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Stellungnahme

anlasslich der Anhérung von Sachverstandigen des Ausschusses fiir Heimat, Kommunales, Bauen und
Wohnen zum Gesetzentwurf der Landesregierung , Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes
Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbande im Haushaltsjahr 2022
(Gemeindefinanzierungsgesetz 2022 - GFG 2022)“ (Drs. 17/14702)

Sehr geehrter Herr Prasident,
sehr geehrte Damen und Herren,

haben Sie vielen Dank fiir die Einladung, zum Entwurf fiir das Gemeindefinanzierungsgesetz 2022 Stel-
lung zu nehmen. Ich beschranke mich in meiner schriftlichen Stellungnahme darauf, thesenartig drei
herausgehobene Aspekte des Entwurfs zum GFG 20222 und dessen Bedeutung fiir eine bedarfsge-
rechte Finanzierung kommunalen Aufgaben in Nordrhein-Westfalen anzusprechen. In der Sachver-
standigenanhdrung freue ich mich, bei Bedarf auch weitere Aspekte des Gesetzentwurfs zu betrach-
ten.

1) Vertikaler Finanzausgleich / Kreditierung der Aufstockung

e Auch das GFG 2022 wird zu Recht noch unter Corona-Vorzeichen finanziert. Wie schon 2021 kann
die kreditfinanzierte Aufstockung der Finanzausgleichsmasse erwarten lassen, dass die kommu-
nale Familie — in der Summe — dadurch gut durch das Jahr der Landtagswahl kommt.

e Das Land finanziert diese Aufstockung lber Kredite und gibt sie nach aktueller Planung auch als
Kredite an die Kommunen weiter. Eine solche Parallelitdt ware angemessen im Sinne vertikaler
Symmetrie und der wechselseitigen Treuepflicht, wenn die Vor-Krisen-Ausgangsituation zwischen
Land und kommunaler Familie als vertikal ausgeglichen hatte gelten kénnen.

e Das ist allerdings zumindest zweifelhaft. Die Gelegenheit, diese Zweifel auszurdumen bzw. zu er-
harten, wird seit vielen Jahren nicht ergriffen. Am Handwerkszeug dazu scheitert es nicht; eine
Reihe anderer Lander liberpriifen regelmaRig auch die Angemessenheit und (neuerdings) Bedarfs-
gerechtigkeit der vertikalen Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen mit unabhangigen
wissenschaftlichen Methoden. Werden dabei signifikante Schieflagen diagnostiziert, flihrt an ent-
sprechenden Anpassungen kaum ein Weg vorbei.
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Nordrhein-Westfalen ist davon weit entfernt. Die seit 1986 unveridnderte Verbundquote von 23%
ist angesichts der in 35 Jahren massiv gewandelten Aufgabenportfolios der Kommunen und des
Landes ein Anachronismus. Der Héhe nach trifft diese Aussagen wahrscheinlich zu; der Methode
nach auf jeden Fall.

Vertikale Finanzausgleiche der nachsten Generation folgten dem sog. GleichmaRigkeitsgrundsatz,
der eine ganzheitlichere Erfassung zumindest der Einnahmeseite beider Ebenen umfasst. Das Land
Brandenburg hat — nach entsprechender verfassungsgerichtlicher Entscheidung — schon 2001 wie-
der Abschied vom als zu einfach erkannten GleichmaRigkeitsgrundsatz genommen. Seitdem mis-
sen dort vertikale Finanzausgleiche einem Symmetriegebot entsprechen, dass Einnahmen- und
Ausgabenentwicklung beider Ebenen ins Auge fasst. Der Symmetrieansatz wird, wiederum auf-
grund verfassungsgerichtlicher Anforderung (SH 2017), in der modernsten Generation vertikaler
Finanzausgleiche mittlerweile auf normierte Einnahmepotenziale und auf objektivierte Finanzbe-
darfe (statt Ist-Ausgaben) bezogen.!

Nordrhein-Westfalen bedient sich mithin in der fiir das finanzpolitische Ubereinkommen im Land
zentralen Betrachtung des vertikalen Finanzausgleichs einer Methode, die mittlerweile drei Gene-
rationen hinter dem aktuellen Stand liegt. Warum es ausgerechnet das grofSte Land der Bundesre-
publik in langer Kontinuitat scheut, anstelle des - allein durch sein Alter arbitrar gewordenen - Ver-
bundsatzes von 23% eine transparente und objektive Festlegung des vertikalen Finanzausgleichs
vorzunehmen, bleibt aus wissenschaftlicher Perspektive schleierhaft. Anderswo ginge das nicht.

Damit ist noch nicht gesagt, dass die vertikalen Finanzbeziehungen zwingend zulasten der Kom-
munen verzerrt sind. Fir diese Vermutung spricht zwar die Trias der chronischen kommunalen
Finanznot in NRW — weit Giberdurchschnittliche Kassenkredite, weit Gberdurchschnittliche Real-
steuerhebesatze und weiterhin tiefe Investitionslicken. Doch die StarkungsmaRBnahmen des Lan-
des und das splirbar verbesserte Engagement des Bundes bei der konnexitatsgerechten Finanzie-
rung kommunaler Sozialausgaben setzen hier einen Gegentrend.

Ob diese MaBBnahmen ausreichen, die vertikalen Finanzverhaltnisse ins Lot zu bringen oder nicht,
ist eine offene Frage. Solange sie nicht objektiv beantwortet wird, verharrt das Land in der kontro-
versen Gegeniberstellung von subjektiven, durch legitime Eigeninteressen gepragten Narrativen
der kommunalen und der Landesseite zur Angemessenheit dieser Finanzverteilung.

Vor diesem Hintergrund ist es nur ehrlich, die Frage noch nicht abschliefend zu beantworten, wie
viel der Kommunen kreditweise zugewiesenen Corona-Hilfen letztlich tatsachlich wieder zu tilgen
sein werden (und in welcher Geschwindigkeit). Mit dem GFG 2023, wenn Coronakrise und Land-
tagswahlkampf vorbei sind, sollte das neu und verlasslich beantwortet werden.

Horizontaler Finanzausgleich: Das Ende einheitlicher fiktiver Hebesatze

Der Entwurf zum GFG 2022 sieht vor, dass in Zukunft die ,fiktiven” Nivellierungshebesatze der
Realsteuern fir die Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden und fiir die Gruppe der kreisfreien
Stadte getrennt ermittelt werden sollen. Seit mehr als 20 Jahren wird fiir beide Gruppen bei der
Grundsteuer A und B und bei der Gewerbesteuer jeweils ein gemeinsamer Nivellierungshebesatz
ermittelt und genutzt.

Fiir beide Ansatze — getrennt oder einheitlich — gibt es in den Finanzausgleichsgesetzen der Lander
Beispiele. Wenn auch ungewohnt fiir Nordrhein-Westfalen, ist die Unterscheidung nach gebiets-
kérperschaftlicher Funktion keineswegs ein Novum.

Vgl. E. Gerhards et al (2019) Bedarfsgerechte Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs in Schleswig Holstein, FiFo-Bericht
Nr. 27 und E. Gerhards et al. (2021), Uberpriifung des vertikalen und horizontalen Finanzausgleichs in Thiiringen, FiFo-Bericht Nr. 30.
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Die Frage allerdings, ob eine solche Differenzierung auch 6konomisch gerechtfertigt und finanz-
ausgleichssystematisch angemessen ist, ist damit noch nicht beantwortet.

Das Walter Eucken Institut (WIE) hat in seinem GFG-Gutachten von 2020 eine kurze empirische
Uberpriifung fiir die Gewerbesteuer und die Grundsteuer B vorgelegt. Festgestellt wird, dass es
Unterschiede zwischen den kreisfreien Stadten und den kreisangehdrigen Stadten gibt, die sich
auch signifikant in der gemeindlichen Hebesatzfestlegung widerspiegeln. Auf diese Beobachtung
rekurriert die mit dem GFG 2022 formulierte Differenzierung.

Auf moglichen Griinde fir diese korrekte, kaum Uberraschende Beobachtung geht das WEI-Gut-
achten in seiner kurzen Betrachtung dieses Komplexes nicht ein. Auch die Frage, welche beobacht-
baren Unterschiede eine Differenzierung bei den fiktiven Hebesatzen rechtfertigen kénnen, wel-
che hingegen nicht, wird nicht gestellt und nicht beantwortet.

Eine so signifikante Festlegung wie die Bestimmung der fiktiven Hebesatze — seien sie einheitlich,
seien sie differenziert — sollte nicht auf einer verkiirzten Analyse beruhen. Bei 6konometrischen
Analysen ist grundsatzlich eine wichtige methodische Grenze zu beachten: Man kann nur finden,
was man sucht. Das heiSt im konkreten Fall: Untersucht wurde nur, ob sich die gemeindlichen
Realsteuerhebesatze hinsichtlich folgender Charakteristika strukturell differenzieren: Einwohner-
zahl, Raumordnungsfunktion (nur: Mittelzentrum/Oberzentrum) und Kreisfreiheit. Mehr wurde
nicht betrachtet; mehr konnte dementsprechend nicht herausgefunden werden. Die so verblei-
benden Wissensliicken sind in zweifacher Hinsicht problematisch angesichts der gesetzgeberi-
schen Schlussfolgerung.

Mit Blick auf die kreisfreien Stddte, die in Zukunft mit héheren Nivellierungshebesatzen konfron-
tiert sein sollen, bleibt unbeantwortet, ob ihre in der Tat héheren Hebesatze ein Zeichen groRerer
struktureller Steuerkraft sind oder ob sie vielmehr ein Zeichen hoherer und anderweitig nicht ge-
deckter Finanzbedarfe sind. Nur im ersten Fall ware ein hoherer Nivellierungshebesatz die korrekte
Losung. Im zweiten Fall misste bei den kreisfreien Stadten eine vertiefte Betrachtung von mit dem
GFG nicht oder unvollkommen berlicksichtigten Finanzbedarfe hinzukommen, wollte man eine He-
besatzdifferenzierung aufrechtzuerhalten. Erste partielle Betrachtungen zur Relevanz der Kassen-
kreditlage (vgl. Stellungnahme Busch) bestatigen die Vermutung, dass eine ursachenorientierte
Betrachtung hier angebracht ware.

Mit Blick auf die kreisangehérigen Gemeinden beugt die Hebesatzdifferenzierung einer Uberbelas-
tung dieser Gruppe mit fir sie dem Anschein nach zu hohen einheitlichen Nivellierungshebesatzen
vor.

Das ist ein Mehrwert. Aber auch hier schlagt sich die verkiirzte Analyse nieder. Denn wenn es da-
rum geht, in Zukunft Ungleiches nicht mehr gleich zu behandeln, ist der Eindruck, die kreisangeho-
rigen Gemeinden bildeten eine homogene Gruppe, die nach 6konomischen Mal3stdben gleichma-
Rig behandelt werden diirfe, ebenso ,falsch” wie die bisherige Gleichbehandlung aller nordrhein-
westfdlischen Stadte und Gemeinden. Wenn man differenziert, muss man richtig differenzieren.

Schon das Gutachten des ifo-Instituts von 2008 wie auch das FiFo-Gutachten von 2013 haben kon-
statiert, dass das innerhalb der Gruppe der kreisangehérigen Gemeinden (mindestens) zwei kom-
plett kontrdare Gemeindetypen anzutreffen sind: Einerseits die tatsachlich steuerschwacheren pe-
ripheren Gemeinden und andererseits die strukturell duRerst steuerstarken ,Speckgiirtel-Gemein-
den” am Rande der kreisfreien Stddte. Sie kdnnen von der Anziehungs- und Wirtschaftskraft der
grolSen kreisfreien Stadte profitieren und diesen zugleich in einem eindeutig ineffizienten Steuer-
wettbewerb zusetzen. Ein (ungewollter) Nebeneffekt der geplanten Hebesatz-Differenzierung
wird es entsprechend sein, dass dieser schadliche Steuerwettbewerb noch verstarkt wird. Die Vor-
zeichen fir die eminent wichtige Verstarkung der interkommunalen Zusammenarbeit im Stadt-
Umland-Verhaltnis werden damit verschlechtert.
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Wenn es also darum geht, die strukturell steuerschwacheren peripheren Gemeinden in Zukunft
nicht mehr mit zu hohen Nivellierungshebesatzen zu konfrontieren, sollte die Grundlage dafiir ge-
schaffen werden, eine 6konomisch und raumbezogen fundierte stdrkere Differenzierung zu etab-
lieren, so dass nur echte und empirisch homogene Peer-Gruppen gleichbehandelt werden.

Horizontaler Finanzausgleich: Kontinuitat und (zu) geringer Wandel

AbschlieBend sei noch kurz auf die Grundcharakteristika des kommunalen Finanzausgleichs in
Nordrhein-Westfalen und seiner seit Jahrzehnten etablierten Berechnungsmethode rekurriert.
Hierauf war schon in der FiFo-Stellungnahme zum GFG 2021 eingegangen worden (Stellungnahme
11/3310); die Situation hat sich seitdem wenig gedndert.

Seit 1987 wird der kommunale Finanzausgleich in NRW nach dem Verfahren der ,Sachverstandi-
gen Praktiker” im Rahmen einer Gesamtregression der kommunalen Ausgaben 6konometrisch
Uberprift. Die jahrlichen GFG sollen den Finanzausgleich mit jeweils zeitnahen Grunddaten zu den
Gewichtungsfaktoren der Nebenansatze, zur Hauptansatzstaffel und zu den fiktiven Realsteuerhe-
besatzen nahe an den aktuellen Bedarfen und der aktuellen Steuerkraft der Kommunen halten.

Die groRe Aktualitdt der bedarfsbestimmenden Parameter galt lange Zeit als zentrale Starke der
bei ihrer Einflihrung fortschrittlichen Methode. Allerdings wird die Gesamtregression in Nord-
rhein-Westfalen seit geraumer Zeit durch Stabilitatsprobleme geplagt, die bei regelmaliger Aktu-
alisierung zu kurzfristigen ,Ausschlagen” bei den Gewichtungsfaktoren der Nebenansatze und bei
der Hauptansatzstaffel fiihren, welche mit den finanziellen Realitditen der NRW-Kommunen nicht
in Einklang zu bringen sind.

An der lange hinausgezdgerten Grunddatenaktualisierung wird das deutlich. Eigentlich sollte der
mit dem FiFo-Gutachten von 2013 eingefiihrte mehrjahrige Stitzzeitraum dazu fihren, dass die
Ausreifler abnehmen und héhere Berechenbarkeit entsteht. Mit einer Reihe weitere Gutachten
wurde diese Methode in ihrer theoretischen Robustheit immer weiter gestarkt.

Eine Stabilisierung kann damit aber im Ergebnis nicht erreicht werden. Vielmehr bringt die nun-
mehr lange Gberfallige Grunddatenaktualisierung derart massive Veranderungen mit sich, dass sie
nur stiickweise umgesetzt werden sollen. Dabei ist wichtig festzuhalten, dass die nun groBen Ver-
anderungen nicht darauf zuriickzufihren sind, dass die Aktualisierung so lange hinausgezogert
worden ist. Die Instabilitdt der GFG-Parameter ware auch bei schneller und zeitnaher Grunddaten-
aktualisierung ahnlich deutlich zutage getreten; sie scheint ein nunmehr immanentes Problem.

Wie schon in Stellungnahme 11/3310 erldutert, sieht es so aus, dass das Verfahren der ,,Sachver-
standigen Praktiker” nach nunmehr 35 Jahren endgiiltig Gberholt ist und keine gute Grundlage
mehr flr einen modernen und bedarfsgerechten Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen bieten
kann.
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Dr. Michael Thone

Geschéftsfiihrender Direktor
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