésidenten zu sagen:
SWir dirfen nicht dulden, dass Kinder ihre Ta-
lente nicht entfalten kdnnen, weil keine Chan-
cengleichheit existiert. Wir dirfen nicht dulden,
dass Menschen den Eindruck haben, Leistung
lohne sich flr sie nicht mehr und der Aufstieg sei
ihnen selbst dann verwehrt, wenn sie sich nach
Kraften bemuihen.” Die Sorge, dass Herkunft
Zukunft bestimmt, gilt dabei nicht nur in Bezug
auf das Elternhaus. Wer sich der nordrhein-west-
félischen Realitdt nicht verweigert, muss sich
eine weitere Frage stellen: Bestimmt mittlerweile
zusétzlich die regionale Herkunft, der Zufall, in
welcher Kommune sie geboren wurden, die Zu-
kunftschancen der Kinder? Gerade in denjenigen
Stadten, in denen die sozialen und auf Teilhabe
und Integration ausgerichteten Leistungen und
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Umlagegenehmigungsgesetz

Auch wenn sich die Aufmerksamkeit haufig den
Haushaltsnotlagen in den groflen kreisfreien
Stadten zuwendet: 157 Stddte und Gemeinden
im kreisangehdrigen Raum befinden sich zum
Haushaltsjahr 2014 in der Haushaltssicherung.
Dadurch riicken auch die zugehorigen Kreise in
den Blick der Konsolidierungsbemiihungen.

Um die daraus resultierenden Auseinander-
setzungen zwischen den kreisangehdrigen
Kommunen und den Kreisen um die Hohe der
Kreisumlage(-sdtze) und die Gestaltung des
Kreishaushaltes zu entscharfen - insbeson-
dere aber auch, um im Zuge des Starkungspakts
Stadtfinanzen die Umlageverbande in die Konso-
lidierung mit einzubeziehen -, wurden mit dem
Umlagengenehmigungsgesetz vom 28. September
2012 Anderungen an der Kreisordnung (sowie
der Landschaftsverbandsordnung und dem RVR-
Gesetz) vorgenommen. Seither bedarf die Fest-
setzung des Umlagesatzes (fiir die Kreis- oder
Verbandsumlage) generell der Genehmigung der
Aufsichtsbehorde.

Weiter sieht die neue Fassung der Kreisordnung
vor, dass die Festsetzung der Kreisumlage ,im
Benehmen” mit den kreisangehdrigen Gemeinden
erfolgen soll. Diese Benehmensherstellung setzt
eine Information der kreisangehorigen Ge-
meinden und die Mdglichkeit zur Stellungnahme
im Vorfeld des Entwurfs der Haushaltssatzung
voraus und ist sechs Wochen vor Aufstellung des
Entwurfs der Haushaltssatzung einzuleiten. Das
Ziel sollte sein, den Interessen der Umlagezahler
ausreichenden (auch o6ffentlichen) Raum in der
Diskussion um die Kreishaushalte zukommen zu
lassen und damit nicht zuletzt die Riicksicht-
nahme auf die Finanzlage der Umlagezahler zu
starken. Insgesamt sollte das neue Verfahren
eine Chance bieten, zu politisch gemeinsam ge-
tragenen Inhalten zu kommen.

Haushaltssanierung und -sicherung bei Stadten
kann nur erfolgreich sein, wenn die Umlagever-
bande in die Haushaltssicherung der Umlage-
zahler eingebunden werden. Wo Konsolidierungs-
bemiihungen durch steigenden Umlageaufwand
konterkariert werden, geraten die Ziele der Haus-
haltssicherung und des Starkungspaktes in Ge-
fahr.

Bereits in der Stellungnahme zum Gesetzentwurf
hatte der Stddtetag NRW daher gemeinsam mit
dem Stddte- und Gemeindebund NRW Anforde-

rungen an ein Umlagegenehmigungsgesetz for-
muliert, das dem ausdriicklichen Ziel der Konso-
lidierungseinbindung gerecht wiirde. Dazu zahlt

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

e die Zuldssigkeit der Erhohung von Umlage-
sdtzen nur unter der Voraussetzung, dass alle
anderen Mdglichkeiten, den Umlagehaushalt aus-
zugleichen, ausgeschdpft sind (insbesondere ein
Absenken der Ausgleichsriicklage auf Null und
ggf. ein Zugriff auf die allgemeine Riicklage);

e die unmittelbare Einbindung von Biirgermeis-
terinnen und Biirgermeistern in die politischen
Abwadgungs- und Entscheidungsprozesse auf
Kreisebene zur verfahrensmdRigen Starkung des
Riicksichtnahmegebotes sowie

¢ die Anhorung der Umlagezahler durch die Auf-
sichtshehorde vor Umlagegenehmigung.

Das Verfahren der Benehmensherstellung in der
nun eingefiihrten Fassung fiihrt nach den ersten
Erfahrungen der praktischen Umsetzung jedoch
nicht zu einer verbesserten Einflussnahme der
kreisangehdrigen Stadte und Gemeinden auf die
Konsolidierungsbemiihungen der Landkreise. Die
28 kreisangehorigen Starkungspaktstddte haben
sich inzwischen mit einem Schreiben an den Mi-
nister fiir Inneres und Kommunales gewandt. Sie
verweisen auf die erheblichen eigenen Konsoli-
dierungsanstrengungen und die damit verbun-
denen Einschnitte in kommunale Leistungen und
Einrichtungen und fordern eine stdrkere Beteili-
gung der Umlageverbande an diesen Bemiihungen
zur Haushaltssicherung.

Durch das notwendigerweise friihzeitig durchzu-
fiihrende Verfahren zu einem Zeitpunkt, an dem
die Entwiirfe der Kreishaushalte noch einen sehr
vorlaufigen Charakter haben, wird eine konkrete
Diskussion {iber Konsolidierungspotentiale und
-notwendigkeit haufig noch zusatzlich erschwert.
Die Geschaftsstelle des Stadtetages NRW be-
findet sich derzeit in intensiven Gesprachen mit
dem Ministerium fiir Inneres und Kommunales,
um gemeinsam eine Losung zu erarbeiten, nach
der friiher als im bisherigen Verfahren moglichst
belastbare Orientierungswerte fiir die Haushalts-
planung bereitgestellt werden kdnnen.
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Infrastrukturen besonders nétig sind, kénnen
diese in ausreichendem MaB — wenn Uberhaupt
— nur noch um den Preis der Verschuldung ge-
leistet werden. Die Unterschiede zwischen den
verschiedenen Gemeinden in NRW haben in den
vergangenen Jahren ein AusmaB erreicht, das
Zweifel an einer Gleichwertigkeit der Lebensver-
haltnisse weckt.

Vor diesem Hintergrund stehen die nachfol-
genden Ausfiihrungen, die sich auf diese The-
menkomplexe konzentrieren:

¢ Die kommunale Finanzsituation einer Stadt
und ihre soziobkonomische Situation beein-
flussen sich zwar gegenseitig. Dennoch muss
berlcksichtigt werden, dass es neben Kom-
munen, deren gréBten Probleme in der bislang
unzureichenden Finanzsituation liegen, auch
eine Reihe von Kommunen gibt, bei denen die
massiven Finanzprobleme lediglich die Spitze
eines Eisbergs von Problemen darstellen. Es ist
die Frage zu stellen, ob in einzelnen Stadten ein
nicht abgeschlossener Strukturwandel aufgrund
der Dauer der Krise zu einer Verfestigung sozio-
struktureller Probleme geflihrt hat, die nur noch
mit gréBter Mihe aufgeldst werden kdnnen.

¢ Dass die Spreizung zwischen den Kommunen
zugenommen hat, ist unbestritten. Nicht ausrei-
chend thematisiert wird allerdings, dass sich die
Effekte, die eine derartige Spreizung hervorrufen,
verstarkt haben und daher auch die Anstren-
gungen, um ein Abrutschen der schwécheren
Stadte und Gemeinden zu vermeiden, verstarkt
werden muissen.

Finanz- und Strukturprobleme

Die Debatte um die notleidenden unter den nord-
rhein-westfélischen Stadten und Gemeinden
konzentriert sich vorrangig auf fiskalische As-
pekte: Im Fokus der Diskussion stehen notlei-
dende Stadte, bei denen zwar Schwierigkeiten
im dkonomischen Umfeld vorliegen, als eigent-
liches Problem aber deutliche oder massive fis-
kalische Schwierigkeiten anzusehen sind. In der
Diskussion wird zumeist davon ausgegangen,
dass bei den betroffenen Stédten die Sicherung
der Stadtgesellschaft zwar mit einem Zwang
zur Verschuldung (Kassenkredite) oder einem
Leben von der Substanz verbunden ist bzw. war,
aber die Sicherung der Stadtgesellschaft letzt-
lich noch funktioniert. Erosionserscheinungen
an den Réndern werden als noch beherrschbar
erlebt; seien es ,wegrutschende“ Stadtteile”,
sich abzeichnender Infrastrukturverfall oder eine
Bevolkerungsentwicklung, die zeigt, dass diese
Stadt an der Wiedererstarkung der Zentren nicht
partizipieren kann. Gedanklich wird davon aus-

gegangen, dass die Probleme noch kein Ausmaf
Uberschritten haben, bei dem sie nicht mittels
zusétzlichem Geld ,,in Schach” gehalten werden
kénnen.

Das obige Bild von notleidenden Stadten ist fir
viele Stadte zutreffend, es gibt allerdings keinen
vollstéandigen Uberblick liber die drohenden Ge-
fahren. Nicht ausreichend wird in der Debatte
berucksichtigt, dass bei einigen Stadten die
Krise bereits so lange andauert, dass sich aus
urspriinglich als Ubergangsphénomen wahrge-
nommenen Schwierigkeiten des Arbeitsmarktes
zusammen mit manifestierten fiskalischen Pro-
blemen ein verfestigtes, strukturelles soziodko-
nomisches Problem entwickelt hat. Die unter-
schiedlichen Herausforderungen, denen sich
Stadte mit vorrangig fiskalischen Problemen
und Stadte mit einer Vielzahl von Problemen
in verschiedenen Politikfeldern gegeniber-
sehen, werden nachstehend geschildert. Um
eine Schlussfolgerung vorwegzunehmen: Un-
terschiedliche Problemlagen rufen nach unter-
schiedlichen Lésungsansétzen.

Praktisch alle in der Vergangenheit vom Struk-
turwandel betroffenen nordrhein-westfalischen
Stddte haben massiv Schulden aufbauen
missen. Es kann eigentlich schon als Erfolg von
Stadtpolitik angesehen werden, wenn es gelang,
mit Hilfe von Bund und Land neue, sozial und
zunehmend auch 6konomisch tragfahige Struk-
turen zu schaffen, auch wenn sich dabei massiv
Schulden aufgebaut haben. Die in dieser Hin-
sicht erfolgreichen Stadte funktionieren noch als
Stadt, sie erreichen noch die grundsétzlichen
Ziele und Funktionen von Stadten. Die noch
verbleibenden Probleme dieser Stadte, die den
Strukturwandel grundsatzlich bewaltigt haben,
sollen nicht klein geredet werden. Trotz Stéar-
kungspakt ist der stédtische Gestaltungsspiel-
raum hier massiv eingeschrankt: Kommunal-
politik steht in diesen Stadten auch mittelfristig
nur noch vor der Wahl, in welchen Bereichen sie
Leistungen und Standards abbaut. Eine Schwer-
punktsetzung im positiven Sinne ist nur héchst
eingeschrankt moglich.

Bei einer Reihe von nordrhein-westfalischen
Stadten ist man allerdings weit davon ent-
fernt, ,nur“ mit massiven finanziellen Prob-
lemen konfrontiert zu sein. Vielmehr muss die
Frage gestellt werden, ob in diesen Stadten der
Strukturwandel ggf. noch nicht zum Abschluss
gekommen ist. Zudem ist zu beflrchten, dass
sich aufgrund der Dauer des Strukturwandels
Problemlagen verfestigt bzw. verschérft haben.
Aus vermeintlichen Ubergangsproblemen, die
bald wieder verschwinden, sind strukturelle, sich
selbst bekraftigende Problemlagen geworden.
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Diese stark gefahrdeten Stadte sind nicht nur
in ein oder zwei Politikbereichen mit massiven
Problemen konfrontiert. Sie sehen sich vielmehr
einem Biindel sich gegenseitig anfeuernder Pro-
bleme gegeniber. Trotz anhaltender Verschul-
dung gelingt die Sicherung der Stadtgesellschaft
nicht flachendeckend, Desintegrationserschei-
nungen sind dort keine individuelle Ausnahme
mehr. Schulabbrecherquoten und Langzeitar-
beitslosigkeit liegen weit Gber dem Durchschnitt
anderer Stadte. Einzelne Stadte, die ja Zentrum
sein sollen, haben mehr Aus- als Einpendler. Eine
Abnahme der Mittelschichten ist unverkennbar,
eine Pflege der bestehenden Wohnungsinfra-
struktur findet aufgrund des Zusammenspiels
verhaltener Nachfrage und hoher, umweltpoli-
tisch motivierter Sanierungskosten kaum statt —
eine Umkehrung des Prozesses ist aktuell kaum
erkennbar. Der Zustand der Infrastruktur spiegelt
den Abstieg ebenso wider wie die Einzelhandels-
struktur. Daher gilt die Schlussfolgerung: Die An-
strengungen, die von allen Akteuren, also auch
der Landes- und Bundespolitik, in und fir die je-
weiligen Stadte unternommen werden missen,
sind durch die lange Dauer des Strukturwandels
groBer geworden.

Seien es die offenen Stellen je Bewerber, Schul-
abbrecherquoten, die Finanzlage, die Bevol-
kerungsentwicklung oder das AusmafB der Un-
terbeschéftigung: Egal, welcher Indikator bei
den verschiedenen o6ffentlichkeitswirksamen
sKommunalrankings® herangezogen werden,
zumeist landen immer wieder dieselben Stadte
oben bzw. unten in der Liste. Die Problemfalle in
den verschiedensten Bereichen betreffen immer
wieder dieselben Stadte.

Erschwerend kommt bei der Uberwindung der
Probleme hinzu, dass durch das negative Image,
das mit einer klaren Benennung der Situation
einhergehen wirde, die Problemlésung weiter
erschwert wird: Je deutlicher eine Stadt z. B. ge-
genlUber der Landesregierung darauf hinweist,
dass ihre Situation fiir einen foderalen Sozial-
staat vollig inakzeptabel sei, desto schwieriger
wird es gleichzeitig, die bendtigten privaten In-
vestitionen in die Stadt zu holen.

Einfache Konsolidierungskonzepte helfen hier
nicht weiter: Wie oben (siehe Seite 13f.) bereits
skizziert wurde, fUhrt gerade bei diesen Kom-
munen eine Anhebung des Gewerbesteuerhe-
besatzes aufgrund der krisenbedingt niedrigen
Steuerbemessungsgrundlage nur zu geringen
Mehreinnahmen. Oftmals werden jedoch genau
diese Kommunen gezwungen, ihre Gewerbe-
steuerhebesétze zu erhéhen und ihre Standortat-
traktivitdt dadurch zu senken. Dies ist eine un-
sinnige Belastung fiir das erhoffte Voranbringen
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des Strukturwandels. Es verstarkt die Gefahr
einer Abwartsspirale aus steigenden Sozial-
lasten, unzureichenden Investitionsmitteln, ab-
nehmender Standortattraktivitat und in der Folge
wiederum steigenden Soziallasten. Stimmen,
dass bei vielen Stadten die Abwartsspirale nicht
nur droht, sondern sich bereits mit aller Gewalt
dreht und auch mit etwas mehr finanziellen Mit-
teln nicht aufgehalten werden kann, wird kaum
widersprochen.

In diesen stark gefdhrdeten St&dten kann von
Stabilitdt ganz offensichtlich keine Rede sein.
Gerade bei diesen Stadten ist es mit einer Zu-
weisungserhdhung, die allein zum Ausgleich des
Haushalts reicht, keineswegs getan. Um wieder
den Anschluss an die anderen Stadte erreichen
zu kdnnen, bendtigen gefdhrdete Stadte drin-
gend und dauerhaft eine Uberdurchschnittliche,
direkte und auch indirekte (Verbesserung der
Standortbedingungen fir Unternehmensansied-
lungen und —griindungen, Férdermdglichkeiten
fur Arbeitslose) Unterstitzung.

Ursachen zunehmender Unterschiede

Nicht nur in Nordrhein-Westfalen riicken die Un-
terschiede zwischen Stadten mehr und mehr
in das Zentrum der Debatten, obwohl es Un-
terschiede schon immer gegeben hat. Dies
liegt nicht an einer gesteigerten Sensibilitat fur
diese Unterschiede zwischen Stadten oder Ge-
meinden, sondern daran, dass die Unterschiede
selbst zugenommen haben. lhre Bedeutung fir
die Umsetzung des Sozialstaatsversprechens
einer gleichberechtigten Teilhabe hat deutlich an
Gewicht gewonnen. Zu fragen ist daher, ob es
zusatzlich oder neben einem ggf. noch nicht ab-
geschlossenen Strukturwandel Ursachen gibt,
weshalb diese Unterschiede mittlerweile groBer
geworden sind und anscheinend weiterhin zu-
nehmen. Zu fragen ist, ob eventuell friher sta-
bilisierende Elemente inzwischen nicht mehr im
gleichen AusmaB zum Tragen kommen.

Dies ist nach hiesiger Auffassung der Fall: In der
Vergangenheit gingen besonders hohe Kosten
einer Stadt zumeist mit Wachstum einher und
betrafen den Ausbau der Infrastruktur. Sie waren
somit Wachstumskosten, denen im Gegenzug
hohe Einnahmen gegenlberstanden. Gerade in
Zeiten von allgemeinem Wachstum lag die Be-
nachteiligung einer Stadt dann auch weniger in
schwierigen Schrumpfungsprozessen, sondern
vielmehr in der Nicht-Teilnahme am allgemeinen
Wachstum. Demgegenlber sind heutzutage
Uberdurchschnittlich hohe Kosten meistens
Ausdruck von Stagnation, wenn nicht gar Nie-
dergang und betreffen den Sozialbereich. Wah-



rend friher hohe Kosten mit hohen Einnahmen
einhergingen, ist heutzutage das Gegenteil der
Fall: hohe Kosten gehen mit geringen originaren
Einnahmen einher. Dies ist eine Folge der allge-
meinen Umwandlung der kommunalen Haushalte
von Investitionshaushalten in Sozialhaushalte.

Aus dem gleichen Grund ist eine unzureichende
Finanzausstattung, die durch Unzulénglichkeiten
und Ungenauigkeiten im kommunalen Finanz-
ausgleich entsteht, heutzutage weit problemati-
scher als friher. Der Anteil der nicht bzw. kaum
steuerbaren Ausgaben ist groBer als friher.
Dennoch mussen alle Ungenauigkeiten im Be-
reich der so genannten ,freiwilligen®, besser: ge-
setzlich nicht normierten Ausgaben aufgefangen
werden. Gerade dieser Bereich ist aber fur die
langfristige Entwicklung einer Stadt von groBter
Bedeutung, wenngleich sich die kurzfristigen
Folgen von z.B. reduzierter Sozialarbeit oder
eines eingeschrénkten kulturellen Angebots in
Grenzen halten mégen.

Auch die Erhéhung der Mobilitat gerade der gut
und sehr gut ausgebildeten Arbeithehmerinnen
und Arbeitnehmer tragt zu einer weiteren Desta-
bilisierung bei. Zwar waren in den 30er-Jahren
auch Abwanderungen aus den Ruhrgebiets-
stddten zu beobachten; diese Abwanderungen
von nicht gut integrierten Bergarbeitern und
inren Familien, die erst vor kurzem zugewandert
waren, konnten aber — anders als heute hdufig
festzustellen — durch weitere Zuzlige sowie hohe
Geburtenraten ausgeglichen werden. Ein schwé-
chelnder Arbeitsmarkt fihrt somit schneller als
friher zu einem Wegzug der 6konomisch ak-
tiven Einwohnerinnen und Einwohner. Mittler-
weile klagen Unternehmen in strukturschwachen
Stadten sogar Uber besondere Schwierigkeiten
bei der Uberortlichen Gewinnung spezialisierter
Arbeitskrafte, weil der Arbeitsplatz fir den
Partner bzw. die Partnerin nicht in Sicht ist.

Durch all diese Entwicklungen haben die selbst-
verstarkenden Entwicklungen (,Abwéartsspirale”,
sreufelskreis®) an Kraft gewonnen, die Stabilitat
des Systems ist gesunken. Dem Auseinander-

driften von armen und reichen Stadten, dem
immer stérker werdenden Abstieg einzelner
Stadte und Regionen, muss daher durch Land
und Bund weit stérker als in der Vergangenheit
begegnet werden. Daher ist es nur folgerichtig,
dass die Koalition auf Bundesebene angekiindigt
hat, ein System zur Foérderung strukturschwa-
cher Regionen zu entwickeln, das die — nur histo-
risch erklarbare — Differenzierung zwischen Ost
und West beseitigt.

Grenzen des Hinnehmbaren

Es ist deutlich, dass es bei diesen Fragen nicht
um unterschiedliche ,Komfortniveaus“ geht,
wie sie z.B. durch den Zustand der 6ffentlichen
Parks, die Taktdichte im OPNV oder auch die
Lange der Wasserrutsche im Freibad zum Aus-
druck kommen. Derartige ,,Komfortunterschiede”
muss und kann eine Gesellschaft bis zu einem
gewissen Grad aushalten. Die Situation wird —
sehr vorsichtig ausgedrtckt — dann ,,schwierig®,
wenn die Lebenschancen der Einwohnerinnen
und Einwohner regional stark unterschiedlich
verteilt sind. Geradezu erschreckend und unter
Gerechtigkeitsaspekten zumindest fragwirdig,
ist die Problemballung in einzelnen Stadten, die
Kinder und Jugendliche trifft: So lebt dort ein
Kind nicht nur mit deutlich héherer Wahrschein-
lichkeit in einem Hartz-IV-Haushalt und muss
entsprechende finanzielle Einschrankungen ver-
kraften, es hat auch gleichzeitig ein deutlich gré-
Beres Risiko, ohne Schulabschluss sein Erwach-
senenleben beginnen zu missen.

Unterschiede zwischen Regionen betreffen nicht
allein das durchschnittliche Wohlstandsniveau,
sondern beeintrachtigen auch die Durchsetzung
von Chancengerechtigkeit. Handlungsfahige
Stadte sind unter diesem Gesichtspunkt das ge-
eignete Mittel, um ein zentrales Anliegen der ge-
samten deutschen Gesellschaft durchzusetzen.
Eine zentrale Devise der Landesregierung lautet:
»Kein Kind zurlicklassen!* Um dies gewahrleisten
zu kénnen, gilt auch: , Keine Stadt zurlicklassen!*
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ll. 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 zusétzliche
Zuweisungen insgesamt so aufzustocken, dass
eine adaquate, aufgabengerechte Finanzaus-
stattung gewébhrleistet ist.

Die Umsetzung dieses Verfassungsauftrags er-
folgt in Nordrhein-Westfalen durch das jahrlich
neu verabschiedete Gemeindefinanzierungs-
gesetz (GFG). Dieses regelt zum einen, wie viel
Finanzmittel hierlber insgesamt in die ,kommu-
nale Familie“ flieBen. Es bestimmt aber auch die
Kriterien flr die interkommunale Verteilung. Bei
der alljahrlichen Diskussion um das Gemeindefi-
nanzierungsgesetz sind Verteilungskonflikte vor-
programmiert:

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

e Auf der zweiten Konfliktebene geht es sodann
um die Strukturierung und Verteilung der Finanz-
ausgleichsmittel, d. h. den sogenannten horizon-
talen Finanzausgleich zwischen den kommu-
nalen Gebietskérperschaften. Hier konkurrieren
die Stadte, Gemeinden und Kreise und teilweise
auch verschiedene Fachinteressen unterein-
ander.

Die diversen Diskussionen rund um das Gemein-
definanzierungsgesetz zeigen die breite Vielfalt
der méglichen Konfliktlinien und Fragen. Wéh-
rend die Landesregierung mit dem GFG 2010 die
Dotierung des kommunalen Finanzausgleichs
um rund 300 Millionen Euro verstéarkt hat, wurde
mit dem Stdrkungspakt Stadtfinanzen ab 2012
erneut eine Befrachtung eingefiihrt. Kommunale
Finanzausgleichsmittel werden auf diesem Weg
umgewidmet (siehe Seite 15). Auch an anderer
Stelle — wie bei der Finanzierung der Kranken-
hausinvestitionskosten (siehe Kasten Seite 25) —
werden die Kommunen zur Kasse gebeten.

Die Kommunen haben daher vielfach das Gefinhl,
dass Uber die Frage der Dotierung des kommu-
nalen Finanzausgleichs weniger nach ihrem Be-
darf als vielmehr auf der Basis haushaltspoliti-
scher Erwdgungen des Landes entschieden wird.
Es verwundert daher nicht, dass die Auskdbmm-
lichkeit des Finanzausgleichs immer wieder hin-
terfragt und dessen aufgabengerechte Dotie-
rung bezweifelt wird. Auch die Beschaftigung
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mit dem sogenannten aufgaben- bzw. bedarfs-
orientierten Finanzausgleich (siehe Seite 24ff.)
ist von der Hoffnung getragen, Uber ein solches
Alternativmodell lieBe sich die Abhangigkeit des
kommunalen Finanzausgleichs von den Steuer-
einnahmen und dem Landesetat reduzieren und
eine aufgabengerechte Finanzausstattung auch
in Krisenzeiten sicherstellen.

Seit Vorlage des ifo-Gutachtens 2008 und den
Veranderungen im GFG 2011 und 2012 wird
vermehrt auch Uber die horizontale Verteilung
der Finanzausgleichsmittel gestritten. Im Zen-
trum der Aufmerksamkeit steht gegenwartig das
spéater — sozusagen im Nachklapp auf den Weg
gebrachte — Gutachten des Finanzwissenschaft-
lichen Forschungsinstituts an der Universitat
KdIn (FiFo-Gutachten), mit dem einzelne, beson-
ders umstrittene Fragestellungen nochmals ver-
tieft untersucht wurden (siehe Seite 26 ff.).

1. Alternative Modelle der
Bedarfsbestimmung

Wie viele Mittel benétigt die kommunale Familie
insgesamt, um eine sachgerechte Aufgabener-
flllung sicherstellen zu kénnen? Die Auseinan-
dersetzungen Uber die richtige Verteilung der
Finanzmittel zwischen Land und kommunaler
Ebene und damit Uber die Dotierung des kom-
munalen Finanzausgleichs spielt in den politi-
schen Auseinandersetzungen eine groBe Rolle.

Die meisten L&nder praktizierten ein Ver-
bundquotensystem. Die Kommunen werden in
Hbhe einer Verbundquote — sie betragt in NRW
zurzeit nominal 23 % - an den Steuereinnahmen
beteiligt. Dadurch partizipieren die Kommunen
automatisch an einer Verbesserung oder Ver-
schlechterung der Steuereinnahmen des
Landes. Verbundquotensysteme stellen insoweit
eine gewisse Anpassungsdynamik sicher. Sie
beantworten aber nicht die Frage, ob die Betei-
ligungsquote und die darliber generierte Finanz-
ausgleichsmasse bezogen auf die Aufgabenver-
teilung zwischen Land und Kommunen gerecht
sind. Diese Frage muss politisch geklart werden.

Vor diesem Hintergrund werden immer wieder
alternative Modelle zur Bestimmung der Finanz-
ausgleichsmasse erwogen. Die Rede ist insbe-
sondere vom sog. aufgaben- bzw. bedarfsori-
entierten Finanzausgleichsmodell. Die Héhe der
Finanzausgleichsmasse soll hier nicht von einem
verénderlichen Steueraufkommen, sondern vom
notwendigen kommunalen Finanzbedarf ab-
hangen.



Finanzierung von Krankenhausinvestitionen

Fiir die Krankenhausinvestitionsfinanzierung sind
seit Einfiihrung der dualen Krankenhausfinanzie-
rung im Jahr 1972 im Rahmen der Daseinsvorsorge
grundsdtzlich die Bundeslander zustdndig. In
Nordrhein-Westfalen ist die Krankenhausinvesti-
tionsforderung im Krankenhausgestaltungsgesetz
NRW (KHGG NRW) geregelt.

Unzureichende Landesfinanzierung

Wie in fast allen Bundeslandern fdllt die Hohe
der Investitionsforderung in NRW angesichts der
Investitionserfordernisse im Krankenhaussektor
seit Jahren viel zu gering aus. Der aktuelle Haus-
haltsansatz 2014 des Landes NRW sieht als Ge-
samtausgaben im Kapitel ,Krankenhausfoérderung”
492.300.000,- Euro vor. Damit sind die Mittel fiir
das Jahr 2014 im Vergleich zu den Vorjahren noch-
mals leicht zuriickgegangen, obwohl dringender
Aufstockungsbhedarf gegeben ware. Auf der Basis
der von der Arbeitsgemeinschaft der Obersten
Landesgesundheitsbehdrden zusammengestellten
Daten liegen die Fordermittel fiir die Investitions-
finanzierung je Bett in Nordrhein-Westfalen im
Jahr 2010 - das sind die aktuellsten Vergleichs-
zahlen - im Landervergleich auf dem drittletzten
Platz aller Bundeslander. Betrachtet man den Zeit-
raum von 1991-2010 ist es sogar der letzte Platz.

Fiir NRW insgesamt wird - auf Basis des im Auftrag
des Bundesministeriums fiir Gesundheit erstellten
Riirup-Gutachtens - von jahrlich benotigten For-
dermitteln in Hohe von rund 1,1 Mrd. Euro aus-
gegangen. Hieraus resultiert fiir NRW eine jahr-
liche Investitionskostenfinanzierungsliicke von
anndhernd 600 Millionen Euro. Bei einer z.B. als
wirtschaftlich notwendig angenommenen Investi-
tionsquote von 7 % des jahrlichen Umsatzes eines
Krankenhauses wiirde fast das Doppelte der tat-
sachlich vom Land ausgeschiitteten Investitions-
fordermittel bendtigt.

Kommunale Beteiligung

Seit 2002 werden die Kommunen zur Mitfinanzie-
rung der vom Land iiber die Bezirksregierungen
vergebenen Krankenhausinvestitionsfordermittel
herangezogen. Betrug diese Krankenhausinvesti-
tionsumlage 2002 noch 20 v.H., wurde sie schon
wenige Jahre spater durch die Haushaltsgesetzge-
bung 2007 auf 40 v.H. verdoppelt. Diese Mittel
kommen aktuell allen Plankrankenhdusern in NRW,
unabhangig von ihrer Tragerschaft, zugute.

Zur Frage der Zuldssigkeit einer kommunalen Be-
teiligung an den Landesfordermitteln liegt eine
Entscheidung des nordrhein-westfalischen Verfas-
sungsgerichtshofes vom 13. Januar 2004 (VerfGH
16/02) vor, mit der die Kommunalverfassungs-
beschwerde zweier kreisangehdriger Gemeinden
zuriickgewiesen wurde. Die normierte Pflicht der
Kommunen zur Beteiligung an der Krankenhausum-
lage fiir forderfahige InvestitionsmaRnahmen be-
ziehe sich nicht auf eine den Kommunen fremde
Aufgabe, sondern auch auf ihnen obliegende ei-
gene Aufgaben, fiir die sie eine finanzielle Mitver-
antwortung triigen.

Angesichts der Haushaltslage der Kommunen ap-
pellieren die kommunalen Spitzenverbdnde seit
Jahren die gesetzliche Kostenbeteiligungspflicht
zuriickzufahren - bisher ohne Erfolg. Es bleibt in
NRW also bei einer hohen zusatzlichen Belastung
kommunaler Haushalte, die dem Ziel eines kommu-
nalfreundlichen Landeshaushalts nicht entspricht.
Von den vom Land fiir das laufende Jahr veran-
schlagten Gesamtfordermitteln 2014 tragen die
Kommunen 196.000.000,- Euro.

Aktuell scheint das Land eventuell fiir das
Haushaltsjahr 2015 eine Erhohung der Kranken-
hausinvestitionsfordermittel ins Auge zu fassen,
auch wenn das Ministerium bislang keine verbind-
lichen Aussagen zu einer tatsdchlichen Erhohung
und zur Frage des Umfangs einer solchen mogli-
chen Erhohung gemacht hat. So wiinschenswert
und notwendig eine Aufstockung dieser Mittel
aus Sicht der Krankenhduser ist, so stellt sich im
gleichen Atemzug aber auch die Frage nach der
kommunalen Mitfinanzierung. Nach Auffassung
des Ministeriums fiir Gesundheit, Emanzipation,
Pflege und Alter (MGEPA) widre eine Aufstockung
namlich mit einer Erh6hung des kommunalen Bei-
trags zu den Krankenhausinvestitionsfordermit-
teln verbunden. Der mit der Thematik befasste
Vorstand des Stddtetages Nordrhein-Westfalen
hat in seiner Sitzung am 19. Feburar 2014 erneut
an die Landesregierung appelliert, die Kranken-
hausinvestitionsfordermittel des Landes erheblich
aufzustocken und gleichzeitig damit zu beginnen,
den kommunalen Forderanteil von derzeit 40 Pro-
zent deutlich zu vermindern. Von den Kliniken
dringend bendtigte, zusatzliche Investitionsfor-
dermittel des Landes diirften nicht zu Lasten der
kommunalen Haushalte finanziert werden.
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An der Frage, ob und unter welchen Rahmen-
bedingungen der kommunale Finanzbedarf be-
lastbar bestimmt werden kann, scheiden sich al-
lerdings — auch in der Finanzwissenschaft — die
Geister: Entsprechende Modelle sehen sich mit
der Schwierigkeit konfrontiert, dass eine ,,0bjek-
tive“ Finanzbedarfsbestimmung nicht mdglich
ist, sondern immer durch subjektive Wertent-
scheidungen geprégt ist. SchlieBlich muss ent-
schieden werden, welcher Finanzbedarf - jen-
seits der vorgefundenen Ist-Zahlen und damit der
vorhandenen Haushaltsstrukturen — durch den
Landesgesetzgeber bei der Dotierung anerkannt
werden soll. Es bedarf daher einer Vorstellung
davon, was unter einer ,normalen und sachge-
rechten Aufgabenerfilllung der Kommunen zu
verstehen ist und was sie kosten darf bzw. soll.

Das setzt zwingend eine Verstdndigung uUber
die (zu finanzierenden) Standards der Aufgaben-
wahrnehmung voraus. So kénnte sich das Land
nicht mehr — wie bei der Inklusion im Schulbe-
reich — vor Festlegungen driicken, welche Um-
setzungs- und Qualitadtsstandards es bei pflich-
tigen Selbstverwaltungsaufgaben eigentlich von
den Kommunen erwartet.

In den Bereichen freiwilliger Selbstverwaltungs-
aufgaben obliegt die Bestimmung, was kommu-
nale Aufgabe ist und wie diese wahrgenommen
werden soll, demgegeniber qua Verfassungs-
recht den Kommunen. Sie entscheiden in Abhan-
gigkeit von der Situation vor Ort und reagieren
auf die BedUrfnisse der Birgerinnen und Burger.
Entsprechend vielfaltig ist die kommunale Land-
schaft. Normierungen des Landesgesetzgebers
beispielsweise durch Muster-Aufgabenkataloge
— und seien sie auch unverbindlich — widerspre-
chen daher von ihrer Idee her der kommunalen
Selbstverwaltung. Gerade in Zeiten knapper
Kassen und groBer Zuwendungsabhé&ngigkeit
der Kommunen wirden solche Standards fak-
tisch erhebliche Nivellierungs- und Standardi-
sierungstendenzen nach sich ziehen. Nicht die
Kommune, sondern das Land wirden im Er-
gebnis vorgeben, welche Aufgaben die Kom-
mune wie wahrnimmt.

Entsprechende Alternativmodelle sind deshalb
ein zweischneidiges Schwert. Kritiker von auf-
gaben- und bedarfsorientierten Modellen weisen
noch auf weitere Schwierigkeiten hin, die hier
nur angerissen werden kdénnen: Wahrend Ver-
bundquoten vergleichsweise einfach zu kommu-
nizieren sind, erfordere eine fldchendeckende
Finanzbedarfsbestimmung eine hochkomplexe
Datenerhebung, die die Auseinandersetzung
vom Parlament in Expertenzirkel verlagere. An-
gesichts der Konsolidierungszwénge des Lan-
deshaushalts werde das Land andere Mdglich-
keiten finden, die kommunale Finanzausstattung
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»nach unten zu rechnen®, so dass — bei groBem
Aufwand - im Ergebnis nichts gewonnen werde.
Und schlieBlich wiirden die Kommunen von einer
dynamischen Entwicklung der Landessteuerein-
nahmen abgekoppelt.

Eine faire und ernst gemeinte Finanzbedarfser-
mittlung im Rahmen des Finanzausgleichs steht
daher nach Einschatzung des Stadtetags min-
destens unter zwei Pradmissen:

¢ Sie muss einseitige Ergebnisse zu Lasten der
Kommunen vermeiden. Wenn sich die Verteilung
der Finanzmittel zwischen Land und Kommunen
an den Aufgaben orientieren soll, dann missen
die kommunale Ebene und die Landesebene in
den Blick genommen werden. Es muss daher
eine transparente und offene Diskussion auch
Uber die Standards bei der Wahrnehmung von
Landesaufgaben gefiihrt werden.

¢ Die Ermittlung des notwendigen kommunalen
Finanzbedarfs darf nicht im ,luftleeren® Raum
erfolgen. Die auch vom Bundesverwaltungsge-
richt anerkannte kommunale Mindestfinanzaus-
stattung (finanzielles Existenzminimum) muss
daher zwingend in der Landesverfassung garan-
tiert werden.

2. Zankapfel Gemeinde-
finanzierungsgesetz:
Vom ifo- zum FiFo-Gutachten

Nachdem sich der Gesetzgeber im Gemein-
definanzierungsgesetz (GFG) 2014 auf eine —
durchaus verteilungsrelevante — Aktualisierung
des Gesetzes beschrankt hatte (siehe Seite 27),
steht fir das GFG 2015 die Befassung mit dem
FiFo-Gutachten auf der Tagesordnung.

Ende Méarz 2013 hat das Ministerium fir Inneres
und Kommunales das Gutachten des Finanzwis-
senschaftlichen Forschungsinstituts an der Uni-
versitdt KoIn (FiFo Koéln) zur ,Weiterentwicklung
des kommunalen Finanzausgleichs in NRW* ver-
offentlicht. Es war maBgeblich auf Drangen der
beiden anderen kommunalen Spitzenverbande
in Auftrag gegeben worden, um einzelne beson-
ders strittige Punkte des Finanzausgleichssys-
tems erneut finanzwissenschaftlich Gberprifen
zu lassen.

Hintergrund des FiFo-Gutachtens

Da die im Finanzausgleichssystem zur Verfugung
stehende Finanzmasse begrenzt ist, haben An-
derungen im Verteilungssystem zwangslaufig



Deutliche Kritik am Gemeinde-
finanzierungsgesetz 2014

Nachdem mit den Gemeindefinanzierungsgesetzen
2011 und 2012 zundchst dringend notwendige
Aktualisierungsschritte insbesondere beim So-
ziallastenansatz erreicht und endlich auch das
ifo-Gutachten gesetzgeberisch umgesetzt wurde,
wurden diese Reformen mit dem Gemeindefinan-
zierungsgesetz 2014 in kritikwiirdiger Weise teil-
weise wieder zuriickgenommen. Erhebliche Um-
verteilungswirkungen zulasten der groflen und
groReren Stddte sind die Folge, die nur durch den
Zuwachs bei der Finanzausgleichsmasse insgesamt
verdeckt werden. So wurde der gerade erst ange-
hobene Soziallastenansatz trotz weiterhin hoher
Belastungen der kommunalen Haushalte mit So-
zialausgaben wieder abgesenkt. Zusatzlich wurde
der Hauptansatz massiv gekiirzt. Gleiches war
beim Zentralitdtsansatz der Fall.

Diese Anderungen sind in der Mitgliedschaft des
Stadtetags auf erhebliches Unverstandnis ge-
stoRen. Mit der Kiirzung der Hauptansatzstaffel
um neun Punkte auf 148 Prozent wurde diese
noch unter das Niveau des Gemeindefinanzie-
rungsgesetzes 2002 abgesenkt. Seit 2003 reichte
die Hauptansatzstaffel namlich regelmdRig bis
157 Prozent. Zwar wurde der Eingriff beim Sozi-
allastenansatz dadurch abgemildert, dass man
sich - wie schon bei der Anhebung im GFG 2011
und 2012 - fiir eine Stufenldsung entschied, die
gleichwohl eingetretenen Umverteilungen bleiben
aber gravierend.

In den Beratungen des Gesetzes hatte sich der
Stadtetag daher nachdriicklich dafiir eingesetzt,
von diesen einseitigen Eingriffen abzusehen und
erst einmal die Diskussion des kurz zuvor vorge-
legten FiFo-Gutachtens abzuwarten - vergeblich:
Die Verdnderungen im GFG 2014 konnten leider
nicht abgewendet werden. Das hat eine deutliche
Schwdachung der Zentren in Nordrhein-Westfalen
im Finanzausgleich zur Folge. Viele grof’e und
grofRere Stddte haben mit enormen Finanzprob-
lemen zu kdampfen und durch die Anderung im GFG
2014 strukturelle Zuweisungsverluste erlitten. Ge-
schwacht wurden aber auch die stérkeren Stadte
in ihrer Rolle als wirtschaftliche Wachstumstrager.

Ein kleiner Lichtblick bleibt: Immerhin hat die
Landesregierung davon abgesehen, die Umsetzung
des FiFo-Gutachtens iiber das Knie zu brechen und
schon im GFG 2014 vorzunehmen. Die gutachterli-
chen Empfehlungen sollen nun zundchst griindlich
diskutiert werden, bevor sie - friihestens mit dem
GFG 2015 - umgesetzt werden kdnnten.

Umverteilungen und damit auch Zuweisungsver-
luste einiger Kommunen zur Folge. Die mit dem
GFG 2011 und 2012 auf den Weg gebrachte und
seit Jahren Uberféllige Anhebung des Sozial-
lastenansatzes stie8 daher nicht bei allen Kom-
munen auf Gegenliebe. Gerade bei kleineren,
landlich gepragten Kommunen kam es zu hef-
tigen Protesten.

Nach dem Motto ,Habe ich den Finger, nehme
ich die ganze Hand!“ wurde diese Umvertei-
lungsdiskussion auch spéter fortgefihrt, obwohl
das Land im GFG 2012 reagierte und den be-
troffenen Kommunen - zu Lasten groBer und
groBerer Stadte — deutlich entgegenkam. So hat
es beispielsweise einen finanzwissenschaftlich
fragwlrdigen Flachenansatz eingefiihrt und -
gegen das Votum der eigenen Gutachter — die
Sonderbedarfszuweisungen (fir Kurorte, Ab-
wassergebuhrenhilfe und die Stationierung von
Gaststreitkraften) fortgeschrieben. AuBerdem
wurde die Anhebung des Soziallastenansatzes
gestreckt und kunstlich gedeckelt. Damit nicht
genug: ,,On the top“ wurde eine einmalige Abmil-
derungshilfe in H6he von 70 Millionen Euro aus
kommunalem Geld fir die besonders nachteilig
betroffenen Gemeinden bereitgestellt.

Um mit dem gleichwohl aufrechterhaltenen Vor-
wurf, der Landesgesetzgeber habe einseitige
Verteilungsentscheidungen getroffen, endglltig
aufzurdumen, entschloss sich die Landesregie-
rung zu einer weiteren finanzwissenschaftlichen
Untersuchung.

Der Stadtetag hat diesen neuen Gutachtenpro-
zess, der zur Vorlage des FiFo-Gutachtens fihrte,
und den anschlieBenden Beratungsprozess eher
kritisch begleitet. Der GroBteil der formulierten
Kritik wurde schlieBlich schon im ifo-Gutachten
aus dem Jahr 2008 erschopfend untersucht und
zu Recht verworfen. AuBerdem muss beachtet
werden, dass der kommunale Finanzausgleich
ein komplexes Gebilde ist. Anderungen an der
einen Stelle kdnnen erhebliche Auswirkungen auf
das Gesamtsystem haben. Es ist daher hochbe-
denklich, wenn einzelne Aspekte des Finanzaus-
gleichs isoliert herausgepickt werden und damit
der im Gesetzentwurf zum GFG 2012 enthaltene
politische Kompromiss einseitig aufgeschnirt
wird.

Schliisselzuweisungen stehen im
Mittelpunkt

Das FiFo-Gutachten konzentriert sich auf das
sog. Schlisselzuweisungssystem. Mit knapp 85
Prozent machen sie den groBten Block der Fi-
nanzzuweisungen aus. Die Kommunen erhalten
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diese Zuweisungen als allgemeine Deckungs-
mittel, d.h. sie kbnnen (ber diese Finanzmittel
frei verfigen.

Die Grundidee der Berechnung der Schlissel-
zuweisungen jeder Gemeinde ist einfach und
vollzieht sich im Wesentlichen in folgenden
Schritten:

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

¢ |n einem weiteren Schritt wird — anhand ver-
schiedener Bedarfsansatze (dem Hauptansatz,
dem Soziallastenansatz, dem Schileransatz,
dem Zentralitdtsansatz und - seit dem GFG 2012
— dem Flachenansatz) — der normierte Finanzbe-
darf berechnet.

e Ist letzterer héher als die normierte Finanz-
kraft, wird die Differenz ausgeglichen. Dieser
Ausgleich erfolgt aus Anreizgesichtspunkten
allerdings nicht vollstandig, sondern nur zu 90
Prozent (sog. Ausgleichsgrad). AuBerdem erfolgt
eine Deckelung durch die insgesamt zur Verfi-
gung stehende Schlisselmasse.

e |st die Finanzkraft einer Kommune hdéher als
ihr Finanzbedarf, erhélt sie keine Schlisselzu-
weisungen. In diesem Fall spricht man von ab-
undanten Kommunen.

Fur die Verteilung von Schlisselzuweisungen ist
es daher von elementarer Bedeutung, wie viel
Geld insgesamt zur Verfigung steht (Dotierung
der Schliisselmasse) und anhand welcher Krite-
rien der lokale Bedarf und die 6rtliche Finanz-
kraft ermittelt werden.

Mehr Geld fiir die Kreise?

Bei der Verteilung der Finanzzuweisungen inner-
halb der ,kommunalen Familie® gibt es natur-
gemaB erhebliche Interessenunterschiede. So
fordert beispielsweise der Landkreistag mehr
direktes Geld fir die Kreise (und damit implizit
weniger direktes Geld fir die Gemeinden!).

Dazu muss man wissen, dass die nordrhein-
westfalischen Kommunen im GFG nicht alle ,,in
einen Topf“ geworfen werden, sondern dass der
nordrhein-westfélische kommunale Finanzaus-
gleich drei separate , Topfe”, sog. Teilschlissel-
massen, kennt:

e eine gemeindliche Schlisselmasse fir die
kreisangehdrigen und die kreisfreien Stadte und
Gemeinden,

¢ eine Kreisschllisselmasse fir die Kreise und

¢ eine Landschaftsverbandsschliisselmasse fir
die Landschaftsverbande.
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Seit Uber 30 Jahren ist das Aufteilungsverhaltnis
im Wesentlichen unverédndert und betragt rund
78 Prozent fir Gemeinden, rund 12 Prozent fir
Kreise und rund 10 Prozent fUr Landschaftsver-
bande. Eine Anpassung schien bis dato nicht not-
wendig, da die Kreise und Landschaftsverbande
Uber die Umlagen ohnehin an der gemeindlichen
Schliisselmasse partizipieren. Uber die Umlagen
erfolgt sozusagen eine ,Feinsteuerung” der Fi-
nanzmittelverteilung auf die verschiedenen kom-
munalen Ebenen.

Im FiFo-Gutachten wird nun untersucht, ob
dieser Zuschnitt der Teilschlisselmassen in
seiner Struktur und Dotierung geéndert werden
soll. Die Gutachter verwerfen zunachst den Vor-
schlag, die Teilschlisselmassen géanzlich anders
zuzuschneiden — also beispielsweise Kreise und
kreisfreie Stadte aus einem Topf zu bedienen. Im
Ergebnis sieht das FiFo-Institut aber auch keine
zwingende Notwendigkeit, die bestehenden
Topfe anders zu dotieren. Faktum ist, dass eine
solche Anderung erhebliche Folgen hétte:

¢ Als Umlageverbande kdnnen Kreise und Land-
schaftsverbadnde ein Defizit Uber die Umlage
ausgleichen. GroBere Vorhaben, die die Haus-
halte belasten, werden deshalb durch die Umla-
gezahler kritisch hinterfragt. Auch Finanzwissen-
schaftler firchten, dass diese Rickkopplung mit
einer Zunahme der direkten Finanzzuweisungen
an die Kreise und Landschaftsverbdnde ab-
nehmen wiirde. Es wird daher die Frage aufge-
worfen, ob der notwendige Konsolidierungskurs
der Umlageverbénde durch diese Ruckbindung
nicht beférdert wird und der Handlungsdruck
daher aufrecht zu erhalten ist.

¢ Dartiber hinaus hatten hdhere direkte Zuwei-
sungen an Kreise und Landschaftsverbédnde er-
hebliche Umverteilungseffekte zwischen starken
und schwachen Umlagezahlern zur Folge. Da das
Geld, das direkt an die Umlageverbénde geht,
nicht mehr an die Gemeinden ausgezahlt werden
kann, verlieren die Gemeinden Schlisselzuwei-
sungen. Diese Verluste sind umso gréBer, je
mehr Schlisselzuweisungen eine Gemeinde
erhalt, d. h. bei schwachen und bedurftigen Ge-
meinden tendenziell groBer als bei starken Ge-
meinden. Gesetzt den Fall, die hdheren Zuwei-
sungen an die Kreise und Landschaftsverbidnde
wirden 1:1 zu einer Absenkung der Umlagen
genutzt (was in der Mitgliedschaft des Stadte-
tags bezweifelt wird), profitieren davon vorrangig
diejenigen Kommunen, die hohe Umlagen zahlen
missen — das sind die starken Kommunen. Eine
massive Umverteilung von schwachen zu stér-
keren Gemeinden wére die Folge. Der durch die
Umlage bewirkte kreisinterne Finanzausgleich
wirde deutlich geschwacht.



Fazit: Die Kreis- und Landschaftsverbandsum-
lagen sind kein ,Uberflissiger Umweg“. Sie sind
vielmehr ein notwendiges und in der Kommunal-
verfassung vorgegebenes Finanzierungsinstru-
ment, das auch eine wichtige politische Funktion
far die Rickbindung der Kreise und der Land-
schaftsverbande an die Umlagezahler hat.

Hauptansatz: Unverzichtbares Element der
Bedarfsmessung

Fir die H6he der Finanzzuweisungen ist nicht
nur die Dotierung, sondern auch die Ermittlung
des lokalen Finanzbedarfs von groBer Bedeu-
tung. Als Bezugspunkt jeglichen kommunalen
Handelns spielt hierbei der Einwohner eine wich-
tige Rolle. Die Rede ist vom sog. Hauptansatz.

Einwohnerwertung bestatigt

In Abh&ngigkeit von der GréBe der Kommunen
werden die Einwohner im Finanzausgleich unter-
schiedlich gewichtet (sog. Hauptansatzstaffel):
Einwohner in Kommunen mit bis zu 25000 Ein-
wohnern werden danach mit dem Faktor Eins
gezdhlt. Am anderen Ende der zurzeit 17-stu-
figen Skala steht die Stadt KoIn mit einem Ge-
wichtungsfaktor von derzeit 1,48 je Einwohner.

Die Hauptsatzstaffel ist den Vertretern kleinerer
Kommunen seit langem ein Dorn im Auge. Sie
wurde daher im FiFo-Gutachten erneut unter-
sucht. Und ebenso wie die Vorlaufergutachten,
die vom Institut flr Wirtschaftsforschung (ifo) in
Minchen in den Jahren 1995 und 2008 erstellt
worden sind, bestatigt auch das FiFo-Gutachten
den Hauptansatz ausdriicklich!

Als transparentes und praktikables Instrument
verflgt die Einwohnergewichtung aber nicht nur
Uber eine hohe finanzwissenschaftliche, sondern
auch Uber eine groBe politische Akzeptanz. Fast
alle Flachenldnder arbeiten mit diesem Instru-
ment. Mit der Einwohnergewichtung wird den
Einwohnern gréBerer Stadte ndmlich mitnichten
ein hdheres Anspruchsniveau zugebilligt. Die mit
der Hauptansatzstaffel bewirkten héheren Zu-
weisungen sind vielmehr erforderlich, um trotz
zusatzlicher stadtischer Aufgaben eine Gleich-
behandlung der Birgerinnen und Birger im
Land sicherzustellen. Anderenfalls wirde von
den stadtischen Einwohnern verlangt, dass sie
Uber ortliche Steuern die zentralértlichen Leis-
tungen fir das Umland und die Region sowie die
stadtischen Sonderlasten mitfinanzieren sollen.

Stédtische Belastungen nicht ignorieren!

Woraus ergeben sich diese Sonderlasten? Vor
knapp einem Jahrhundert hatte Popitz, der ,Ur-
vater® des kommunalen Finanzausgleichs, die

stadtischen Lasten u.a. noch damit begriindet,
dass in den Verdichtungsrdumen eine Kanali-
sation erforderlich sei. Heute verfligen selbst-
redend auch Kkleinere, landlich gepragte Ge-
meinden Uber eine funktionierende Kanalisation.
Das Beispiel zeigt, dass die Bestimmung des
Finanzbedarfs stark von gesellschaftlichen Not-
wendigkeiten abhangig ist.

Als Arbeits- und Versorgungszentren mit Gitern
des spezialisierten Bedarfs nehmen die groB3en
und groBeren Stadte wichtige Funktionen nicht
nur fir die eigenen Einwohner, sondern auch
fur das gesamte Umland und die Region war.
Dazu zahlen Einrichtungen der Gesundheitsvor-
sorge, der Kultur und des Sports ebenso wie
die Verkehrs- und Bildungsinfrastruktur. Haufig
gilt, dass diese Einrichtungen sinnvollerweise
Uberhaupt nur in Zentren vorgehalten werden
kénnen. Es wére widersinnig, die Kosten flankie-
render MaBnahmen (wie z. B. fur den Erhalt und
Ausbau der StraBennetze oder die Qualifizierung
des OPNV-Netzes) allein den zentralen Orten an-
lasten zu wollen.

Ein Ignorieren dieser Strukturen und ein ,Aus-
hungern“ groBerer Stadte stellt keine politisch
tragfahige Lésung dar. Sie wiirde die Stadte als
~Kristallisationskerne“ einer erfolgreichen zu-
kunftigen Wirtschaftsentwicklung weiter schwé-
chen. Den Stadten kommt als Motoren der Wirt-
schaft, als Orten der Vernetzung, der Kreativitat
und Innovation und als Dienstleistungszentren
eine entscheidende Bedeutung fur die Entwick-
lung des Landes zu. Gleichzeitig konzentrieren
sich in ihnen haufiger die Probleme wie Arbeits-
losigkeit, ein hoher Integrationsbedarf, soziale
Spannungen und Armut. Dem muss im Finanz-
ausgleich Rechnung getragen werden!

Soziallastenansatz: besser als sein Ruf!

In der Diskussion um den kommunalen Finanz-
ausgleich geht es auch immer wieder um den
Soziallastenansatz. Ein GroBteil der Missver-
stédndnisse rihrt aus der Vorstellung, dass mit
dem Soziallastenansatz konkrete Kosten des
Sozialbereichs erstattet werden sollen. Das ist
aber gerade nicht der Fall.

Die ,,Zahl der Bedarfsgemeinschaften nach SGB
[1* ist lediglich ein Indikator, der im Zusammen-
spiel mit anderen Indikatoren (Einwohnerzahl,
Schiler, sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigte, Flache) die Streuung der gesamten Be-
darfe der Kommunen moglichst gut erklaren
und im Finanzausgleich abbilden soll. Diese In-
dikatorfunktion ist nicht neu. Sie wurde schon
im Ursprungsgutachten der Arbeitsgruppe von
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sachversténdigen Praktikern aus dem Jahr 1984
herausgearbeitet und in allen Folgegutachten
unterschiedlichster Provenienz bestatigt.

So prift das FiFo-Gutachten nicht nur die Be-
lastbarkeit dieses Indikators, sondern auch
zahlreiche Alternativen (z. B. die Zahl der Emp-
fanger von Grundsicherung im Alter, die Zahl
der Empfénger von Eingliederungshilfe fur be-
hinderte Menschen, die Zahl der Empfénger von
laufender Hilfe zum Lebensunterhalt, die Zahl
der Empféanger von Hilfe zur Pflege, die Zahl der
Kita-Platze) sowie Kombinationen von Indika-
toren (,,Mischindikator®). Im Ergebnis aller Unter-
suchungen sehen auch die FiFo-Gutachter keine
Basis flr einen andersgearteten Soziallastenan-
satz.

Zu Recht tritt das FiFo-Gutachten auch der
Behauptung entgegen, einzelne Gemeinden
wirden die Zahl der Bedarfsgemeinschaften be-
einflussen, um sich eine bessere Position im Fi-
nanzausgleich zu verschaffen. Die Unterstellung,
Gemeinden kdnne ,nichts Besseres passieren,
als mdglichst viele Bedarfsgemeinschaften aus-
zuweisen®, geht an der Realitdt in den Kom-
munen vorbei. Sie blendet vollstédndig aus, dass
die betroffenen Stadte und Gemeinden - jenseits
der unmittelbaren Transfer- und Sozialleistungen
- in mehrfacher Hinsicht finanziell negativ be-
troffen sind.

Nach all den turbulenten Diskussionen rund
um den Soziallastenansatz bleibt festzuhalten:
Dieser wurde im FiFo-Gutachten ,von Kopf bis
FuB“ grindlich untersucht und in jeder Hinsicht
bestatigt.

Anderungen beim Schiileransatz?

Der Schiileransatz soll die besondere Belastung
der Gemeinden als Schultrdgerinnen beriicksich-
tigen. Seit einigen Jahren wird dabei zwischen
Ganztags- und Halbtagsschilern differenziert.
Die dabei ermittelte Spreizung zwischen beiden
Indikatoren (0,62 fur Schiler im Halbtagsbetrieb
und 2,02 fir Schiler im Ganztagsbetrieb) hat in
der Praxis Irritationen ausgeldst. Hintergrund ist,
dass die tatsdchlichen Kosten nicht so stark aus-
einandergehen. Auch die Beschrénkung auf den
gebundenen Ganztag wird hinterfragt.

Die FiFo-Gutachter fihren dazu aus, dass die
ermittelte Spreizung nicht mit einer ,Kosten-
differenz“ der beiden Schularten gleichgesetzt
werden darf. Sie rufen in Erinnerung, dass der
Ganztagsschiler als Indikator auch Erklarungs-
kraft Gber den unmittelbaren Schulbereich hinaus
entfalten kann (z. B. im Bereich der Jugendhilfe).
Da die diversen Fragen zum Schileransatz mit
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den zur Verfligung stehenden Daten zurzeit aber
nicht vollstandig aufzuklaren seien, bedient sich
das Gutachten an dieser Stelle einer ,Kriicke®:
Ubergansweise, so die Empfehlung, kdnne die
Spreizung zwischen den beiden Indikatoren ma-
nuell gesetzt werden, bis weitere Daten erhoben
seien.

Das wirft freilich mehr Fragen als Antworten auf.
Mit einem manuellen Eingriff in die Finanzaus-
gleichsstruktur wirde ein zentraler Vorteil der bis-
herigen Methodik aufgegeben. Weitere Datener-
hebungen werden aber Zeit kosten. Flr das GFG
2015 wird man sich daher entscheiden muissen,
ob man einen solchen Eingriff Ubergangsweise
in Kauf nimmt oder an den bisherigen, immerhin
regressionsanalytisch begrindeten Werten des
Schileransatzes festhélt.

Zentralitatsansatz und Flachenansatz

Der Zentralitdtsansatz wurde 1996 in das nord-
rhein-westfalische Finanzausgleichssystem ein-
gefuhrt. Er stellt auf die Zahl der sozialversi-
cherungspflichtig Beschaftigten ab und soll
beriicksichtigen, dass eine Gemeinde zuséatz-
liche Ausgaben durch Einpendler aus dem Um-
land hat. Der Ansatz ist zwischen den kommu-
nalen Spitzenverbadnden unstrittig und spielt
daher im FiFo-Gutachten keine grdBere Rolle.
Lediglich en passant heiBt es, dass der Zent-
ralitdtsansatz als ,,grundséatzlich ausgleichsrele-
vant“ angesehen und die ,Beibehaltung in der
jetzigen Form“ empfohlen werde.

Auch der Fladchenansatz wird im FiFo-Gutachten
kaum thematisiert. Anders als beim Zentrali-
tatsansatz leuchtet das hier allerdings nicht ein,
schlieBlich ist der erst 2012 eingeflihrte Ansatz
auch finanzwissenschaftlich hoch umstritten.
Schon im 2008 verdffentlichten Gutachten des
ifo-Instituts schimmern deutliche Zweifel an
der Sachgerechtigkeit des Ansatzes durch. Die
damaligen Gutachter halten die These, dass
die Kosten fir diinn besiedelte Gemeinden an-
steigen, flr nicht Gberzeugend. Wortlich heifl3t
es: ,,Dass eine geringere Besiedlung mit hdheren
Kosten einhergeht, ist indessen nicht klar. Wenn
beispielsweise die Distanzen in schwach besie-
delten Gemeinden anwachsen, ist dies nicht al-
lein der gréBeren Flache zuzuschreiben, sondern
zugleich einer extensiven Siedlungsstruktur.”

Tatsachlich findet der Aspekt Flache auch ohne
die 2012er Reform im kommunalen Finanzaus-
gleich schon ausreichend Beriicksichtigung. So
wird die allgemeine Investitionspauschale zu 30
Prozent nach Gebietsflaiche der Gemeinden ver-
teilt. AuBerdem werden Gemeinden mit einer ge-



ringeren Einwohnerzahl sowohl in der Hauptan-
satzstaffel als auch durch die sog. Sockelbetrage
bei der Schul- und Sportpauschale begunstigt.
Dass der Flachenansatz gleichwohl Eingang in
das Finanzausgleichssystem gefunden hat, ist
— wie gesehen — vorrangig auf politische Zuge-
sténdnisse zurlickzufiihren.

Es ist daher enttduschend, dass sich das FiFo-
Gutachten nicht erneut mit der finanzwissen-
schaftlichen Rechtfertigung dieses Ansatzes
befasst. Die im Ergebnis empfohlene Absenkung
dieses Ansatzes zeigt, dass der Flachenansatz
entfallen sollte.

Methodenfragen bei der
Bedarfsbestimmung

In den Gesprachen zur Umsetzung des FiFo-
Gutachtens besteht Einigkeit, dass die Regres-
sionsanalyse auch weiterhin als Hilfsinstrument
zur Gestaltung des Finanzausgleichs herange-
zogen werden soll. Diskutiert werden allerdings
Weiterentwicklungen:

So ist der Gutachtervorschlag, bei den Analysen
zukunftig auf die Zahlen mehrerer Jahre abzu-
stellen, sinnvoll, wenn sich dadurch bessere
Analyseergebnisse sowie eine merkliche Verste-
tigung und Zeitstabilitdt im Finanzausgleich er-
reichen lassen.

Reformen sind allerdings kein Selbstzweck, son-
dern sie mussen tatsachlich Verbesserungen mit
sich bringen. Die Umstellung des bewahrten Zu-
schussbedarfs Il auf die sog. ,,Auszahlungen aus
allgemeinen Deckungsmitteln® ist daher alles an-
dere als zwingend. Jedenfalls sollte die Gewer-
besteuerumlage entsprechend der bisherigen
und bewahrten Handhabung als ,,durchlaufender
Posten® ausgeklammert werden.

Beachtet werden muss auch, dass jede Ande-
rung im Finanzausgleich Verteilungseffekte aus-
16st und damit Streit in die ,kommunale Familie“
tragt. Das sollte, wenn es nicht um nachhaltige
Verbesserungen des Finanzausgleichssystems
geht, moglichst vermieden werden. Das muss
auch beachtet werden, wenn man Uuber den
Rhythmus von Anderungen im Finanzausgleich
spricht.

Keine Ungleichbehandlung bei der
Finanzkraftberechnung!

Im kommunalen Finanzausgleich spielt schlieB3-
lich auch die Finanzkraft der einzelnen Stadte
und Gemeinden eine wichtige Rolle. Dabei muss
berilicksichtigt werden, dass die Gemeinden bei

der Gewerbesteuer und der Grundsteuer das
verfassungsrechtlich garantierte Recht haben,
die Hebesatze im Wege einer autonomen Ent-
scheidung selbst festzulegen.

Um zu verhindern, dass einzelne Kommunen ihre
Steuerpflichtigen auf Kosten des kommunalen
Finanzausgleichs ,,schonen®, stellt der kommu-
nale Finanzausgleich daher nicht auf die tatsach-
lichen Realsteuerhebesétze ab, sondern er greift
auf einen fUr alle Gemeinden gleichermaBen gel-
tenden fiktiven Hebesatz zurlick. Das entspricht
dem Gebot der Chancengleichheit zwischen
GroBstadten und Umlandgemeinden.

Gleichwohl wird von interessierter Seite immer
wieder gefordert, nach GemeindegréBen unter-
schiedlich hohe, d. h. differenzierte, fiktive Real-
steuerhebeséatze festzulegen. Auf diesem Weg
wirden groBe Gemeinden kunstlich ,reich” und
kleine Gemeinden kilinstlich ,arm“ gerechnet.
Dazu wird argumentiert, dass grdBere Stadte
generell in der Lage seien, héhere Hebesatze
als kleine Gemeinden festzusetzen und auch
héhere Zuweisungen erhielten. Damit wird je-
doch zweierlei vermengt: Es ist zwar zutreffend,
dass einige groBe und gréBere Stadte de facto
héhere Realsteuerhebesatze festsetzen missen
als einige Gemeinden des Umlands und des
landlichen Raums. Es ist aber unzutreffend, aus
unterschiedlich hohen Hebesédtzen generell auf
unterschiedlich hohe Hebesatzpotentiale und
dementsprechend eine unterschiedliche finanzi-
elle Leistungskraft zu schlieBen.

Vielerorts ist die enorme Anspannung der He-
besdtze im Gegenteil erforderlich, um drama-
tische Haushaltslicken jedenfalls teilweise zu
schlieBen. Gerade die Kommunalaufsicht drangt
die Stadte vielfach dazu, die Hebesétze bis auf
das AuBerste anzuspannen.

Dass unterschiedliche Hebesatzhdhen nicht
mit einem unterschiedlichen Hebesatzpotential
gleichgesetzt werden koénnen, zeigt auch die
Praxis: So betrug der Gewerbesteuerhebesatz
der Stadt Dusseldorf im Jahr 2013 440 v.H., wah-
rend dieser in Duisburg, Bottrop, Wuppertal und
Recklinghausen bei 490 v.H. und damit auf dem
Niveau von Miinchen und in Oberhausen mit 520
v.H. sogar dartiber lag. Und doch k&me niemand
auf den Gedanken, Duisburg, Bottrop oder Ober-
hausen ein hdheres Steuerhebungspotential als
Dusseldorf bzw. Minchen zu unterstellen. Glei-
ches gilt selbstredend fUr den kreisangehdrigen
Raum. So liegt beispielsweise der Hebesatz von
Grevenbroich mit 450 v.H. tiber dem Niveau von
Dusseldorf.

Die unterschiedlichen Hebesatzhdéhen sind
deshalb auch Ausdruck kommunaler Entschei-
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dungen und bestehender Haushaltszwénge vor
Ort. Wirde der kommunale Finanzausgleich dif-
ferenzierte Hebesatze bei der Steuerkraftermitt-
lung heranziehen, dann wirde in diese Hebe-
satzautonomie massiv eingegriffen. Stadte und
Gemeinden, die ihnre Hebesatze zu Konsolidie-
rungszwecken erhéht haben, wirden ,bestraft”.
Eine erhebliche Ungleichbehandlung der Stadte
und Gemeinden wére die Folge.

Sowohl das ifo-Gutachten aus dem Jahr 2008
als auch das FiFo-Gutachten aus dem Jahr 2013
halten daher zu Recht an der bewé&hrten Me-
thodik der Finanzkraftberechnung fest. Diese
Vorgehensweise hat sich nicht nur in Nordrhein-
Westfalen, sondern auch in zahlreichen anderen
Bundeslandern bewahrt. Es gibt keinen sachli-
chen Grund, von diesem erprobten und verfas-
sungsrechtlich anerkannten Instrumentarium
zulasten der groBen und groBeren Stadte abzu-
weichen.

Und nun?

Die weiteren Diskussionen versprechen span-
nend zu bleiben. Seit November 2013 erortert
ein aus Vertretern des Ministeriums flr Inneres
und Kommunales, der Staatskanzlei, des Finanz-
ministeriums und der kommunalen Spitzenver-
bande zusammengesetzter FiFo-Arbeitskreis die
Empfehlungen des Gutachtens. Die Beratungen
sollen so rechtzeitig abgeschlossen sein, dass
diese noch in das GFG 2015 einflieBen kénnen.

Spatestens mit der Vorlage der Eckpunkte zum
GFG 2015 dirfte sich abzeichnen, welche Emp-
fehlungen des FiFo-Gutachtens in das nord-
rhein-westfalische Finanzausgleichssystem Ein-
gang finden werden.

3. Kommunaler Finanzausgleich
und Zensus 2011

SWissen, was morgen zahlt“ — unter diesem
Slogan steht der Zensus 2011. Er soll Klarheit
Uber die Einwohnerzahlen in Bund, Ladndern und
Gemeinden schaffen. Am 31. Mai 2013 wurden
die durch den Zensus ermittelten neuen Einwoh-
nerzahlen veroffentlicht. Seitdem scheint der
Zensus mehr Unruhe als Aufklarung zu stiften.

Bundesweit wollen sich zahlreiche Kommunen
gegen die festgestellten neuen Einwohnerzahlen
zur Wehr setzen. Laut einer AuBerung der Bun-
desregierung von Anfang dieses Jahres haben
833 der bundesweit 11194 Gemeinden Wider-
spruch gegen die Einwohnerzahl eingelegt,
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die die zustadndigen Landesstatistikdmter per
Feststellungsbescheid auf der Grundlage der
Ergebnisse des Zensus 2011 mitgeteilt hatten.
Insbesondere in den Landern, in denen kein
Widerspruchsverfahren besteht, wie z.B. in
Nordrhein-Westfalen, haben viele Kommunen
direkt Klage eingereicht. Im Januar dieses
Jahres berichtete das Ministerium fir Inneres
und Kommunales an den Landtag, dass bis zum
31. Dezember 2013 insgesamt 72 Klagen von
Gemeinden eingegangen sind. Hintergrund fir
dieses rechtliche Vorgehen ist zumeist, dass die
betreffenden Kommunen negative rechtliche wie
finanzielle Auswirkungen beflrchten. Die amt-
liche Einwohnerzahl ist ndmlich eine wichtige Be-
messungsgréBe in zahlreichen Gesetzen. Auch
im kommunalen Finanzausgleich und damit ftr
die Hohe der jeweiligen Finanzzuweisungen an
die Kommunen ist die Einwohnerzahl eine zent-
rale SteuerungsgréBe — z. B. beim Hauptansatz,
bei der allgemeinen Investitionspauschale oder
bei der Sportpauschale.

Der Zensus 2011

Ziel des Zensus ist es, aktuelle, verlassliche In-
formationen zum Leben, Arbeiten und Wohnen
der Menschen in Deutschland zu gewinnen. Im
Mittelpunkt des Interesses stehen die neuen Ein-
wohnerzahlen.

Die letzte vollstdndige Erhebung der Einwohner-
zahl fir das friihere Bundesgebiet fand 1987 statt
(Volkszahlung 1987). Auf dem Gebiet der neuen
Bundeslander gab es 1981 die letzte Volkszah-
lung. Seitdem arbeiten die amtlichen Statistiken
bei der Ermittlung der amtlichen Einwohnerzahl
mit einem statistischen Verfahren, der sog. Be-
volkerungsfortschreibung. Hierbei wird der Be-
volkerungsstand auf der Grundlage der letzten
allgemeinen Zahlung der Bevdlkerung unter Be-
ricksichtigung der Ergebnisse der sog. natlrli-
chen Bevolkerungsbewegungen (z.B. Geburten
und Todesfélle) und der Wanderungsstatistik
ermittelt. Wahrend Geburten und Sterbefélle re-
gelmaBig sehr exakt erfasst werden, ist dies bei
Wanderungen schwierig. Auch bei sorgfaltiger
FUihrung der Melderegister lasst es sich nicht
vermeiden, dass Einwohner, die aus einer Kom-
mune in Deutschland verzogen sind, ohne sich
abzumelden oder sich anderenorts in Deutsch-
land erneut anzumelden, zun&chst weiterhin un-
erkannt im Melderegister der Wegzugsgemeinde
verbleiben, wahrend zuziehende Personen, die
sich nicht anmelden, im Melderegister der Zu-
zugsgemeinde nicht erfasst werden. Als ein
Schwachpunkt werden insbesondere die Um-
zlige ins Ausland angesehen, die nur zum Teil re-



gistriert werden konnten. Auch die Umwélzungen
im Zusammenhang mit dem Zusammenbruch
der DDR und dem Fall des Eisernen Vorhangs
hatten Unsicherheiten in den Statistiken zur
Folge. Zwischen den amtlichen Bevdlkerungs-
zahlen, die die statistischen Amter des Bundes
und der Lander fortschreiben, und den Daten der
Kommunen, die ihre Melderegister flihren, gab
es zum Teil erhebliche Abweichungen.

Durch eine ,Inventur” sollten diese statistischen
Ungenauigkeiten bereinigt werden. Die Notwen-
digkeit einer solchen Neujustierung folgte auch
daraus, dass die EU seit 2008 eine EU-weite Be-
vOlkerungszahlung im Abstand von zehn Jahren
vorschreibt. Mit dem Zensus-Gesetz 2011
wurden in Deutschland dafiir die bundesrechtli-
chen Voraussetzungen geschaffen.

Anders als bei der Volkszahlung 1987, die in der
Bevolkerung sehr umstritten war, wurde beim
Zensus 2011 auf eine konventionelle Vollerhebung
der Bevolkerung verzichtet. Man entschied sich
vielmehr fUr ein registergestitztes Verfahren, bei
dem in weiten Teilen auf bereits vorhandene An-
gaben aus Verwaltungsregistern (u.a. den kom-
munalen Melderegistern) zuriickgegriffen wurde.
Zur Sicherstellung der Qualitédt der Ergebnisse
sowie zur Bereitstellung von Daten wurden au-
Berdem verschiedene Befragungen und statisti-
sche Bereinigungen vorgenommen.

Neue Einwohnerzahl mit Folgen

Die durch den Zensus 2011 ermittelten Daten,
insbesondere die Einwohnerzahlen, sollen zu-
kinftig die Grundlage fir Fortschreibungen, Pro-
gnosen und Modellrechnungen der Statistik sein.

Die Ergebnisse des Zensus wurden daher auch
in Nordrhein-Westfalen mit Spannung erwartet:
In 298 von 396 Stadten und Gemeinden lag
die beim Zensus 2011 ermittelte Einwohnerzahl
unter der bislang verdffentlichten. Die héchsten
prozentualen Abweichungen (Stand Fortschrei-
bung: 31. Dezember 2011) wurden flir Blanken-
heim im Kreis Euskirchen (+ 4,9 %) und Schoép-
pingen im Kreis Borken (-17 %) festgestellt. In
den groBten Stadten Nordrhein-Westfalens wich
die Bevolkerungszahl wie folgt ab: Kéln: -0,3 %,
Disseldorf: -0,5 %, Dortmund: —-1,6 %, Essen:
-1,3%. Im Ruhrgebiet leben 1,5 % weniger Ein-
wohner als bisher angenommen. Die groBte pro-
zentuale Verdnderung bei den GroBstadten weist
die Stadt Aachen auf: Sie muss ihre Einwohner-
zahl um knapp 22000 bzw. -8,4 % nach unten
korrigieren.

Die neuen Einwohnerzahlen haben unmittelbare
rechtliche und finanzielle Konsequenzen. Eine

Vielzahl von Rechtsvorschriften nimmt Bezug
auf die amtlichen Einwohnerzahlen. So héngt die
Zahl der Sitze der Lander im Bundesrat hiervon
ebenso ab wie die GroBe der Wahlkreise, die Ein-
ordnung von Kommunen, die Zahl der Ratssitze,
die Einrichtung von Stadtbezirken, die rechtliche
Stellung und Besoldung von Biirgermeisterinnen
und Birgermeistern etc. Ob und ab wann die
neuen Einwohnerzahlen hierflir relevant werden,
hangt von den jeweiligen fachlichen Regelungen
ab. Fest steht jedenfalls, dass die neuen Einwoh-
nerzahlen ,Uber kurz oder lang“ deutlich spir-
bare Verdnderungen nach sich ziehen kdnnen.

Bedeutung fiir den kommunalen
Finanzausgleich

Auch die landesgesetzlichen Regelungen Uber
den kommunalen Finanzausgleich sind betroffen.

Hoéhe des kommunalen
Finanzausgleichstopfes

Zunachst beeinflusst die Einwohnerzahl des je-
weiligen Bundeslandes die GréBe der insgesamt
an die Kommunen zur Auszahlung kommenden
Finanzausgleichsmasse (vertikaler Finanzaus-
gleich). Zu den sog. Verbundgrundlagen, an
denen die Kommunen im kommunalen Finanz-
ausgleich in Héhe der Verbundquote beteiligt
werden, z&hlen nédmlich auch die Einnahmen
bzw. die Ausgaben der Lander im Landerfinanz-
ausgleich. Auch diese hangen unter anderem von
der Einwohnerzahl ab. Vereinfacht gesprochen
bewirkt der L&nderfinanzausgleich einen Aus-
gleich unterschiedlich hoher Steuereinnahmen
zwischen den Landern. Dabei kommt der Steu-
erkraft je Einwohner eine wichtige Rolle zu. Da
Nordrhein-Westfalen im Verhélinis zu anderen
Bundeslandern relativ wenig Einwohner verliert,
andert sich seine Steuerkraft je Einwohner nur
geringflgig. Anders ist dies in Bundeslandern
mit hohen Einwohnerverlusten. Hier nimmt die
Steuerkraft je Einwohner tendenziell zu, da sich
das gesamte Steueraufkommen auf weniger Ein-
wohner verteilt. Solche L&nder werden durch
den Zensus 2011 also tendenziell ,reicher*.

Um die sich daraus im Landerfinanzausgleich er-
gebenden Verschiebungen abzumildern, hatten
sich die Bundeslénder daher darauf geeinigt, die
Zensus 2011-Ergebnisse im Lé&nderfinanzaus-
gleich schrittweise zu berlcksichtigen. Im Aus-
gleichsjahr 2011 wird daher nur ein Drittel der
zensusbedingten Unterschiede berlicksichtigt.
Im Ausgleichsjahr 2012 sind es zwei Drittel. Ab
dem Ausgleichsjahr 2013 sollen dann die auf der
Grundlage des Zensus 2011 fortgeschriebenen
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Einwohnerzahlen vollumfénglich zum Tragen
kommen.

Auf dieser Basis rechnet Nordrhein-Westfalen
mit hdéheren Finanzausgleichszuweisungen aus
dem L&nderfinanzausgleich als bisher ange-
nommen. Da die Kommunen hiervon in H6he
der Verbundquote (zzt. nominal 23 %) profitieren,
kommt dies auch der kommunalen Ebene zu-
gute.

Horizontale Verteilungseffekte

Die neue Einwohnerzahl ist auBerdem ein wich-
tiger MaBstab fir die Verteilung der Finanz-
ausgleichsmittel. In fast allen Bundeslandern
wurden die Auswirkungen des Zensus 2011 auf
den horizontalen Finanzausgleich intensiv dis-
kutiert. Dabei ging es im Wesentlichen um die
nachfolgenden Fragen:

¢ Ab wann sollen die neuen Zahlen fur die Ver-
teilung der Finanzausgleichszuweisungen zur
Anwendung kommen?

e Sind Ubergangsregelungen erforderlich, die
den negativ betroffenen Stadten, Kreisen und
Gemeinden eine gewisse Anpassungs- bzw.
Schonfrist gewahren?

Die meisten Lander haben sich dafir ent-
schieden, die zensusbedingten Anderungen erst
ab 2014 im kommunalen Finanzausgleich zur An-
wendung kommen zu lassen. Hier haben Grinde
der Planungssicherheit eine wichtige Rolle ge-
spielt. Auch Nordrhein-Westfalen ist diesen Weg
gegangen, nachdem sich die kommunalen Spit-
zenverbande entsprechend positioniert hatten.
Anderenfalls ware eine riickwirkende Anpassung
im laufenden Finanzausgleichsjahr erforderlich
geworden.

Langfristig darf ein Finanzausgleichssystem die
Entwicklung der Einwohnerzahlen aber nicht aus-
blenden, da anderenfalls die aktuellen Bedarfs-
strukturen vernachldssigt wirden. Vor diesem
Hintergrund konzentrierte sich die Diskussion
beim GFG 2014 darauf, ob und inwieweit es beim
Ubergang auf die Zensus 2011-Ergebnisse einer
Ubergangsregelung bedarf. Im Zusammenhang
mit der Volksz&hlung 1987 wurde beispielsweise
ein Harteausgleich fir die durch Einwohnerver-
luste besonders betroffenen Kommunen gezahit.

Bei der Diskussion um Ubergangsregelungen im
GFG 2014 war aber zu berlcksichtigen, dass es
in Nordrhein-Westfalen — wie in zahlreichen an-
deren kommunalen Finanzausgleichssystemen
- inzwischen einen sog. Demografiefaktor gibt.
Dieser soll Einwohnerverluste und die dadurch
ausgeldsten Zuweisungsverluste im Finanzaus-
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gleich abfedern, indem er bei der Ermittlung der
Einwohnerzahl die aktuelle Statistik mit den Ein-
wohnerzahlen aus Vorjahren vergleicht. Sofern
statistisch bedingte Einwohnerverdnderungen
nicht aus dem Anwendungsbereich des Demo-
grafiefaktors ausgeklammert werden, kénnen
Uber diesen Mechanismus daher auch zensus-
bedingte Einwohnerverluste abgefedert werden.
Je groBer der dabei zur Anwendung gebrachte
Referenzkorridor ist, desto groBer ist der zeitliche
Puffer. Mit drei Jahren liegt Nordrhein-Westfalen
eher am unteren Ende der méglichen Skala.

Im Ergebnis hat sich der Gesetzgeber dieses In-
strument zunutze gemacht: Ab dem GFG 2014
werden die Zensus bedingten Einwohnerver-
anderungen bei der Verteilung der Finanzaus-
gleichszuweisungen zum Tragen kommen. Die
Auswirkungen werden allerdings Uber den sog.
Demografiefaktor temporar abgefedert.

Juristisches Nachspiel

Wegen der zahlreichen Folgewirkungen haben
sich inzwischen diverse Stadte und Gemeinden
entschieden, gegen die Bescheide, mit denen
die Statistischen Landesdmter die neuen Ein-
wohnerzahlen festgestellt haben, vorzugehen.

In vielen Fallen erscheinen ihnen die Abwei-
chungen von den Melderegistereintragungen
oder von der Fortschreibung der letzten Volks-
z&hlung als nicht plausibel, und sie haben erheb-
liche Zweifel an den Datengrundlagen und den
verwendeten statistischen Verfahren. Sie ver-
weisen beispielsweise darauf, dass der Zensus
in vielen Fallen hinter der gesetzlichen Qualitats-
vorgabe, wonach ein sogenannter einfacher re-
lativer Standardfehler, der letztlich die Unschérfe
der Hochrechnung beschreibt, von h&chstens
0,5 % erreicht werden sollte, zurlckbleibt. Kritik
entzlindet sich auch daran, dass das verwendete
Verfahren als eine ,Blackbox® empfunden wird.
Sowohl die Methode zum Stichprobendesign als
auch das spatere statistische Verfahren zur Er-
mittlung der Einwohnerzahlen anhand der stich-
probenhaft ermittelten Uber- und Untererfassung
sind hochkomplex. Viele Stadte und Gemeinden
beklagen, dass die einzelnen Verfahrensschritte
mangels Offenlegung der verwendeten Daten-
grundlagen (sog. Rickspielverbot) nicht nach-
vollzogen und Uberprift werden kénnen.

Rechtsmittel gegen die Bescheide, mit denen die
sheuen® Einwohnerzahlen festgesetzt worden
sind, werden aber keine unmittelbaren Auswir-
kungen auf das GFG 2014 haben. Selbst wenn
erfolgreiche Klagen eine Korrektur der Einwoh-
nerzahlen nach sich ziehen sollten, schlagt dies



nicht unmittelbar auf das GFG 2014 durch. Grund
dafur ist, dass die Ergebnisse des Zensus 2011 in
eine Anlage zum GFG tibernommen wurden und
damit Gesetzesbestandteil geworden sind. Diese
Gestaltung hat der Landesgesetzgeber bewusst
vorgenommen. Er will damit gewahrleisten, dass
der Finanzausgleich trotz mdglicher Klagever-
fahren gegen die Zensusbescheide stabil bleibt
und keinen Einflissen aus etwaigen Ergebnissen
der Zensusklageverfahren unterliegt.

I1l. Kommunalfinanzen NRW:

Verdnderungen bei den Finanzausgleichszu-
weisungen aus dem GFG 2014 wiirden daher
spéatere gesetzgeberische Anderungen oder ein
erfolgreiches Kommunalverfassungsbeschwer-
deverfahren gegen das Gemeindefinanzierungs-
gesetz 2014 voraussetzen. Die Diskussionen
Uber die Auswirkungen des Zensus 2011 auf
den kommunalen Finanzausgleich dirften daher
auch zukunftig spannend bleiben.

Schwerpunkte und Perspektiven

1. Anderungen bei der
Kommunalfinanzierung

Der bewédhrte Kommunalkredit soll auch in Zu-
kunft als Hauptinstrument zur Finanzierung zur
Verfligung stehen. Das ist ein klares Ziel flr die
Aktivitdten und Initiativen des Stadtetages. Ins-
besondere die Sparkassen und die Banken mit
Sonderaufgaben haben in den letzten Jahren ihr
Engagement verstarkt und hdhere Anteile am
Gesamtvolumen der Kommunalkredite erreicht.

Die Zukunft des Kommunalkredites wird jedoch
verschiedentlich, medial und durchaus auch in-
teressengetrieben offentlich in Frage gestellt.
Auch durch Anfragen im Landtag zum Thema
Kommunalkredit wird eine vorhandene Verunsi-
cherung deutlich.

Eines ist vollig klar: Um die bisherigen besonders
gunstigen Kommunalkreditkonditionen fir die
deutschen Kommunen weiterhin zu sichern, darf
es zu keinem Zahlungsverzug oder gar Zahlungs-
ausfall gegenliber Kreditinstituten kommen. Die
Konsequenzen eines Zahlungsverzugs oder gar
eines Zahlungsausfalls auch nur einer deutschen
Kommune wéren fiir alle Kommunen mit deutlich
verschlechterten Kreditkonditionen spirbar.

So ist es von Gewicht in der 6ffentlichen Wahr-
nehmung, dass als Bestatigung der Haftungs-
kaskade und als Sicherung der Kommunalfinan-
zierung inzwischen in der Uberwiegenden Zahl
der Flachenldnder Entschuldungs- und Konso-
lidierungsprogramme aufgelegt sind. Die Wirk-
samkeit des ,Starkungspaktes Stadtfinanzen®
steht hier unter besonderer Beobachtung.

Auf Anfrage erklarte der Innenminister in Abstim-
mung mit dem Finanzminister Ende November
2013 fur NRW: ,Die Landesregierung hat keine
Anhaltspunkte daflir, dass in einer Kommune
ein Kreditausfall droht. Das Land tut alles dafiir,
dass sich die Frage nach der Haftung fur kom-
munale Verbindlichkeiten nicht stellt.” (Landtag-
Drucksache 16/4504) Solch klare Aussagen sind
mit Blick auf die durch die mediale Debatte ver-
unsicherten Investoren durchaus angebracht
und notwendig.

Konsequenzen durch ,,Basel IllI¢

Veradnderungen bei der Finanzierung kommu-
naler Aufgaben sind gleichwohl splrbar. Hinter-
grund sind die durch die internationale Finanz-
markt- und Staatsschuldenkrise gednderten
Regelungen zur Bankenaufsicht. ,Basel IlI“ ist
zum 1. Januar 2014 in Kraft getreten. Die Banken
missen damit hoéheren Eigenkapitalanforde-
rungen und neuen Kennzahlen zur Risikosteue-
rung gerecht werden.

Differenzierende Risikobetrachtungen und Li-
mitsetzungen fur inldndische Kommunen im
Rahmen der Bankensteuerung filhren zu wach-
senden Preisunterschieden bei der Vorfinanzie-
rung der Kommunen und damit zu steigenden
Finanzierungskosten sowie Liquiditatsrisiken fur
deutsche Kommunen.

Insofern ist darauf hinzuweisen: Deutsche
Kommunen sind aufgrund ihrer Rechtsstellung
Schuldner mit hdchster Bonitat. Forderungen der
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Kreditinstitute und Wertpapierfirmen an Gebiets-
kérperschaften kénnen entsprechend Basel il
unter bestimmten Voraussetzungen in derselben
Weise behandelt werden wie Forderungen an
den Zentralstaat, auf deren Hoheitsgebiet sie an-
séssig sind. Die Rechtsstellung von Gemeinden
ist in Deutschland durch Art. 28 Abs. 2 Grund-
gesetz und in allen Landesverfassungen verfas-
sungsrechtlich verbirgt. In den Verhandlungen
zum Fiskalpakt ist die Verantwortung von Bund
und Landern fur die kommunale Ebene deutlich
benannt worden.

Bei Regelungen zur Bankenaufsicht ist dieser
Umstand angemessen und ausreichend zu wir-
digen.

Nach Basel Ill werden Forderungen der Kredit-
institute und Wertpapierfirmen gegeniber regio-
nalen oder lokalen Gebietskérperschaften be-
handelt ,wie Risikopositionen gegeniiber dem
Zentralstaat, in deren Hoheitsgebiet sie sich be-
finden, sofern kein Unterschied zwischen den Ri-
siken solcher Positionen aufgrund der speziellen
Steuererhebungsbefugnisse dieser Gebietskor-
perschaften und aufgrund der besonderen ins-
titutionellen Vorkehrungen besteht, die zur Ver-
ringerung ihres Ausfallrisikos getroffen wurden.
Die EBA betreibt eine 6ffentlich zugangliche Da-
tenbank, in der all jene regionalen und lokalen
Gebietskorperschaften in der Union erfasst
werden, bei denen die zusténdigen Behdrden die
Risikopositionen wie Risikopositionen gegen-
Uber ihrem jeweiligen Zentralstaat behandeln®
(vgl. Artikel 115 Abs. 2 der CRR). Zur Handha-
bung des zitierten Artikels ist von der EBA auf
ihrer Internetseite eine Ubersicht verdffentlicht,
wonach fir Deutschland keine gesonderte Liste
existiert, da alle deutschen Gemeinden und Ge-
meindeverbdnde das gleiche Risikogewicht wie
die Zentralregierung haben.

Geschiftspolitik einzelner Kreditinstitute

Bei Ausschreibungen von Kreditbedarf hat sich
jedoch der Kreis der anbietenden Kreditinstitute
offensichtlich verengt. Eine deutliche Verringe-
rung der Angebote wurde der Hauptgeschafts-
stelle bisher insbesondere bei langfristigen Kre-
diten mit Zinsbindung, bei Liquiditatskrediten
und bei der Prolongation von Fremdwahrungs-
krediten avisiert. Kreditinstitute arbeiten zuneh-
mend mit Limitsetzungen fir (einzelne) Kom-
munen.

Einige Kreditinstitute sind dazu Ubergegangen,
Erwagungsgrinde fir die Kreditgabe in Dar-
lehensvertrdge aufzunehmen. Solche Erwa-
gungsgrinde begriinden nach Valutierung (also
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wahrend der vereinbarten Zinsbindungsdauer)
Nachverhandlungspositionen und kénnen somit
mittelbar in ihrer wirtschaftlichen Auswirkung
einem einseitigen Kindigungsrecht fur Kredit-
institute gleichkommen. Als ,Erwégensgriinde”
werden von den entsprechenden Kreditinsti-
tuten z.B. eine erstklassige Bonitat deutscher
Gebietskorperschaften, Eigenkapitalneutralitat,
Risikoneutralitdt und Deckungsstockfahigkeit fir
die Institute benannt. Bei Verdnderungen eines
dieser heute gegebenen Sachverhalte kénnen
die Kreditinstitute Nachverhandlungen einfor-
dern. In der Konsequenz kann dies héhere Zins-
lasten fur Kommunen oder auch den Wegfall
der Geschéftsgrundlage bedeuten. Hierdurch
werden regulatorische und systemische Risiken
auf die kredithehmende Kommune einseitig ver-
lagert.

Verbreiterung der kommunalen
Finanzierungsstruktur durch alternative
Finanzierungen

Derzeit werden Uber Schuldscheindarlehen oder
auch Anleihen zusétzliche Glaubigergruppen
gewonnen. Im Februar 2013 konnte mit 400
Millionen Euro die bislang gréB8te kommunale
Gemeinschaftsanleihe in Deutschland platziert
werden. Bei den teilnehmenden Stédten handelt
es sich um Dortmund, Essen, Herne, Remscheid,
Solingen und Wuppertal.

Fir die Ansprache neuer Investorengruppen
haben einzelne Banken Analysen zu Kommu-
nalhaushalten deutscher Kommunen verbreitet.
In diesen Analysen nehmen neben den rechtli-
chen Rahmenbedingungen fir Kommunen, die
jeweilige wirtschaftliche Situation des Landes,
die Rolle des Landes im Landerfinanzausgleich
und die Beurteilung des Landes durch Rating-
agenturen breiteren Raum ein. Zudem wird auf
die Regelungen der Gemeindeordnungen einge-
gangen. Fur Nordrhein-Westfalen wird positiv die
,Hohe Transparenz: Doppischer Haushalt und
Jahresabschluss® hervorgehoben. Zudem wird
in besonderer Weise auf die am ,Starkungspakt
Stadtfinanzen” beteiligten kreisfreien Stadte und
den Haushaltsstatus der kreisfreien Stadte hin-
gewiesen.

Derivative Finanzprodukte

In zwei erstinstanzlichen Urteilen hat sich das
Landgericht Dortmund im Juli 2013 zu Derivat-
geschaften von Kommunen geduBert. Die Urteile
bestatigen die RechtmaBigkeit von einfachen
Zinsswaps (sog. Plain-Vanilla-Swaps). Entschei-
dend sei, dass die einfachen Swapgeschéfte



konnex sind, d.h. der Begrenzung bzw. Absi-
cherung von Risiken dienen. Die Konnexitat ist
der Zusammenhang in zeitlicher und inhaltlicher
Sicht zwischen dem Swap und einem oder meh-
reren Darlehen. Die Urteile enthalten Kriterien,
nach denen Swapgeschifte als objektiv sitten-
widrig einzustufen seien.

Das OLG Ddsseldorf hat im Streit um Swap-
Geschéfte im Oktober 2013 entschieden, dass
die Bank insbesondere dartiber aufklaren muss,
wenn ein Verlustrisiko der Kommune hdher als
das der Bank eingeschétzt wird. Die obsiegende
Stadt Ennepetal hat danach keine weiteren
Zahlungen auf Swap-Geschifte zu erbringen,
welche sie 2007 und 2008 mit der WestLB abge-
schlossen hatte.

Von einem bisher ausstehenden BGH-Verfahren
ware zu erwarten, dass geklart wird, welche Be-
deutung Rahmenvertrdge haben. Dazu gehoért
auch die Frage, inwiefern Gewinne schadens-
mindernd zu bertcksichtigen sind. Es ist bisher
offen, welche Auffassung sich letztlich durch-
setzt, ob Gesamtgewinne und Gesamtverluste
zu berlcksichtigen sind oder Einzelbetrach-
tungen angemessen sind. Nach dem gegen-
wartigen Stand der Rechtsprechung kann keine
generelle Empfehlung fur oder gegen eine Klage
bei Derivatgeschéften ausgesprochen werden.
Jede Kommune muss individuell entscheiden,
ob rechtliche Schritte eingeleitet werden sollen.

Wachsende Herausforderungen fiir das
Finanzmanagement

Derzeit vollziehen sich vor dem Hintergrund der
nunmehr in Kraft getretenen Neuregelungen in
der Bankenaufsicht eine Vielzahl von Verande-
rungen und Neuausrichtungen bei der Vorfinan-
zierung kommunaler Aufgaben. Das kommunale
Finanzmanagement wird sich diesen Verande-
rungen stellen und anpassen missen. In den
Kommunalverwaltungen wird mindestens mittel-
fristig den Veranderungen (ber entsprechende,
auch organisatorische Konsequenzen Rechnung
getragen werden mussen. Die Arbeitsgruppe Fi-
nanzmanagement beim Deutschen Stadtetag,
die seit dem Jahr 2004 aktiv ist und bereits mit
einer Vielzahl von Handreichungen den Mitglie-
dern des Stadtetages Unterstlitzung gegeben
hat, wird in 2014 die bisherigen Musterdienst-
anweisungen fir das Finanzmanagement Uber-
arbeiten. Zudem verweisen wir auf das beim
Stadtetag exklusiv fir die Praktiker in den Mit-
gliedstadten eingerichtete und geschitzte Inter-
netforum zum Zins- und Schuldenmanagement.

2. Europas Anspruch an die
Rechnungslegung der
offentlichen Hand

Die weltweite Staatsschuldenkrise hat zu Ver-
unsicherungen im Management und bei der Be-
urteilung der Rechnungslegung der &ffentlichen
Haushalte gefihrt. Auf EU-Ebene wird deshalb
derzeit die europaweite Einflhrung einheitlicher
Rechnungslegungsstandards fir &ffentliche
Haushalte mit dem Ziel einer verbesserten Trans-
parenz und Finanzkommunikation mit Investoren
vorbereitet. So hatte die EU-Kommission im Méarz
2013 an den Rat und das Européaische Parlament
einen Bericht zur angestrebten Umsetzung har-
monisierter Rechnungsfihrungsgrundséatze fur
den o6ffentlichen Sektor in den Mitgliedstaaten
vorgelegt. In dem Bericht spricht sich die EU-
Kommission fir harmonisierte europaische
Rechnungsflihrungsgrundsatze fir den o&ffentli-
chen Sektor (EPSAS) aus. Diese gemeinsamen
Regeln fir die Rechnungsfiihrung sollen sich an
den International Public Sector Accounting Stan-
dards (IPSAS) orientieren. Bei den IPSAS handelt
es sich derzeit um 32 fast ausschlieBlich dop-
pische Standards, die vom IPSASB (Internati-
onal Public Sector Accounting Standards Board,
einem internationalen Gremium der Wirtschafts-
prifungsgesellschaften) formuliert wurden. Die
aktuellen IPSAS sind in deutscher Sprache er-
schienen.

Zu den Ansiatzen der EU-Kommission

Die EU-Kommission sieht fir die Verwaltung
und Steuerung des &ffentlichen Sektors deut-
liche Vorteile, wenn in der gesamten EU ein
einheitliches System von Rechnungsfiihrungs-
grundséatzen auf allen Ebenen des Staates ange-
nommen wuirde.

Zudem hétten die Regierungen gegentber In-
habern von Staatsschuldverschreibungen und
potenziellen Anlegern die Pflicht, zeitnahe, zu-
verlassige und vergleichbare Informationen tber
ihre Finanz- und Ertragslage zur Verfigung zu
stellen. Auch sei ein MindestmaB an internatio-
naler Vergleichbarkeit zu gewahrleisten, zumal
die Staatstitel an einem globalen Finanzmarkt
miteinander konkurrieren, und dies erfordere ein
auf weltweit anerkannten allgemeinen Normen
fur den 6ffentlichen Sektor beruhendes System.

Bei der Kostenschétzung wird von der EU-Kom-
mission von 0,02 % bis 0,1 % des BIP ausge-
gangen. In den Mitgliedstaaten misste erheblich
in FOhrungspersonal, Fachwissen und Res-
sourcen investieren werden.
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Kommunale Mandate bei Sparkassen

Das Gesetz zur Anderung sparkassenrechtlicher
Vorschriften ist am 16. Juli 2013 in NRW in Kraft
getreten. Zu den wesentlichen Anderungen ge-
hort u.a., dass die bisherige Fusionsregelung
flir die Sparkassenverbande aufgehoben und
den beiden Sparkassenverbdanden eine freiwil-
lige Fusion ermoglicht ist. Der Vorstand des
Stadtetages hatte sich dafiir ausgesprochen. Fiir
die Sparkassenverbdande besteht nunmehr die
Mdglichkeit, zur gemeinsamen Erfiillung ihrer
Aufgaben Anstalten des offentlichen Rechts in
gemeinsamer Tragerschaft zu errichten. Auf der
Grundlage des Akademiegesetzes (SpkAkadG)
hat die Sparkassenakademie Nordrhein-West-
falen zum 1. Januar 2014 ihre Arbeit aufge-
nommen.

Mit den Neuregelungen im Sparkassengesetz NRW
sind zudem die Anforderungen an Mitglieder des
Verwaltungsrates gedndert. Nunmehr kdnnen
auch Dienstkrdfte des Trdagers zu Mitgliedern
des Verwaltungsrates gewahlt werden. Bei der
Wahl der Mitglieder des Verwaltungsrates wie
auch bei der Bestellung und Anstellung des Vor-
standes sind die grundlegenden Bestimmungen
des Landesgleichstellungsgesetzes zu beachten.
Uber die zur Einhaltung der Grundsatze des Lan-
desgleichstellungsgesetzes und die ergriffenen
MaRnahmen ist von den Sparkassen- und Giro-
verbdanden regelmdRig zu berichten.

Zudem sind ab diesem Jahr die Regelungen des
neuen europdischen Bankenaufsichtsrechts ein-
zuhalten. Mit ,Basel III” ist u. a. die Hochstan-
zahl von Mandaten in Verwaltungs- oder Auf-
sichtsorganen neu geregelt. Danach kann
Mitglied des Verwaltungs- oder Aufsichtsorgans
eines Finanzinstituts nicht sein, ,wer bereits
in mehr als 3 anderen Unternehmen Mitglied
des Verwaltungs- und Aufsichtsorgans ist”. Die
damit festgelegte Hochstanzahl fiir Mandate
bezieht sich auch auf Mandate, die nicht der
Bankenaufsicht unterliegen. Diese neuen Be-
schrankungen greifen, sofern mindestens ein
Mandat in einem Finanzinstitut wahrgenommen
wird.

Fir Vertreter der kommunalen Selbstverwaltung
konnte der Stadtetag beim Gesetzgeber jedoch
erfolgreich Ausnahmeregelungen einwerben. Fiir
kommunale Hauptverwaltungsbeamte, die Kraft
kommunaler Satzung zur Wahrung eines Man-
dats in einem kommunalen Unternehmen oder
einem kommunalen Zweckverband verpflichtet
sind, werden diese Mandate nicht bei der Man-
datsobergrenze angerechnet (vgl. § 25d Abs. 3
Satz 5 KWG). Ausgenommen von der Mandatso-
bergrenze sind auch Mandate bei Unternehmen,
die iiberwiegend nicht gewerblich ausgerichtet
sind, insbesondere Unternehmen, die der kom-
munalen Daseinsvorsorge dienen (88 25c Abs.
2 Satz 3, 25d Abs. 3 Satz 3 KWG). Kommunale
Mandatstrager sind privilegiert. ,Denn ihnen
wird ermoglicht, Mandate in zahlreichen nicht
gewerblichen Unternehmen, insbesondere in
gemeinniitzigen Unternehmen, wahrzunehmen.
Dariiber hinaus werden auch alle Mandate, die
bei Unternehmen der kommunalen Daseinsvor-
sorge wahrgenommen werden, von der Rege-
lung erfasst.” (vgl. Bericht des BT-Finanzaus-
schusses)

Mehrere Mandate gelten dariiber hinaus als ein
Mandat, wenn die Mandate bei Unternehmen
wahrgenommen werden,

e die derselben Institutsgruppe, Finanzhol-
ding-Gruppe oder gemischten Finanzholding-
Gruppe angehdren,

e die demselben institutshezogenen Siche-
rungssystem angehdren oder

e an denen das Institut eine bedeutende Be-
teiligung halt.

Die Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsauf-
sicht (BaFin) kann Mitgliedern des Verwaltungs-
oder Aufsichtsorgans unter Beriicksichtigung
der Umstande im Einzelfall auch gestatten, ein
zusdtzliches Mandat in einem Verwaltungs- oder
Aufsichtsorgan innezuhaben. Voraussetzung ist,
dass das Mitglied der Wahrnehmung seiner Auf-
gaben in dem betreffenden Unternehmen aus-
reichend Zeit widmen kann.
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Die IPSAS werden als Referenzmodell fur euro-
paische Regelungen gesehen, da gegenwértig
bereits 15 Mitgliedstaaten der EU in ihren nati-
onalen Rechnungslegungsvorschriften fur die
offentlichen Finanzen auf die IPSAS verweisen.
Darunter sind neun L&nder, deren nationale Vor-
schriften auf den IPSAS griinden oder an ihnen
ausgerichtet sind, wahrend sich finf Mitglied-
staaten in gewissem Umfang auf die IPSAS
beziehen und ein Mitgliedstaat sie fur Teile der
Kommunalverwaltung verwendet. Da jedoch kein
Mitgliedstaat IPSAS vollstdndig umgesetzt hat,
werden die IPSAS nur als Bezugsrahmen fir die
kunftige Entwicklung europaischer Rechnungs-
fihrungsnormen angesehen.

Anfang 2014 organisierte die EU-Kommission
unter Federflihrung von Eurostat, der Europai-
schen Statistikbehorde, eine weitere 6ffentliche
Konsultation. Gegenstand sind Verwaltungs-
grundsatze und Verwaltungsstrukturen der
kinftigen européischen Standards. Im Oktober
2013 hat sich erstmals eine Experten-Taskforce
aus Vertretern staatlicher Behérden der Mit-
gliedstaaten zu einem Meinungsaustausch zu
kinftigen Verwaltungsregelungen und grund-
legenden Verwaltungsprinzipien fir die EPSAS
getroffen. Die o&ffentliche Konsultation bezieht
sich auf die Ergebnisse dieses Treffens. Danach
soll Uber eine EU-weite Verordnung die kiinftige
Verwaltung der EPSAS, die Einrichtung eines
EPSAS-Ausschusses, geregelt werden. Die Ver-
ordnung soll auch formalisierte Verfahren fir die
Annahme der EPSAS enthalten, Grundséatze der
EPSAS-Verwaltung aufnehmen, Kernanforde-
rungen an die EPSAS (wie bspw. periodenge-
rechte Abgrenzung und doppelte Buchfiihrung)
vorsehen und eine Bestétigung enthalten, dass
IPSAS als Bezugspunkt fur die Entwicklung
kiinftiger EPSAS dienen sollen.

Konsequenzen fiir die kommunale Ebene

Einerseits sind von den EPSAS-Planen der EU
der gesamte offentliche Sektor, damit auch die
kommunalen Gebietskdrperschaften betroffen.
Es ist eine EU-Verordnung beabsichtigt. EU-Ver-
ordnungen werden ohne nationale Umsetzung
unmittelbar bindendes Recht in den Mitglied-
staaten. Die EPSAS waéren damit auch fir deut-
sche Kommunalverwaltungen rechtsverbindlich.
Eine Anpassung und Auslegung solcher Vor-
schriften wéare national nicht méglich, sondern
wirde allein den geplanten EU-Gremien ob-
liegen. Mit den féderalen Strukturen in Deutsch-
land ist dies nur schwer vereinbar. Es ist auch
weiterhin kein Nachweis erbracht, dass die sta-
tistischen Daten nach der Einflihrung der EPSAS
qualitativ hochwertiger sein werden.

Andererseits wird eine Einbeziehung der kom-
munalen Ebene in die Normensetzung von der
EU-Kommission an keiner Stelle direkt ange-
sprochen. Es ist nach den gegenwértigen Planen
der EU davon auszugehen, dass kommunale
Belange und die zu erwartenden Umstellungs-
kosten fir die kommunale Ebene keine bzw.
kaum Beachtung finden. Es fehlt jeder Hinweis,
dass die Stellungnahmen der kommunalen Spit-
zenverbande verpflichtend in die Entscheidungs-
findung aufzunehmen sind und die kommunale
Ebene zumindest an den Fachbeiraten zu betei-
ligen ist.

Vor diesem Hintergrund hat sich der Stadtetag
im Rahmen der Konsultation kritisch zu den be-
absichtigten Verfahren fir die Entwicklung und
Verwaltung der EPSAS geéduBert.

Das Prasidium des Deutschen Stadtetages hat
sich im Herbst 2013 mit den Absichten der EU-
Kommission zur Einflihrung von EPSAS ausein-
andergesetzt und betont, dass die Bundesregie-
rung eine Beteiligung der deutschen Kommunen
an den Arbeitsgremien zur Formulierung und
fachlichen Klarung von notwendigen Mindest-
standards sicherzustellen hat. Auf die besondere
Betroffenheit der Stadte wird hingewiesen. Im
Einzelnen wurde hervorgehoben:

1. Das auf kommunaler Ebene in Deutschland
praktizierte doppische Haushalts- und Rech-
nungswesen entspricht bereits den von der
EU-Kommission empfohlenen Grundsdtzen der
Periodengerechtigkeit und der doppelten Buch-
fuhrung.

2. Fur die Vertreter der deutschen Seite bei den
Gesprachen auf EU-Ebene sollte daher pragend
sein, dass in Deutschland vor allem Kommunen
ein doppisches Haushalts- und Rechnungs-
wesen praktizieren. Kommunale Erfahrungen
und Steuerungserfordernisse sind bei der For-
mulierung européischer Standards zu beriick-
sichtigen.

3. Ein Wechsel von den derzeitigen gemeinde-
haushaltsrechtlichen Regelungen in den ein-
zelnen Bundeslandern hin zu européischen
Standards bei der Rechnungslegung wére auch
fir doppisch rechnende Kommunen mit Auf-
wand verbunden. Das ist nur akzeptabel, wenn
der Nutzen einer solchen Anpassung den Um-
stellungsaufwand Ubersteigt und dies eindeutig
belegt ist. In jedem Falle sind angemessene Zeit-
rdume zur Umstellung auf gednderte Standards
erforderlich.

4. Im Rahmen der Evaluierung der gemeinde-
haushaltsrechtlichen Regelungen in einzelnen
Bundeslandern sollten die aktuellen Debatten auf
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EU-Ebene und die in Rede stehenden kinftigen
EU-weiten Standards berlicksichtigt werden.

Unterschiedliche Rechnungsstile in
Deutschland

In Deutschland gibt es derzeit fir den &ffentlichen
Sektor eine féderale Vielfalt an Standards fur
die Rechnungslegung und keinen einheitlichen
Rechnungsstil. Das Spektrum reicht von reiner
Kameralistik Uber eine erweiterte Kameralistik
bis zur Doppik. Wahrend der Bund noch rein ka-
meral bucht, haben einzelne Lander (zumindest
teilweise) auf ein doppisches Haushalts- und
Rechnungswesen umgestellt (Hessen, Hamburg,
Bremen). In weiteren Landern werden Vorberei-
tungen fir die Umstellung getroffen. Inzwischen
sind Standards staatlicher Doppik erarbeitet, die
sich weitgehend am HGB orientieren.

Verbreitet ist das doppische Haushalts- und
Rechnungswesen in Deutschland derzeit aus-
schlieBlich im kommunalen Bereich. Die Mehr-
zahl der Flachenlander hat inzwischen fir die
kommunale Ebene die Doppik verpflichtend
eingefuhrt. Ein Wahlrecht zwischen Kameralistik
und Doppik besteht in Bayern und Thiringen. In
Baden-Wirttemberg ist die Reform des Gemein-
dehaushaltsrechts noch nicht abgeschlossen.
Zudem unterscheiden sich die Regelungen der
kommunalen Doppik in den einzelnen Landern.

Die Meldungen an die Finanzstatistik erfolgen
jedoch — bei aller Unterschiedlichkeit der Rech-
nungsstile — einheitlich auf der Grundlage des Fi-
nanz- und Personalstatistikgesetzes des Bundes
(FPStatG).

Der Haushaltsausschuss des Deutschen Bun-
destages hat sich in einer Beschlussempfehlung
gegenlber der Bundesregierung Ende Juni 2013
geduBert und festgestellt, dass die mit dem Be-
richt der EU-Kommission angestrebte Einfih-
rung der kaufmannischen Buchfiihrung dort, wo
bisher lediglich kameral gebucht wird, sehr viel
Zeit beanspruchen und erhebliche Kosten verur-
sachen wurde. Deutschland wére in besonderem
MaBe von der Pflicht betroffen, auf die kaufman-
nische Buchflihrung umzustellen, weil der Bund
und die meisten Bundeslander bisher an der
kameralen Buchfiihrung festgehalten haben. Im
Ergebnis wirde die Einflihrung von EPSAS auch
eine Vereinheitlichung des 6ffentlichen Rech-
nungswesens in Deutschland bedeuten.

Befassung im Bundesrat

Auf nationaler Ebene findet bisher nur zégerlich
der Dialog zu den o. g. Planen der EU-Kom-
mission statt und beschrankt sich weitgehend
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auf wenige Expertengespréche. Aber immerhin
haben die Lander Baden-Wirttemberg, Nieder-
sachsen und Rheinland-Pfalz eine EntschlieBung
des Bundesrates zur angestrebten Einflhrung
von EPSAS eingereicht. In dem EntschlieBungs-
antrag ist formuliert, dass die Budgethoheit der
Lander zu den verfassungsrechtlich verankerten
Fundamentalprinzipien im féderalen Staats-
aufbau Deutschlands gehdrt.

Es wird darauf hingewiesen, dass auch auf eu-
ropaischer Ebene jede Form der Regulierung
des o&ffentlich-rechtlichen Rechnungswesens
dem Grundsatz der Haushaltsautonomie Rech-
nung tragen muss. Entsprechend dem Ent-
schlieBungsantrag halt es der Bundesrat fir be-
denklich, dass von Seiten der Kommission eine
méglichst umfangliche Ubernahme der IPSAS
angestrebt wird und Uber eine enge Koopera-
tion mit dem IPSAS-Board private Organisati-
onen weitreichende Einwirkungsmaéglichkeiten
auf den offentlichen Sektor eingerdumt wrden.
Letztlich soll der Bundesrat die Bundesregierung
auffordern, in jedem Fall sicherzustellen, dass
die in Deutschland bestehenden Optionen der
Haushalts-, Wirtschafts- und Rechnungslegung
erhalten bleiben, die Belange und Erfahrungen
der Lander und Kommunen einzubeziehen sind
und dies Uber die Einbindung der zustandigen
bestehenden oder gegebenenfalls neu einzu-
richtenden Abstimmungsgremien sicherzustellen
ist. Vor dem Hintergrund der notwendigen Kon-
solidierung der &ffentlichen Haushalte sei jede
zusétzliche finanzielle Belastung von Bund,
Landern und Kommunen besonders kritisch zu
hinterfragen sowie die Belastung der Lander und
Kommunalhaushalte, die durch die etwaige Ein-
fihrung einheitlicher europaischer Rechnungs-
fihrungsgrundsatze entstiinden, finanziell aus-
zugleichen, da diese im internationalen Bereich,
fir den die Bundesregierung die Verantwortung
tragt, ausgeldst wirden.

Zur Beteiligung an der européischen Debatte

Der Stadtetag hat in seinen Stellungnahmen ge-
genlUber der EU-Kommission wiederholt darauf
verwiesen, dass die Kommunen in Deutschland
mit der Einfihrung der kommunalen Doppik be-
reits Uber ein leistungsfahiges Haushalts- und
Rechnungswesen verfligen. Der Aufwand flr die
Umstellung von der Kameralistik auf die Doppik
war erheblich. Eine zeitnahe weitere Umstellung,
dann auf internationale, europaische Standards,
ist kaum zu rechtfertigen. Zumal zu befirchten
ist, dass solchen Standards eine Ausrichtung auf
die Erflllung kommunaler Aufgaben fehlen wird.

Der Wille der EU-Kommission, européische
Standards der o6ffentlichen Rechnungslegung



zu forcieren, ist jedoch groB. Nach bisherigen
Planen sollen bis Ende 2014 die grundlegenden
Regelungen erarbeitet sein.

Zu den versdhnlicher stimmenden Nachrichten
der letzten Monate gehért: In doppisch bu-
chenden Verwaltungen durfte der Umstellungs-
aufwand wesentlich geringer ausfallen als bei
bisher rein kameral buchenden Verwaltungen.
Das ist das Ergebnis inzwischen vorliegender
wissenschaftlicher Studien und eines Pilotpro-
jektes fir den Gesamtabschluss nach IPSAS in
NRW.

Uber mehrere Expertengesprache konnte
durch die Geschaftsstelle des Stadtetages ein
erstes nationales Netzwerk (von kommunalen
Praktikern, Wissenschaftlern, Vertretern des
Bundesministeriums der Finanzen, von Lan-
desrechnungshéfen, von Innenministerien, der
KGSt, von weiteren kommunalen Verbanden,
von Stiftungen und Wirtschaftsprifern) aufge-
baut werden. Ein solches nationales Netzwerk
ist dringend erforderlich, zumal auch nach der
oben bereits zitierten Beschlussempfehlung
des Haushaltsausschusses des Bundestages
durch aktive Mitgestaltung der EPSAS darauf
hingewirkt werden soll, dass bewéhrte deutsche
Rechnungslegungsgrundséatze ausreichend Be-
achtung finden und die Einfiilhrung bzw. Umstel-
lung auf die neuen Standards mit mdglichst ge-
ringem Aufwand erfolgen kann.

In den kommenden Monaten wird es also darum
gehen, in geeigneter Form an der européischen
Facharbeit zu den Standards teilzunehmen. Es
muissen Leitlinien und Zielsetzungen fir das eu-
ropdische Rechnungslegungssystem benannt
werden, an denen die Einzelstandards (die
sehr technisch sind) ausgerichtet und gewertet
werden. Von Seiten der Wissenschaft wird darauf
hingewiesen, dass die groBte Schwache in der
derzeitigen EPSAS-Diskussion in der ausschlieB3-
lichen Fokussierung auf die Harmonisierung der
Rechnungslegungsstandards bestinde, wo-
durch die entscheidende Steuerungsebene, die
Haushaltsplanung, nicht beriicksichtigt wirde.

3. Umsatzbesteuerung inter-
kommunaler Kooperationen

Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs

Nach der Grundkonzeption der EU-Mehrwert-
steuersystemrichtlinie sind Kommunen nur
dann umsatzsteuerpflichtig, wenn sie in einem
Konkurrenzverhaltnis zu privaten (umsatzsteu-
erpflichtigen) Unternehmen Leistungen am
freien Markt anbieten. Aus diesem Begrin-

dungsmuster hat der Bundesfinanzhof (BFH) im
Urteil vom 10. November 2011 (Az. V R 41/10)
abgeleitet, dass auch die auf Grundlage einer
interkommunalen Kooperationsvereinbarung er-
brachten Leistungen zwischen Kommunen stets
umsatzsteuerpflichtig sein sollen, wenn Kom-
munen vergleichbare Leistungen alternativ auch
von privaten Unternehmen beziehen dtirfen.

Diese Sichtweise des BFH greift in ihrer Undif-
ferenziertheit zu kurz. Leistungsaustauschbezie-
hungen zwischen Kommunen, denen eine inter-
kommunale Kooperationsvereinbarung zugrunde
liegt, voliziehen sich gerade nicht am freien
Wettbewerbsmarkt. Sie sind vielmehr durch eine
spezifisch an &ffentlichen Interessen ausgerich-
tete Vereinbarung vom freien Markt ferngehalten
worden, damit die betroffenen hoheitlichen Leis-
tungsprozesse trotz Fremdbezugs weiterhin
unter vollstandiger 6ffentlicher Kontrolle bleiben.
Aus der Sicht der leistungsbeziehenden Kom-
mune gibt es insoweit folglich einen qualitativen
Unterschied zwischen Leistungsbeziigen am
freien Markt und Leistungsbeziigen im Rahmen
von ausschlieBlich an o6ffentlichen Interessen
ausgerichteten Kooperationsprojekten.

Diese Fragen der Marktabgrenzung hat der BFH
in seinem o.g. Urteil nicht diskutieren missen,
weil der entschiedene Sachverhalt einen ge-
wohnlichen Standardmietvertrag betraf. Ein
solcher einfacher Mietvertrag ist jedoch offen-
kundig nicht mit einer echten interkommunalen
Kooperationsvereinbarung gleichzusetzen, die
— anders als ein bloBer Mietvertrag — vor allem
darauf ausgerichtet ist, eine gemeindelbergrei-
fende o6ffentliche Verwaltungs- oder Dienstleis-
tungsinfrastruktur zu organisieren.

Positionierungen des Europaischen Gerichts-
hofs (EuGH) oder der EU-Kommission zur Frage
der umsatzsteuerlichen Behandlung von echten
interkommunalen Kooperationen liegen bisher
ebenfalls noch nicht vor. Insoweit hatte erwartet
werden dirfen, dass der BFH eine derart folgen-
reiche Grundsatzentscheidung nicht ohne ein
vorheriges Vorabentscheidungsersuchen an den
EuGH trifft.

In der Praxis sind daher Kooperationen zwischen
offentlichen Einrichtungen entgegen der BFH-
Rechtsprechung bisher nicht der Umsatzsteuer
unterworfen worden, soweit die Zusammenar-
beit im hoheitlichen Téatigkeitsbereich erfolgt
und sofern sich die Kooperation nicht vermittels
eines privatrechtlichen Rechtstragers (z. B. einer
GmbH) vollzieht. In vergleichbarer Weise wird
auch nach wie vor in allen anderen Mitglied-
staaten der Europaischen Union verfahren.
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Faire Neuregelung der Einheitslastenabrechnung

.Was lange wahrt, wird endlich gut!” Mit diesem
Satz ldsst sich die seit 2006 gefiihrte und zum
Dauerstreit mutierte Auseinandersetzung {iber die
Einheitslastenabrechnung in NRW wohl am besten
charakterisieren. Nach diversen finanz- und rechts-
wissenschaftlichen Gutachten, zwei Entscheidungen
des Verfassungsgerichtshofs in Miinster und lang-
wierigen Verhandlungen konnte Mitte 2013 endlich
ein fairer Kompromiss zur Neuregelung der Einheits-
lastenabrechnung erreicht werden.

Hintergriinde der Auseinandersetzung

Nach den Vorgaben des Gemeindefinanzreformge-
setzes (GFRG), einem Bundesgesetz, werden die
Kommunen an den einheitsbedingten Lasten des
Landes NRW beteiligt. Im Bundesgesetz ist von einer
Mitfinanzierung der Gemeinden in Hohe von bundes-
durchschnittlich 40 v.H. die Rede. Das Gesetz sieht
hierbei u.a. vor, dass die Gemeinden eine erhdhte
Gewerbesteuerumlage entrichten und an die Lander
abfiihren. Die konkrete Umsetzung dieser Vorgaben
war in Nordrhein-Westfalen aber hoch umstritten.

Bis zuletzt konnte - trotz eines ersten Urteils aus
dem Jahr 2007 - in NRW keine Einigkeit dariiber
erzielt werden, wie die Hohe der Einheitslasten zu
ermitteln und zwischen Land und Kommunen abzu-
rechnen ist. Auch das 2010 geschaffene Einheitslas-
tenabrechnungsgesetz l6ste den Konflikt nicht. Es
fiihrte im Gegenteil zu einer deutlichen und unver-
tretbaren Uberzeichnung der Einheitslasten, die als
eine Art Ewigkeitslasten angesehen und ohne Riick-
sicht auf die Zukunft der Gewerbesteuerumlage und
den Solidarpakt II fortgeschrieben wurden.

Erst mit einer weiteren kommunalen Verfassungsbe-
schwerde konnte der Durchbruch erreicht werden.
Mit Urteil vom 8. Mai 2012 erkldrte der Verfassungs-
gerichtshof wesentliche Elemente des Gesetzes fiir
verfassungswidrig und nichtig und 6ffnete damit die
Tiir fiir weitere Verhandlungsrunden.

Fairer Kompromiss fiir beide Seiten

Nach schwierigen Gesprachen konnte Mitte 2013
endlich ein fiir beide Seiten akzeptabler Kompromiss
gefunden werden. Die wesentlichen Eckpunkte der
Verstandigung sind:

¢ Die vertikale und horizontale Umsatzsteuervertei-
lung wird riickwirkend ab dem Jahr 2007 in die Ein-
heitslastenabrechnung einbezogen. Auf diese Weise

partizipieren die Kommunen an der Entlastung, die
das Land durch die Ubertragung von sieben Umsatz-
steuerpunkten vom Bund im Zuge der deutschen
Einheit erhalten hat. Damit wird eine Vorgabe des
Verfassungsgerichtshofs umgesetzt. Dieser hatte
moniert, dass anderenfalls nicht auszuschlieRen
sei, dass den Kommunen Finanzmittel vorenthalten
werden.

® Zusatzlich werden bei der Berechnung der Lasten
aus dem Landerfinanzausgleich im engeren Sinne die
nicht-einheitshedingten Effekte (sog. Farber-Faktor)
zugunsten der Kommunen in Hohe von 550 Millionen
Euro (statt wie zuvor 440 Millionen Euro) beriick-
sichtigt und damit die Kommunen weiter entlastet.

® Der Verzicht des Landes auf Riickforderungen bzgl.
der Abrechnungsjahre 2007 und 2008 wird aufrecht-
erhalten.

e Das Einheitslastenabrechnungsgesetz wird zeitlich
befristet. Die letztmalige Abrechnung der Einheits-
lasten ist fiir das Jahr 2019 vorgesehen. Dies war
den kommunalen Verhandlungsfiihrern ein wichtiges
Anliegen, um eine Beendigung der kommunalen Be-
teiligung an den Einheitslasten mit Auslaufen des
Solidarpakts II sicherzustellen.

Gesetzesanderung mit groRer
Tragweite

Ein entsprechendes Gesetz ist inzwischen in Kraft
getreten. Durch die Neuregelung hat die kommunale
Ebene fiir die Abrechnungsjahre 2007 bis 2011 zu-
sdtzliche Finanzmittel in einer GroRenordnung von
rund 275 Millionen Euro erhalten. In den Folgejahren
ist mit Betrdgen zwischen rund 130 und 155 Mil-
lionen jahrlich Euro zu rechnen. Die strukturellen
Verbesserungen gegeniiber der alten Methode sum-
mieren sich fiir die Jahre 2007 bis 2016 auf iiber eine
Milliarde Euro!

Gleichwohl kann es kommunal-individuell aber auch
zu Riickforderungen kommen. Das ist Folge der Ab-
senkung des Verbundsatzes auf effektiv nur noch
21,83 %. Der Anteil der Kommunen an den Steuer-
einnahmen des Landes betrdgt offiziell zwar immer
noch 23 %, faktisch werden 1,17 Prozentpunkte aber
nur vorldufig gewahrt und im Rahmen der Einheits-
lastenabrechnung teilweise zuriickgefordert. Diese
Verquickung ist daher endlich abzuschaffen und
wieder ein ,echter” Verbundsatz von mindestens
23% zu gewdhrleisten.
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In Folge der nunmehr durch die BFH-Rechtspre-
chung ausgeweiteten Umsatzsteuerpflichten
werden interkommunale Kooperationen im ho-
heitlichen Tétigkeitsbereich in vielen Féllen
unwirtschaftlich. Das gilt wegen des Zusam-
menspiels aus Umsatzsteuerbelastung und Vor-
steuerentlastung insbesondere flir personalkos-
tenintensive Kooperationsprojekte. Im Ergebnis
gehen damit nicht nur wichtige Kostensen-
kungspotenziale verloren, sondern es wird auch
die kommunale Organisationshoheit unverhalt-
nismaBig eingeschrankt. Der drohende Verlust
dieses Instrumentariums wiegt dabei vor allem
fur solche Kommunen schwer, die den Zuschnitt
ihrer 6ffentlichen Infrastruktur aufgrund demo-
grafischer Verdnderungen anpassen missen
oder einem erhdhten Konsolidierungsdruck aus-
gesetzt sind.

Steuerfreiheit interkommunaler
Kooperationen sichern

Vor diesem Hintergrund setzt sich der Stadtetag
nachdricklich flr eine gesetzliche Absicherung
der Steuerfreiheit interkommunaler Koopera-
tionen ein. In einem ersten Schritt konnte die
Finanzverwaltung bewogen werden, die Anwen-
dung der neuen BFH-Rechtsprechung zunachst
bis zum Jahr 2019 auszusetzen. Sodann konnte
— zun&chst in Nordrhein-Westfalen, wenig spater
dann auch bundesweit — eine breite politische
Unterstitzung fur das Ziel mobilisiert werden, die
Nichtbesteuerung interkommunaler Kooperati-
onen abzusichern. So enthalt beispielsweise der
Koalitionsvertrag auf Bundesebene die Aussage,
dass eine umsatzsteuerliche Belastung kommu-
naler Beistandsleistungen abzulehnen ist. Ferner
haben sich die Lander — wie zuvor auch schon
der Stadtetag — gemeinsam gegenuber der EU-
Kommission fiir eine Steuerfreiheit interkommu-
naler Kooperationen ausgesprochen.

Im Rahmen eines aktuellen EU-Konsultations-
verfahrens hat die Kommission nunmehr erst-
mals die Umsatzbesteuerung &ffentlicher Ko-
operationen als steuersystematisches Problem
beschrieben und insoweit als solches anerkannt.
Die Reformdebatte ist damit auch auf européi-
scher Ebene erdffnet.

GroBere Vorbehalte gegen eine gesetzliche Absi-
cherung der bestehenden Verwaltungspraxis gab
es anfanglich in den Reihen der Finanzverwal-
tung, die unter Hinweis auf die v.g. BFH-Recht-
sprechung zunachst jedwede Reformmdglichkeit
im nationalen Umsatzsteuerrecht bestritten und
damit auf Seiten der Finanzministerkonferenz
eher zuriickhaltende Positionierungen ausgeldst
hat.

Um dem zu begegnen, hat der Stadtetag ein
EU-rechtskonformes Reformkonzept fir das
Umsatzsteuergesetz (sog. Inhouse-Ansatz) erar-
beitet und - flankiert durch Stellungnahmen aus
der Wissenschaft — intensiv gegeniiber Bund und
Landern beworben. Dieser Reformansatz stellt
im Kern darauf ab, solche Kooperationsformen
von einer Umsatzbesteuerung auszunehmen, die
bereits durch den EuGH auf dem Gebiet des EU-
Vergaberechts als vergaberechtsfrei und damit
als nicht wettbewerbs- bzw. nicht marktrelevant
anerkannt worden sind. Im Kern handelt es sich
dabei um Kooperationsformen, die als Teil der
(hoheitlichen) Verwaltungs- und Dienstleistungs-
infrastruktur verstanden werden kdénnen und
sich insoweit wie folgt ndher beschreiben lassen:

¢ An der Kooperation beteiligen sich ausschlieB-
lich 6ffentliche Einrichtungen. Privates Kapital ist
nicht beteiligt.

¢ Die Kooperation vollzieht sich auf Grundlage
einer Offentlich-rechtlichen Vereinbarung oder
vermittels einer gemeinsam getragenen Einrich-
tung offentlichen Rechts, auf deren Organisa-
tion die Beteiligten einen maBgeblichen Einfluss
haben.

e Der Leistungsempféanger hat wesentliche
Mdglichkeiten zur Einflussnahme auf die Leis-
tungserbringung.

¢ Die Kooperation ist langerfristig angelegt.

e Die Leistungen werden nach Kostende-
ckungsgrundsétzen erbracht.

¢ Die Leistungen werden (als Vorleistungen) in
einem hoheitlichen und damit nichtsteuerbaren
Aufgabenbereich verwendet, dessen Wahr-
nehmung allen Kooperationspartnern obliegt
(gemeinsame Wahrnehmung hoheitlicher Auf-
gaben).

¢ Derleistungserbringende Kooperationspartner
greift weitgehend auf eigene Personal- und
Sachmittel zurlck. Eine Leistungserbringung
durch Einschaltung (privater) Subunternehmer
darf insoweit nur in eng begrenzten Randberei-
chen erfolgen.

Die bloBe Anzahl der v.g. Abgrenzungskriterien
I&sst bereits erkennen, dass eine solche Rege-
lung die Verwaltungspraxis vor allem in der Ein-
fuhrungsphase vor Herausforderungen stellen
wirde. Eine Reduktion der Komplexitat wéare
jedoch riskant, weil sich das Konzept dann von
den gefestigten vergaberechtlichen Argumenta-
tionsmustern des EuGH 16sen wirde. Letztlich
muss hier ein Kompromiss zwischen Rechtssi-
cherheit und Praktikabilitdt gefunden werden.
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Inzwischen prift die Finanzverwaltung im
Rahmen einer von der Finanzministerkonferenz
beauftragten Bund-L&nder-AG die aktuell in
der Diskussion befindlichen Reformvorschlage.
Neben dem v.g. Inhouse-Ansatz zahlt hierzu
auch ein von der Finanzverwaltung speziell flr
die deutschen Gegebenheiten entwickeltes Kon-
zept eines Umsatzsteuer-Erstattungssystems
(auch: Refund-System). Bei diesem Konzept
wird die interkommunale Zusammenarbeit zwar
prinzipiell der Umsatzbesteuerung unterworfen,
die daraus resultierenden Mehrbelastungen
sollen dann aber auBerhalb des Steuersystems
(und damit auBerhalb des europarechtlich ge-
regelten Bereichs des Finanzsystems) gemein-
descharf erstattet werden. Unterschiedlichste
Erstattungssysteme sind bereits heute in vielen
Landern der EU anzutreffen und werden von
der EU-Kommission nicht in Frage gestellt. Die
Kommunalverbande der betreffenden Mitglied-
staaten (Danemark, Finnland, Frankreich, GroB-
britannien, Niederlande, Osterreich, Portugal und
Schweden) bewerten dieses Instrumentarium in
der praktischen Anwendung durchweg positiv.

Dennoch wére ein solches auBerhalb des Steu-
ersystems angesiedeltes Steuererstattungs-
verfahren mit einem vergleichsweise hohen
Verwaltungsaufwand verbunden. Deshalb be-
steht Einvernehmen zwischen Bund, L&ndern
und Kommunen, dass Erstattungssysteme nur
far Fallgruppen in Erwdgung gezogen werden
sollten, bei denen steuertechnische Ldsungen
nicht realisierbar sind.

Steuererstattungssysteme werden darliber hi-
naus von der Finanzverwaltung kritisch beurteilt,
weil diese Entlastungsmechanismen — anders als
etwa beim steuerlichen Inhouse-Ansatz — auch
auf weitere Kooperationsformen (z. B. Offentlich-
Privaten-Partnerschaften) oder weitere kommu-
nale Betatigungsfelder (z.B. vermdgensverwal-
tende Tatigkeiten) ausgeweitet werden kénnten.

Wenngleich sich gegenwartig zwischen Bund,
Landern und Kommunen eine Verstandigung
Uber die Zielrichtung einer Reform abzeichnet,
gilt dies noch nicht fir die Frage der zeitlichen
Umsetzung. Vor diesem Hintergrund hat der
Hauptausschuss des Deutschen Stadtetages
auf seiner 209. Sitzung am 12. Februar 2014 in
Minchen folgenden Beschluss gefasst:

,Die Stadte und Gemeinden in Deutschland be-
ndtigen dringend einen rechtssicheren Hand-
lungsrahmen fur die interkommunale Koope-
ration. Der jetzige Schwebezustand behindert
insbesondere langfristig angelegte Kooperati-
onsprojekte.
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Der Hauptausschuss begruBt die Aussage im
Koalitionsvertrag auf Bundesebene, wonach
eine umsatzsteuerliche Belastung kommunaler
Beistandsleistungen abzulehnen sei. Er fordert
Bund und Lander daher auf, kurzfristig ein Ge-
setzgebungsverfahren zur Absicherung der Um-
satzsteuerfreiheit interkommunaler Kooperati-
onen in die Wege zu leiten.”

4. Das Konnexitatsprinzip:
Fluch oder Segen?

Das Konnexitatsprinzip, kurz ,Wer bestellt, be-
zahlt!“, hat einen bemerkenswerten Bewusst-
seinswandel angestoBen: Sowohl bei den Ent-
scheidungstragern im Land als auch in der
breiten Offentlichkeit gibt es inzwischen eine
groBe Sensibilitat dafiir, dass die Ubernahme
neuer Aufgaben durch die Kommunen nicht zum
»Nulltarif zu haben ist. Sollen gute Gesetzge-
bungsideen nicht versanden oder an einer un-
zureichenden Finanzierung scheitern, muss sich
der Gesetzgeber schon im Gesetzgebungsver-
fahren damit befassen, wie die neuen oder ge-
anderten Aufgaben finanziert werden sollen. Pa-
rallel zur Aufgabenlbertragung bzw. -anderung
muss gleichzeitig ein Mehrbelastungsausgleich
auf den Weg gebracht werden.

Kostentransparenz ist miihsam, aber
sinnvoll!

Das entspricht auch dem Gebot einer nachhal-
tigen, auf langfristige Stabilitdt angelegten Fi-
nanzwirtschaft. Nur wenn die gewéhlten Volks-
vertreter die Kosten der Gesetzgebung kennen,
kann eine ernst gemeinte Debatte gelingen, die
den Bestand staatlicher Aufgaben regelméBig
hinterfragt und an die Finanzierungsmdglich-
keiten des Staates anpasst.

Eine solche Auseinandersetzung ist freilich
muihsam. Projekte, die in der Gesellschaft zu
Recht als wichtig und winschenswert ange-
sehen werden, kdnnen nicht mehr ohne ,Wenn
und Aber” durchgewinkt werden. Es wird deut-
licher spulrbar, dass es eine Konkurrenz von
Aufgaben- und Themenfeldern um die zur Ver-
figung stehenden Finanzressourcen gibt. Das
ist angesichts des Haushaltsausgleichsgebots
und begrenzter dffentlicher Finanzmittel eigent-
lich eine verfassungsrechtliche Selbstverstind-
lichkeit. Das Konnexitatsprinzip, welches den
Landesgesetzgeber zwingt, zeitgleich zur Aufga-
benlbertragung oder -4nderung auch eine Kos-
tenfolgeabschatzung und Ausgleichsregelung
auf den Weg zu bringen, lasst diese Notwendig-
keit jedoch starker splrbar werden.



Das ruft erwartungsgemaB Gegenreaktionen
hervor. Schon im Gesetzgebungsverfahren zur
Verankerung des Konnexitatsprinzips in der Lan-
desverfassung wurde zu bedenken gegeben,
dass diese Regelungen als ein ,gesetzgeberi-
scher Hemmschuh® wirken kénnten. Und auch
nach einem Jahrzehnt Praxiserfahrung hért man
gerade von Fachleuten immer wieder das Be-
dauern, dass der Landesgesetzgeber zur Ver-
meidung von Konnexitdtsanspriichen auch fach-
lich sinnvolle Regelungen vermeide. So besteht
z.B. der Eindruck, dass bei der Umsetzung der
Inklusion im Schulbereich aus diesem Grund
weitgehend auf die Festlegung notwendiger
gesetzgeberischer Standards verzichtet wurde
(siehe dazu auch Seite 47 ff.).

Die Antwort auf dieses Dilemma kann nicht sein,
das Rad zuriickzudrehen, damit der Landes-
gesetzgeber ohne Kostentransparenz freimutig
Aufgabenstandards zulasten des Landes- und/
oder Kommunalhaushalts schafft und so der
notwendigen Aufgaben- und Kostenabwagung
ausweicht. Damit wirde das Kind mit dem Bade
ausgeschuttet:

Schutz der kommunalen Finanzausstattung

Die Einfihrung des Konnexitatsprinzips dient
dem Schutz der kommunalen Finanzausstattung
vor neuen Aufgaben und kostenintensiven Auf-
gabendnderungen ohne Bereitstellung einer an-
gemessenen Finanzierung.

In der Vergangenheit mussten die Kommunen
haufig erleben, dass kostentrachtige Aufgaben,
wie z.B. der Anspruch auf einen Kindergarten-
platz, zwischen Bund und L&ndern Uber ihre
Koépfe hinweg beschlossen wurden, ohne zu
klaren, woher die Kommunen die daflir notwen-
digen Finanzmittel eigentlich nehmen sollen.
Die Verfassungsrechtsprechung hat frihzeitig
erkannt, dass hier eine finanzielle Aushdhlung
der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie
droht: ,Eingriffe in die kommunale Selbstver-
waltung kénnen nicht nur durch den Entzug von
Aufgaben und durch Vorschriften betreffend die
Art und Weise der Aufgabenerfiillung erfolgen,
sondern mittelbar auch durch die Ubertragung
von zusétzlichen Aufgaben, die die kommunalen
Mittel in erheblichem MaBe beanspruchen und
dadurch die Kapazitaten zur Wahrnehmung von
Selbstverwaltungsaufgaben schmalern® (vgl.
VerfGH NRW, DVBI. 1993, 197, 198).

Vor diesem Hintergrund ist das 2004 in der Lan-
desverfassung verankerte Konnexitatsprinzip
zweifellos als eine der wichtigsten Errungen-
schaften des letzten Jahrzehnts zum Schutz der

kommunalen Finanzausstattung anzusehen. Die
Kommunen sollen vor finanzieller Uberforderung
im Zuge neuer oder gednderter Aufgaben ge-
schitzt und ihre Finanzhoheit gesichert werden.

Dabei ist unbestritten, dass es im Interesse der
Allgemeinheit in vielen Fallen sinnvoll und richtig
ist, dass bestimmte Aufgaben ortsnah von den
Kommunen wahrgenommen werden. Durch das
Konnexitatsprinzip soll lediglich gewahrleistet
werden, dass hierbei gleichzeitig die dafir not-
wendigen finanziellen Ressourcen zur Verfiigung
gestellt werden. Das ist im Interesse der Kom-
mune — aber auch im Interesse der jeweiligen
Fachaufgabe, denn deren Umsetzung hinge an-
derenfalls stark von der jeweiligen Haushaltssitu-
ation der betreffenden Kommune ab.

Ein weiterer wichtiger Effekt zeigt sich auf Bun-
desebene: Wegen des landesrechtlichen Kon-
nexitatsprinzips haben die Lander ein origindres
eigenes Interesse daran, dass der Bund bei
seiner Gesetzgebung die Kostenfolgen nicht nur
fur L&nder, sondern auch fir die Kommunen be-
achtet. Auf diesem Weg - so die Idee — werden
die Lander auf Bundesebene zum Anwalt ,ihrer”
Kommunen.

Offene Fragen in der Praxis

Bei der konkreten Anwendung des Konnexitats-
prinzips in der Praxis gibt es gleichwohl immer
wieder kldrungsbedurftige Punkte. Beispiel:

¢ Wie geht man mit Féllen um, in denen dem
Gesetzgeber zum Zeitpunkt der Aufgabeniber-
tragung nicht alle spateren Kostenfolgen be-
kannt sind?

¢ Wie verfdhrt man, wenn die Kostenfolgeab-
schatzung zum Zeitpunkt des Gesetzgebungs-
verfahrens besonders schwierig ist, weil es z. B.
noch spéterer Konkretisierungen durch Ausfiih-
rungsnormen oder konkreter Umsetzungsent-
scheidungen bedarf?

Zwar liegt die Verantwortung fur die Aufstellung
einer angemessenen Kostenfolgeabschéatzung
beim Land, doch ist dies eine in der Praxis immer
wieder thematisierte Frage, die nicht immer zu-
friedenstellend beantwortet wird.

Beispiel: Mit der Verwaltungsstrukturreform im
Bereich des Umweltrechts wurden weitgehende
Zustandigkeiten auf die Kreise und kreisfreien
Stadte ubertragen. U.a. wurde eine Auffangzu-
stéandigkeit der unteren Umweltschutzbehérden
normiert, die eingreift, soweit keine andere Zu-
standigkeitsbestimmung vorliegt. Bis zu diesem
Zeitpunkt hatte die Auffangzustédndigkeit beim
Land gelegen. Dem Gesetzgeber war also be-
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Vormundschafts- und Betreuungsrecht: ein Konnexitatsfall?

Seit dem 5. Juli 2012 bestimmt § 55 Abs. 2 SGB
VIII, dass ein vollzeithbeschaftigter Beamter
oder Angestellter, der nur mit Fiihrung von Vor-
mundschaften oder Pflegschaften betraut ist,
hochstens 50 und bei gleichzeitiger Wahrneh-
mung anderer Aufgaben entsprechend weniger
Vormundschaften oder Pflegschaften fiihren
darf. Damit wurde eine bundesgesetzliche Auf-
gabenerweiterung bzw. Standardsetzung voll-
zogen.

Bereits im Gesetzentwurf der Bundesregierung
zur Anderung des Vormundschafts- und Betreu-
ungsrechts wird unter dem Punkt ,Finanzielle
Auswirkungen auf die offentlichen Haushalte”
ausgefiihrt, dass es zu einem nicht bezifferbaren
Mehrbedarf bei den Kommunen fiir zusatzliches
Personal in der Amtsvormundschaft komme.
Dieser Bedarf diirfte — so die Ausfiihrungen des
Gesetzentwurfs - bis zu doppelt so hoch wie ge-
genwartig sein. Diese Prognose findet sich nach
den Erkenntnissen des Stddtetages Nordrhein-
Westfalen zu den personalwirtschaftlichen und
damit finanziellen Auswirkungen auf die kom-
munalen Jugendamter bestatigt.

Kostenfolgen fiir NRW-Kommunen

Das Land Nordrhein-Westfalen hatte Ende des
Jahres 2008 die Aufgaben des SGB VIII {iber
& 1la des Ersten Gesetzes zur Ausfiihrung des
Kinder- und Jugendhilfegesetzes (AG-KJHG NRW)
auf die Kreise und kreisfreien Stadte in Nord-
rhein-Westfalen als ortliche Trager der 6ffent-
lichen Jugendhilfe tibertragen. Die finanziellen
Auswirkungen der bundesgesetzlichen Ande-
rungen werden daher in den Haushalten der
Kreise und kreisfreien Stadten spiirbar werden.

Ein im Auftrag der nordrhein-westfdlischen
Spitzenverbande erstelltes Rechtsgutachten von
Herrn Prof. Dr. Ulrich Becker, LL.M. (EH) ,Zur
Reichweite des Verbotes der Aufgabeniibertra-
gung vom Bund auf die Kommunen und zum lan-
desverfassungsrechtlichen  Konnexitatsgebot”
kommt zu dem Ergebnis, dass die bundesrecht-
liche Aufgabenerweiterung bzw. Standardset-
zung, wie sie mit der Novellierung von § 55 Abs.
2 SGB VIII vollzogen wurde, auch im Nachgang
zu der bereits 2008 erfolgten konstitutiven lan-
desrechtlichen Zustandigkeitsiibertragung auf
die Kommunen bei Aufrechterhaltung dieser ur-

spriinglichen Aufgabenzuweisung dem Landes-
gesetzgeber zuzurechnen ist. Diese Zurechen-
barkeit ergibt sich gemaR den Ausfiihrungen des
Gutachtens daraus, dass hier die Untdtigkeit des
Landesgesetzgebers, also das Ausbleiben einer
neuerlichen Aufgabeniibertragung im bundes-
gesetzlich veranderten Zuschnitt auf die Kom-
munen, einem tatsachlichen Gesetzgebungsakt
gleichzustellen ist.

Gestiitzt auf die Ergebnisse dieses Gutachtens
haben die kommunalen Spitzenverbande beim
zustandigen Ministerium fiir Familie, Kinder, Ju-
gend, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-
Westfalen (MFKJKS) Mitte 2012 die Durchfiih-
rung eines Konnexitdtsverfahrens nach MalRgabe
des Konnexitdtsausfiihrungsgesetzes (KonnexAG
NW) eingefordert. Das MFKJKS hat dies Anfang
2013 mit der Begriindung abgelehnt, dass das
Land bei bundesgesetzlichen Standarderho-
hungen nicht unmittelbar ausgleichspflichtig
sei, da das strikte Konnexitatsprinzip ein posi-
tives Handeln des Gesetzgebers erfordere.

Kommunale Verfassungsbheschwerde
eingelegt

Um die entsprechende Frage einer gerichtli-
chen Klarung zuzufiihren und auch zukiinftig
Anhaltspunkte fiir die Beurteilung vergleich-
barer Konstellationen zu gewinnen, haben Mitte
2013 elf kreisfreie Stadte und drei Kreise auf
Anraten der Geschaftsstelle Kommunalverfas-
sungsheschwerde beim Verfassungsgerichtshof
Nordrhein-Westfalen eingelegt. Ein Urteil liegt
bislang noch nicht vor.

Der Ausgang des Verfahrens wird mit groRem
Interesse erwartet. SchlieSlich wird mit dem
Ausgang des Verfahrens erstmalig Uber eine
schwierige und hochst streitige Frage des An-
wendungsbereiches des KonnexAG NW ent-
schieden, was auch fiir eine Vielzahl dhnlich
gelagerter Falle zukiinftig Rechts- und Verhand-
lungssicherheit fiir die kommunalen Spitzen-
verbande und ihre Mitglieder schaffen diirfte.
Da Nordrhein-Westfalen iiber einen hohen
Kommunalisierungsgrad verfiigt, sind Félle von
Aufgabenanderungen durch bundesgesetzliche
Vorgaben im Vergleich zu Fallen echter Aufga-
beniibertragung haufiger zu erwarten.

46




wusst, dass spéatere kostentrdchtige Aufga-
bendnderungen im Bundesrecht Uber dieses
~Scharnier” zukinftig automatisch bei den
Kommunen landen wiirden, ohne dass es eines
erneuten Tatigwerdens des Gesetzgebers be-
dirfte.

Soll der Gesetzgeber bei spateren Aufgabenén-
derungen seine Hande in Unschuld waschen
dirfen — nach dem Motto: ,,Das war mir da-
mals nicht bekannt, deshalb muss ich daflr
unter Konnexitatsgesichtspunkten nicht gerade
stehen“? Die Antwort kann nur ,Nein!“ lauten,
schlieBlich ist es der Landesgesetzgeber, der
mit seiner Zusténdigkeitszuweisung erst die Vo-
raussetzungen daflr schafft, dass die spéateren
Aufgabendnderungen und Kostenbelastungen
bei den Kommunen landen. Bei der Reform des
Umweltrechts wurde daher damals zugesichert,
dass die neugeschaffene Generalzustandigkeit
nicht zu einer Umgehung des Konnexitatsprin-
zips fihren werde. Gleichwohl wurde bei spé-
teren Aufgabendnderungen keine Anpassung
des Kostenausgleichs vorgenommen.

Da es sich hierbei um eine Grundsatzfrage bei
der Anwendung des Konnexitatsprinzips handelt,
haben sich die Kommunen entschlossen, diese
Fragestellungen anlésslich der Anderungen im
Vormundschafts- und Betreuungsrecht nun einer
verfassungsgerichtlichen Uberpriifung zu unter-
ziehen (siehe Seite 46).

Evaluation des KonnexAG

Diese und weitere Fragen missen auch bei der
Evaluation des Konnexitatsausfiihrungsgesetzes
(KonnexAG) eine wichtige Rolle spielen. Ent-
sprechend den Vorgaben der nordrhein-west-
falischen Verfassung regelt das KonnexAG die
Grundsatze der Kostenfolgeabschatzung und
enthélt ndhere Bestimmungen Uber die Beteili-
gung der kommunalen Spitzenverbénde.

Anlésslich der beginnenden Evaluation des Ge-
setzes hatten die kommunalen Spitzenverb&nde
schon Anfang 2012 wichtige Hinweise fiir dessen
zukiinftige Gestaltung gegeben. Sie haben ein
hohes Interesse daran, dass dieser Prozess nun
vorangetrieben wird. Das gilt umso mehr, als die
urspriingliche Befristung des KonnexAG, die
eine Uberpriifung der Erfahrungen gewahrleisten
sollte, Ende 2012 aufgehoben wurde und damit
noch keine inhaltliche Befassung des Landtags
erfolgt ist.

Wichtig ist, das Konnexitéatsprinzip effektiv und
umgehungssicher auszugestalten. Entspre-
chend dem Verursacherprinzip ist beispielsweise
klarzustellen, dass auch europa- oder bundes-
rechtlich veranlasste Aufgabenibertragungen

bzw. -&nderungen, die die Kommunen kraft be-
stehender landesrechtlicher Zustéandigkeitsrege-
lungen treffen, abzugelten sind.

Umgehungen durch ein Ausweichen auf un-
tergesetzliche Regelungen missen vermieden
werden. Bisher werden die Rechtsfolgen des
Konnexitatsprinzips nur durch die Handlungsins-
trumente des ,Gesetzes" bzw. der ,Verordnung“
ausgeldst. Das treibt in der Praxis merkwurdige
Bluten, indem wichtige Standards unter VerstoB3
gegen den Grundsatz des Gesetzesvorbehalts
teilweise nur auf der Grundlage von Verwal-
tungsvorschriften geregelt werden.

Gerade bei komplexen und mit Unsicherheiten
behafteten Kostenfolgeabschatzungen sollte
auBerdem die Mdglichkeit geschaffen werden,
Gesetzgebungsverfahren nachtraglich zu eva-
luieren und die Ergebnisse rickwirkend in eine
Kostenerstattungsregelung umzusetzen. Dies ist
auf dem Boden der bisherigen Regelungen kaum
rechtssicher mdglich. Der im KonnexAG vorge-
sehene Uberpriifungszeitraum sollte daher von
funf auf zwei Jahre verkirzt und eine Korrektur
des Belastungsausgleichs bei erheblichen Ver-
anderungen rickwirkend vorgenommen werden
kénnen. Das wuirde das Kostenfolgeabschat-
zungsverfahren entlasten und eine Verstandi-
gung gerade bei schwierigen und héchst strit-
tigen Kostenposten erleichtern.

5. Inklusion im Schulbereich

Art. 24 der VN-B__ehindertenrechtskonvention
und das 9. SchrAG

Ein Meilenstein im Kampf der behinderten Men-
schen um gréBere Teilhabe ist die Behinderten-
rechtskonvention der Vereinten Nationen (VN-
Behindertenrechtskonvention), die am 26. Marz
2009 nach erfolgter Ratifizierung fur die Bundes-
republik Deutschland vélkerrechtlich verbindlich
wurde. Ihr Art. 24 verpflichtet die Vertragsstaaten
zur Gewabhrleistung eines inklusiven Bildungs-
systems auf allen Ebenen.

Vier Jahre spater, am 16. Oktober 2013 hat der
Landtag Nordrhein-Westfalen das Erste Gesetz
zur Umsetzung der VN-Behindertenrechtskon-
vention in den Schulen (9. Schulrechtsande-
rungsgesetz — 9. SchrAG) verabschiedet. Das
Gesetz soll erst am 1. August 2014 in Kraft treten,
entfaltet aber nach den Ubergangsvorschriften
bereits Wirkung fiir das Ende 2013/Anfang 2014
laufende Aufnahmeverfahren an Grundschulen
und weiterfihrenden Schulen zum Schuljahr
2014/2015.
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Umsetzung der Schuldenbremse in NRW:
Finanzielle Mindestausstattung der Kommunen absichern!

Die Umsetzung der Schuldenbremse wirft auch
in Nordrhein-Westfalen ihre Schatten voraus. Die
Landerhaushalte diirfen ab 2020 bei normaler Kon-
junkturlage keine Defizite mehr aufweisen. Beste-
hende strukturelle Defizite miissen bis dahin zu-
riickgefiihrt werden.

Verfassungskommission befasst sich
auch mit Schuldenbremse

Mitte 2013 hat der Landtag Nordrhein-Westfalen
fraktionsiibergreifend die Einsetzung einer sog.
Verfassungskommission beschlossen. Dieses Gre-
mium soll gemeinsame Vorschldage zur Reform der
nordrhein-westfdlischen Verfassung erarbeiten.
Neben zahlreichen weiteren Themenbereichen -
wie dem Wahlalter und der Wahlperiode, den Abge-
ordnetenrechten, den Elementen der direkten und
reprasentativen Partizipation und vielem mehr -
steht auch die Umsetzung der Schuldenbremse auf
der Agenda. Die Kommissionsmitglieder werden
sich dabei auch mit der Frage befassen miissen,
wie eine Umgehung der Schuldenbremse durch
einen Schuldenexport in kommunale Haushalte
verhindert werden kann.

Kommunale Vertreter warnen seit langem, dass der
mit der Schuldenbremse einhergehende Konsoli-
dierungsdruck im Landeshaushalt nicht zu einer
Verschiebung von Finanzierungs- und Konsolidie-
rungslasten auf die Kommunen fiihren darf. Dafiir
bedarf es auch eines verbesserten verfassungs-
rechtlichen Schutzes der kommunalen Finanz-
ausstattung. Die kommunalen Spitzenverbande
haben sich daher wiederholt dafiir eingesetzt, den
Schutz der finanziellen Mindestfinanzausstattung
der Kommunen im Sinne einer absoluten Unter-
grenze der kommunalen Finanzausstattung (,fi-
nanzielles Existenzminimum®) in der Verfassung
zu verankern.

Bundesverwaltungsgericht
bestatigt Garantie der finanziellen
Mindestausstattung

Die berechtigte Forderung der Kommunen wird auch
durch ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts
(Urteil vom 31. Januar 2013 - BVerwG 8 C 1.12)
untermauert. In deutlichen Worten hat das hochste
Verwaltungsgericht die Mindestausstattung als
~abwagungsfesten Mindestposten im &ffentlichen
Finanzwesen des jeweiligen Landes” betont.

Die Grenze des verfassungsrechtlich duRerst
Hinnehmbaren, so das Gericht in seiner wegwei-
senden Entscheidung, sei iiberschritten, wenn die
gemeindliche Ebene nicht nur voriibergehend in
einem Haushaltsjahr, sondern strukturell unter-
finanziert sei. Zwar habe der Finanzbedarf eines
jeden Verwaltungstrdgers grundsatzlich den glei-
chen Rang, weshalb weder dem Land noch den
Kommunen ein Vorrang fiir den jeweils eigenen
Finanzbedarf zukomme. Der Kern der kommu-
nalen Selbstverwaltungsgarantie sei aber jeden-
falls dann verletzt, wenn von einer kommunalen
Selbstverwaltung zwar de jure, aber jedenfalls
nicht mehr de facto die Rede sein kdnne, weil den
kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften die
hierzu erforderlichen finanziellen Mittel fehlten.
Der ,Kerngehalt” stelle demnach die aullerste
Grenze des verfassungsrechtlich Hinnehmbaren
- das verfassungsrechtliche Minimum - dar, das
einer weiteren Relativierung nicht zuganglich ist.

Ausdriicklich betont das Gericht, dass der Landes-
gesetzgeber eine strukturelle Unterfinanzierung
der Gemeinden auch nicht mit dem Hinweis recht-
fertigen kann, dass auch die Haushaltslage des
Landes notleidend sei.

Folgen auch fiir Nordrhein-Westfalen

Die deutlichen Worte der Leipziger Richter sind
sehr zu begriiRen und miissen bei den anstehenden
Gesprachen um die Ausgestaltung der Schulden-
bremse in Nordrhein-Westfalen Gehdr finden. Sie
konnen die in der Vergangenheit hochst unbe-
friedigende ,Lastenkaskade” von Verschiebungen
auf das letzte Glied in der Kette, namlich die ein-
zelnen Stddte und Gemeinden, hoffentlich end-
giiltig durchbrechen.

Wenn sich die Kommission mit den notwendig
werdenden Verfassungsanderungen zur Umsetzung
der Schuldenbremse befasst, dann gehdrt auch
dieses Thema zwingend auf die Agenda. Es gilt,
Ausweichreaktionen durch einen Schuldenexport
in die kommunalen Haushalte zu verhindern. Nur
wenn dieses Schlupfloch geschlossen ist, kdnnen
derartige Umgehungen der Schuldenbremse ef-
fizient verhindert werden. Nur mit diesen Flan-
kierungen lasst sich langfristig eine nachhaltige
und generationengerechte Finanzwirtschaft des
Landes sicherstellen!
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Die wichtigste Regelung des 9. SchrAG ist, dass
die sonderpadagogische Férderung in den allge-
meinen Schulen zur Regel werden soll. Gleich-
wohl sollen die Eltern weiterhin eine Férderschule
far ihr Kind wéhlen kénnen.

Die neuen Rechtsanspriiche finden erstmalig
2014/2015 fir Schiler/innen in den Klassen 1
und 5, ab 2015/2016 aufwachsend fir Schiler/
innen der ndchsthéheren Jahrgédnge Anwendung.
Einerseits wird mit der Konstituierung dieses ,,El-
ternwahlrechtes” das Parallelsystem, bestehend
aus allgemeinen und aus Fd&rderschulen, auf
dem Papier bis auf weiteres festgeschrieben.
Andererseits fuhrt die gleichzeitig erfolgte An-
derung der Verordnung Uber die MindestgréBen
von Foérderschulen im Sinne der Verhinderung
zu kleiner Férderschulen mittelfristig zu vielen
SchlieBungen von Férderschulstandorten insbe-
sondere im Bereich der Lern- und Entwicklungs-
stérungen aufgrund nicht ausreichender Schi-
lerzahlen. SchlieBlich erméglicht das 9. SchrAG
den Schultragern die Bildung von Schwerpunkt-
schulen mit den Férderschwerpunkten Lernen,
emotionale und soziale Entwicklung, Sprache
und mindestens einem weiteren Foérderschwer-
punkt.

Konnexitatsrelevanz des
9. Schulrechtsdnderungsgesetzes

Der Verabschiedung des 9. SchrAG ist eine inten-
sive schulpolitische Debatte vorausgegangen.
Dabei gab es aus breiten Kreisen massive Kritik
an dem Gesetz. Hauptkritikpunkte waren und
sind mangelnde Qualitdtsstandards, das Fehlen
von verbindlichen Vorgaben zum Ausbau der In-
klusion an den nordrhein-westfalischen Schulen
sowie die unzureichende Finanzierung der Inklu-
sion. Es wird bezweifelt, dass die Neuregelung
eine den Vorgaben der VN-Behindertenkonven-
tion entsprechende Umsetzung der Inklusion an
den Schulen darstelle.

Hauptstreitpunkt speziell zwischen den kommu-
nalen Spitzenverbdnden und der Landesregie-
rung war von Anbeginn die Frage der Konnexi-
tatsrelevanz der Umsetzung der Inklusion. In der
jahrelang — bereits im Vorfeld der Gesetzgebung
— ausgetragenen Auseinandersetzung vertraten
beide Seiten diametral entgegengesetzte Stand-
punkte:

e Das Land bestritt die Konnexitatsrelevanz der
Inklusion vor allem mit dem Argument, dass es
sich dabei nicht um eine neue oder wesentlich
verdnderte Aufgabe handele und dass das 9.
SchrAG fiir die Kommunen keine konnexitatsre-
levanten Vorgaben enthielte, die bei diesen zu re-

levanten Mehrausgaben fiihrten. Gleichwohl und
damit im Widerspruch zu dieser die Konnexitat
dem Grunde nach ablehnenden Haltung hat die
Landesregierung ein Konnexitatsverfahren nach
dem Konnexitdtsausfliihrungsgesetz eingeleitet,
das aber zu keinerlei einvernehmlichen Ergeb-
nissen fuhrte.

¢ Die kommunalen Spitzenverbande hingegen
vertraten, gestitzt auf zwei eingeholte Gutachten
zur rechtlichen Bewertung der Umsetzung der
Inklusion im Schulbereich (Prof. Hofling) sowie
zu den mdglichen kommunalen Folgekosten der
Umsetzung der Inklusion (Prof. Weishaupt/Prof.
Schneider/Dr. Schwarz u.a.), die Auffassung,
dass es sich bei der Inklusion sowohl qualitativ
wie auch quantitativ um eine neue oder mindes-
tens erweiterte Aufgabe handele. Das Gutachten
zu den Kostenauswirkungen der Inklusion weise
nach, dass selbst bei konservativer Schétzung
allein in den beiden Beispielkommunen (kreis-
freie Stadt Essen, Kreis Borken) des Gutach-
tens von Prof. Weishaupt/Prof. Schneider/Dr.
Schwarz u.a. die sog. Bagatellgrenze der Kon-
nexitat (4,5 Millionen Euro) um ein Vielfaches
Uberschritten sei. Daher sei der Konnexitatsfall
gegeben, und es bestehe seitens des Landes
eine Pflicht zum Ausgleich der Mehrkosten.

Verfahrensvereinbarung zwischen dem Land
und den kommunalen Spitzenverbédnden

Nachdem die kommunalen Spitzenverbande im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens ange-
kindigt hatten, dass im Falle einer unveréanderten
Verabschiedung des Gesetzes Mitgliedsstadte
Verfassungsklage vor dem Landesverfassungs-
gericht erheben wirden, hat es seitens der re-
gierungstragenden Landtagsfraktionen eine
Initiative mit dem Ziel einer auBergerichtlichen
Einigung gegeben.

Quasi in der letzten Minute des Gesetzgebungs-
verfahrens wurde per Anderungsantrag der re-
gierungstragenden Fraktionen eine Erganzung
des Entwurfes des 9. SchrAG (Art. 4 neu) derge-
stalt vorgenommen, dass das Inkrafttreten des
Gesetzes um ein Jahr verschoben wurde. Ferner
wurde vorgesehen, dass das Schulministerium
im Rahmen einer gesonderten, unter Beteiligung
der kommunalen Spitzenverbande zu erstel-
lenden Untersuchung, ermitteln solle, ob und ge-
gebenenfalls welche finanziellen Auswirkungen
fur die Kommunen im Rahmen ihrer Aufgaben im
Zusammenhang mit der Verdnderung des regi-
onalen Schulangebotes entstiinden. AuBerdem
wurde die Landesregierung vorsorglich bereits
durch das 9. SchrAG ermichtigt, eine Kosten-
ausgleichsregelung im Verordnungswege zu
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schaffen, sofern die Voraussetzungen der §§ 1,2
KonnexAG vorlagen.

Flankierend wurde auBerdem eine Vereinbarung
zwischen der Landesregierung, den Fraktionen
von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und den
kommunalen Spitzenverbadnden abgeschlossen.
Darin verstéandigten sich die Beteiligten, in nach-
gelagerten Konsensgesprachen den Versuch
einer einvernehmlichen abschlieBenden Klarung
der Konnexitatsfrage zu unternehmen. Obwohl
beide Seiten in dieser Verfahrensvereinbarung
an ihren bisherigen Rechtsansichten zur Konne-
xitatsrelevanz des 9. SchrAG festhalten, schloss
diese Vereinbarung die Maoglichkeit der for-
mellen Anerkennung der Konnexitat vonseiten
des Landes ausdricklich ein. Der Auftrag der zu
bildenden Arbeitsgruppe wurde bis spéatestens
zum 31. Januar 2014 und damit zeitlich eng be-
grenzt. Damit sollte sichergestellt werden, dass
eine zeitnahe Klarung der Frage erfolgt, ob eine
Einigung Uber die Hdhe der zu erwartenden
Mehrkosten bei der Inklusion zwischen Land und
kommunalen Spitzenverbanden erreicht werden
kann oder nicht. Diese zeitliche Begrenzung ist
auch in die Gesetzesbegriindung fir den vorge-
sehenen Art. 4 § 3 (neu) aufgenommen worden.

Fir die kommunalen Spitzenverbande war dabei
handlungsleitend, dass einerseits die kommu-
nalen Rechte mit Blick auf eine mdgliche ge-
richtliche Auseinandersetzung vor dem Landes-
verfassungsgericht gewahrt und die Option einer
Klage der Mitgliedsstadte als Ultima Ratio auf-
recht erhalten werden sollte. Andererseits sollten
alle gegebenen Mdglichkeiten zu einer auBerge-
richtlichen Einigung unter der Bedingung der
Wahrung kommunaler Rechte genutzt werden.

Ergebnisse der Arbeitsgruppe -
Kostengutachten von Prof. Dr. Klaus Klemm

In der daraufhin eingesetzten Arbeitsgruppe
waren die Staatskanzlei, das Schulministerium,
das Innenministerium, Vertreter der Regierungs-
fraktionen sowie die kommunalen Spitzenver-
bande vertreten. Zu Beginn dieser Gesprache
wurde als Gutachter fUr ein weiteres Gutachten
zu den kommunalen Folgekosten der Inklusion
(neben dem von den kommunalen Spitzenver-
banden bereits eingeholten Gutachten von Prof.
Weishaupt/Prof. Schneider/Dr. Schwarz u. a.) der
Essener Bildungsforscher Prof. Dr. Klaus Klemm
ausgewahlt, der bereits in der Vergangenheit
den Inklusionsprozess in NRW untersucht und
ein Gutachten zu dessen Konsequenzen bei der
Lehrerversorgung fir das Land erstellt hatte.

Nach der dem Verhandlungsprozess zugrunde
liegenden Verfahrensvereinbarung sollte dieses
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neue Gutachten als zusatzliche Erkenntnisquelle
fur eine gemeinsame erste Kostenschatzung
verstanden werden, nicht aber als alleinige fach-
liche Basis fur alle weiteren Gesprache. Juristi-
sche Aussagen zur Konnexitatsrelevanz wurden
ausdricklich nicht zum Gegenstand des Gut-
achtenauftrags gemacht.

In dem Gutachten wurden beispielhaft zwei Ge-
bietskérperschaften, die kreisfreie Stadt Krefeld
sowie der Kreis Minden-Lubbecke, hinsichtlich
der Kostenentwicklung untersucht. Fir den be-
trachteten Zeitraum 2014/15 — 2016/17 prognos-
tiziert Prof. Klemm die bei Umsetzung der Inklu-
sion zu erwartenden Ausgaben in den beiden
Beispielkommunen und stellt fest, dass die Um-
setzung des 9. SchrAG Kostenfolgen fiir die Kom-
munen auslose, die ein Vielfaches oberhalb der
sog. Bagatellgrenze liegen. Damit kommt nach
dem o.a. Gutachten der kommunalen Spitzenver-
bande auch dieses Gutachten zu dem Ergebnis,
dass die konnexitédtsrelevante Kostenschwelle
deutlich Uberschritten wird. Die so exemplarisch
fur zwei unterschiedliche Regionen ermittelten
inklusionsbedingten Bildungsausgaben wéhrend
der Jahre 2014/15 bis 2016/17 lassen sich zwar
nicht ohne weiteres auf das Land hochrechnen.
Gleichwohl hat Prof. Klemm auf der Basis der
Zusatzausgaben je zusétzlich inklusiv unter-
richtetes Kind eine vorsichtige Abschéatzung der
zusétzlichen Ausgaben in NRW unternommen,
um - so der Gutachter — ,eine Vorstellung von
den wéahrend der betrachteten drei Jahre auf die
Schultrager zukommenden inklusionsbedingten
Bildungsausgaben zu gewinnen*.

Bei der Bildung eines Mittelwertes aus beiden
Regionen kommt Prof. Klemm anhand der zu-
grunde gelegten Inklusionsanteile in den kom-
menden drei Jahren zu einem landesweiten
Kostenvolumen von 76 Millionen Euro im in-
vestiven Bereich (,Korb 1) und 37,5 Millionen
Euro im Bereich der Kosten des nichtleh-
renden Personals (Sozialarbeiter, Schulpsy-
chologen und Integrationshelfer — ,Korb II).
Prof. Schneider/Dr. Schwarz haben im Nachgang
auf Wunsch der kommunalen Spitzenverbdnde
ebenfalls pro-Kopf-Betrdge errechnet. Dabei ist
die Vergleichbarkeit jedoch nur eingeschrankt
gegeben, vor allem weil sich die Untersuchung
auf einen anderen, ldngeren Referenzzeitraum
erstreckt. Als gemitteltes Ergebnis kommen Prof.
Schneider/Dr. Schwarz auf jahrlich pro-Kopf-
Kosten von 5300 Euro gegeniiber dem jahrli-
chen Durchschnittwert von 2533 Euro bei Prof.
Klemm. Der Mittelwert dieser beiden Ergebnisse
liegt somit gerundet bei ca. 3900 Euro, mithin
ca. 30 % hoher als die von Prof. Klemm ermit-
telten durchschnittlichen Kosten je inklusiv ge-
schultem Kind.



Aktueller Stand

Seit der Vorlage des Gutachtens am 31. Januar
2014 hat es intensive Gesprache und zahlreiche
Verhandlungsrunden zwischen der Landesseite
und den kommunalen Spitzenverbanden ge-
geben. Dabei hat die Landesseite die Anerken-
nung der Konnexitéat fir den ,Topf I* (investive
Kosten) in Verbindung mit einer finanziellen Aus-
stattung in H6he von 25 Millionen Euro p.a. fur
funf Jahre, insgesamt 125 Millionen Euro, sowie
eine Revision angeboten. Kein Konsens konnte
zunachst fur ,,Topf II“, der vor allem die laufenden
Kosten des nicht-lehrenden Personals fir die In-
klusion umfasst, erzielt werden. Die Landesseite
war nur bereit, diesen Topf mit 10 Millionen Euro
p.a. auf Dauer auszustatten und wollte keine be-
lastbare Uberpriifung/Revision dieser Summe
verabreden. AuBerdem sollte die kommunale
Seite insoweit eine fehlende Konnexitétsrelevanz
anerkennen.

Der Vorstand des St&dtetages hat sich am 19.
Februar 2014 ausgiebig mit der Position des
Landes auseinandergesetzt und festgestellt,
dass der landesseitig Gbersandte Entwurf einer
Vereinbarung keine akzeptable Grundlage einer
Einigung fur die Umsetzung der Inklusion an den
Schulen darstelle, da dieser insbesondere den
Verzicht auf die Konnexitat beim ,Topf II“ sowie
eine unzureichende Dotierung unter Verzicht
auf eine Revision im Bereich der inklusionsbe-
dingten Personalkosten (u.a. Integrationshilfe)
vorsehe. Er hat sich aber fir ein abschlieBendes
Gesprach mit der Landesseite, insbesondere zur
Ausgestaltung von , Topf II%, ausgesprochen.

In diesem abschlieBenden Gesprach zwischen
dem Land und dem Stadtetag hat das Land wie
bereits im Vorfeld hinsichtlich des ,,Topfes I“ die
Konnexitéatsrelevanz anerkannt und hat ab dem
Jahr 2014/2015 eine pauschalierte Zahlung an
die Kommunen in Héhe von 25 Millionen Euro
jahrlich zugesagt. Dieser Betrag soll nach funf
Jahren Uberprift werden, um eine Nachsteu-
erung fir die folgenden Jahre zu ermdéglichen.
AuBerdem wurde die bisher vom Land erstrebte
Aussage, dass fir den Bereich der Personal-
kosten keine Konnexitétsrelevanz bestehe, aus
der Vereinbarung gestrichen. Zudem hat das
Land erklart, die systemische Unterstitzung
der Schulen durch nicht-lehrendes Personal in
Hoéhe von 10 Millionen Euro pro Jahr finanziell
zu dotieren. Klargestellt wurde, dass diese In-
klusionspauschale nicht der Finanzierung etwa-
iger Individualanspriiche gegen den Trager der
ortlichen Jugend- und Sozialhilfe diene (d. h. ein
lerngruppenbezogener Personaleinsatz). Diese
Inklusionspauschale soll ab dem Haushaltsjahr
2015 als gesetzlich abgesicherte zuséatzliche

Leistung erfolgen. Ferner wurde eine Uberprii-
fung der Aufwendungen fir die Integrationshilfe
an Schulen verabredet. Diese Aufwendungen
sollen von den Beteiligten in einem gemeinsam
zu verabredenden Verfahren Uber einen Zeit-
raum von funf Jahren (ab Beschlussfassung zum
9. SchrAG) erstmals bis zum 1. Juni 2015 unter-
sucht werden. Sofern sich dabei ergeben sollte,
dass sich die Aufwendungen fir die Integrati-
onshilfe an Schulen des Gemeinsamen Lernens
im Vergleich zu den Aufwendungen an F&rder-
schulen Uberproportional entwickeln, soll bei der
Inklusionspauschale landesseitig nachgesteuert
werden. Die Vereinbarung soll gegenstandslos
werden, wenn eine gerichtliche Klarung ein ab-
weichendes Ergebnis bringen sollte.

Sollten sich der Landkreistag NRW sowie der
Stadte- und Gemeindebund NRW dieser Verein-
barung anschlieBen kénnen, kénnte es insoweit
zu der beschriebenen einvernehmlichen Verstan-
digung zwischen dem Land und den kommu-
nalen Spitzenverbanden kommen.

AbschlieBend

Die nordrhein-westfalischen Kommunen haben
von Anfang an die Umsetzung der Inklusion be-
griBt und unterstltzt. Sie setzen sich fir eine
qualitatsorientierte und gehaltvolle Inklusion
ein. Kinder und Jugendliche dlrfen daher im
Rahmen von inklusivem Lernen nicht schlechter
geférdert werden als bislang in den Forder-
schulen. Da die Kommunen die finanziellen Her-
ausforderungen alleine nicht bewaltigen kénnen,
droht die Inklusion im Falle einer mangelnden
Ressourcenhinterlegung in vielen Bereichen zu
scheitern. Die Qualitat der inklusiven Beschulung
der Kinder und Jugendlichen mit Behinderungen
wlrde dann von den sehr heterogenen finan-
ziellen Mdglichkeiten der jeweiligen Kommune
abhangen. Dies wiirde weder dem verfassungs-
rechtlich gebotenen Ziel der Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse und der Chancen-
gerechtigkeit fUr alle Kinder und Jugendlichen in
Nordrhein-Westfalen, noch der herausragenden
Bedeutung des gemeinsamen menschenrecht-
lich fundierten Anliegens gerecht werden. Ob
es zu der beschriebenen einvernehmlichen Ver-
standigung zwischen dem Land und den kom-
munalen Spitzenverbanden kommen wird, bleibt
abzuwarten.
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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 — 22 kreisfreie
und 17 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.



