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LT-Drs. 10/3502

hier: Stellungnahme des Stidtetages Nordrhein-Westfalen

Sehr geehrte Frau Abgeordnete,
sehr geehrter Herr Abgeordneter,

in der Anhdrung durch den LandtagsausschuB8 fiir Kommunalpolitik am
5. Oktober 1988 wird der Stddtetag Nordrhein-Westfalen zu dem
0. g. Gesetzentwurf den in der beiliegenden Stellungnahme darge-
stellten Standpunkt vertreten.

Wir wiaren Ihnen dankbar, wenn Sie unsere Vorstellungen und Win-
sche zum Gemeindefinanzierungsgesetz 1989 unterstiitzen kdnnten.

Mit freundlichen GriiRen
Imfauftrag

* Qe (P

Dr. Miinstermann
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B 4244
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"Dunkle Wolken am Horizont" - so lautet das bittere Resiimee des
vom Innenminister im Friihjahr d. J. herausgegebenen Berichtes
"Kommunalfinanzen NRW 1987/88". Diese ebenso realistische wie
desillusionierende Beschreibung der finanziellen Lage und Perspe-
ktive der nordrhein-westfidlischen Stidte, Gemeinden und Kreise
kénnen wir nur unterstreichen. Ergdnzend ist lediglich hinzuzufi-
gen, daB vor allem die groBen und gréBerenZStédgg an die Grenzen
ihrer finanziellen Leistungsfihigkeit gestoBen sind. Das Land
Nordrhein-Westfalen darf aber nicht vollends ein Land der defizi-

tdren Stddte zu werden.

Die Ursachen fiir die besonders kritische Entwicklung der stidti-
schen Finanzen liegen zum einen in den ungeldsten Strukturproble-
men unserer traditionellen stddtischen Industriestandorte und in
den anhaltenden Stadt-Umland-Wanderungen. Widhrend die "Besserver-
dienenden" aus ihren alten stddtischen Wohngquartieren in die Um-
landgemeinden Ubersiedeln und gleichsam im Schlepp dorthin Steu-
eranteile und Finanzzuwelisungen transferieren, konzentrieren sich
in den Kernstddten die gesellschaftlichen Problemgruppen und las-
sen dort beli Einnahmeverlusten insbesondere die Sozialetats ex—
plodieren. Der zweite Ursachenkomplex der primdr stadtischen
Finanzmisere erwdchst aus fatalen Fehlentwicklungen des Gemeinde-
steuersystems und aus verpaften Reformchancen im kommunalen Fi-
nanzausgleich. Vor allem die groBen und grdBeren Stddte unseres
Landes tragen immer noch schwer an den Dauerschidden durch die Ab-
schaffung der Lohnsummensteuer. Auch die Finanzausgleichsreformen
des letzten Jahres haben schlieBlich vielen GroBstddten nicht die
erhofften und sachlich begriindeten Finanzhilfen gebracht,

Die vom Innenminister diagnostizierten "dunklen Wolken am Hori-
zont" haben nicht nur eine Ursache. Sie k&nnen beileibe nicht
allein der Steuerpolitik des Bundes angelastet werden. Auch das
Land Nordrhein-Westfalen hat mit seinem kommunalen Finanzaus-
gleich zu dieser bedriickenden Entwicklung nicht unerheblich bei-
getragen.
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Zum Schaden aller Stddte, Gemeinden und Kreise hat das Land in
den letzten Jahren eine stark restriktive Finanzausgleichspolitik
betrieben. Wie die meisten anderen Bundeslander hat auch Nord-
rhein-Westfalen den kommunalen Finanzausgleich als Reservekasse
zur Sanierung scines eigenen Etats entdeckt und die Zuweisungspo-
l1itik an die Kommunen unverhdltnismi#fig den Konsolidierungszielen
des eigenen Haushaltes unterworfen. Bei dieser Kiirzungspolitik
nahm Nordrhein-Westfalen - wenn auch von einem hohen Leistungs-
niveau - eine Spitzenposition ein. Die Absenkung der Verbundquo-
ten beim allgemeinden Steuerverbund von 28,5 v. H. (1981) auf
23,0 v. H. (1986) und beim Kraftfahrzeugsteuersonderverbund von
30 v. H. auf 25,0 v. H. im Jahr 1982 sind nur die Hauptsiinden der
staatlichen Haushaltssanierer; durch zahlreiche Aufgabenbefrach-
tungen und durch die Streichung der unmittelbaren Grunderwerb-
steuerbeteiligung wurden den nordrhein-westfdlischen Stddten, Ge-
meinden und Kreisen weitere Konsolidierungslasten in Milliarden-

hdhe auferlegt.

zum Schaden speziell der groB8en und grdBeren Stddte haben sich
zudem bei der Verteilung der knapper werdenden Finanzausgleichs-—
mittel Fehlentwicklungen ergeben, die mit den realen Bedarfsver-
hidltnissen und der Notwendigkeit, knappe Mittel auch zielgenau

zu verteilen, nicht zu vereinbaren sind. Die geltenden Vertei-
lungssysteme unseres Finanzausgleichs begiinstigen sowohl bel der
Bemessung des Finanzbedarfs als auch bel der Bestimmung der loka-
len Steuerkraft die kleineren Gemeinden und benachteiligen dem-

entsprechend die grdBeren Stadte.

II.

Gerade dieser interkommunale Aspekt ist zuletzt auch in der Be-
grilndung zum Regierungsentwurf des Gemeindefinanzierungsgesetzes
1989 von der Landesregierung aufgegriffen worden. Anhand wichti-
ger haushaltswirtschaftlicher Daten der letzten Jahre werden dort
"zunehmende Disparitdten in der Einnahme- und Ausgabeentwicklung
der kreisfreien Stddte und der kreisangehdrigen Gemeinden" aufge-
zeigt (s. LT-Drs. 10/3502, s. 27).



MMZ10/2187 s
_4.. - )
Wihrend die kreisfreien Stddte beispielsweise bei den Steuerein-
nahmen deutlich niedrigere Zuwachsraten als die kreisangehdrigen
Geme inden verbuchen konnten, nehmen ihre aktuellen Wachstumsraten
hei den sozialen Leistungen gegeniiber den kreisangehdrigen Ge-
meinden und Kreisen eine klare Spitzenstellung ein. Der ernste
Befund der staatlichen Finanzanalytiker - "kommunale Steuermehr-
@innahmen kdnnen Zusatzbelastungen im sozialen Bereich nicht mehr
ausgleichen" ~ betrifft also in erster Linie die grofen und
gréBeren Stidte. Konsequenterweise miiBten MaBnahmen zur Ldsung
oder auch nur zur Linderung dieser existenziellen Haushaltspro-

bleme primir eben bei diesen grdBeren Stddten ansetzen.

Das Werben der Stiadte um einen zumindest fairen Finanzausgleich
hat auch folgende gute Griinde. Die dramatische Entwicklung der
stidt ischen Sozialausgaben und die ungeldste Finanzierungsproble-
matik bei den zentraldrtlichen Aufgaben, die den Stddten landes-
politisch verschrieben wurden, hat zu abstrusen Finanzverhdltnis-

sen gefiihrt.
Die amtliche Statistik des Landes zeigt némlich folgendes:

Es ist durchaus zutreffend, das8 die kreisfreien Stddte trotz un-
terdurchschnittlicher Entwicklung bei den Steuereinnahmen immer
noch einen nicht unbetridchtlichen Vorsprung vor dem Kreisangeh-
rigen Raum haben. Unter Beriicksichtigung der Schliisselzuweisungen
aus dem Finanzausgleich schmilzt dieser origindre Vorsprung be-
reits erheblich zusammen. Zieht man weiterhin die flr Stddte un-
auswe ichlichen Soziallasten und schlieBlich auch die landespoli-
tisch gewiinschten zentraldrtlichen Leistungen im Kulturbereich in
Betracht, kehren sich die Finanzverhidltnisse in paradoxer Weise

ums

Die Stidte stehen mit Ihrer Finanzkraft bedeutend

schlechter da als die Kreise und ihre Gemeinden.
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Dieser Befund ist in der als Anlage beigefigten Ubersicht -
Finanzverteilung paradox" - fiir die einzelnen kreisfreien Stddte
einerseits und die jeweiligen Kreise und ihre Gemeinden anderer-
seits empirisch untermauert worden. Flir diese Kurzanalyse wurden
amtliche Zahlen des Landesamtes fiir Datenverarbeitung und Stati-
stik verwandt. Hinsichtlich der Steuerkraft und Zuweisungen haben
wir auf das Datengeriist des Gemeindefinanzierungsgesetzes 1988
zuriickgegriffen. Die Belastungen der Stddte, Gemeinden und Kreise
£iir den Bereich der sozialen Sicherung und fir kulturelle Aufga-
ben haben wir den amtlichen Rechnungsergebnissen der Gemeinden
entnommen. Eine "Bereinigung" der jeweiligen Finanzkraft aus
Schliisselzuweisungen und Steuerkraft durch Abzug der ZuschuBbe-
darfe fiir soziale Sicherung und kulturelle Aufgaben kommt zu dem
fatalen Ergebnis, daB sich - nicht zuletzt durch-eine verfehlte
Verteilungspolitik im kommunalen Finanzausgleich -~ die Finanzver-
hiltnisse zwischen den groBen und grdBeren Stddten und der klei-

neren Gemeinden und Kreise vdllig paradox entwickelt haben.

Im Durchschnitt aller Stddte, Gemeinden und Kreise gilt folgendes

Ergebnis: Die origindre Steuerkraft pro Kopf betragt zur Zeit

in den kreisfreien Stddten 1.119 DM

in den Kreisen und ihren Gemeinden 890 DM.
Nach Finanzausgleich und unter Beriicksichtigung der Soziallasten
sowie der zentraldrtlichen Aufgaben allein im Kulturbereich ver-
bleiben flir die iibrigen Aufgaben je Einwohner

den kreisfreien Stiddten 921 DM

den Kreisen und ihren Gemeinden 1.044 DM,

Dies bedeutet, daB die kreisfeien Stdadte sich insgesamt um rd. 1

Mrd. DM schlechter stehen als der kreisangehdrige Raum. Um dem
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verfassungsrechtlichen Gebot nach Einheitlichkeit der Lebensver-
hidltnisse Rechnung zu tragen, miiBten also erhebliche Finanzaus-
gleichsmittel zugunsten der St&dte umverteilt werden. Die bishe-
rige v6llig unbegriindbare Fehlverteilung der Finanzen filhrt die
Stidte immer tiefer ins Defizit. Fir Nordrhein-Westfalen als Land
der Stidte kann dies landespolitisch und auch kommunalpolitisch

nicht gewollt sein.
Um MiBverstdndnissen vorzubeugen:

Zentralitdt ist nicht ausschlieBlich auf den kreisfreien Raum be-
schriankt. Selbstverstindlich trifft diese Defizit-Problematik be-
sonders auch auf die strukturschwachen zentralen Orte des kreis-

angehdrigen Raums zu. Sie nehmen ebenfalls fir ihr Umland mittel-
und sogar oberzentrale Funktionen wahr, ohne hierfiir finanziell

einen adidquaten Ausgleich zu bekommen.

Hier sind Ldsungen zu suchen, die allen zentralen Orten helfen.
Eine alleinige Orientierung der finanziellen Verteilung an der
Einwohnerzahl wird den Finanzproblemen dieser Stadte nicht ge-

recht.

Die paradoxe Fehlverteilung der Finanzen zwischen den Stadten,
Gemeinden und Kreisen fordert dringend Finanzausgleichsreformen.
Die Revision von Finanzausgleichsprivilegien kleinerer Gemeinden
sowie eine bedarfsgerechte Berilicksichtigung der explodierenden
Soziallasten in den Stidten und - um ein weiteres Beispiel zu
nennen - der ungedeckten Lasten der Zentralen Orte missen zwangs-
1iufig zu Umschichtungen bei den Zuweisungen zugunsten der groBen
und grdBeren Stidte unseres Landes flhren. Dies ist keine "pein-
liche" Begleiterscheinung einer Finanzausgleichsreform, sondern
die sachliche notwendige Konsequenz griindlicher Untersuchungen
von Bedarf und Finanzkraft unserer Stddte und Gemeinden. Ohne

diese Konsequenz wire eine Finanzausgleichsreform verfehlt,

Dies schlieBt nicht aus, daB die Reform des Finanzausgleichs mit
den notwendigen Umverteilungen der Finanzmittel in mehreren Teil-

schritten durchgefiihrt wird.
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£s ist eine alte finanzpolitische Binsenweisheit, daB Finanzaus-
gleichsreformen politisch um so leichter umzusetzen sind, je mehr
Finanzausgleichsmasse zusdtzlich zur Verfligung steht, Insofern
kommt der Frage nach der Dotierung des kommenden Finanzausgleichs
nach wie vor eine zentrale Rolle zu. Die im vorliegenden Gesetz-—
entwurf vorgesehene Stagnation der Schliisselmasse scheint uns
nicht unabwendbar. Nach unserer Ansicht sind sehr wohl fir
Schliisselzuweisungen im Jahre 1989 zusatzliche Finanzmittel zu
aktivieren, die die notwendigen UmverteilungsmaBnahmen auch flr
die Reformverlierer ertridglicher gestalten kdnnen.

Das Land selbst rechnet in dem steuerreformfreien Normaljahr 1989
mit einem Zuwachs der sogenannten Gemeinschaftssteuer von 4,6 v.
H. Mit einer Nullrunde im kommunalen Finanzausgleich wirde das
Land seine Stidte, Gemeinden und Kreise von dieser positiven Ent-
wicklung vollstandig abkoppeln. Dies kann nicht im Interesse

einer effektiven Kommunalpolitik des Landes liegen.

Zusitzliche Finanzmittel k®dnnen zundchst geschaffen werden durch
eine Anhebung der Verbundquote bzw. durch Ricknahme von Befrach-
tungen der Steuerverbiinde. Dies wire keinesfalls systemfremd,
sondern lediglich eine nachtrdgliche Revision frilherer system-
fremder Eingriffe in den kommunalen Finanzausgleich, die sich

auch jetzt noch negativ auf die Steuerverbiinde auswirken.

Finanzielle Handlungsspielrdume k&nnen zudem durch die Aussetzung
der Riickzahlung der fir 1987 im Gemeindefinanzierungsgesetz 1987
kreditierten Mittel in Hdhe von 138 Mio. DM gewonnen werden. Eine
derartige Aussetzung der Riickzahlung widre vertretbar, weil der
Steuerverbund im Gemeindefinanzierungsgesetz 1989 bereits durch
andere hohe Rilckzahlungen aus dem Steuerverbund 1987 in H&he von
rd. 216 Mio. DM vorbelastet ist.
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In diesem Zusammenhang muB auch das weitere Schicksal des kommu-
nalen Kraftfahrzeugsteuerverbundes angesprochen werden. Traditio-
nell partizipieren die nordrhein-westfdlischen Stadte, Gemeinden
und Kreise zuletzt mit einer reduzierten Quote von 25,0 v, H. an
dieser Landessteuer. Erstmals im Gemeindefinanzierungsgesetz 1988
wurde zur Entlastung der Landesfinanzen das Gros dieser den Kom-
munen zustehenden Mittel mit Zweckzuweisungenn befrachtet, die
urspriinglich aus dem Etat des Verkehrsministers zu finanzieren
waren. Lediglich ein Teilbetrag des kommunalen Kraftfahrzeugsteu-
erverbundes wurde noch zur Verstdrkung der Schliisselmasse {Ur Ge-
meinden und zur Aufstockung der Investitionspauschale verwandt.
Dieser schwere Eingriff in den kommunalen Finanzausgleich soll
nun auch im Gemeindefinanzierungsgesetz 1989 fortgeschrieben wer-
den. Bis auf rd. 84 Mio. DM soll der Kraftfahrzeugsteuerverbund

wieder einmal dem Rotstift des Landes zum Opfer fallen.

Fiir die Stiddte, Gemeinden und Kreise wire damit der altbewihrte
Kraftfahrzeugsteuerverbund faktisch gestrichen. Fiir die Stddte an
Rhein und Ruhr bedeutete dies Einnahmeliicken in teilweise zwei-
stelliger Millionenhdhe. Auf die StraBenbaulastpauschale, wie sie
bis einschl. 1987 den Stddten aus Kraftfahrzeugsteuermitteln ge-
wihrt worden war, sind die Stidte aber gerade in Anbetracht ihrer
hohen Nachholbedarfe bei Reparatur und Ausbau ihrer Verkehrswege
dringend angewiesen. Stidtische Finanzreserven, die diese Gelder
ersetzen kdnnten, sind nirgendwo auszumachen. Es bedarf keiner
groBen Phantasie sich auszumalen, welche fatalen Folgen die Ab-
stinenz im Ausbau und in der Unterhaltung kommunaler Verkehrsnet-
ze fir die Stiddte selbst und auch fir die Beschidftigten der Bau-
wirtschaft haben wird.,

Iv.

Hinsichtlich der Verteilung der Finanzausgleichsmittel bitten die
Stidte dringend darum, die weitere Umsetzung des bekannten Re-
formgutachtens in Angriff zu nehmen. Die vom Innenminister beru-
fenen Finanzausgleichsexperten aus Stéddten, Gemeinden und Kreisen
haben mit einmiitigem Votum die Notwendigkeit und auch Wege einer

verniinftigen Form unseres Finanzausgleichs aufgezeigt.
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Den Stdadten geht es besonders um

® die gesetzliche Anerkennung ihrer von den Experten festgestell-

ten und auch von der Landesregierung hervorgehobenen hdheren

Finanzbedarfe.

Die Hauptansatzstaffel zur Bemessung der drtlichen Bedarfe muB
stirker nach dem Vorschlag der Finanzausgleichsexperten gespreizt
werden. Der Gutachtervorschlag hatte bereits KompromiBcharakter.
Die von der Landesregierung im vorliegenden Gesetzentwurf vorge-
sehene Korrektur der Hauptansatzstaffel zielt zwar in die richti-
ge Richtung, kann indes nur als Teilschritt einer notwendigen Re-

form interpretiert werden.

® die Erfassung der Steuerkraft groBer und kleinerer Stddte und

Geme inden nach einheitlichen MaBstdaben,

Mittelfristig muB auch Nordrhein-Westfalen zu seiner urspring-
lichen Praxis zuriickkehren, wie alle iUbrigen Flachenl&dnder die
Steuerkraft im Finanzausgleich mit einheitlichen fiktiven Hebe-

sAtzen zu erfassen.

® den ersatzlosen Wegfall des VerteilungsmaBstabes "Fldche" bei

der Investitionspauschale.

Die Investitionspauschale ist ausschlieBlich unter den Gesichts-
punkten der Einwohnerzahl ﬁnd der drtlichen Arbeitsmarkt-bzw. So-
ziallastenproblematik zu verteilen. Die Verteilung nach der Fl&a-
che ist finanzausgleichspolitisch falsch.

Die geltenden Verteilungsverfahren im Finanzausgleich werden den
wachsenden sozialen und Bkonomischen Belastungen der Stddte nicht
gerecht. Nur mit einem reformierten Finanzausgleich nach den Vor-
stellungen der Expertenkommision werden - einmal abgesehen von
der aktuellen steuerpolitischen Problematik - die Stddte ihre
Aufgaben fiir ihre Blirger und fir die ortliche Wirtschaft erfiillen

kSnnen.
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i - Was bleibt den Stddten von ihrer origindren Finanzkraft -

Vorher Nachhert

1. Disseldorf 1.850,97 1. Leverkusen 1.208,80
2. Leverkusen 1.655,29 2. Dusseldorf 1.153,18
3. Kdln 1.376,48 3. Krs. Heinsberg 1.138,90
4, Remscheid 1.304,31 4, ¥rs. Hoxter 1.102,58
5. Milheim d. d. R. 1.238,87 5. Krs. Hochsauerland 1.096,13
6. Krs. Mettmann 1.193,21 6. Krs. Rhein-Sieg 1.095,02
7. Krefeld 1.191,76 7. Krs. Uberbergischer 1.083,72
8. Essen 1.146,66 8. Krs. Borken 1.083,52
9. Minster 1.145,36 9. Krs. Euskirchen 1.079,14
10. Wuppertal 1.117,72 10. Krs. Coesfeld 1.077,64
11. Bielefeld 1.113,28 11. Krs. Olpe 1.071,26
12. Hagen 1.071,67 12. ¥rs. Rhein.-Berg. 1.070,25
13. Krs. Mirkischer 1.067,05 13. Krs. Steinfurt 1.068,59
14. Krs. Neuss 1.060,62 14. Krs. Gutersloh 1.065,76
15. Bonn 1.036,39 15. Krs. Siegen 1.064,23
16. Krs. Erft - 1.032,00 . 16. Krs. Erft 1.062,30
17. Solingen 1.028,19 7. Krs. Kleve 1.054,58
18. Krs. Rhein.-Berg. 1.002,67 18. Krs. Paderbom 1.053,57
19. Krs. Siegen ‘ 996,99 19. Krs. Herford 1.053,01
20. Krs. Ennepe-Ruhr 994,30 20. Krs. Soest 1.052,42
21. Krs. Rhein-Sieg 972,03 21. Krs. Minden-Lilbbecke 1.049,01
2. Krs. Glitersloh 967,53 22. Krs. Lippe 1.040,39
23, ARachen ‘ 951,69 : 23, Krs. Aachen 1.037,36
24. Krs. Oberbergischer 949,36 24, Krs. Warendorf 1.035,52
25. Mdnchengladbach ) 932,69 25. Krs. Markischer 1.027,96
6. Krs. Herford © 929,89 26. Krs. Neuss 1.019,38
[?7. Krs. Recklinghausen ' . 910,70 27. Krs. Mettmann 1.018,42
28. Dortmund 908,57 | . 28. Krs. Umna 1.016,97
29. Krs. Viersen 908,42 29. Hamm ’ 1.016,26
30. Bochum 905,09 30. Krs. wesel 1.011,64
31. Dulsburg 889,39 31. Krs. Viersen 1.008,84
32. Krs. Hochsaverland 878,64 32. Duisburg 993,49
33. Krs. Diren 876,67 33. Krs. Recklinghausen 990,48
34, Krs. Olpe 872,94 34. Krs. Diren 987,92
35, Krs. Lippe 848,60 35. Bottrop 977,86
36. Krs. Wesel 844,51 _ 36. Krs. Ennepe-Ruhr 976,74
37. Krs. Unna 821,30 37. Dortmurd 948,29
38, Krs. Minden-Liibbecke 807,55 38. Remscheid 934,93
39. Krs. Warendorf 797,70 39. Solingen 933,58
40. Gelsenkirchen 784,09 40. Oberhausen 933,45
41. Krs. Borken 783,34 41, Minster 922,11
42. Krs. Euskirchen 753,54 42. Bochum 918,67
43, Hamm 751,79 43, Gelsenkirchen 904,29
44. Krs. Kleve 740,31 44, Bielefeld 894,26
45, Krs. Soest 739,34 45, Essen 889,32
46. Oberhausen 737,08 46. Wuppertal 886,96
47, Herne 729,54 47. Herne 880,85
48. Krs. Paderborn 714,70 48. Mulheim a. d. R. 870,70
A9, Krs. Aachen 712,33 49. Koln B67,24
50, Bottrop 705,09 50. Hagen : 822,55
51. Krs. Steinfurt 692.61 51. Aachen 814,28
52. Krs. Heinsberg 690,98 52. Krefeld 799,83
53. Krs. Hoxter 666,46 533. Mincherngladbach 792,01
54. Krs. Coesfeld 664,76 54, Born 783,09

Quelle: LDS und eigene Berechnungen

Berechrungsweg: Standardisierte Steuerkraft und Schlusselzuweisumgen (Gemeinden und Kreise) ./. ZuschuBbedarf fiiz
soziale Sicherung (Epl. 4) ./. Zuschulbedarf fir kulturelle Aufgaben (Epl, 3). Zahlen fUr Bonn wegen besonderer
Zuweisungen insbesondere des Bundes nicht vergleichbar.
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