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Stellungnahme zur Anhérung

»Gemeindefinanzierungsgesetz 2023

(GFG 2023, Drucksache 18/1100)

am 18.11.2022 im Ausschuss fiir Heimat, Kommunales, Bauen und Wohnen

Sehr geehrter Herr Président,

fiir die Einladung zur o.g. Anhdrung bedanke ich mich und nehme — auf Basis des vorliegenden Ge-
setzentwurfes - wie folgt Stellung.

Entwicklung der verteilbaren Finanzausgleichsmasse und der Schliisselmassen

Die nominale Entwicklung der relevanten GréBen ist beeindruckend., wird allerdings mafigeblich
durch die Inflation getrieben.



Der Steuerschitzung unterliegen die Vorgaben der Bundesregierung; der Sachverstindigenrat fiir
Wirtschaft hat seine eigene Konjunkturprognose mit héheren Inflationswerten vorgelegt. Werden
die Preissteigerungsraten beriicksichtigt, wirkt die Entwicklung recht erniichternd (s. Abb. 1). Es ist
davon auszugehen, dass diese Preissteigerungen — ggf. mit einer zeitlichen Verzogerung - auf den
Personalbereich, die Sach- und Dienstleistungen und die Investitionskosten durchschlagen, soweit
nicht die Verfiigbarkeit das noch grof3ere Problem darstellt.

Abbildung 1: Gemeinde-Schliisselmasse nominal und real (Steuerschditzung, Sachverstindigenrat) im jeweiligen GFG

Aus der Dotierung des GFGs ergeben sich somit real kaum neue Spielrdume.

Vor dem Hintergrund der aktuellen Fliichtlingsaufnahme-Belastungen, der bevorstehenden Rezes-
sion, der Anforderungen des Klimawandels sowie der bereits auf den Weg gebrachten Steuerentlas-
tungsgesetze, die die Verbundmasse fiir das GFG 2024 schmaélern, ist die Perspektive insgesamt be-
unruhigend.

Verzogerte Grunddaten-Anpassung

Auf der Seite der Bedarfsparameter konnten aufgrund des Pooled-OLS-Verfahrens und der durch
die Datenerhebung verursachten Zeitverluste dem GFG 2023, aufgestellt im Sommer/Herbst 2022,
bestenfalls die Grunddaten der Jahre 2015-2019 zugrunde liegen, also im Durchschnitt (2017) 5
Jahre alte Verhiltnisse. Auf der Seite der Steuerkraft-Berechnung liegen bereits Daten fiir 2021 vor;
will man einen 5-Jahres-Zeitraum zugrunde legen, ergibe sich der Zeitraum 2017 — 2021 als Grund-
lage.



Die moglichen Grunddatenanpassungen werden aber zusétzlich verzogert durch politische Festset-
zungen, deren Auswirkungen nicht offensichtlich sind: Es werden jeweils ,,hdlftige Abschlige* ge-
geniiber den direkt aus einer Grunddaten-Aktualisierung ermittelten Werten vorgenommen, gemes-
sen an Werten aus dem jeweils letzten GFG, die ihrerseits bereits aus Abschldgen entstanden sind.

Diesen Sachverhalt hat der Stadtetag in der nachfolgenden Grafik am Beispiel des Soziallastenan-
satzes illustriert:

Abbildung 2: Vergangenheitsbezug in der Grunddaten-Anpassung / Beispiel Soziallasten-Ansatz'

Auf diese Weise lagen den GFG-Parametern fiir Bedarfe und Steuerkraft zugrunde, deren Berech-
nungsgrundlagen z.T. fast 10 Jahre alt waren.

Die Werte fiir eine ,,unverzogerte® Anpassung im GFG 2023 (wobei die Datengrundlagen im
Durchschnitt bereits 5 Jahre alt sind) lassen sich der nachfolgenden Tabelle entnehmen:

! Grafik des Stidtetags 2022.



Abbildung 3: GFG-Entwurf 2023 versus unverzogerte Grunddaten-Anpassung *

Vor diesem Hintergrund wird hier das GFG 2023 (Basis: erste Modellrechnung) mit den aktuellen
Grunddaten neu gerechnet und die sich ergebenden Differenzen fiir Stidtegruppen® ausgewertet.

Verzogerte Anpassung der Werte fiir die Bedarfsparameter

Nicht verwunderlich ist, dass die kreisangehorigen Gemeinden durch die Nicht-Anhebung des Fla-
chenansatzes Anteile an der Schliisselmasse verlieren. Allerdings sind diese Verluste vernachléssig-
bar gegeniiber den Gewinnen, die aus der verspéteten Soziallasten- und Zentralitits-Anpassung re-
sultieren.*

2 Die Berechnung der einheitlichen fiktiven Hebesétze ist in FuBnote 4 erldutert. Eine Anhebung der differenzierten fik-
tiven Hebesitze wird It. Koalitionsvertrag nicht weiter verfolgt; s. Zukunftsvertrag fiir NRW vom 23.06.2022, S. 106.

3 Das ,,Ruhrgebiet* liegt hier in der Abgrenzung des Regionalverbands Ruhr (RVR) zu Grunde. Die Emscher-Lippe-
Region umfasst hier die Stadte Oberhausen, Bottrop, Gelsenkirchen, Herne sowie die Gemeinden des Kreises Reckling-
hausen, die Hellweg-Region den anderen Teil des Ruhrgebiets. Die ,,Rheinschiene® beinhaltet hier die Stiadte Diissel-
dorf, Leverkusen, K6ln und Bonn sowie die Kreise Mettmann, Neuss, Rhein-Erft, Rhein-Berg und Rhein-Sieg.

4 Die Berechnung basiert auf einer jeweils isolierten Anderung eines Bedarfsansatzes und Vergleich der so errechneten
Schliisselzuweisungen mit den Schliisselzuweisungen im GFG-Entwurf 2023. Der Beschultenansatz bleibt aullen vor,
weil die zur Berechnung erforderlichen Teil-Ansétze hier nicht vorliegen.



Abbildung 4: verzégerte Anpassung der Bedarfs-Parameter (Euro pro Einwohnerin)

Am stérksten betroffen sind die Kommunen des Stirkungspakts und des Ruhrgebiets.

Verzogerte Anpassung der Werte fiir die fiktiven Hebesiitze / differenzierte Hebesiatze

Die Anderung der fiktiven Hebesitze wird in zwei Effekte ,,zerlegt:>

e Authebung der Differenzierung der fiktiven Hebesédtzen zwischen kreisfreien und kreisange-
horigen Gemeinden, wobei sich das jeweilige Niveau der fiktiven Steuerkraft fiir Grund-
steuer bzw. Gewerbesteuer im GFG 2023 nicht verdndert.

e Anpassung auf das aktuelle Niveau der fiktiven Steuerkraft von Grundsteuer bzw. Gewerbe-
steuer im GFG entsprechend den gewichteten einheitlichen Durchschnitts-Hebesétzen, die

5 Diese ,,Zerlegung* in einen Differenzierungs- und einen Anhebungs-Effekt wird rechnerisch wie folgt umgesetzt:
Zunichst wird die sich mit den beiden differenzierten fiktiven Hebesétzen fiir Kreisfreie und Kreisangehorige insge-
samt ergebende fiktive Steuerkraft der Grundsteuer (jeweilige kommunale Grundsteuer-Ertrage, dividiert durch den
jeweiligen tatsdchlichen Hebesatz, multipliziert mit dem jeweiligen fiktiven Hebesatz, aufsummiert tiber alle Kommu-
nen) errechnet; so auch fiir die fiktive Steuerkraft der Gewerbesteuer. AnschlieBend werden die einheitlichen fiktiven
Hebesitze fiir Grundsteuer und Gewerbesteuer bestimmt, mit denen jeweils dieselbe fiktive Steuerkraft auch hétte er-
reicht werden konnen. Dann werden die sich auf Grundlage der einheitlichen fiktiven Hebesétze ergebenden Schliissel-
zuweisungen einer jeden Gemeinde ermittelt. AnschlieBend werden die einheitlichen fiktiven Hebesitze erhoht.
Hierdurch ergeben sich zwei Differenzbetrége fiir jede Kommune bzw. fiir Gemeindegruppen: Verdnderung der Schliis-
selzuweisungen durch a) Abschaffung der differenzierten fiktiven Hebesidtze auf dem gegebenen Niveau und b) Erho-
hung der einheitlichen fiktiven Hebesétze.



sich iiber die von IT.NRW verdffentlichten Steuerergebnisse 2017 —2021° ergeben, vermin-
dert um 10% (Grundsteuer) bzw. 6% (Gewerbesteuer)

Die Ergebnisse zeigt Abb. 5:

Abbildung 5: Differenzierung der fiktiven Hebesdtze/verzégerte Niveauanpassung der fiktiven Hebesdtze (€/E)

Der weit iiberwiegende negative Effekt fiir die kreisfreien Stadte ergibt sich aus der 2022 eingefiihr-
ten Differenzierung der fiktiven Hebesitze. Demgegeniiber spielt die Niveauanpassung nur eine un-
tergeordnete Rolle.

Wiirden die differenzierten fiktiven Hebesétze jeweils an das aktuelle Niveau 2017 — 2021 ange-
passt, wiren die Verluste der Kreisfreien deutlich hoher, denn die Differenzen sind angestiegen: Die
Kreisfreien haben insbesondere ihre Grundsteuer-Hebesdtze um 5%, ihre Gewerbesteuer-Hebesétze
um 1,8% erhoht, wiahrend die Kreisangehorigen im Durchschnitt den Gewerbesteuer-Hebesatz um
1,9% gesenkt haben. Die Anhebung der Hebesétze ist dabei kein Ausweis von Steuererhebungspo-
tenzialen, sondern Resultat akuter Finanznot.” Eine solche zweite Stufe der Differenzierung der fik-
tiven Hebesdtze wird offenbar nicht weiter verfolgt.

6 IT.NRW Realsteuervergleiche der Gemeinden in NRW, Reihe 71231-01iz.

7S. Busch: Differenzierte fiktive Hebesétze im kommunalen Finanzausgleich — Begriindungen und Wirkungen, in: Ge-
meindehaushalt 11/2021, S. 248 — 252. Eine Verfassungsbeschwerde befindet sich in der Vorbereitung.



Gesamteffekte der verzogerten Grunddaten-Anpassung und Differenzierung

Abb. 6 zeigt die Auswirkungen insgesamt®

Abbildung 6: Gesamteffekt der verzégerten Grunddatenanpassung und Differenzierung (Mio. €)

Wihrend bei der Anpassung der Bedarfsparameter durch ,,Abschldge* Anpassungshirten abgemil-
dert werden sollen, spielten solche Uberlegungen bei der Einfiihrung der differenzierten fiktiven
Hebesitze keine Rolle.

Die Auswirkungen der Verzogerungen gelten fiir jedes einzelne Jahr im letzten Jahrzehnt — entspre-
chend addieren sich die Einnahmenausfille {iber die Jahre.

Negative Schliisselzuweisungen im GFG rsp. Finanzausgleichsumlagen

,,aewerbesteueroasen betreiben keinen Steuerwettbewerb im erwiinschten Sinn. Ihre unsolidarische
Strategie zielt allein darauf ab, ortsfremde Unternehmen zu bloSen Gewinnverlagerungen in die ei-
gene Gemeinde zu bewegen. Der Ort der wirtschaftlichen Aktivitdt und der Ort der steuerlichen Ge-
winnermittlung fallen dann auseinander. Das origindre Besteuerungsrecht der Betriebsstétten-Ge-
meinden bei der Gewerbesteuer wird unterlaufen. Zugleich setzten die Gewerbesteueroasen damit
einen ruindsen Steuersenkungswettlauf in Gang. Langerfristig wird dadurch das

8 Der Gesamteffekt der Anderungen ist nicht identisch mit der Addition der Einzelergebnisse.



Gewerbesteueraufkommen aller Kommunen gefédhrdet und die Funktionsfahigkeit des gemeindli-
chen Hebesatzrechtes ausgehohlt.«

Neben den MaBinahmen gegen Steueroasen, die auf Bundesebene angesiedelt sind (insb. die Anhe-
bung des Mindest-Hebesatzes), liele sich auf Landesebene {liber die Einfiihrung einer Finanzaus-
gleichsabgabe die Senkung von Hebesitzen sanktionieren und die Finanzausgleichsmasse im GFG
erhdhen. Finanzausgleichsabgaben sind im Ubrigen fester Bestandteil des kommunalen Finanzaus-
gleichs in fast allen Flichenlindern und verfassungsrechtlich! nicht zu beanstanden.

Fazit

Die verzogerte Grunddaten-Anpassung auf der Bedarfs- und Steuerkraft-Seite wirkt sich in der
Summe zu Lasten der kreisfreien Stadte und der finanzschwachen Gemeinden aus.

Die Differenzierung der fiktiven Hebesdtze geht zu Lasten insbesondere der kreisfreien Stadte.

Wirksames Instrument zur Verhinderung von Steueroasen konnte die Einfiihrung einer Finanzaus-
gleichsabgabe sein, die zur Starkung der Finanzausgleichsmasse im GFG verwendet wird.

° Deutscher Stidtetag: Stadtfinanzen 2022. Beitrdge zur Stadtpolitik, Berlin/Kéln 2022, S. 30f
10°S. Urteil des Verfassungsgerichtshofs NRW zur Solidarititsumlage vom 30.06.2016, VerfGH 34/14.



