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VEREINIGUNG DER INDUSTRIE- UND HANDELSKAMMERN

DES LANDES NORDRHEIN-WESTFALEN

An die
Mitglieder des

Haushaits- und Finanzausschusses
Ausschusses fiir Kommunalpolitik
Wirtschafrsausschusses des

Landtags Nordrhein-Westfalen

LANDTAG
NORDRHEIN-WESTFALEN
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ZUSCHRIFT
10/251

Diisseldorf, 9. Januar 1986

Entwurf eines Gemeindefinanzierungsgesetzes 1986

Sehr geehrte Herren,

die Landesregierung hat dem Landtag den Haushalt 1986 und den Entwurf des

Gemeindefinanzierungsgesetze: 1986 vorgelegt. Hieriiber werden die zustdndigen

Ausschiisse und das Landtagsplenum in den nichsten Wochen zu beraten haben.

Die Industrie- und Handelskamnmern des Landes Nordrhein-Westfalen beobachten

mit Sorge, daR der Gemeindefinanzausgleich zunehmend seine eigentliche Funk-

tion einbiift und zum reinen Umverteilungsmechanismus der Finanzmittel bei

gleichzeitiger massiver Kirzung der Gesamtmasse denaturiert. Dadurch werden

nicht nur die Gestaltungsspielriume gemeindlicher Selbstverwaltung eingeengt,

sondern iiber die Anhebung der fiktiven Hebesidtze bei der Gewerbesteuer und der

Grundsteuer die Voraussetzungen dafiir geschaffen, dafl letztlich die Wirtschaft

mit den Folgen einer nicht ausreichenden Konsolidierungspolitik fiir den Lan-

deshaushalt belastet wird.

Die Kammern fordern den Gesetzgeber auf, den Gemeindefinanzausgleich grund-

legend zu reformieren und die Zuweisung der Mittel an einem an realistischer

Wertermittlung orientierten Bedarf auszurichten., Vor allem aber muB verhindert

werden, daB durch eine erneute Riicknahme der Verbundquote von 28,5 v.H. im

Jahr 1981 auf 25,5 v.H. in 1984 aufl einen nunmehr vorgesehenen Satz von 23 %

die Finanzausstattung der Kommunen in einem Mafle verschiechtert wird, das je-

den Vergleich mit anderen Bundesldndern ausschlieft.
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Die Industrie- und Handelskammern des Landes Nordrhein-Westfalen haben zu
dem Entwurf eines Gemeindefinanzierungsgesetzes im einzelnen, wie aus der
Anlage ersichtlich, Stellung genommen. Wir méchten Sie bitten, ihre Anre-

gungen und Bedenken im Rahmen lhrer Beratungen zu beriicksichtigen.

AuRerdem erhalten der Finanz- und Innenminister und der Minister fiir Wirt-

schaft, Mittelstand und Technologie diese Stellungnahme zur K enntnis.

Mit freundlichen Griiflen

Vereinigung der Industrie- Die federfiilhrende Industrie-
und Handelskammern des und Handelskammer zu Kdln
[.andes Nordrhein-Westfalen

Hauptgeschéaftsfihrer Geschiftsfihrer

O Frove
H. G. Crone-Erdmann H. P. Kommer

Anlagen
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STELLUNGNAHME
DER INDUSTRIE- UND HANDELSKAMMERN DES LANDES NORDRHEIN-WESTFALEN
ZIM ENTWJRF DES GEMEINDEFINANZIERUNGSGESETZES 1986 (GFG 86)

Die nordrhein-westf8lischen Industrie- und Handelskammern, fiir
die wir federfihrend auf dem Gebiet der Steuern und &ffent-

lichen Finanzen sprechen, haben zum Entwurf des Gemeindefinan-
zierungsgesetzes 1986 (Landtags-Drucksache Nr. 10/452) folgen-

des zu bemerken:

Der Gemeindefinanzausgleich entwickelt sich in Nordrhein-Westfalen durch

die seit Anfang der 80er Jahre anhaltenden vielfachen Enderungen immer mehr
zu einem Instrumentarium finanzieller Gleichschaltung, die den Kammunen Jjeg=
lichen eigenen Handlungsspielraum nimmt. Die urspriingliche Zielsetzung, nim-
lich die Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung einerseits und die Gewfhr-
leistung einheitlicher Lebensverniltnisse durch gleichmiBige Versorgung der
Burger mit Offentlichen Einrichtungen und Dienstleistungen andererseits gerdt
dabei mehr und mehr in den Hintergrund.

Unter Vernachlissigung einer realistischen Bedarfsermittlung hat Nordrhein-

Westfalen den kommunalen Finanzausgleich in den letzten Jahren tberwiegend
darauf ausgerichtet, die natirlichen Unterschiede in der Finanzkraft der
Gemeinden einzuebnen, und zwar durch eine Uberzogene Umverteilung der Finanz-
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mittel bei gleichzeitiger massiver Kirzung der Gesamtmasse, Die inzwischen
fir verfassungswidrig erklirte Aufstockung II-Regelung der Jahre 1983 bis

1985 belegt die mittlerweile eingetretenen Verwerfungen im nordrhein-westfs-
lischen Ausgleichssystem in eindeutiger Weise. Sie trieb die finanzielle
Nivellierung auf die Spitze und bewirkte zum Teil sogar Ubernivellierungen,
so dab steuerschwache Kommunen - ohne Rilcksicht auf den individuellen Redarf -
letztlich Uber eine bessere Finanzausstattung verfigten als steuerstarke
St&dte und Gemeinden mit relativ hohen eigenen Einnahmen.

Die Ubertriebene Einebnung vorhandener Steuerkraftunterschiede hat zisammen
mit

- einer permanenten Verknappung der Zuweisungsmittel sowie

- einer sukzessiven Anhebung der fiktiven Hebesftze (lber die tatsfichliche
Srtliche Belastung hinaus

zu einem bedenklichen Eingriff in die gemeindliche Seltstverwaltung gefihrt.

Die kommunale Hebesatzpolitik wird heute weitgehend durch das Land vorbe-
stimmt; die Bemthungen der Gemeinden um den Ausbau der &rtlichen Wirtschafts-
kraf't werden ignoriert, teilweise sogar bestraft.

Es kann kaum verwundern, daf die Fremdbestimmung der kommunalen Haushalte

bei den Stiddten und Gemeinden zu einem BewuBtseinswandel gefihrt hat: Der

Zugriff auf die finanzielle Solidargemeinschaft ersetzt vielerorts aktives
kommunales Handeln. So veranlassen Abwanderungen einkommensstarker Gruppen
heute eher dazu, auf Kampensationsregelungen im Rahmen des Finanzausgleichs
21 drangen, statt dem Einwohnerschwund durch eine attraktive Stadtgestal-
tungspolitik aktiv entgegenzusteuern. Erhdlt eine Kammune wegen Uberdurche
schnittlicher Steuerstirke keine oder nur geringe Schlisselzuweisungen, so
wird dies eher als Ungllck denn als Beweis finanzieller Unabhingikeit empfun-

den.

Jéhrlich neue einschneidende Anderungen im Finanzausgleich, dessen Verab-
schiedung zeitlich viel zu spit erfolgt, machen es schlieRlich den Kammmen

-3 -



15155
-3 -

umdglich, die vom Land zu erwartenden Zuweisungen in ihre turnusmigigen
Haushaltsberatungen einzubeziehen. Die unsystematischen Eingriffe in den
Finanzausgleich sowie die zeitlichen Verzfigerungen fihren hiufig dazu, dag
die Kommunen bereits im Vorfeld solcher Anderungen "vorsorglich" ihre Real-
steuer-Hebesitze erhdhen, ohne dal dies sachlich in jedem Einzelfall zu
rechtfertigen wire.

Die Kammern fordern deshalb den Landesgesetzgeber zu einer
grundlegenden Reform des Gemeindefinanzausgleichs auf, die
sich an folgenden MaRst#ben orientieren sollte:

- Schaffung von Eigenanreizen fir die Kammunen, die vorhandenen Einnahme-
quellen zu p legen und welter auszubauen, 1nden nicht mehr so einseitig
wie bisher auf eine Voll- oder gar Ubernivellierung vorhandener Steuer-
kraftdisparititen abgestellt wird.

- Emmittlung realistischer Bedarfswerte (ggf. durch neue Bedarfsansitze),
um die knappen Finanzmittel gezielter, bedarfsorienierter und samit effi-
zienter einzusetzen.

- Verstetigung und zeitnahe Festlegung der Finanzausgleichsregelungen, um
den Kommunen wieder uberschaubare Planungsgrundiagen an die Band zu geben.

Unter Berlcksichtigung dieser grunds#tzlichen Uberlegungen stellen die Kam-
mern zu den im Entwurf des GFG 1986 vorgesehenen Einzelregelungen folgendes
fest:

1. Absenkung der Verbundquote

Flr das Jahr 1986 ist eine weitere Absenkung der Verbundquote um 2,5 Pro-
zent=Punkte von 25,5 vH auf 23 vH geplant. Damit verbleiben die gegeniber
dem Vorjahr zu erwartenden Mehreinnahmen des Steuerverbundes in H#he von
1,2 Mrd DM (Ansatz 1985: 37 Mrd DM; Ansatz 1986: 38,21 Mrd DM) fast voll-
sténdig beim Land; die Quotenabsenkung um 2,5 Prozent-Punkte reduziert
die Zahlungen an die Kommunen n&mlich un rd. 940 Mio DM.

Wenn die Landesregierung demgegentber die Minderejinnahmen fir die Kommunen
im Jahr 1986 lediglich auf 387 Mio DM beziffert, so vergleicht sie nur

die auf die Gemeinden entfallenden effektiven Jahresbetrfge ftr 1985 und
1986 von 9.128,3 Mio DM bzw. 8.740,4 Mio DM. Sie verschweigt jedoch, dag
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sie die zu erwartenden Steuermehreinnahmen nicht anteilig an die Kommu-
nen weitergibt. Wahrend also der Steuerverbund 1986 um 3,3 % gegeniiber
dem Vorjahr zunimmt, erhalten die Kommunen 4,2 ¥ weniger Finanzmittel
als letztes Jahr; dies ist eine erneute Abkoppelung der Gemeindefinanzen
von der Einnahmeentwicklung des Landes.

Bereits die Ricknahme der Verbundquote von 28,5 vH im Jahre 1981 auf
25,5 vH in 1985 hat dazu gefihrt, daf das Land Nordrhein-Westfalen - ent-
gegen den wiederholten Beteuerungen der Landesregierung -~ seine Kammunen
im Vergleich zu den anderen Fl3chenlindern seit Beginn der 80er Jahre
finanziell nur noch unterdurchschnittlich ausstattet, insbesondere unter
Bericksichtigung des wesentlich hfheren Kommunalisierungsgrads. Eine wei-
tere Kappung der Verbundquote auf 23 vH wird den Abstand zu der Finanz-
ausstattung der Kommunen in den anderen Bundesl#ndern noch weiter ver-
grétern,

Nordrhein-Westfalen hat in den letzten Jahren die kommunalen Zuweisungen
gegeniber den anderen Fléchenl&ndern Uberdurchschnittlich gekirzt. Allein
vonn 1980 bis 1983 reduzierte Nordrhein-Westfalen die Zahlungen an die
Gemeinden um 3,4 %. Die dadurch bedingten Einnahmeausfille der Kommunen
summieren sich auf mehr als 3 Mrd DM. Alle Flichenlinder zusammen kiirzten
die Zuweisungsmittel dagegen nur um durchschnittlich 1,3 4 (Bayern erh&hte
im genannten Zeitraum die Dotationen an seine Sti#dte und Gemeinden sogar
un 3,5 %). Nur durch eine deutliche Aufstockung des Finanzausgleichsvolu-
mens kKdnnen die Stddte und Gemeinden in Nordrhein-Westfalen wieder den
gleichen Seltstverwaltungspielraum erhaiten wie die Kommunen der anderen
Fl8chenlinder.

Die Landesregierung rechtfertigt die Kirzung der Geameindefinanzen neuer-
dings mit der gesunkenen finanziellen Leistungsf3higkeit des Landes und
stitzt sich dabei auf Art. 79 der Landesverfassung. Die Kammern halten
diese Argumentation nicht fir stichhaltig. Die desolate Situation der
Landesfinanzen ist am allerwenigsten auf kommunalpolitische Ursachen zu-
rilckzufthren, sie fdllt eindeutig in den eigenen Verantwortungsbereich
des Landes. Nach den Grindsitzen einer sachgerechten Haushaltsfihrung
wire es deshalb konsequent, wenn die dringend notwendigen Konsolidierungs-
bemtthungen primir im eigenverantwortlichen Ausgabenberelch des Landes
ansetzen wirden. Der Entwurf des Landeshaushalts 1986 enthflt zwar mit
1,3 % nur eine gem#Pigte allgemeine Ausgabensteigerung, die jedoch nur
deshalb so gering ausfillt, weil gleichzeitig die Finanzzuweisungen an
die Gemeinden um Y4,2 % gekirzt werden. Diese Inkonsequenz in der Haus-
haltspolitik des Landes 146t sich wohl kaum durch den Verfassungsauftrag
des Art. 79 erkldren; es handelt sich vielmehr um die Fortfthrung der
seit Jahren praktizierten Konsolidierung der Landesfinanzen auf Kosten
der Kommunen,
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2. Relation zwischen allgemeinen und zweckgebundenen Zuweisungen

Das Volumen der Schliisselzuweisungen scll mit 7,21 Mrd DM gegentiber dem
Vorjahr unverdndert bleiben. Dies darf allerdings nicht dariiber hinweg-
tHuschen, daf die Gesamtzahlungen an die Kommunen erheblich gekiirzt wer-
den sollen. Die Konstanz der Schlisselzuweisungen ist angesichts des er-
heblich reduzierten Finanzvolumens nur dadurch zu erreichen, daf gleiche
zeitig die zweckgebundenen Zuweisungen um 28,5 % bzw. 387,9 Mio DM abge-
senkt werden. Die an sich begriBenswerte Stidrkung der frei verfigbaren
Finanzmittel ist demnach nu eine Umschichtung zu Lasten der kommunalen
Investitionsféhigkeit, die die Kirzungen fir die Gemeinden etwas ertrig-
licher aussehen lassen soll. Die Kammern bedauern sehr, daB die in den
letzten Jahren ohnehin stark rickliufige Investitionstitigkeit der Stidte
und Gemeinden durch die erneute Kirzung der investiven Mittel auch 1986
keinerlei neue Impulse erhilt. Sie halten eine Aufstockung dieser Mittel
durch eine Riicknahme der von der Landesregierung vorgeschlagenen Abstriche
beim Steuerverbund fir dringend erforderlich.

3. Anhebung der fiktiven Hebesftze bei den Realsteuern

Nach § 9 Abs. 2 GFG-Entwurf 1986 sollen die Steuerkraftzahlen erneut ange-
hoben werden, und zwar

- bel der Gewerbesteuer

fir Gemeinden bis 150.000 Einwohner von 320 vH auf 350 vH und
fir Gemeinden mit mehr als 150.000 Einwohnern von 350 vH auf 380 vH.

- bei der Grundsteuer B

fir Gameinden bis 150.000 Einwohner von 220 vH auf 280 vH und
fir Gemeinden mit mehr als 150.000 Einwohnern von 250 vH auf 300 vi.

In der amtlichen Begrindung zum GFG-Entwurf 86 ist zwar nicht mehr - wie
in allen Vorjahren - der Hinweis enthalten, daf diese Anhebung die durch-
schnittliche Entwicklung der Hebesfitze in den Gemeinden berfticksichtigt

und dabei weitgehend vermeidet, daB die Nivellierungssitze die tatsich-
lichen Hebesdtze erreichen. Dennoch ist davon auszugehen, dag dieser Grund-
satz nach wie vor Gltigkeit haben soll.

Bereits in den vergpngenen Jahren haben die Kammern nachgewiesen, daf
die sténdigen Anhebungen der fiktiven Hebes#tze zur Berechnung der Steu-
erkraft den Zielvorstellungen des Gemeindefinanzausgleichs zuwiderlaufen,
Wihrend in friheren Finanzausgleichsgesetzen die Nivellierungssitze fir
die Realsteuern schrittweise der tatsfchlichen Steuerbelastung vor Ort
nachtriglich angepaft wurden und im Endeffekt stets rund 10 % unter der
tatsdchlichen Steuerbelastung lagen, ist seit einigen Jahren genau das
Gegenteil festzustellen. Insbesondere bei den Kammunen mit bis zu 150.000
Eirwolnern setzt die Landesregierung die fir den Gemeindefinanzausgleich
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mafgebenden fiktiven Hebesdtze deutlich h&¢her an als die tatsichlichen
Steuerséitze der Gemeinden. Sie greift damit massiv in die Hebesatzpolitik
der Kommunen ein, wie die Praxis der letzten finf Jahre zeigt.

Auch die an sich begruBenswerte Klarstellung der Landesregierung vom 15.11.
1985, daB "die fiktiven Hebesdtze lediglich rechnerische Gr&Ben im Finanz-
ausgleichssysteam sind und gegenilber den tatssichlichen Hebes3tzen keinerlei
Bindungswirkung entfalten", dndert nichts an der Tatsache, daf in der
Vergangenheit vor allem bei den kleineren und mittleren Kammunen durch

die "Vorgaben" des Landes eine Welle von Gewerbesteuererhdhungen initiiert
worden ist. Im Gegensatz zu friher sind es heute die Kommunen, die ihre
tatsfichlichen Steuersitze den vorgegebenen Rechengrdfen des Landes anpas-
sen. fhnliches gilt auch ftr die Grundsteuer B,

Im Jahre 1985 liegt die gewerbesteuerliche Durchschnittsbelastung bei
Gemeinden bis zu 150.000 Einwohnern dbei 331 vH; die geplante Anhebung
des fiktiven Hebesatzes auf 350 vH 14Rt fir 1986 eine Fortsetzung dieser
Entwicklung beftUrchten. Bereits jetzt haben zahlreiche Stidte und Gemeir
den ihren 1986er Haushalt mit sptlrbaren Grund- und Gewerbesteuererndhun-
gen beschlossen, wobeli diese Erhhungen in den wenigsten F&llen sachlich
gerecntfertigt waren, sondern ausschliefilich mit der Heraufsetzung der
fiktiven Hebes&tze im Gemeindefinanzierungsgesetz begriindet wurden,

Die Anhebungen der Steuerkraftzahlen bestrafen in erster Linie diejenigen
Gemeinden, die sich Steuermehreimnahmen nicht durch eine Hebesatzerhshung,
sondern durch eine Ausweitung der Bemessungsgrundlage aufgrund zusitzlicher
8rtlicher Wirtschaftskraf't verschafft haben. Durch die Uberbetonung des
Steuerkraftausgleichs nimmt die Gesamtfinanzausstattung einer Geameinde
{eigene Einnahmen + Schliisselzuweisungen) ab, wenn diese ertragsstarke
Unternehmen in ihrem Gebiet neu ansiedelt. Denn bei steigender Steuer-
kraf't ist der Abzug bei den Schlisselzuweisungen gréBer als die Mehrein-
nahmen aus dem eigenen Steueraufkommen. Immer mehr Kammunen betreiben
deshalb nur noch halbherzig Wirtschaftsfdrderung und bedienen sich statt-
dessen bei der Sclidargemeinschaft auf Kosten der anderen Kommunen aus

der Verbundmasse.

Wie aus den Modellrechnungen des Statistischen Landesamtes fir Datenverar-
beitung und Statistik NW auf der Basis des Entwurfs zum GFG 1986 zu ersehen
ist, hat die geplante Anhebung der Steuerkraftzahlen in etwa die gleiche
Verteilungswirkung wie die - verfassungswidrige - Aufstockung II. Auch

1986 wird also nicht nur eine Umverteilung der Finanzmittel "von oben

nach unten" angestrebt, sondern dariber hinaus eine bessere Gesamtfinanz-
ausstattung der angeblich steuerschwachen Gemeinden zu Lasten steuerstar-
ker Komunen beabsichtigt.

Die Kammern haben erhebliche Zweif'el, ob diese Mafnalme einer erneuten
verfassungsrechtlichen Uberprifung standh&lt. Es dndert sich nimlich le-
diglich die Umverteilungsmethode, die Auswirkungen dagegen widersprechen
den Grunds8tzen eines sachgerechten Finanzausgleichs ebenso eklatant wie
bei der friheren Aufstockung II-Regelung. Nach Auffassung der Kammern
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stellt eine stidrkere Differenzierung bei der Bedarfsermittlung den einzig
sinnvollen Weg dar, um einerseits die erwinschte Unterstiitzung besonders
finanzschwacher Stddte und Gemeinden zu gewshrleisten und andererseits
die knappen Finanzmittel ohne Verstof gegen die Grundprinzipien des Fi-
nanzausgleichs so effizient wie m¥glich einzusetzen.

. Ausgleichsverfahren

Nach § 10 des Regierungsentwurfs soll eine Gemeinde als Schliissel zuweisung
den Unterschiedsbetrag zwischen der Ausgangs- und der Steuerkraftmefgzahl
erhalten. Nach der bisher gliltigen Ausgleichsregelung konnte es vorkommen,
daf einige steuerstarke Kammunen Finanzzuweisungen {Uber das gesetzlich
eigentlich gewollte Maf hinaus erhielten.

Auch die neue Regelung dient somit letztlich der Umverteilung der Finanz-
masse zZugunsten der finanzschwachen Gemeinden. Dagegen ist angesichts
der knappen Finanzmittel im Prinzip wenig einzuwenden. Die Kammern be-
furchten allerdings, daR der nunmehr vorgesehene 100 %ige Ausgleich des
Unterschiedbetrags zwischen Bedarf und Steuerkraft auf Dauer jede Eigen-
initiative der Kammunen blockiert. Die geplante Neuregelung dirfte die
Gemeinden geradezu herausfordern, Finanzierungslicken nur noch {ber den
kommunalen Finanzausgleich zu schlieRen, anstatt vor Ort den Ausbau der
eigenen Finanz- und Wirtschaftskraft zu forcieren.

. Vorverlegung der Referenzperiode

Die sog. Referenzperiode fiir die Berechnung der Steuerkraft (§ 9 Abs. 2
Buchst. ¢ und d GFG-Entwurf 1986) erstreckte sich friher vom 1. Oktober
bis zum 30. September des Vorjahres. Sie soll kinftig auf den 1. Juli

bis 30. Juni des Vorjahres vorgezogen werden, um fir die Haushaltsplanung
der Gemeinden bereits zu einem friheren Zeitpunkt verbindliche Berech-—
nungsgrundlagen zu erhalten. Die damit angestrebte gréRere Planungssicher-
heit fir die Kommunen ist allerdings nur dann gewihrleistet, wenn die
tUbrigen Vorschriften des Gemeindefinanzierungsgesetzes vom Land ebenfalls
friher vorgelegt und verabschiedet werden.

Im Ubrigen ist darauf hinzuweisen, daB durch die Vorverlegung der Refe-
renzperiode die kommunalen Steuereinnahmen des Quartals 1. Juli 1984 bis
30. September 1984 sowchl beim Finanzausgleich 1985 als auch beim Finanz~
ausgleich 1986 berilcksichtigt, also doppelt angerechnet werden. Die daraus
resultierenden Verschietungen bei der Berechnung der Steuerkraft der Kommu-
nen finrt im Einzelfall zu - endgiiltigen - Minder- bzw. Mehreinnahmen

in betr#chtlicher H&he. Diese zufallsbedingten Anderungen sollten nach
Auffassung der Kammern durch eine stufernweise Ubergangsregelung abgemil-
dert werden.
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