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Nordrhein-Westfalischer
Stidte- und Gemeindebund

An die 3000 Dissseldorf 30, den 29.09,1992
Mitglieder des Ausschusses Kaiserswerther Strae 199, 201
fir Komnunalpolltlk des Postfach 10 36 52, 4000 Disseldorf 1
Landtages Nordrhein-Westfalen Telefon 02 1F / 45871, Durchwahl 4587 .. 220
ge Telex 2 1144 37 NWSIGB
Platz des lLandtags 1 relefax 0211- 4 3872 11
Bix * 920 677 »

4000 Diisseldort aktenzeichen: N VI-902-17/0-hsch

Stellungnahme des Nordrhein-Westfalischen Stadte- und Gemeindebundes zum
Gesetzentwurf der Landesregierung zur Regelung der Zuweisungen des Landes
Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbénde und zur Regelung
des interkommumnalen Ausgleichs der finanziellen Beteiligung der Gemeinden am
Solidarbeitrag zur Deutschen Einheit im Haushaltsjahr 1993 und zur Anderung
anderer Vorschriften (Gemeindefinanzierungsgesetz - GFG 1993 sowie Solidar-
beitraggesetz - SBG 1993) - Drs. 11/4202

Sehr geehrte Frau Abgeordnete,
sehr geehrter Herr Abgeordneter,

anliegende Stellungnahme zu o.a. Gesetzentwurf {ibersenden wir mit der Bitte,
die vorgetragenen Bedenken und Anregungen bei der weiteren Beratung zu berlck-

sichtigen.

Mit vorzliglicher Hochachtung
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In Vertretung YT
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Nordrhein-Westfalischer
Stidte- und Gemeindebund

Stellungnahme

4000 Dilsseldorf 30, den 02.10.1992
Kaiserswerther Strae 199/ 201

Postfach 10 39 52, 4000 Ditsseldorf 1

Telefon 0211/ 4 58 71, Burchwahl 45 87 ... 220
Telex 2 1144 37 NWStGB

Telefax 0211-45872 11

Bix * 920 677 #

Aktenzeichen:

N VI-802-17/0-hsch

des Nordrhein-Westfalischen Stiddte- und Gemeindebundes

zum Gesetzentwurf der Landesregierung zur Regelung der Zuweisungen des
Landes Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbidnde und zur
Regelung des interkommmalen Ausgleichs der finanziellen Beteiligqung der
Gemeinden am Solidarbeitrag zur Deutschen Einheit im Haushaltsjahr 1993
und zur Anderung anderer Vorschriften (Gemeindefinanzierungsgesetz
- GFG 1993 sowie Solidarbeitraggesetz - SBG 1993) - Drs. 11/4202

Oktober 1992



I.
Eckdaten der Gemeindefinanzierung 1993

Der Nordrhein-Westfdlische Stidte- und Gemeindebund appelliert an den Land-
tag, den vorliegenden Gesetzentwurf wie folgt zu verbessern:

- Der allgemeine Steuerverbund wird auf der Grundlage der Ergebnisse der
nichsten Steuerschétzung vom November nachhaltig angehoben. Die Mehreinnah-

men werden zur Aufstockung der allgemeinen Schliisselzuweisungen verwandt .

- Statt ersatzloser Streichung des Kraftfahrzeugsteuerverbundes erhalten die
Stadte und Gemeinden sowlie Kreise eine straBenunterhaltungspauschale nach

der Lénge des vorhandenen Strafennetzes.

_ Die Abwasserinvestitionspauschale wird zu 1/4 nach der Einwohnerzahl und zu
3/4 nach der Fldche verteilt.

1. Hohe des allgemeinen Steuerverbundes

Nach den Vorgaben des Finanzministers sollen die Gemeinschaftssteuern im
Jahre 1993 um 5,5 v.H. gegenilber 1992 ansteigen. Aus den uns zur Verfiigung
stehenden Unterlagen ist im einzelnen nicht erkennbar, welche Steigerungs-
raten der Finanzminister bei den einzelnen Gemeinschaftssteuern zugrunde
gelegt hat. Indes steht nach der jlingsten Steuerschdtzung fest, daB die
Gemeinschaftssteuern auf Bundesebene im Jahre 1993 um knapp 10 % gegeniiber
1992 anwachsen. Eine dhnliche Steigerungsrate diirfte auch fiir Nordrhein-
Westfalen auf der Grundlage einer regionalisierten Steuerschitzung in Fra-
ge kommen. Es ist also davon auszugehen, daB die Steigerungsrate des allge-
meinen Steuerverbundes erheblich zu niedrig veranschiagt wurde.

Die ndchste Steuerschitzung im November erdffnet die Miglichkeit, eine
Korrektur der Haushaltsansdtze vorzunehmen. Wir bitten die Mitglieder des
Ausschusses fiir Kommunalpolitik, in diesem Zusammenhang auf eine Anhebung

des allgemeinen Steuerverbundes hinzuwirken.

Die zu erwartende Verstdrkung der Verbundmasse sollte in erster Linie zur
Erhthung der allgemeinen schliisselzuweisungen verwandt werden. Die vorgese-
hene Steigerungsrate von 3,5 % bei den allgemeinen Schliisselzuweisungen
wird nimlich in keiner Weise den gestiegenen Ausgaben der Stédte und Ge-
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meinden gerecht. Der TarifabschluB im Sffentlichen Dienst, steigende Ausga-
ben fir Sozialhilfe und Kindergdrten sowie hdhere Belastungen durch Sach-
und Zinsausgaben erfordern bei den Schliisselzuweisungen eine Zuwachsrate,
die mindestens bei 5 % liegt.

Im iibrigen weisen wir darauf hin, daf aufgrund des Steuerdnderungsgesetzes
1992 die Stddte und Gemeinden durch die grofBziigige Anhebung der Freibe-
tragsgrenzen bei der Gewerbeertragsteuer im Jahre 1993 erhebliche Ausfédlle
haben werden. Insbesondere Kommunen mit einem Besatz zahlreicher Klein-
und Mittelbetriebe werden iiber proportional von den Steuerausfdllen betrof-
fen. Um diesen Einnahmeausf&llen zu begegnen, missen die Schliisselzuwelsun-
gen im Jahre 1993 iiberproportional ansteigen. Denn nur auf diese Weise ist
der ARusgleich der Verwaltungshaushalte zu erreichen. Im {ibrigen ist zu be-
merken, daB die Finanzsituation der kreisangehdrigen Stddte und Gemeinden
in den letzten Jahren durch stdndig steigende Kreisumlagehebes&tze nachtei-
lig beeinflult wurde.

2. Abrechnungssystematik

Die Eckdaten der jdhrlichen Gemeindefinanzierung werden entscheidend wvon
der Abrechnung der Steuerverbiinde voraufgegangener Jahre beriihrt. Wir be-
grifen in diesem Zusammenhang die erstmalige separate Ausweisung der Ab-
rechnungsbetrédge aus dem Jahr 1991. Nun wirft die Abrechnung aus der kommu-
nalen Beteiliqung an den Gemeinschaftssteuern des Jahres 1991 keine beson-
deren Probleme auf, well eine Verrechnung mit dem im Jahre 1991 kreditier-
ten Betrag erfolgt, was im Ergebnis nahezu zu einem Ausgleich positiver

und negativer Vorbelastungen des Steuerverbundes 1993 fihrt.

Die Erfahrung der letzten Jahre zeigt indes, daB sich {iberwiegend positive
Abrechnungsbetréige ergaben, weil der Finanzminister entweder die Steuerein-
nahmen zu gering veranschlagt hatte oder die Konjunktur einen unerwartet
giinstigen Verlauf nahm. Die gesonderte Auswelsung der Abrechnungsbetrédge
macht deutlich, daB die Stddte und Gemeinden noch einen gesetzlichen An-
spruch auf Auszahlung eines Betrages haben, der aufgrund zu geringer Dotlie-
rung der Verbundmasse in Vorjahren entstanden ist. Dariiber hinaus sprechen
wir uns dafiir aus, den Finanzminister gesetzlich zu verpflichten, in Hohe
eines positiven Abrechnungsbetrages eine Riicklage zu bilden, damit der Lan-
deshaushalt des laufenden Jahres nicht durch Abrechnungsbetrédge zuriicklie-
gender Jahre vorweqg belastet wird. Deshalb schlagen wir vor, § 2 Abs. 5
GFG um folgenden Satz zu ergdnzen:
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"Der Finanzminister wird verpflichtet, im Falle eines positiven Ab-
rechnungsbetrages fir die Kommunen bei Feststellung des Jahresab-
schlusses eine Riicklage zu bilden, die spédtestens im ilbernéchsten
Haushaltsjahr zur Verstdrkung der allgemeinen Schliisselzuweisungen an
die Gemeinden und Gemeindeverbénde aufzultsen ist."

Im lbrigen regen wir an, das Volumen méglicher Abrechnungsbetrige in posi-
tiver oder negativer Hinsicht miglichst gering zu halten. Sollte sich nim-
lich im Verlaufe eines Haushaltsjahres zeigen, daB die urspriinglichen Steu-
ererwartungen {bertroffen oder unterschritten werden, sollte die Landes-
regierung unverziiglich einen Nachtragshaushalt vorlegen, wie dies im Jahre
1992 geschehen ist. Ein solches Verfahren ist die beste Garantie fiir die
Kommunen, zeitnah an der Entwicklung des Steueraufkommens teilzunehmen.
Durch ein solches Verfahren k&nnte die Diskussion um die Abrechnungssyste-

matik weitgehend entschdarft werden.
. Fehlender Kraftfahrzeugsteuerverbund

Wir haben uns in den Vorjahren mit Nachdruck gegen den villigen Wegfall
des Kraftfahrzeugsteuerverbundes gewehrt. Mit seiner Politik, die Gemein-
den von einer Beteiligung an der Kraftfahrzeugsteuer auszuschlieflen, steht
das Land im Gegensatz zu den lUbrigen Fldchenldndern, in denen die kommuna-
le Beteiligung an der Kraftfahrzeugsteuer durchgéngige Praxis ist.

Eine kommunale Betelligung an der Kraftfahrzeugsteuer ist um so mehr ge-
rechtfertigt, weil Nordrhein-Westfalen als elnziges Bundesland die Land-
schaftsverbdnde mit der Planung, dem Bau und der Unterhaltung {iberSrtli-
cher StraBen betraut hat. Es ist zu begriilen, daB mit dem GFG 1993 den
Landschaftsverbéinde die UA-III-Kosten beim BundesfernstrafBenbau vollstén-
dig ersetzt werden sollen. Allerdings sollen in Zukunft die UA-III-Kosten
fiir LandesstraBfen ausschlieBlich durch die Landschaftsverbdnde finanziert
werden. Hinzu kommen die Belastungen der St&dte und Gemeinden im Bereich
der kommunalen Strafenunterhaltung sowie der Ausgaben flir den &ffentlichen

Personennahverkehr.

Wir fordern deshalb, daB der komminale Kraftfahrzeugsteuerverbund bleibt.
Um zu einer gerechten Belastung aller kommunalen Gebietsk&rperschaften zu
gelangen, halten wir die Einfilhrung einer StraBenunterhaltungspauschale
fiir sachgerecht. Nur so 1ldt sich ein einigermaBen gerechter Ausgleich fiir
alle Strafenbaulasttréger finden. Das gilt namentlich fiir die Groflen
kreisangehtrigen Stddte mit der Unterhaltungspflicht von Ortsdurchfahrten
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klassifizierter StrafBen als auch fiir die groRflidchigen Stidte und Gemein-
den mit einem weitverzweigten Strafen- und Wegenetz.

In diesem Zusammenhang begriiBen wir die betr&chtliche Anhebung der Mittel
fiir Investitionen zur Verbesserung des &ffentlichen Nahverkehrs. Diese Mit-
tel beruhen auf hoheren Zuweisungen des Bundes nach dem Gemeindeverkehrs-
finanzierungsgesetz. Nach unserer Auffassung sollten diese Mittel so ein-
gesetzt werden, daB die Belastungen.der Trédger des Sffentlichen Personen-
nahverkehrs mit Infrastrukturinvestitionen oder der Modernisierung des
Wagenparks deutlich reduziert und damit etwaige Verluste vermieden werden

kénnen.

II.

Struktur der Gemeindefinanzierung

. Benachteiliqung der kreisangehorigen Stadte und Gemeindem durch Hauptan-
satzstaffel

Der Regierungsentwurf schreibt den Hauptansatz des GFG 1992 fort. Wir er-
neuern an dieser Stelle die bereits in den Vorjahren geduBerten Vorbehalte
gegen die Verbesserung des Hauptansatzes zugunsten der Grof3istddte. Nach
unserer Auffassung rechtfertigt der ZuschuBBbedarf des Jahres 1983 nicht
die vorgesehene Staffelung zwischen den einzelnen Gemeindegrifenklassen.
Der vom Gesetzgeber i{ibernommene Vorschlag zur Gewichtung des Hauptansatzes
stellt auch eine Abkehr an das allgemein anerkannte zentraldrtliche Gliede-
rungsprinzip dar und bedeutet insoweit eine Benachtelligung insbesondere
der Grofien kreisangehdrigen Stddte mit erheblichen Verscrgungsfunktionen
fiir das Umland. Das der Staffel des Hauptansatzes zugrunde gelegte tech-
nisch-mathematische Verfahren vermag diesen Anforderungen nicht gerecht zu
werden. Wollte man ndmlich in Nordrhein-Westfalen anhand des allein rich-
tigen zentralGrtlichen Gliederungsprinzips den Finanzbedarf der einzelnen
Stédte und Gemeinden einigermaf3en richtig bestimmen, wére die gefundene
Wurzelfunktion flir ein solches Vorhaben vGllig ungeeignet.

Die gedul3erten Vorbehalte gegen die geltende Hauptansatzstaffel sind in-
zwischen im Zuge einer eingehenden Untersuchung von Martin Junkernheinrich
"Sonderbedarfe im kommunalen Finanzausgleich" weitgehend bestdtigt worden.
Fiir die kommnale Bedarfsbestimmng ist dabei von besonderer Bedeutung,
daR kommunale Sonderbedarfe stirker gemeindescharf und nicht mehr vorwie-

gend gemeindegrof3enklassenscharf erfaBt werden sollten. Die kreisangehSri-
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gen Stidte und Gemeinden sind auch aufgrund dieser Bestdtigung durch die
Wissenschaft nicht lénger gewillt, Benachteiligungen im kommunalen Finanz-
ausgleich hinzunehmen. Eine Kurzfassung der Untersuchung von Junkernhein-
rich ist fiir die Mitglieder des Ausschusses fiir Kommunalpolitik dieser
Stellungnahme in der Anlage beigefigt.

Auch aufgrund der Klage der Stadt Solingen gegen die Verteilungselemente
des Finanzausgleichs halten wir es fir angebracht, alsbald in eine Diskus-
sion um die Neubewertung der Kriterien des Finanzausgleichs einzutreten.

Hierzu werden entsprechende Vorschldge der Landesregierung erwartet.
{iberlegungen zu einem gerechten Soziallastenausgleich fehlen
Auch im Gesetzentwurf des GFG 1993 fehlt jede Aussage {ber einen gerechte-

ren Busgleich bei den Kosten der {berdrtlichen Sozialhilfe zwischen den Ge
bietskorperschaften. Es ist bekannt, daR die prekdre Finanzsituation der

i

Landschaftsverbinde nicht zuletzt auf einer Explosion der Kosten im Be-
reich der ilbertrtlichen Sozialhilfe beruht. Tatsache ist auch, daj3 der
Haushalt der Landschaftsverbdnde von Jahr zu Jahr zu einem immer groBeren
Verschiebebahnhof in diesem Aufgabenbereich wird. Obwohl die kreisfreien
Stidte und die Kreise die Kosten der iiberdrtlichen Sozialhilfe bearbeiten,
fehlt bisher jeder Ansatz, in diesem Bereich Aufgaben und Finanzverantwor-

tung zusammenzufiihren.

Bereits im Jahre 1990 haben Landkreistag und Stidte- und Gemeindebund eine
Tnitiative der Landesregierung in diesem Punkt angemahnt. Der Stédte- und
Gemeindebund fordert, daf mit dem GFG 1993 endlich ein Einstieg zu einer
gerechteren Lastenverteilung zwischen kreisfreien Stidten auf der einen
sowie Kreisen und kreisangehdrigen Gemeinden auf der anderen Seite er-
folgt. Wir halten es fiir nicht lénger hinnetmbar, einerseits einen giinsti-
gen Hauptansatz fur die GroBstddte fortzuschreiben, andererseits aber im
Bereich der {ibertrtlichen Sozialhilfe untdtig zu bleiben. Zumindest sollte
in einem ersten Schritt festgelegt werden, daR die Kosten der iiberSrtli-
chen Sozialhilfe in Zukunft zu 50 % iber die Landschaftsumlage und zur
anderen Halfte von den kreisfreien Stidten und Kreisen unmittelbar getra-
gen werden. Im iiorigen nehmen wir auf die Erorterungen anldBlich der letzt-
jéhrigen AnhGrung zum GFG 1992 Bezug.



3.

Einbeziehung der kreisfreien Stadte in die Kreisschliisselmasse

Wir begriiien, da3 die Landesregierung davon Abstand gencmmen hat, die
kreisfreien Stadte unmittelbar an der Kreisschliisselmasse zu beteiligen.
Wir sind der Auffassung, daB in dieser Frage zun&chst der Ausgang des von
der Stadt Solingen angestrengten verfassungsgerichtlichen Verfahrens abge-
wartet werden sollite.

III.

Zweckzuweisungen
Forderung der Abwasserbeseitigung

Wir beqriiBen die Absicht der landesregierung, zur Forderung der Abwasserbe-
seitiqung im Jahre 1983 eine Investitionspauschale in Hohe von 300 Mio DM
zur Verfiigung zu stellen. Fir die kreisangehdrigen Stédte und Gemeinden

;st dabei von entscheidender Bedeutung, wie diese Investitionspauschale

auf die einzelnen Stidte und Gemeinden verteilt wird. Nach unserer Auffas-
sung spielt die rinwohnerzahl als Verteilungskriterium bei der Abwasserin-
vestitionspauschale nur eine untergeordnete Rolle. Zwar steht der einzelne
Einwohner als Verursacher von Abwasser in urmittelbarem Zusammenhang mit
notwendigen Abwassermalinahmen. Fiir die Hohe der Investitionen spielen Jje-
doch die geographischen Verhdltnisse und insbesondere die Fliche eine weit-
aus gewichtigere Rolle. Um eine sachgerechte Verteilung der Investitions-
pauschale zu gewdhrleisten, miissen deshalb die Faktoren “"Einwohner“ und
»Fi4che" unterschiedlich gewichtet werden. Im lindlichen Raum war der In-
vestitionsaufwand fiir die Kanalnetze und die Abwasserbehandlungsanlagen 1m
Vergleich zu den Ballungsgebieten in der Vergangenheit schon wesentlich
hoher und wird es, da der Anschlufgrad hier nach wie vor geringer ist,

auch kiinftig sein. Dies bedeutet aber, daR der Faktor Fliche deutlich star-
ker als der Faktor Einwohner beriicksichtigt werden muf3. Der Nordrhein-West-
f5lische Stadte- und Gemeindebund hdlt ein Verhdltnis von 1 : 3 zwischen

"ginwohner" und "Flache" fiir sachgerecht.

Allgemeine Investitionspauschale

Mit der Einfiihrung einer Investitionspauschale fiir die Abwasserbeseitiqung
ist keine Veranlassung gegeben, an dem Verteilungsmodus fiir die allgemeine
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Investitionspauschale etwas zu a&ndern. Auch nach Einfilhrung einer Abwas-
serinvestitionspauscnale bestehen zahlreiche Belastungen, die durch die
Fldche bestimmt sind, unverédndert fort. Zu denken ist hier nur an erhthte
Ausgaben durch

- weltverzweigtes StraRen- und Wegenetz einschl. Winterdienst,
- Unterhaltung von Feuerwehren,

- Unterhaltung von Friedhdfen,

- erhohte Kosten flir Schiilerbef&rderung,

- Unterhaltung von Sport- und Spielpldtzen sowie

- Unterhaltung von Dorf- und Gemeinschaftsh&usern.

Wir fordern deshalb nachdriicklich, die Flachenkamponente bei der Vertei-
lung der allgemeinen Investitionspauschale nicht anzutasten.

1v.

Solidarbeitraggesetzz

. Unfang des Solidarbeitrages

Der Umfang des Sclidarbeitrages beruht auf dem kommunalen Antell am Fonds
"Deutsche Einheit" in Hbhe von 462,8 Mio IM und den Umsatzsteuertransfer-
leistungen des Landes, die sich infolge der hoheren Beteiligung der Lénder
im Beitrittsgebiet am Linderanteil der Umsatzsteuer ergeben. Hierfir ist
ein weiterer Betrag von 698 Mic DM anzusetzen. Es mu3 indes betont werden,
dad die Kommunen mit einem zusdtzlichen Solidarbeitrag in Hohe von 367,5
Mio DM belastet werden. Mit dieser Zahlung tragen die Kommnen zur Entla-
stung des Landeshaushaltes bei. Schon heute ist zu betonen, da solche Son-
derleistungen keine Veranlassung bieten kdnnen, ggf. bei der Neugestaltung
des Ldnderfinanzausgleichs im Jahre 1995 &hnlich zu verfahren. MaB3gebende
Grundlage fiir Mindereinnahmen des Landes im Zuge der Einbeziehung der
neuen Bundesldnder in den bundesdeutschen Ausgleichsmechanismus beim Steu-

eraufkommen kann allein die H8he des Verbundsatzes sein.
Ermittlung des interkommmalen Ausgleichs

Mit dem vorgeschlagenen Verfahren zur Ermittlung des interkommunalen Aus-
gleichs sind wir einverstanden. Wir begrii3en insbesondere, dafl bei Exmitt-
lung der Finanzierungsbeteiligung zur Deutschen Einheit die Erhdhungszahl
fiir die Gewerbesteuerumlage bei der Berechnung der SteuerkraftmeBzahl mit-
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Junkernheinrich: Ortsgrie, Kommunale Sonderbedarfe und Schliisselzuweisungssystem

237

Finanzwissenschaftliches Gutachten

OrtsgréfBe, Kommunale Sonderbedarfe
und Schlisselzuweisungssystem

von Dr. Martin Junkernheinrich, Ruhr-Universitat Bochum

Vorwort

ljahrlich werden im Gemeindefi-

nanzierungsgescetz  des  Landes

Nordrhein-Westfalen die Kriteri-
en vur Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen festgelegt. Die  Beriicksichti-
gung kommunaler Sonderbedarfe stellt
dabei ein regelmiig kontrovers disku-
tiertes Grundproblem  dar. Ausgangs-
punkt der aktuellen Auwscinanderset-
zung um cine verteilungsgerechte Ge-
staltung  des  Schlisselzuweisungssy-
stems ist der in den letzten Jahren
durch ¢in Verfassungsgerichtshofsurteil
ausgeliste Reformbedart im Finanzaus-
gleichssystem  des Landes Nordrhein-
Westfalen. Die nordrhein-west{ilische
Landesregicrung setzte daraufhin eine
Arbeitsgruppe sachverstiindiger Prakii-
ker ein, dic im Jahr 1987 cin ,.Gutach-
ten zur Berechnung der Schliisselzu-
weisungen  im  kommunaien  Finanz-
ausgleich  Nordrhein-Westfalen™  voregte.
Angesichts der am Gutachten geiiuBer-
ten Kritik und der nur zogerlichen Um-
setzung der Reformvorschlige in die
Finanzausgicichspraxis haben  Ingolf
Deubel und Engelbert Miinstermann im
Jahr 1988 aus grobstddtischer Sicht ei-
nen Beitrag unter der Leitfrage Reiche
Stidte - Arme Landkreise?* zur Dis-
kussion gestellt und damit einen erneu-
len Anlali zu einer Kontroverse iiber

die  Reformnotwendigkeit des nord-
rhein-westfilischen  Finanzausgleichs
gegeben. Im Anschlull daran prisen-
tierte Uberlegungen waren Kristallisa-
tionspunkte einer Diskussion, die von
Kimmereien und Interessenverbiinden
der Stidie und Gemeinden bis zum
nordrhein-westfilischen  Innenministe-
rium gefiihrt wurde.

Angesichts der in Nordrhein-Westfa-
len seit Jahren gefithrten Grundsatz-
diskussion iiber eine bedarfsorientierte
Reform des kommunalen Finanzaus-
sleichssystems' sollen die folgenden
Problemkomplexe vertiefend behandelt
werden:

Als politisch kontroverse  Aspekte
der kommunalen Finanzausgleichsdis-
kussion in Nordrhein-Westfalen kénnen
hedarfsseitig  insbesondere  folgende
Problemkomplexe genannt werden:

— Kann von den Ist-Ausgaben bzw. den
Zuschufibedarfen der  Jahresrech-
nungsstatistik auf den Aufgabenbe-
darf einer Kommune oder der Kom-
munen einer Ortsgrollenklasse ge-
schlossen werden?

— Welche lokalen Sonderbedarfe sind
innerhalb cines . rationalen” Finanz-
ausgleichssystems anrechnungs-
fihig?

— Inwicweit werden ortsgriBBenunab-
hingige Bedarfe im Rahmen der

STADTE- UND GEMEINDERAT 9/1992

Hauptansatzstaffel hinreichend priizi-
sc beriicksichtigt?

Die Beantwortung dieser Fragen
folgt in der finanzpolitischen Praxis
weitgehend den verteilungspolitischen
Interessen im kommunalen Raum und
ist finanzwissenschaftlich nicht immer

1 Val zur Reformdiskussion, inshesondere GUTACHTEN
ZUR BERECHNUNG DER SCHLUSSELZUWEISUNGEN
M KOMMUNALEN FINANZAUSGLEKH NORD-
RHEEN-WESTFALEN. 2 Bde. Erarbeitet von einer Cieuppe
aus sachverstindigen Praktikern. lesg, vom Innenminister
dex  Landes  Nowdrhein-Westfalen,  Disseldorf 1987, -
JUNKERNHEINRICH, M. Riumliche  Aspekle  viner
Refonm des kommunaten Finanzousgleichs. Methodische
Anmerkungen sum Guiachten der Expertengruppe  beim
Inrenministerium - des Landes  Nordrhemn-Westfulen, T
RaurnPlanung. B 38987 S 107 11 - MICOSATT, (i
Raunmypenspezifisehe Effekie ciner Neuordnung des Schiiis-
selzuweisungssystems,  Ergebnisse  auspewiihler Simulat-
onsrechnungen am Beaspiel Nordrhein-Wesifalen, Jo: 1er
CGremeindehaushalt. Jg. 8% (19881 11, 5.8 97 1 - DEUBEL.
IL/MUNSTERMANN., E.: Reiche Stidie - Arme Landkreise?
Zur aktuellen Verteilungsproblematik im kommunalen Finan-
zausgleich am Beispiel des Landes Nordrhein-Westtalen, fn:
Zenschoft fur Kommunalfinanyen {ZKF)L Jg. 38 (TUSR), N1,
T8 242 4F - SCHWARTING. G Arme Stidte -
Landkreise?  Anmerkungen  zu cinem Beittug von
Deubel/Minstermann. In: Zeitsehrift fir Kommunalfingnsen
[ZKF). Jg. 39 (1989) Nr. 4.8, 7% ff. - DERS. Univertei-
lungshedarf im nordrhein-westfilischen  inanzsusgleick?
Erwiderung aul einen Beilrag von Rolt Kribmer, fn: Zen-
schrlt tiir Kommunalfinanzen (ZFK ). Je. 40019901, Nr. 9. 5
199200, - KRAHMER, R Status Quo oder Umvertcilung?
Ein Bestrag sur Diskussion iber dic Relomm des kammumilen
Finanzauspleichs Nordehein-Westfalen (NW, 2 Teile. In
Zeischrifi fiir Kemmunatfinanzen (ZKEy Joo 40 019905, N1,
oS 1471510 N 8. S 1T3-07R. - MICOSATYT, G Raum-
wirksamkeit  einer Reform des  kommunalen 19
nansausgleichs, Bochum 1990, (= Schriftenreibe des Ruobr
Forschungsinstituts tir Innovations- und Strakturpolitik ¢ V.
Nr. 19900, - KALICH. P Arme versus reichie Kommuonen?
Bochum 1991, i= Forschungshericive der G115 N 123

reiche
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iiberzeugend fundiert. Die vorliegenden
Uberlegungen versuchen, diese Mingel
zu beheben und die skizzierten Grund-
fragen theorctisch, methodisch und
empirisch einer Losung niher zu brin-
gen. Damit wird gleichzeitig ein finanz-
wissenschaftlicher Beitrag zur Diskus-
sion {iber den Zusammenhang von
Ortsgrifie und kommunalem  Ausga-
benbedarf sowie zur Frage, inwieweit
die Hauptansatzstaffel heute noch als
zeilgemdl  angesechen  werden  kann,
vorgelegt. Fir das nordrhein-westfili-
sche Schliisselzuweisungssystem wer-
den einige Reformperspektiven zur
Diskussion gestellt, die allerdings noch
nicht in einen ausformulierten Reform-
vorschlag einmiinden.

1. Der Untersuchungs-
zusammenhang:
Strukturwandel, lokale

Sonderbedarfe und
Hauptansatzstaffel

. Der Strukturwandel in der Bun-
desrepublik Deutschland ist in den letz-
ien Jahren durch eine Veridnderung des
riiumlichen  Disparititenmusters  ge-
prigt.” Dabei lassen sich uw.a. eine
Abkoppelung altindustrieller Verdich-
tungsraume’, ein ProzeB der funkti-
onalen Konzentration® von Dienstlei-
stungsaktivitdten und eine Fortsetzung
der Stadt-Umland-Wanderung beobach-
ten. Aufgrund dieser Veriinderungen
der Raum- und Siedlungsstruktur haben
sich Bedarfsverschiebungen zwischen
cinzelnen Gemeinden und innerhalb
cinzelner Gemeindetypen herausgebil-
det, die der Finanzausgleich beriick-
sichtigten sollte, aber aufgrund seiner

OrtsgroBenorienticrung  nicht  immer
priizisc und flexibel crfassen kann.
Diese Bedarfsverschiebungen  lassen

sich thesenhalt und exemplarisch wie

folgt skizzicren:

— Die ungiinstige wirtschaftliche Ent-
wicklung, wic sie fiir bestimmie
Stiadte und Gemeinden charakteri-
stisch ist, hat im Sozialhilfebhercich
cine Bedarfsintensivierung bewirkl,
Per durch die Zunahme der Sozial-
hilfekosten verursachte Ausgabenbe-
darf korreliert dabei nur sehr gering
mit der Ortsgrobe bzw. der Hauptan-
satzstaffel.

— Die Veriinderungen in der Bevolke-
rungsstrukiur haben in stirker dienst-

leistungsorientierten Kommunen zu
ciner Bedarfssteigerung in cinigen
Aufgabenbereichen gefiihrt.® Dort ist
ein iberdurchschnittlicher Bevotke-
rungsanteil mit einem vergleichswei-
se hohen sozialen Status zu beobach-
ten. Entsprechend diirften die Son-
derbedarfe im Bereich der hoher-
wertigen”  Schulleistungen, in den
Bereichen Wissenschaft, Forschung
und Kulturpflege sowie im Bereich
der gehobenen Freizeitinfrastrukur
relativ ausgeprigt sein, wihrend die
Anforderungen an die Leistungs-
bereiche soziale Sicherung, Woh-
nungsbauférderung und Wohnungs-
baufirsorge cher als gering cinge-
schitzt werden. Auch diese Bedarfe
werden durch die Hauptansatzstaffel
nicht gemeindescharf berlicksichtigt.

-- Der mit der Stadt-Umland-Wande-
rung einhergehende Bevolkerungs-
verlust in den groBen und groBeren
Kernstidten hat bei rickldufigen
Einnahmen nur einen unterdurch-
schnittlichen Bedarfsrickgang be-
wirkt. Viele zentralérdiche Funkiio-
nen werden nach wie vor von den
Kernstidten erfiillt und finanziert.
Diese Bedarfsverschiebungen wer-
den - dhnlich wie die zentraldrilichen
Bedarfe solitdrer Verdichtungszen-
tren oder lindlicher Mittelpunkistid-
te - durch die Hauptansatzstalfel
nicht hinreichend priizise erfalit,

Daraus folgt ein erheblicher Reform-
bedarf im Finanzausgleichssystem des
Landes  Nordrhein-Westfalen.  Die
Hauptansatzstaffel muf3 | blind** fiir sol-
che Sonderbedarfe sein, da sie fediglich
Bedarfe erfalit, die grifenklassenab-
héngig sind.

2. Theoretische Grundla-
gen der Bericksichtigung
lokaler Sonderbedarfe
im Schlisselzuweisungs-
system

2.1. Leitbilder des Gemeindefinanz-
systems

2. Eine Bestimmung kommunaler
Sonderbedarfe geht iiber die Beschrei-
bung und Erkidrung der kommunalen
Finanzsituation hinaus und nimmt eine
Bewertung der Ausgabentitigkeit vor.
Jede Bestimmung des Ausgabenbedarfs
hasiert dabei auf Vorstellungen liber die
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Erfiillung eines ,.notwendigen” Aufga-
benkatalogs und die dazu ,erforderli-
chen™ finanziellen Ressourcen. Die Aus-
gestaltung des kommunalen Finanzaus-
gleichs kann wie das Gemeindefinanz-
system insgesamt unterschiedlichen Leit-
bildemn folgen:

—~ Ausgangspunkt der  vorwiegend
angelsidchsischen Vertreter eines star-
ken Foderalismus sind autonome
Gebietskorperschaften mit  lokalen
Priferenzen unter Wettbewerbsbe-
dingungen. Sie stellen das Allokati-
onsanliegen und die Effizienz der
Leistungsersiellung in den Vorder-
grund. Die dem Agquivalenzprinzip
folgende Ausgestaltung von Entgelt-
einnahmen, Steuern und Zuwei-
sungen sollte cine wirtschaftlich effi-
ziente Ortsgrofenstruktur unterstiit-
zen. Im Rahmen der bundesrepubli-
kanischen Diskussion neigt  der
Sachverstindigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung® zu dieser Position eines
weitbewerbsorientierten  Foderalis-
mus.”

— Ausgehend von einem nationalen
Ziclgebiude leitet dic zweite Haupt-
richtung Forderungen fir eine Ver-
teilungsgerechtigkeit zwischen Ge-
bictskorperschaften ab. In der Bun-
desrepublik  Deutschiand dient ihr
dic Diskussion um die Gleichwertig-
keit von Lebensbedingungen als nor-
mativer  Ausgangspunkt.  Ziel ist
es, jedem Einwohner in rtiumlich
vertretharer Entfernung cin L gleich-
wertiges™ kommunales Leistungsan-

2 Vgl o diesem grundlegend verdnderten, riumbichen
idisparititenmuster  den Uberblick  bei KLEMMER. P
Regionalpolitik auf dem Priffstand. Koln 1986, 8. 48 T,

1 Vel JUNKERNHEINRICH, M.: Ckonomische Erneuc-
rung alter Industricregionen: das Beispiel Ruhrgebiet. In
Wirtschaftsdienst. Jg. 69 (19891, H. 1. 5. 28-35.

4 Vgl grundlegend BADE, F.-J.. Die funkiionale Struktur
der Wirtschaft und ihre dumliche Arbeitsigilung. Bertin
1983, (= Wissenschaftszentrum  Berling discussion paper
1IM/TP 84-27)

5 Vgl dazu grundsitzlich die Hypothesen ber POSTLER
R.-D.; Regwnale FEfckre hoherwertiger Dicnstlcistungen.
Einfliisse gesamowirischaftlicher Siruktrverinderungen aul
Wintschattskraft und kemmunale Versorpungsbedarfe in ver-
schiedenen Teilrdiumen. Bonn 1982, 8. 76 [ (= Schriftenrei-
he der Gesellschaft fiir Regionale Strukturentwicklung: Bd.
101, Traran ankniipfend auch JUNKERNHEINRICH. M.
Finanswirksamkeit ciner Tertiiirisicrung, der Stadestrukiur,
Qder: Lost der Strukiurwandel die Finanzkrise der Stidie?
In: Tenidrisicrung der Stadistruktur. Zur Notwendigket der
Neworientierung stddtischen Handelns. Dortmund 1990, S
2R-36. (= ILS Schriften 44).

6 Vel etwa SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUT
ACHTUNG DER GESAMTWIRTSCHAFTLICHEN ENT-
WICKLUNG: Arbentsplitze im Wetthewerb. Tuhresgutachten
198%/R9. Stuttgart u. Mainz Y988, Ziff. 275 1, 2t 427 433

7T Val auch JUNKERNHEINRICIL M. Reform  des
Gemeindefinangsystems, — Zur Position des Sach
verstindipenrates rur Begutachtung der gesamtwintsehalth-
chen Entwicklung. In: Archiv {ir Kommunalwissenschalten
Jg. 3113992y, T Halbjahresband (im Drucko.
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gebot zu ermdglichen. In dieser Per-
spektive wird die Raum- und Orts-
griBenstrukiur tendenziell als gege-
ben hingenommen. Dies kann bedeu-
ten, dafl eine sehr grofle Stadt mit ih-
ren  Gberproportionalen  Ausgaben,
dic 7.T. als Ballungskosten einzustu-
fen sind, als solche ,hingenommen™
wird und durch die Solidaritidt der
kommunalen Gemeinschaft  finan-
ziell unterstiitzt wird. Ebenso werden
kleine - priziser: Skonomisch zu
kleine - Gemeinden oder Gemeinden
in ungiinstiger Lage unterstiitzt,

Diese hier nur ,holzschnittartig™
skizzierten Leitbilder einer Ausgestal-
tung des Gemeindefinanzsystems im
algemeinen und  des  kommunalen
Finanzausgleichs im besonderen sollen
im folgenden nither betrachtetr werden
(Ziff. 3-7).

2.1.1, Allokationseffizienz*

3. Das Aufgabenfeld einer Kommu-
ne liegt in allokativer Hinsicht im we-
sentlichen in der Bereitstellung von
lokalen Kollektivgiitern, deren Haupt-
nutzer wic 7.B. bei bestimmten Berei-
chen der kommunalen Infrastruktur die
Einwohner der Gemeinde selbst sind.”
Die Finanzierung sollte primir dber
nutzendquivalente Abgaben in Form
von Gebiihren und (Zwangs-) Beitrigen
crfolgen. Die Hohe dieser Entgeile
kann von den Politikemn festgelegt und
von den Biirgern durch Darektwahlen
kontrolliert werden. Aus Kostengriin-
den kann dabei Gber . Gilerbiindel”
cntschieden werden, die 2.B. den Ein-
zelplinen der Gemcinden entsprechen,
und tiber deren Verinderung jeweils
gemeinsam mif ciner Finanzierungs-
alternative entschicden werden kann,
Analog 7zu den Abgabenbescheiden, die
die Hausbesitzer in vielen Gemeinden
heute tiber Grundsteuern, Abwasserbe-
scitigung und Miillabfuhr erhalten, ge-
hen den Birgern den Entscheidungser-
gebnissen entsprechende , Rechnungen™
7u. Das KostenbewuBltsein der Nutzer
wird durch den sichtbaren Zusammen-
hang von Leistung und Gegenleistung
sicher erhéht, wodurch ciner moglichen
Anspruchsmentalitit gegengesteuert
wird.

4. Inwieweit gibt es nun in einem
derartigen System  einen Bedarf fir
Finunzausgleichsmainahmen?"  Exi-
stieren auch hier kommunale Sonderbe-
darfe, dic in Form allgemeiner oder
zweckgebundener Zuweisungen beriick-
sichtigt. werden sollen? Hier kann zu-
nichst fesigestellt werden, dab es 7.B.
zu autwendig wire, eine Grundlage fur

interkommunale Verhandlungen iiber
den Ausgleich von kommunalen Spill-
overs - 2.B. dic Nutzung zentralorili-
cher Leistungen durch Bewohner der
Nachbargemeinde - zu schaffen. Inso-
fern liegt es nahe, diesen Problembe-
reich dem Land als ,,ehrlichem Makler”
zuzuweisen. Dazu wiire das Gebiihren-
und Beitragsvolumen abzuschiitzen, das
die Biirger fiir die Nutzung von
Einrichtungen in jeweils anderen Orten
zahlen miiBten. Da ein direkter Aus-
gleich zwischen den Kommunen cher
unwahrscheinlich ist, sind Erstatiungs-
zuweisungen an die zentraldrtlichen
Gemeinden zu zahlen. Aufzubringen ist
das Mittelvolumen fiir diesc Sonder-
bedarfe von den Nutzenempfingemn in
den Gemeinden, in denen diese
Einrichtungen nicht bereitgestellt wer-
den.

5. Weitere Finanzausgleichsbedarfe
werden sichtbar, wenn man eine gewis-
sc Mindestausstattung an Infrastruktur -
wie z.B. die Versorgung von mcdizi-
nischen Notfillen in riumlich zumutba-
rer Entfernung - fiir alle Kommunen
fordert. Schlie3lich konnen strukturelle
Probleme - etwa gesamtwirtschafilich
verursachte Arbettslosigkeit - die von
ciner Kommune nicht verschuldet sind,
aber zu ciner Notsituation fiihren, Be-
riicksichtigung  erfahren. Finanzaus-
gleichstechnisch ist die Bildung eines
., Versicherungsfonds™. der aus Zwangs-
beitrdgen der Biirger gespeist wird und
kommunale Sonderzuweisungen zur
Behebung von Notsituationen im Sinng
einer . Hilfe zur Selbsthilfe™ vergibt,
sinnvoll. Angesichts der Betonung der
Allokationseffizicnz stellen diese Zu-
weisungen allerdings eine fiir die Kom-
munen quantitativ weniger bedeutsame
und jewetils ndher zu begriindende Ein-
nahmenquelle dar. Bei Ausdehnung des
~Luweisungsgebahrens” und stirkerer
Betonung von ausgleichs- und siche-
rungspolitischen Begriindungen besteht
die Gefahr, daly der Effizienzgedankc
an Bedeutung verliert und sich das
Gemeindefinanzsystern hin zu  ciner
stirker am Kriterium der Vetcilungsge-
rechtigkeit orientierten Ausgestaltung
entwickelt.

2.1.2. Verteilungsgerechtigkeit

6. Bildet die Verteilungsgerechtig-
keit die Grundlage von Finanzausgleichs-
operationen, wird dieser die Funktion
zugewiesen, unerwiinschic Folgen der
Einnahmenverteilung zu berichtigen
und hinsichtlich der Aufgaben- und
Ausgabenverteilung besondere Bedarfs-
lagen einzubeziechen. Zumeist fiihrt dies
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zu einer Umverteilung finanzieller Res-
sourcen von ,,reichen” zu ,armen® Kor-
perschaften. Ein derartiger, gerechtig-
keitsorientierter Finanzausgleich weist
einige konzeptioneile Schwierigkeiten
auf, dic gerade in der kommunal- und
finanzpolitischen Praxis kaum geschen
werden; vielmehr wird der jewcilige
Status quo  zumeist als | natiirlich”
angesehen:”

— Hiiufig steht die rein finanzstatist-
sche Angleichung im Vordergrund.
Danach sind dic kommunalen Pro-
Kopf-Finanzmassen  gleichmilliger
zu verteilen und die in jedem denk-
baren Gemeindesteuersystem unver-
meidlichen Disparititen des ¢rtlichen
Aufkommens zu verringern.

— Oft wird cine Angleichung der Min-
destleistungsniveaus  gefordert. Da-
nach soll jede Kommune in gleichem
Mualle, also bei dhalicher Anspan-
nung der eigencn Einnahmenquellen,
in der Lage sein, ein bestimmtes Ni-
veau lokaler Leistungen bereitzustel-
len. Das Angebot einzelner Stidic
und Gemeinden an 6ffentlichen Lei-
stungen soll nicht deswegen nicdri-
ger sein, weil sie wegen ,.objektiver:
Gegebenheiien bei der Leistungser-
stellung benachteiligt ist.

— Die beiden erldulcrten Aspekte -
Sweuergerechtigkeit  und  Bedarfs-
gerechtigkeit - lassen sich auch kom-
binieren. In diesem Fall sollen alle
Kommunen befihigt werden, bei
gleicher Eigenanstrengung in clwa
gleicher Weise die ihnen oblicgenden
Aufgaben zu erfiillen. Das Ausmal}
des Finanztransfers bestimmt sich
somit durch die Fihigkeit jeder ein-
zelnen  Gebietskorperschaft,  ihre
Aufgaben ,angemessen™ wahrzuneh-
men. Implizit wird dabei von ginem

8 Die folgenden Ausfihrungen sind stark gepriigt durch die
instrukiive Darstellung von GROSSEKETTLER. H.: Die
Bestimmung der Schliisselmasse im kommunalen Finanzaus-
pleich. Eine ordnungspolitische Anzlyse der Entstehung von
Finansnsgleichsbedarfen und der Méglichkeiten ihrer Quan-
ufizierung, In: Finanzarchiv. N.F Bd. 45 (19873, 11 3. 4. 39n
1.

9 Vel dasu auch JIUNKERNHEINRICH, M. Gemeindefi-
nanzen. Theoretische und methodische Aspekie ihrer Analy-
se. Berlin 1991, 8. 27 (= Forum Otfentliche Finansen: B,
11

10 Vplo GROSSEKETTLER, H.: Die Bestimmung der
Schlisselmasse im kommunalen Finanzausgleich, aaf). S,
4031,

i1 Val dazu auch BUDDE. RAUNKERNHEINRICH, M.
Kommunale Inzidenz eines Arbeitstosenansatzes im nord-
rhein-westtilischen Finanzauspleich. Bochum 1986, 1= Ver-
éffentlichungen des Rubr-Forschungsinstuuwts 1ar Innovati-
ons- und Strukiurpolitik ¢ V. Nr. 1/1986),

12 Vgl GLASER, M.: Dic staatlichen Finanzzuweisungen
an  dic  Gemeinden.  Gestaltungskritenien,  Effehtviti,
Reformm. Frankfurt/™M. u. Thun 1981, 5. 138 [ = Reibe
Wirtschatiswissenschalt: Bd. 2243
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in allen Kommunen gleichen Ver-
hiltnis  von Ausgabenbedarf und
Einnahmenerzielungsmoglichkeiten
ausgegangen,

Der Wirtschafilichkeit der lokalen
Leistungserstellung wird zumeist eine
geringere Bedeutung beigemessen; im
Extremfall wird sie sogar villig ver-
nachlissigt. Die Eingriffe durch die
zentrale Ebene sind ebenso wie die
quantitative Bedeutung der Zuweisun-
gen im Gemeindefinanzsystern  ver-
gleichsweise ausgeprigt.

7. Will man kommunale Sonderbe-
darfe im Finanzausgleichssystem beriick-
sichtigen, so ist im einzelnen zu fragen,

— wann ein Ausgabenbedarf als aus-
gleichsrelevanter Sonderbedarf aner-
kannt werden soll (Ziff. 9-10).

— wie kommunale Bedarfsunterschiede
mengenmiBig erfalt und monetir
bewertet werden kénnen (Ziff. 11-
16), und

— wie bedarfsorientierte Finanzzuwei-
sungen technisch auszugestalten sind
{Ziff. 17-18).

Die Beantwortung dieser Fragen
hingt neben einer Fiille von theore-
tisch-methodischen  Einzelproblemen
nicht unwesentlich davon ab, ob die
Ausgestaltung  des Gemeindefinanz-
und damit auch des kommunalen Fi-
nanzausgleichssystems eher dem Leit-
bild der Allokationseffizienz oder der
Verteilungsgerechtigkeit folgt. In &ko-
nomischer Hinsicht {und dieser Positi-
on neigt auch der Verfasser zu) gilt zu-
meist das Primat der Allokationseffizi-
enz. Dies schiieBt verteilungspolitische
Korrekturen - etwa im Sinne der Siche-
rung von Mindeststandards oder der
zeitlich befristeten Hilfe zur Selbsthilfe
- nicht aus. unterzieht sie jedoch einem
Begriindungszwang, der weit iiber den
Konsens zwischen den von Umvertei-
lungsmaBinahmen positiv betroffenen
Kommunen hinausgeht.

2.2, Begriindung von Bedarfsunter-
schieden - was ist ein ausgleichsbe-
rechtigter Sonderbedarf?

8. Der Bedarf vont Gebietskorperschaf-
ten kann als Art und/oder Menge an
Giitern, dic aus ,,objektiver” Sicht not-
wendig sind. definiert werden. Bezogen
auf’ den Ausgabenbedarf von Stidien
und Gemeinden ergibt sich der Bedarf
dann als Summe der in Geldeinheiten
bewerteten Giller, die von diesen nach
niher zu begrindenden Kriterien, #.B.
nach einem detaillierten und allgemein
akzeptierten  Aufgabenkatalog. bereit-

gesiellt werden miissen.” Angesichts
des normativen Charakters des Be-
darfsbegriffs gibt es allerdings keinen
.objektiven” Bedarf. Vielmehr kann der
im Finanzausgleich zu beriicksichti-
gende Ausgabenbedarf lediglich Ergeb-
nis eines politischen Kompromisses
sein, der von emner entscheidungsbe-
fugten Mehrheit bestimmt wird. Als
Sonderbedarfe sind die Bedarfe zu be-
zeichnen, die iber den in allen Gemein-
den vorhandenen - tendenziell bevilke-
rungsbezogenen - .Regelbedarf" einer
Kommune hinausgehen.

9. Sonderbedarfe lassen sich eben-
so wie Regelbedarfe sowohl allokativ
wie auch distributiv begriinden:"

- Das Allokationsanliegen zielt darauf
ab, knappe Ressourcen dort einzuset-
zen, wo sie den groBten Nutzen stif-
ten. Die dem éffentlichen Sektor ver-
fiigbaren Ressourcen miissen daher
sowohl zwischen den verschiedenen
féderalen Ebenen als auch auf der
gleichen Ebene derart verteilt wer-
den, daB alle Aufgabentriger die
ihnen zufallenden Aufgaben gleicher-
maBen erfiillen kénnen. Kommunen,
die im Verhilmis zu ihren Aufgaben
finanziell nur unzureichend ausge-
stattet sind, konnen ihre Aufgaben
nur mit ungeniigender Intensitét er-
fiillen, wihrend finanziell ({iber-
ausgestatiete Kommunen die Inten-
sitit ihrer Aufpabenwahrnehmung
iiber das erforderliche MaB hinaus -
etwa auf kommunale Prestigeobjekte
- ausdehnen konnen. Sofern die
Kommunen infolge unterschiedlicher
Aufgabenkataloge oder unterschied-
licher Kosten der Aufgabenerfiillung
einen unterschiedlichen Ausgaben-
bedarf aufweisen, sind diese Be-
darfsunterschiede im kommunalen
Finanzausgleich zu beriicksichtigen.
Dies dient der Wirtschaftlichkeit der
kommunalen Leistungsbereitstel-
lung.

— Die Forderung nach einer Anglei-
chung der Leistungen verschiedener
Gebietskorperschaften  bildet  die
Grundlage eciner distributiven Be-
griindung der Anerkennung von Son-
derbedarfen.’” Allerdings ist damit
keine quasi statistische Nivellierung
der Leistungen aller Gebietskorper-
schaften gemeint. Vielmehr wird die
grundgesetzlich verankerte ,.Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse™ in
ihrer Bedeutung fiir die kommunale
Ebene z.B. durch das Konzept der
Zentralen Orte' bestimmt. Dement-
sprechend sind kommunale Einrich-

STADTE- UND GEMEINDERAT 971992

Junkernheinrich: Ortsgriie, Kommunale Sonderbedarfe und Schliisselzuweisungssystem

tungen z.B. in Abhingigkeit von der
GroBe und Zentralitiit in rdumlicher
Hinsicht so anzubieten, daB die ent-
sprechenden Einrichtungen von den
potentiellen Nutzern im Rahmen
einer als zumutbar angesehencn
Entfernung erreicht werden kdnnen.

16.  Die Unterscheidung zwischen
extern und intern verursachten kommu-
nalen Bedarfsunterschieden zielt auf
die Verantwortlichkeit fiir ausgaben-
wirksame Entscheidungen ab. Auf
externe Bedarfsfaktoren zuriickfiihrbare
Bedarfsunterschiede sind solche, die
von den Einwohnern der Stadte und
Gemeinden nicht zu beeinflussen und
somit auch nicht zu verantworten sind.
Diese Bedarfsunterschiede filhren zu
Ausgleichsanspriichen im Schliiisselzu-
weisungssystem.” Als externe Bedarfs-
faktoren werden zB. klimatische oder
topographische Umstiinde, die sich u.a.
auf die Kosten fiir Straenbau bzw. -
unterhaltung auswirken kénnen, sowie
aus lokal nicht beeinfluBbaren Gesetzen
herrithrende  Ausgabenverpflichtungen
genannt.”® Nicht ausgeglichen werden
sollten dagegen interne Bedarfsfaktoren
und die daraus sich eventuell ergeben-
den Versorgungsunterschiede. Uber-
schreitet die Kommune freiwillig den
-Regelbedarf®, so sind die entste-
henden Ausgaben nicht durch den
kommunalen  Finanzausgleich  und
damit die Solidaritdt der andecren Kom-
munen zu decken.

Dieser Grundsatz sollte nicht nur auf
die negativen, finanzbedarfssteigernden
Folgen unwirtschaftlichen Verhaltens,
sondern auch auf die positiven Effekte
besonders wirtschaftlichen Verhaitens,
die die tatsdchlichen Awusgaben unter
den normierten ,Regelbedarf™ absen-
ken, Anwendung finden, Sofern unter-
durchschnittliche Ausgaben durch in-
tern beeinfluBbare Gegebenheiten er-
zielt werden, diirfen sie den ausgleichs-

13 ¥el. dazu auch KOPS, M.: Méglichkeiten wnd Restrktio-
nen ciner Beriicksichtigung von Senderbedarten im Liinderfi-
nunzausgleich, Opladen 1989, 5. 107 (= Forschungsbenichie
des Landes Nordrhein-Westfalen; Nr. 32333

14 Vgl ebd, 5 109 11

15 Vel ebd. S 17 ff

16 vel. rum . Zeptrale-Orne-Konzept™ insbesandere LANS-
MEYER. K.-H.: Der kommuonale Finanrausgleick als Instru-
ment zur Forderung Zeatraler Onte. In: Probleme des Finanz -
ausgleichs 1L Hrsg. v, D. Pohmer, Berlin 1980, S 94 1f
(= Schriften des Vereins fir Socialpolitik: N.J-. Bd. 96/11.

17 Vel KOPS, M.: Moglichkeiten und Restriktionen ciner
Bericksichtipung von Sonderbedarfen im Lindertinanzaus-
gleich, 2.0 8. 111 ff,

18 Vgl. darv auch HANSMEYER, K. IL/KOPS. M.
Finanzwissenschaltliche Grundsdize filr die Auspestaliung
des kommunalen Finanzausgleichs. In: Reform des kommu-
nalen Finanzausgleichs, Hrsg, v. W, Hoppe. Kéln uaO
1985, S, 8. (= Schriftenrcihe des Landkreistages Nordrhein-
Westfalen: Bd. 4.
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berechtigten Finanzbedarf einer Kom-
mune nicht verringern.” Andernfalls
bestiinden fiir Politik und Verwaltung
kaum noch Anreize, dem Effizienzan-
liegen Rechnung zu tragen.

2.3. Erfassung von kommunalen
Bedarfsunterschieden®

11. Sichtet man die vorliegenden Ver-
suche zur Bestimmung des kommuna-
len Ausgabenbedarfs, so lassen sich mit
der statistischen Analyse der Ist-Ausga-
ben und der aufgabenbezogenen Be-
darfsermittlung idealtypisch zwei Me-
thoden unterscheiden.”” Beide Verfah-
ren haben eine lange, finanzwissen-
schaftliche Tradition und finden sich in
ihren Grundmustern bereits vor etwa
sechzig Jahren, als Johannes Popitz im
Auftrag der Studiengesellschaft fir den
Finanzausgleich die Hauptansaizstaffel
begriindete und die meisten kommuna-
len Finanzausgleichssysteme damit bis
in die Gegenwart prigte. Popitz ging
von den Ist-Auspaben aus und schloB
von den mit der Gemeindegréfie zunch-
menden  Ausgaben auf cinen an-
steigenden Ausgabenbedarf. Dabei sah
er allerdings die Schwiiche seiner Ar-
gumentation deutlich. So schrich er in
seinem  Gutachten: .Gemeinden mit
ciner besonders steuerkriiftigen Bevil-
kerung und ciner giinstigen Schichiung
der Steuerpflichtigen haben mehr Mit-
tef fiir dic Befriedigung des kollektiven
Bedarfs zur Verfiigung als Gemeinden
mit eincr Bevodlkerung von  geringer
Wirtschaftskraft. Dadurch werden dic
statistischen Zahlen, die in der Staffe-
lung des Zuschulibedarfs und des durch
cigene Steuern nicht gedeckten Bedartfs
cine Schliisselbildung fiir dic Zwecke
der Verteilung der Finanzzuwcisungen
suzulassen scheinen, in (...) Bezichung
7zu ihrem Erkenntniswert verfiilscht.
Aus dieser noch heute als giiltig anvu-
schenden Einsicht zog Popitz jedoch
keine methodischen Konseguenzen. So
stellen Hansmeyer und Kops zu Recht
fest: .Der mit der GemeindegroBe an-
steigende Finanzbedarf ergab sich bei
der von Popitz. gewihlten Vorgehens-
welse dor Bedarfsbestimmung  damit
notwendigerweise, sozusagen ex defini-
liong!™:

12, Demgegentiber plidierte Arnold
Jessen,  wissenschaftlicher Mitarbeiter
der genannten Studiengesellschaft fir
den Finanzausgleich, bereits 1932 -
also zeitlich parallel zu den Arbeiten
von Popitz - fiir eine andere Vorgehens-
weise. Obwohl er die ortsgriienorien-
terte Bedarfsstaffelung mit dem Ver-
weis aul” die Mehrkosten kanalisierter

Biirger” grundsétzlich stiitzte, forderte
cr die Bildung von Bedarfsindikatoren
in Form von ,kommunalwirtschaftli-
chen Hilfszahlen* und schlug einen
~Schuikinderprozentansatz™, den ,Ein-
wohnerzuwachs®, den , Anteil der Ar-
beiterbevolkerung” und die “Grenzni-
he** vor,* also Grofen, die in Form ein-
7elbedarfsorientierter Ergdnzungsansit-
ze ers! viel spiter Eingang in die kom-
munalen Finanzausgleichssysteme gefun-
den haben. Seine Uberlegungen werden
heute bei den Versuchen einer ori-
gindren, an den Einzelbedarfen orien-
tierten Erfassung des Ausgabenbedarfs
weitergefiihrt. Dabeir werden quantitati-
ve Bedarfsfille monetir bewertet, wo-
bei zumeist auf pauschalierende Durch-
schnittskosten zurlickgegriffen wird.”
Wiihrend Popitz also die Ist-Ausgaben
betrachtete, versuchte Jessen die be-
darfsverursachenden Faktoren selbst -
oder ihnen nahestehende GréBen - zu
crfassen.

13, Diese hier idealtypisch unterschie-
denen Verfahren implizieren im Hin-
blick auf eine verteilungspolitisch iiber-
aus bedeutende Frage unterschiedliche
Ergebnisse: Wihrend die gesamthafte
Analyse der Ausgaben ausgehend vom
jeweiligen Status quo der durch die
Finanzkraft geprigten Ausgabenunter-
schiede tendenziell zu einer Bestiiti-
gung der Hauptansatzstaffel fiihrl, ist
eine Veredelung der Einwohner bei der
zweiten Vorgehensweise erst durch den
Nachweis von einzelnen Sonderbedar-
fen zu begriinden. Wihrend die stati-
stisch-Okonomeltrische  Ableitung  des
Ausgabenbedarfs also auf die normati-
ve Kraft des Faktischen setzt und die
Normen implizit - und damit quasi
durch die Hintertiir* - einschleust, sind
diese bet der einzelbedarfs- bzw. aufga-
benbezogenen Bedarfshestimmung aus-
driicklich zu diskutieren. Es muff be-
wulit eine normative Entscheidung ge-
fitlt werden, ob gréBeren Kommunen
mehr Aufgaben und/oder mehr finanzi-
elle Ressourcen fiir cine bestimmte
Aufgabe zugestanden werden sollen,

14, Der in der Finanzausgleichspra-
xis dlteste und am weilesten verbreiteie
Indikator fiir den Ausgabenbedarf ist
ein Globalindikator: die Einwohner-
zahl. Dabei werden die Einwohner in
den mcisten Bundeslindern je nach
Ortsgriflenklasse  unterschiedlich  ge-
wichtet.® Mit dieser Veredelung, d.h.
der kiinstlichcn Erhéhung der Ein-
wohnerzahl mitl steigender Gemeinde-
grofe. versucht man der Erfahrung
gerecht zu werden, dall die kommunale
Ausgabenbelastung mit  zunehmender
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GemeindegroBe im allgemeinen steigt.
Dabei werden die Ausgabenunterschie-
de in den einzelnen Ortsgrofienklassen
und die vorhandene Siedlungsstruktur
zumeist nicht weiter hinterfragt. Schie-
Ben einzelne Stidte z.B. iiber das Orts-
grofenoptimum hinaus, so werden die
volkswirtschaftlich ineffizienten Bal-
lungskosten durch die Solidaritit der
anderen Kommunen finanziert. Dies ist
besonders zu betonen, da es kaum das
explizite Ziel der Vorgehensweise, son-
dern e¢in mehr oder weniger bewult
hingenommener  Ncbeneffekt  der
gewihlten Methodik ist.

15, Aus der umfangreichen Kritik
an der Hauptansatzstaffel” sei hier nur
ein fiir die Erfassung kommunaler Son-
derbedarfe besonders gewichtiger Ge-
sichtspunkt genannt. So st grund-
sitzlich zu bezweifein, daB die ,.ver-
edelte” Einwohnerzahl alle Bedarfs-
kemponenten einer Kommune erfassen
kann. Weder die kommunalen Folgela-
sicn einer negativen wirtschaftlichen
Entwicklung (Arbeitslosigkeit), noch
die sozialstrukturelt verursachte Bedarfs-
steigerung in cinigen Aufgabenberei-
chen (gehobenes Schulwesen, Ver-
kehrs- und Freizeitinfrastruktur ete.),
noch die im Rahmen der Stadt-Um-
land-Wanderung 7u beobachtende Re-
manenz der zentraldrtlichen Belastun-
gen Korrelieren eindeutig mit der Orts-
griBe oder der im Rahmen von Orts-

19 Besonders prignant KIRCHHOR, P Rechtliche Rahmen-
bedingungen des kommunalen Finanrsausgicichs. In: Reform
des kommunalen Finanzausgleichs, a.0.0, § 12

20 In Anlehnung und Weitertithrung der Uberlegungen e
JUNKERNHEINRICH, M. Allemative  Mcthoden  sur
Bestimmung des kommunalen Auspabenbedarls, aa 0. 5.
A3 T - DERS.: Gemeindelinanzen, a0, 8. 17311,

21 Vel dhnlich die Differenzicrung bei ZIMMERMANN,
HUPOSTLEP, R-[3: Problame des kommunalen Finansaus-
gleichs. In: Riombiche Aspekice des kommunalen Finanaws-
gieichs. Hannover 1985, 8. 4 . i= Verdffentlichungen dor
Akademic filr Raumforschung und  Landesplanung: For
schungs und Sivungsberichie: Bd. 159

22 POPITZ, )0 Der kiinflipe Finanzausgleich  zwischen
Releh, Liindem und Gemeinden, Gutachten erstattet der Stu-
diengescitschaft flir den Finanzauspleich. Berlin 1932, %
IR6

23 Ebd.. S 25

23 JESSEN, A Der deutsche Finanzausgleich in Theoric
und Praxas. Berdin 1932, 8. %93 1f, i= Sonderdruck der Vier-
ieljahresseitsehrift fiir Steuer- wnd Finanzrechr 1932 Ny, 4,
35 ¥Vl etwa HANUSCH. H/KUHN, Th: Messung des
kommunalen Finanzbedarts, Ein alternativer Ansatz fiir die
Schlilsselsuweisungen. In: Riumliche Aspekie des kommu-
nalen Finunzausgieichs, a0, 8. 35-74, - ZIMMERMANN,
H/HARDT, U/POSTLEP. R.-D. unter Mitarbeil von A,
WAGENFITHRER: Bestimmungsgrinde der kommunalen
Finanzsituation - unter besonderer Beriicksichtigung in Bal-
lungsgebicten. Bonn 1987 8. 377 (1. (= Schriftenreihe der
Gesellschaft fiir Regionale Struktureniwicklung: Bd. 15 -
JUNKERNHEINRICH, M. Dic woriginire™ Ermitdung des
Auspahenbedarts am Buispiel cines Arbensiosenansatzes,
aa ()8 222

26 Vgl JUNKERNHEINRICH. M Gemeinderinansen.
a0 80 177 i Ubersicht 14,

27 Veb susammentassend ehd S 7Y AT
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groBenklassen ,,veredelten” Einwohner-
zahl.

16. Diesem Problem der global orn-
entierten Bedarfserfassung kann im
Rahmen einer originidr gerichteten Me-
thodik durch die Auswahl einzelbedarf-
sorientierter Indikatoren begegnet wer-
den. Im Gegensatz zur global orientier-
icn Bedarfserfassung wird hier auf die
einzelnen, bedarfsverursachenden Tat-
bestinde bzw. die Bedarte in den ver-
schiedenen Aufgabenbereichen zuriick-
gegriffen.® Dabei steht eine Vielzahl
von Indikatoren zur Verfilgung, um dic
bedarfsverursachenden Faktoren wie

- Bevdlkerung (Schiiler, Alte, demo-
graphische Entwicklung. soziale
Schichtung und Kultur, soziale Infra-
struktur etc.),

— Unternehmen (Arbeitslosigkeit, sek-
torale Belastungen, Kurorte etc.) so-
wie

~ Siedlungsstruktur  (Fliche, Lage,
Ortsgrole, Zentralitiitsgrad etc.),

zu quantifizieren. Zumeist versucht
man die Einzelbedarfe in Anlehnung an
die Aufgabengliederung des kemmuna-
len Haushalts zu erfassen.” Beispiels-
weise hingt der Ausgabenbedarf fiir
Schulleistungen von der Zahl der schul-
pflichtigen Kinder, der Bedarf fiir Al-
teneinrichtungen von der Zahl der alten
Biirger, die Belastung mit Sozialhil-
feausgaben von der Zahl der Sozialhil-
feempfinger ab. Auf diese Weise wer-
den die Bedarfsfille je Aufgabenbe-
reich erfalit; multipliziert man dicse
~quantitativen* Bedarfsindikatoren in
cinem zweiten Schritt mit den landes-
durchschnittlichen Ausgaben des Bedarfs-
talls, so ergibt sich der Normaufwand
in einem Aufgabenbereich und sum-
miert iiber alle Aufgabenbereiche der
gesamte normierte  Ausgabenbedart.*
Eine solche methodische Vorgehens-
weise dirflte den kommunalen Ausga-
benbedarf exakter abbilden als der glo-
bal orientierte Hauptansatz.

2.4. Technische Ausgestaltung
bedarfsorientierter Finanzaus-
gleichsverfahren

17. Ist die Ausgicichsberechtigung eines
{Sonder-} Bedarfs dem Grunde nach
geklart und der Hohe nach bestimmt,
erfolgt die Entscheidung (iber ihre tech-
risch-instrumenteilen  Ausgestaltung.*
Wesentliche  Awosgestaltungsmerkmale
sind dabei die Auflagenbindung und
der Regelbindungsgrad der beabsichtig-
ten MaBnahmen. Der Ausgleich von Son-
derbedarfen kann zunédchst an Em-
pfangsauflagen gebunden werden, Dies
ist im Prinzip stets notwendig, um zu

erreichen, dal nur exiern bedingte Son-
derbedarfe (Ziff. 1) bzw. solche intern
bedingten Sonderbedarfe, die politisch
inakzeptable Versorgungsunterschiede
bedingen (Ziff. 5), ausgeglichen wer-
den. Des weiteren kann der Ausgleich
an Verwendungsauflagen gebunden
sein. Eine Ubertragung von Finanzmit-
teln erfolgt nur, wenn diese fiir be-
stimmte Aufgaben bzw. bei deren
Erfiillung in bestimmter Weise verwen-
det werden.® Dies ist sinnvell, wenn
Sonderbedarfe aus dem freiwilligen
Aufgabenbereich beriicksichtigt wer-
den. SchlieBlich kann der Ausgleich an
Eigenbeteiligungsauflagen gekniipft wer-
den.” Hierbei ist der Ausgleich an die
Bedingung gebunden, dal der Emp-
fanger Eigenmittel beisteuert, durch die
der Ausgleichsbetrag erhtht wird. Auf
diese Weise soll u.a. der Mitnahmeef-
fekt von Zuweisungen begrenzit wer-
den.

18. Ein regelgebundener Ausgleich
sicht die detaillierte Regelung der Vor-
aussetzungen und der Modalititen der
Abgeltung, insbesondere deren Hohe,
Zahlungsweise und Zahlungstermine so-
wie die zu erfiillenden Aufgaben vor.*
In diesem Fall sind die aus dem Son-
derbedarfsausgleich herriihrenden Fol-
gen fir Ausgleichsberechtigte und Aus-
gleichspflichtige vollstindig erkennbar.
Diese Modalititen sind bei einer dis-
kretiondren Abgeltung nicht geregelt.
Hier konnen die Ausgleichspflichtigen
frei entscheiden, welche Bedarfe sie
iiberhaupt und in welcher Hihe aus-
gleichen. Derartige Entscheidungen
machen die Uberpriifung und Bewer-
tung staatlicher Entscheidungen durch
den Biirger unmaglich, geben Spielrdu-
me fir nicht sachgerechte Entschei-
dungskriterien (Gefilligkeitsdenken) und
erleichtern somit ., Verfilzung” und Kor-
ruption. Insofern ist beim Ausgleich
von Sonderbedarfen die regelgebunde-
ne der diskretiondren Abgeltung vom
Grundsatz her vorzuziehen.

3. Praktische Beriicksichti-
gung von Sonderbedarfen
im Schlisselzuweisungs-
system des Landes Nord-
rhein-Westfalen

3.1. Die Ausgangssituation: ausge-
wihlte Probleme der Ist-Regelung

19. Mit der Gewihrung allgemeiner
und zweckgebundener Zuweisungen
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verfolgt  die  nordrhein-westfilische
Landesregierung im wesentlichen aus-
gleichspolitische Anliegen. Sie mochte
die kommunale Finanzmasse aufstocken
(fiskalische Funktion), unter Beriick-
sichtigung der durchschnittlichen Auf-
gabenbelastung eine finanzielle Min-
destausstattung sichern (redistributive
Funktion) und bestehende Bedarfe un-
ter Beriicksichtigung struktureller Unter-
schiede fordern (raumordnungspoiiti-
sche Funktion).”

20. Die praktische Ausgestaltung des
Finanzausgleichssystems wird im we-
sentlichen durch die Verteilung allge-
meiner Finanzzuweisungen - der sog.
Schliisselzuweisungen - geprigt. Aus-
gangspunkt zur Bemessung dieser all-
gemeinen Finanzzuweisungen sind ei-
nerseits die durchschnittlichen Ausga-
benbelastungen der Gemeinden, von
denen auf ihren finanziellen Bedarf ge-
schlossen wird und andererseits die
lokale Steuerkraft. Ubersteigt dic Be-
darfsmeBzahl einer Gemeinde ihre
SteuerkraftmeBzahl, wird die Differenz
zumindest teilweise durch Schliissel-
zuweisungen ausgeglichen.

21. Der Hauptansatz soll den allgemei-
nen - d.h. den in allen Gemeinden vor-
handenen - Finanzbedarf erfassen.* Da-
bei wird jeder Gemeinde ein gleich ho-
her Sockelbetrag zugerechnet, der dem
landesdurchschnittiichen ZuschuBbedarf
I a entspricht. Dieser Sockelbetrag
wird schrittweise um einen Wert erhisht,
der der halben Wurzel aus der Ein-
wohnerzahl jeder einzelnen Gemeinde

28 In diesem Sinne fordent auch der Sachverstindipenrut die
Orienticrung an konkreten Belastungen statt an pauschaicn
MaBstiben. Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT ZUR RBE-
GUTACHTUNG DER  GESAMTWIRTSCHAFTLICHEN
ENTWICKLUNG: Arbcitsplitze im Wetthewerb, a0,
Ziffer 431,

29 Vgl dazu ZIMMERMANN, H/HARDT. U/POSTLEF.
R.-D. umter Milarbeit von A. WAGENFUHRER: Bestim-
mungsgrinde der kommunalen Finanzsituation, a.a0.. S,
393 ff. Denkbar ist jedoch auch die Verwendung von mehre-
ren  Globalindikatoren  (z.B. Bevolkerungszahl. Beviilke-
runtgsstruktur, Niveau der wirtschafilichen Aktivilaten, Wirl-
schaftstruktur, Dichie), In diesem Fall Jassen sich glebal ori-
entierte und origindre Bedarfserfassung nicht mehr scharf
voneinander trennen.

30 Vgl bereits ZIMMERMANN. LL: Allgemeine Probleme
und Methoden des Finanzausgleichs. in: Handbuch der
Finanswissenschaft. Bd. [V. 3 gdnzlich neu hearbextete Aull.
Tihingen 1981, §. 438,

31 Vgl KOPS, M.: Maglichkeiten und Restriktionen ciner
Benicksichtigung von Sonderbedarfen im Linderfinanzaus-
pleich. w20, §. 161-186.

32 Vgl oebd., S. 166 .

33 Vgl ebd., S 17011

34 Vgl ebd., S 1741

35 Duneben sollen die kommunalen Haushalte fir die Kon-
junktur- und Stabititatspolitik akliviert werden. (gesamtwirl-
schaftliche Funktion.

36 Vgl dic knappe Darstellung in: DI BERARESER-
METTLUNG 1M KOMMUNALEN FINANZALSGLEICTL
Ergebnisse cines Erfahrungsaustanschs von Praktikem und
Wissenschaftlern. Berlin 1991, 8. 321
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entspricht. Auf diese Weise kommt der
degressive Verlauf der Hauptansatzstaf-
fel zum Ausdruck, wie er sich regressi-
onsanalytisch bestitigt hat. Im Ergebnis
werden 20 Staffelklassen gebildet, die
2.B. im Gemeindefinanzierungsgeseiz
1990 des Landes Nordrhein-Westfalen
7u einer Spreizung der Hauptansatzstaf-
fel von der kleinsten zur grofiten Ge-
meinde von 1 : 1,50 fiihren.

Diese Staffelung der Hauptansatz-
staffel legt einen mit zunchmender Ein-
wohnerzahl steigenden Pro-Kopf-Aus-
gabenbedarf nahe, der im wesentlichen
damit begrindet wird, daf (a) dic gré-
3eren Stiddie und Gemeinden zentralort-
liche Leistungen erbringen und (b) die
Erstellung gleicher, kommunaler Lei-
stungen in GroBstidien relativ héhere
Kosten verursacht als in kleineren Ge-
meinden. Dem wird entgegengehalicen,
dal3 der allgemeine Ausgabenbedar,
d.h. der Regelbedarf etner Kommune
im Sinne einer finanziellen Mindest-
ausstattung, am besten durch einen ein-
wohnerabhiingigen ungewichteten Haupt-
ansatz erfalit wird, .weil allen Ge-
meinden grundsétzlich gleiche Aufga-
ben zugewiesen sind und Ausgabendif-
ferenzen weitgehend von  autonomer
Entscheidung abhingen.™” Aufgaben-
disparititen sind nicht zuletzt durch
kommunale Entscheidungen geprigt, so
daly der aus ihnen resultierende Ausga-
benbedart auch von den jeweiligen Ge-
meinden getragen werden sollte (Ziff.
10). Desweiteren 151 festzuhalien, dai
Kostenunterschiede n der Leistungs-
bereitstellung  (2.B.  durch  héhere
Grundstiickpreise) - zumindest aus allo-
kationsorientierier Sicht - nicht im Rah-
men des allgemeinen Finanzausgleichs
und damit durch die interkommunale
Solidaritiit finanziert werden sollten.
Vielmehr sind diese sog. Baliungsko-
sten den Nutzern anzulasten.™ Giinstige
Leistungserstellungsbedingungen  soll-
ten entsprechend durch niedrige Hebe-
sitze bzw. Gebiihren und Beitriige an
dic Nutzer der kommunalen Lejstungen
weitcrgegeben werden,

22, I2a cin ungewichteter Hauptan-
satz zu pauschal ist, um alle wichtigen
ausgleichsrelevanten Sonderbedarfe zu
erfassen (Ziff. 15), ist er durch einzel-
bedarfsorientierte . Nebenansitze  zu
crginzen. Diese Nebenansitze sollen
cinen besonderen, iber diec Norm
hinausgehenden Sonderbedarf einzelner
Gemeinden  erfassen. In Nordrhein-
Woestfalen existieren mit dem Schiiler-
und dem Arbeitslosenansatz zwei
Nebenansiitze:

— Der Schiileransatz kann im Gegen-
satz zum Hauptansatz als ,direkt™
bedartsorientiert charakterisiert wer-
den. Fiir ihn werden die spezifischen
Kosten je Schiiler und Schulformen
unabhiingig vom  Wohnort der
Schiiler errechnet und auf der Basis
der Kosten je Haupt- und Real-
schiller normiert. Sodann wird die
Zahl der Schiiler in den einzelnen
Schulformen entsprechend dem schul-
spezifischen Kostenfakior gewich-
tet.” Die sich ergebende Punktzahl
wird dem Hauptansatz der Schultri-
gergemeinden hinzuaddiert.®

- Beim Arbeitslosenansatz werden die
auf das Gemeindegebiet umgerech-
neien, amtlichen Arbeitslosenzah-
len nach der Dauer der Beschifti-
gungslosigkeit ,,veredelt™. Dicse Re-
gelung wurde von der Expertengrup-
pe empfohlen* und mit dem Ge-
meindefinanzierungsgesetz 1988 erst-
mals in den nordrhein-westfAlischen
Finanzausgleich eingefiihr.* Als Be-
grindung fiir diesen Nebenansatz
wird auf die fiir die zunehmenden
Sozialhilfeausgaben verantwortliche
Dauerarbeitslosigkeit angefiihrt. Da-
mit konzentriert sich der Arbeits-
losenansatz lediglich auf einen Teil
der aus der laufenden Hiife zum Le-
bensunterhalt  resultierenden  Aus-
gabenbelastung.

Beide Nebenansitze sind zwar zur
Erfassung der jeweiligen Sonderbedar-
fe durchaus geeignet. Die ausschlief3li-
che Beriicksichtipung von nur zwei
Bedarfskomponenten reicht aber mogli-
cherweise nicht aus, um den gesamten
Sonderbedarf gemeindescharf zu be-
riicksichtigen. Wo dies statistisch még-
lich ist, sollte stirker zwischen der
Erfassung des aligemeinen Regelbe-
darfs durch den Hauptansatz und der
Erfassung spezifischer Sonderbedarfe
durch Nebenansiitze getrennt werden.
Auf diese Weise konnen die einzelge-
meindlichen Ungerechtigkeiten gréBen-
klassenorientierter  Bedarfsindikatoren
verringert werden.

23. Wiirdigt man das bestchende Fi-
nanzausgletchssystem vor dem Hinter-
grund der beiden idealtypischen Leit-
bilder, nach denen das Gemeindefi-
nanzsystem und der kommunale Fi-
nanzausgleich ausgestaltet werden kén-
nen (Ziff. 2-7), so ist das Fehlen einer
schilissigen Gesamtkonzeption 7u be-
méngeln. Vielmehr nennt man in der
kommunal- und finanzpolitischen Pra-
xis zumeist cine Fiille von ,,wichtigen™
und ,richtigen” Ziclen mit z.T. konili-
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gierendem Charakter. Diese Ziele wer-
den in ihrem Bedeutungsgehalt aber
nicht hinreichend prazisiert oder opera-
tionalisiert. Ebensowenig wird niher
gepriift, durch welche Konstruktions-
merkmale des Finanzausgleichs die ein-
zelnen Funktionen erfiillt werden sol-
len,** bzw. durch welche Widerspriiche
und Widerspriiche fiskalische, redistri-
butive, raumordnungspolitische  und
stabilitdtspoiitische Anliegen gekenn-
zeichnet sind. Hier ist eine konfliktire
WZielliberfrachtung gegeben, die den
meisten politischen Aussagen einen
recht ,diffusen” Charakter mit hoher
Zustimmungswahrscheinlichkeit  gibt, ™
Entsprechend folgt die zu beobachtende
Verteilungslogik stirker den politischen
Krifteverhiltnissen als finanzpoliu-
schen Zielvorstellungen und wird in
hohem MaBc durch fiskalisch-deckungs-
politische Grundsitze gepriigt. Verliert
ein Gemeindetyp durch die Modikation

37 KIRCHHOF, P Reehtliche  Rahmenbedingungen  des
komnunaden Finanzausgleichs, a.a0., S 18,

3% Die Kemmunen verfligen dasu mit dem Hebesaterecht
der Realsteuerm und der kostendeckenden Festlegung, von
Gebihren umd Beitridgen tiber erusprechende Finanzierungs
instrumenic.

W Vgl dasu im cinzelnen STORK, F: Der Schileransats
im Finanzausgleich des Landes NW. In: Stidie- und Genwin-
derat. Je, 38 019843, 11 1.8, 13-17.

H Ein Teil der durch den Schiileransatz m dic krelsian-
gehirigen Stidie und Gemeinden gelenkien Finansstrome
wird durch den Betechnungsmodus der Kreisumlage, bey
dem dic Schhisselzuweisungen der einselnen Gemeinden
cinnahmenkrafterhdhend wirken. allerdings an dic Kreise
abflicBern.

41 Vgl GUTACHTEN ZUE  BERECHNUNG  DER
SCHLUSSELZUWEISUNGEN 1M KOMMUNALEN FI-
NANZAUSGLEICH NORDRHEIN-WESTFALEN, aa().,
5. 59,

42 Als wichtige Grundlage fir die EinfGhrung des Arbeirs-
losenansatzes wird von der Landesregierung das Ergebnis
cines Forschungsprojekees des Ruhr-Forschungsimstiluts ftir
Innovations- und Struktarpeiitik ¢ V. an der Rohr-Universitiil
Bochum genannt. Vgi. dasu BUDDE. RAUNKERNHEIN-
RICH, M. Kommunale Invzidenz eines Arbeitslosenansitscs
im nordrhein-westfilischen Finanzausgleich, a.a.0.

43 Im Gutachten der Expertengruppe wied dasu vernerkt.
dafl dic raumorndnungspolitische Funktion und die gesamt-
wirtschaftliche Funktion im Finanzausgleich vor allem bei
den Zwueckzuwendungen Bedeutung haben, wihrend die
Schlifsselzuweisungen cine Ergiinzung der Finanzausstatung,
unter gleichzeitiger Anndherung der Finanrkraftunterschicde
anstreben (vgl. GUTACHTEN ZUR BERECHNUNG DER
SCHLIUSSELZUWEISUNGEN 1M KOMMUNALEN FI-
NANZAUSGLEICH NORDRHEIN-WESTFALEN, a.a.).
5. 171 Dem kann entpepengehaiten werden. dald angesichis
der . Veredelung™ der Hauptansatzstaffel gerade dic Schliis-
selzuweisungen raumordnungspolitische Funktionen (Zentra
le-One-Prinzip) erfiillen. Ebenso wird mit zweckgebundenen
Zuweisungen - inshesondere mit der Investiionspauschate -
de facio fiskalischen und redistributiven Funktionen Rech-
nung getragen. SchlieBlich sei erwihnt, daB dic Aktivierung
der kommunalen Haushalte fiir die Konjunktur- und
Stabilitdlspolitik im Sinne einer amizyklischen Variation von
«weckgebundenen Zuweisungen empirisch kaum nachweis-
har und damit finanzpolitisch nicht geiungen st

44 Das sog. fiskalische Ziel - die Aufstockung der kommu.
naien Finanzmasse - blcibl 2.B. gine leere Forderung, solange
man den Autsiockungsbedart - etwa zur Korrcktr des
unvollkommenen Gemeindesteugrsystems - nicht operationa-
hisiert, Erst wenn man diesen Aulstockongsbedart erfult und
gedeckt hat. kaun dariiber hinaus nach der Beriicksichtigung
von Jokalen Mindest- oder Sonderbedarfen getmagt werden.



eines Verteilungselements, so wird oft-
mals der Verteilungsschliissel eines
w~Sondertopfes” mit dem ,Ziel" eines
ausgleichenden Effektes modifiziert,
Entsprechend ist es nicht verwunder-
lich, daB die Uniibersichtlichkeit der
kommunalen Finanzausgleichssysteme
seit Jahren kritisiert wird, und das
Verteilungsergebnis - allerdings nur fiir
den interessenpolitisch weniger versier-
ten Betrachter - eher zufillig wirkt.

3.2. Regressionsanalytische Bedarfs-
bestimmung: das Expertengutachten

24. Der nordrhein-westfilische Innen-
minister hat im Jahr 1985 eine Arbeits-
gruppe sachverstindiger Praktiker ein-
berufen, die untersuchen sollte, ob das
Verteilungsverfahren fiir die Schliissel-
zuweisungen hinsichtlich der Bedarfs-
messung noch den Gegebenheiten ent-
spricht, denen sich die Kommunen auf-
grund ihrer Aufgabenstellung gegen-
iibersehen. Mit der Regressionsanalyse
hat die Expertengruppe gepriift, ob be-
stimmte Faktoren einen signifikanten
EinfluB auf die kommunalen ZuschuB-
bedarfe haben. Die Gutachter kamen zu
dem Ergebnis, daB die Hauptansatz-
staffel einen geeigneten MaBstab fiir
den kommunalen Finanzbedarf in Nord-
rhein-Westfalen darstelle. Die Finanz-
bedarfe seien sogar wesentlich hoher
anzusetzen, als es die bis dahin giiltige
Hauptansatzstaffel erfaube. Aus diesem
Grunde wurde eine stiirkere Spreizung
der Hauptansatzstaffel gefordert.* Die
steigenden Sozialhilfeausgaben sollten
durch die Einfilhrung eines Arbeits-
loscnansatzes, der zumindest den aus
der Arbeitsmarktschwiiche resultieren-
den  Sozialhilfeanteil beriicksichtigt,
erfabit werden, Aullerdem wurde die
Einflihrung einheitlicher, fiktiver Hebe-
sitze bet der Berechnung der Realsteu-
erkraft verlangt. Ausnahmen sollten nur
fir Gemeinden bis 25 000 Einwohner
gelten. SchlieBlich forderten die Gut-
achter eine Absenkung des Nivellie-
rungsgrades auf 95 v.H.

25. Die von der Expertengruppe
durchgefiihiten Regressionsanalysen ha-
ben  die  Popitz'sche  Einwohnerver-
edelung somit ,statistisch”  bestidtigt.
Dieses Ergebnis ist allerdings zu relati-
vieren, da die gewihlie Methode in
hohem Male einer positiven Wertung
der hestehenden Ausgabenverteilung
gleichkommt. Denn es werden ja im
Rahmen aufwendiger Regressionsana-
lysen Bedarfsindikatoren bestimmt, die
die Ist-Ausgaben - genauer: den sog.
ZuschuBbedarf - signifikant erklidren.
Gegen diese Vorgehensweise lassen

sich die beiden folgenden grundsitzli-
chen Einwinde vorbringen:

-~ Zum einen kommt die Verwendung
der tatsdchlichen Ausgaben als Be-
darfsindikator einem logischen Zir-
kelschluB gleich. Der ZuschuBbedarf
spiegelt keinen ,,objektiven” Ausga-
benbedarf wider; er ist vielmehr auch
Ausdruck der tatsichlichen Ausga-
ben. Dringende Aufgaben, die infol-
ge einer unzureichenden Finanzaus-
stattung nicht getdtigt werden kon-
nen, werden nicht erfalt, wiihrend
verschwenderische Ausgaben, die
aufgrund reichlicher Deckungsmittel
moglich sind, als Finanzbedarf ange-
rechnet werden.*

— Zum anderen ist die globale Orien-
tierung der Hauptansatzstaffel als
problematisch anzusehen. So sind
innerhalb der einzelnen Gemeinde-
groBenklassen erhebliche Bedarfsun-
terschiede, etwa bedingt durch unter-
schiedliche Arbeitslosen- und Sozial-
hilfeempfingeranteile, durch unter-
schiedliche Altersstrukturen oder
durch eine andere rdumliche Lage,
zu vermuten, die durch die ,,veredel-
te* Einwohnerzahl kaum hinreichend
prizise erfalit werden.

26. Neben diesen grundsitzlichen me-
thodischen Bedenken sprechen auch
eine Reihe von statistischen Einzelpro-
blemen der Umsetzung gegen eine
direkte Befolgung der Gutachtervor-
schlige:

— Zunichst ist darauf hinzuweisen, daf3
diec ZuschuBlbedarfe in den Gemein-
degroBenklassen ganz erheblich von-
einander abweichen.*’ Da auch die
Steuerkraft stark streut, wire zu un-
tersuchen gewesen, ob die Ausgaben
bzw. der ZuschuBbedarf gerade in
den Gemeinden nach oben ,.aus-
schligt”, wo auch die Steuerkraft
iberproportional hoch ausgeprigt ist.
Es diirfte theoretisch plausibel sein,
dab steuerstarke Stidte auch hohe
Ausgaben haben. ,Geld. das man
hat, gibt man auch aus!*

-- Der statistische Erkliarungsgrad der
durchgefiihrten Regressionsanalyse
ist angesichts der Zahl der Indikato-
ren zu gering (zu kleines r*). So ist
kritisch anzumerken, daB ein wesent-
licher Teil der Ausgabenunterschiede
- knapp die Hilfte - statistisch nicht
erklidrt werden konnte.*

— Die Korrelation zwischen den einzel-
nen, erklirenden Variablen wurde
nicht untersucht.® Dies kann zu
erheblichen Fehleinschitzungen und
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zur Fehlinterpretation der Ergebnisse
fiihren.

— Die statistischen Ergebnisse sind
stark durch die Merkmalsauspragun-
gen einzelner Grofistidte gepriigt. So
wird der Verlauf der Regressionsge-
raden in hohem MaBe durch den
Zuschufbedarf der Stadt Koéln ge-
pragt.® Hitte die Stadt K&ln einen
niedrigeren ZuschuBbedarf, so wiirde
die Hauptansatzstaffel méglicherwei-
se nach oben hin abfailen. Mit die-
sern EinfluB einzelner Stidte ge-
winnt die Gefahr des methodischen
Zirkelschlusses an Bedeutung. Wenn
einzelne GroBstidte das Ergebnis
nachhaltig prigen, ist es methodisch
duBerst problematisch, von den Ist-
Ausgaben bzw. dem ZuschuB, bedarf*
auf einen hohen Ausgabenbedarf zu
schlieBen.®

— Nicht jeder ZuschuBbedarf sollte im
Rahmen des kommunalen Finanz-
ausgleichs angerechnet werden. Ins-
besondere die Beriicksichtigung von
freiwilligen Aufgaben kann proble-
matisch sein und zur ,,Ausnutzung”
des Finanzausgleichstopfs fiihren.
Hier hat die Arbeitsgruppe keine
Differenzierung zwischen extern und
intern  verursachten Bedarfsunter-
schieden vorgenommen.

Des weiteren bleibt festzustellen,
daB die Datenbasis der Studie - die
Jahresrechnungsstatistik 1983 - inzwi-
schen veraltet und als Reformgrundlage

45 Vgl dazu GUTACHTEN ZUR BERECHNUNG DER
SCHLUSSELZUWEISUNGEN 1M KOMMLUNALEN
FINANZAUSGLEICH NORDRHEIN-WESTFALEN. Bd, 1.
2a.0,8. 58 {f.

46 Dieser Gefahr kann auch nicht dadurch begegnet wernden.
dall man heute .den sog. ZuschuBbedarf nach objektiven.
mathematisch-statistischen  Verfahren  auswertet.”  Diese
Auffasseng hat Stork verirelen. Vgl. STORK, ¥.: Konkurrenz.
von wissenschafilichen und praxisordentierien Ansatzen sur
Bedarfsermittlung. In: Die Bedarfsermittlung im kommuna-
len Finanzausgleich, a.2.0.. 8. 92,

47 Vgl. SCHWARTING, G.: Arme Stidiwe -
xreise?, a.a. 0., 8 79,

48 Vgl bereits MICOSATT. (.. Raumtypenspezifische
Effekte ciner Nevordnung des Schlisselzuweisungssystems.
a.4.0.,5. 101

49 Hicr wiire die Durchfiihrung ciner Autokorrelationsina-
lyse sinnvoll gewesen. Vgl rur Verwendung multivariater
Gleichungsmodelle als Instrument der Ursachenanalyse kom-
munaler  Ausgaben auch JUNKERNHEINRICH. M.
Gemeindelinanzen, a.a.0,, Kap. 1[L323

50 Vgl. GUTACHTEN ZUR BERECHNUNG DDER
SCHLUSSELZUWEISUNGEN M KOMMUNALEN
FINANZAUSGLEICH NORDRHEIN-WESTFALEN. Bd. i.
a.a.0).,, Anlage ¥.

51 Insofern kann der Einschatzung der Landesregierung.
dai die cinhcitliche. alle 396 Gemeinden erfassende Repres-
sionsanalyse sicherstellt, .dafl besonders hohe oder beson-
ders nicdrige Ausgaben einzelner Gemetinden die Bedarfsbe:
schreibung kaum noch beemflussen™, nicht gefolgt werden.
Zit. nach DIE BEDARFSERMITTLUNG IM KOMMUNA-
LEN FINANZAUSGLEICH. 2.2.0.. 8. 32,

Reiche |and-



nicht mehr geeignet ist. Schliefilich ist
die in der pelitische Diskussion ge-
dulBerte These, daB ein juristischer
Zwang zur Umsetzung der Gutachter-
vorschliige  existicre, rechtswissen-
schaftlich vallig haltlos. Das Urteil des
Verfussungsgerichtshofs fiir das Land
Nordrhein-Westfalen aus dem Jahr
1985 kann die kenkreten Gutachter-
vorschldge aus dem Jahr 1987 nicht
cinschlieBen. Hier besitzt die Lan-
desregierung somit nach wie vor politi-
schen Ermessens- und Bewertungs-
spielraum.

27. Grundsiitzlich st anzumerken, daf
die groBenklassenspezifische Bestim-
mung von Sonderbedarfen im Rahmen
cines einzelgemeindlich orientierten Fi-
nanzausgleichs nur sehr eingeschrinkt
Plausibilitiit fiir sich in Anspruch neh-
men kann. Vielmehr fiihrt sie zu syste-
matischen Ungerechtigkeiten zwischen
den Gemeinden einer Grobenklasse.
Di¢ aus den ZuschuBbedarfen gewon-
nenen Durchschnittsbedarfe einer Ge-
meindegribenklasse miissen nidmlich
keingswegs eng mit den Bedarlen jeder
cinzelnen Gemeinde korrelieren. Ent-
sprechend werden solche Gemeinden
Wbevorzugt™ (.benachteiligt™), die in
Wirklichkeit unterdurchschnittliche (liber-
durchschottliche) Ausgabenbedarfe auf-
weisen. Auch wenn man zugestcht, dal
im kommunalen Finanzausgleich zur
Vermeidung einzelgemeindlicher |, Aus-
beutungsversuche™  der  Finanzaus-
gleichsmasse  lediglich  Durchschnitts-
ausgaben und -bedarfe zugrunde gelegt
werden kaonnen. darf dieser methodisch
durchaus richtige Grundsatz nicht ver-
ahsolutiert werden. Er ist vielmehr nur
dann vertretbar, wenn keine einzelge-
meindlichen  Bedartsindikatoren  exi-
sticren, die eine ,schiirfere” Quantifi-
zicrung als die Hauptansatzstaffel er-
moglichen.

Daher ist es unbefriedigend. dal dic
Arbeitsgruppe  trotz  der  statistischen
Sigmifikans der Flache fiberwicgend die
Auffassung vertreten hat, .dalk ¢ine
Kausalitiit  zwischen  Zuschulibedarf
und Fliche je Einwohner nicht ohne
welleres zu erkennen sei. Mablgeblich
fir die besondere Ausgabenbelastung
arofiflachiger Gemeinden mit relativ
seringer Einwohnerzahi sei zum Teil
weniger die Fliche, sondern vielmehr
die Siedlungsstrukiur.”® Diesem Ein-
wuand folgend hitte die Arbeitsgruppe
die Konsequenz zichen und sich cinge-
hender mit den Moglichkeiten  eines
Sicdiungsstrukturindikators  beschiifti-
cen missen.

3.3. Analyse von Einzelplinen: die
Deubel/Miinstermann-Kontroverse

28. Ein von Ingolf Deubel und En-
gelbert Miinstermann im Jahr 1988
verdffentlichter Beitrag steht unter der
Leitfrage ,Reiche Stidte - Arme Land-
kreise?** und greift dic finanzpoliti-
schen Interessengegensitze zwischen
Stidten und Kreisen auf. Damit haben
zwei ausgewiesene Kenner der finanz-
politischen Szene™ aus groBstadtischer
Sicht Position bezogen und die ziger-
liche Umsetzung der Gutachtervor-
schlige kritisiert. Sie schen die Haupt-
ansatzstaffel als grobes, aber prakti-
kables Verteilungsinstrument zur sach-
gerechten Finanzierung zentralSrilicher
Leistungen von Stiddten an. Nach
ihren Berechnungen ibertrifft dic Steu-
erkraft der kreisfreien Stidte - bezogen
auf den Finanzausgleich des Jahres
1988 - dic Steuerkraft der Kreise im
Durchschaitt umn etwa 229 DM je Ein-
wohner. Threr Meinung nach fiihren
cinzelne  Finanzausgleichsregelungen
(unterschiedhiche fiktive Hebesiitze,
zusitzliche Kreisschliisselmasse) - cine
so starke Umverteilung herbei, daf die
Finanzkraft der kleineren kreisfreien
Stadte von der Finangkraft der Kreise
zrum Teil erheblich Ubertroffen wird.
1Jes weiteren haben sie dic durch-
schnittlichen Zuschufibedarfe in den
Einzelplinen der kommunalen Haus-
halte auf Sonderbedarfe hin untersucht
und konstaticren eine dcutliche Besser-
stellung der Kreise gegentiber den
kreisfreien Stiidten. Thr Restimee {autet:
Der Finanzausgleich siellt die tatsdchli-
che Bedarfssituation auf den Kopf.™

Deubel und Miinstermann  sehen
damit die Gilugkeit der Empfehlungen
des Expertengutachiens als im Grund-
salz bestitigt an. Sie erachten aber das
dort vorgesehene Umverteilungsvolu-
men als mittlerweile zu gering, da sich
die Schere zwischen den Kreisen und
den kreisfreien Stiidten weiter gedffnet
hat. Deshalb fordern sie eine schnelle
Umsetzung  der  Gutachtervorschlige
mit einer stidrkeren Spreizung der
Hauptansatzstaffel. Dariiber hinaus ver-
langen sie eine Abschalfung der Fld-
chenkomponente bei der Berechnung
der Investitionspauschale und der Kreis-
schliisselmasse bzw. eine eigene Schliis-
sclmasse fiir die kreisfreien Stidtc.
Diese Schliisselmasse soll pro Einwoh-
ner dem Verteilungsvolumen fiir die
Kreise entsprechen.™

28. Unterzieht man die methodische
Vorgehensweise von Deubel und Miin-
stermann einer niheren Betrachtung, so
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ist festzuhalten, daf} sie dic Steuerkraft
nicht, wie sie nahelegen,® nach dem
Gemeindefinanzierungsgesetz. ermittelt
haben. Vielmehr sprechen sie von der
einheitlichen Anwendung der fiktiven
Hebesitze nach dem Gemeindefinan-
zierungsgesetz fiir Gemeinden  bis
150 000 Einwohner. Insofern arbeiten
sie mit dem Modell eines - nach ihren
Vorstellungen - bercits  reformierien
Finanzausgleichs mit einheitlichen He-
besitzen und einer entsprechend modi-
fizierien Steuerkraftberechnung. Die
verteilungspolitisch zentrale Frage der
Begriindung einheitlicher oder gespal-
tener Hebesiitze wird ausgeklammert.
Dariiber hinaus bediirfen folgende
Besonderheiten der Berechnung einer
methodischen Kommentierung:

— Giibe es einheitliche Hebesitze, so
wiren dies wohl kaum die von Deu-
bel und Minstermann  zugrunde
gelegten Sitze. Sie ldgen vielmehr
cher auf dem durchschnittlichen
Niveau aller Kommunen und wiiren
damit hdher ausgeprigl. Zumindest
kann man feststellen, daf3 kein Grund
angefithrt wird, die fiktiven Hebesiit-
ze im Niveau deutlich zu |, driicken®.
Hiter ist zu ergdnzen, daBl die fiktiven
Hebesitze des Gemeindefinanzie-
rungsgesetzes die  Steuerkraft  der
groBeren Stadte gemessen an den
tatsichlichen Durchschnitishebesiit-
zen der beiden Groflenklassen bereits
wesentlich  unterschiitzen und  auf
dicsc Weise eine ,,Beglinstigung bei
der  Steuerkraftbestimmung  her-
beifiihren,

- Bei konsequenter Vorgehensweise
hitten Deubel und Miinstermann fiir
die Berechnung der Finanzkraft nicht
die tatsichlichen Schliisselzuweisun-
gen verwenden diirfen, da sich aus
der Verwendung cines einheitlichen,
fiktiven Hebesatzes fiir die einzelnen
Kommuncn ¢ine andere Steuerkraft
cregeben wiirde, die wiederum  zu

52 GUTACHTEN ZUR BERECHNUNG DER SCHLUS-
SELAUWEISUNGEN M KOMMUNALEN FINANZALS-
GLEICH NORDRHEIN-WESTFALEN, Bd. L a.a.0.. 5. 43,
53 Vpl DEUBEL, L/MUNSTERMANN, E.: Reiche Stidie
- Arme Landkeeise?, a6, 8§, 242-251.

34D Ingolf Deube! war Stadtkdmmerer wnd ist imzwischen
Oberstadtdirekior in Solingen: Dr. Engelbert Miinstermann
151 Hauptreferent im Deutschen Stiidictag, Kisln,

55 Vgl DEUBEL. I/MUNSTERMANN F0 Reiche Suidwe
- Arme andkreise?, aa) S 244 1

36 Ebd., 8. 247,

57 Ehd., §. 23014

58 Tibd., S. 2460 Im Cespriich mit vielen Prakiikern hat sieh
aezeigh dall diese nur sehr verhalten™ erliinterte Abwei-
chung von der Vorgehensweise des Gemeindelinanzieriugs-
goselzes oltaals meht bemerkl wurde. Insofern wird nicht
deutheh. dald Deubel und Miinstermann sunichst das Verfuh
ren der Linnuhmenkrafihestimmung dndern
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andercn Schlilsselzuweisungen flih-
ren mubl. Das Vorgehen wire allen-
tails einmal, nidmlich im Jahr der
'mstellung auf das Reformmodell.
zulissig.

Beide  methodischen  Schwiichen
haben neben der Verwendung des ein-
heitlichen, fiktiven Hebesatzes erhebli-
che Auswirkungen auf die Analyscer-
gebnisse. Ergebnisse, die die kreis-
frelen Stidte mit Ausnahme von Bot-
trop und Remscheid, in denen weniger
als 150 000 Einwohner leben, .drmer”
ausschen lassen. als sie es z.B. nach
dem Gemeindefinanzierungsgesetz sind.
Damit wird nicht gesagt, dafd die kreis-
treien Stadte ,reich” sind und die For-
derung nach héheren Schliisselzuwei-
sungen aufgrund hoher Bedarfe unbe-
rechtigt ist. Es wird lediglich festge-
stellt, daB die Modellrechnung von
Deubel und Miinstermann mit Annah-
men operiert, die die Finanzschwiche
der groBen Stiddle rechnerisch .for-
dern™.

29,  Die Steuerkraft der cinwohner-
starken, kreistreien Stadie - mit mehr
als 1530 000 Einwohnern - fillt bei einer
Berechnung nach dem Gemeinde-
finanzierungsgesetz 1990 unter  Ver-
wendung der gespaltenen, fiktiven He-
besdtze durchweg hoher aus, als das
nach dem von Deubel und Miinster-
mann angewandten Verfahren der Fall
ist (vgl. Tab. 1). Diese Stiidte verfiigen
tiber 1364 DM je Einwohner, withrend
sich nach der Methode von Deubel und
Miinstermann nur 1300 DM je Einwoh-
ner ergeben. Die Steucrkraftunterschidt-
zung nimmt mif zunehmender Orts-
grofe deutlich zu. Dabei bestehen aus-
gepriigte Unterschicde zwischen ein-
selnen Stadten. So sicht es fiir Koln um
96 DM und fiir Diisseldorf gar um 123
DM je Einwohner ginstiger aus,
withrend Dortmund und Duisburg nur
auf rd. 42 DM. Essen auf 54 DM und
Hemne auf 31 DM je Einwohner kom-
men.”

Neben der allgemeinen Absenkung
der Steuerkraft gegeniiber den kleine-
ren Stidten bewirkt das Verfuhren von
Devubel und Miinstermann  Gber eine
kombinerte Wirkung von  Hebesatz-
und  Steuerbemessungsgrundlagenef-
feki, dald dic tendenziell steuerstiirkeren
Stidie _bevorzugt® werden. Dics it
sich auch anhand der Werte fiir dic
sicdlungsstrukturellen  Gebietstypen
nachvollzichen. Kernstidte mit einer
giinstigen  Wirtschaftsstruktur — stehen
besser daals  altindustriell  geprigle
Kernstadte (vgl, Tab. 1),

Tabelle 1:
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Steuerkraft und Steuereinnahmen der Stadte und Gemeinden nach

Gemeindegrifenklassen. siedlungsstrukturellen Gebietstypen und
Zentralitatsstufen, bezogen auf das G¥FG 1990

Berecknet nach Deubel

= Mit Teilfunktion cines Mittelzentrums.

Quelle:

finstermanm ZKF, Nr TET98R 5 246 10

Liigene Berechnungen nach Angaben des Landesamies fiir Daterverarbeitung und Staistih des Landes NRW,

J S S
Gememdegratenhidsse; Ein- - Steuerkral? i It [ifferens
Ranmeinheit) wobner 1 GFG DEMU™ i Fm- - e
somtralonliche Ghederung REER 1 } mithnien OGS DEMU s

in 1000 ALY DAMAD | DM DME vll T DME LN
PR m e e e . R .
Gemeinde prisfenk lasse |
= 800 000 12 1511 1137 ERD) o5 11+ B
2K - < SE 00 B 1232 17 | i -5 -4
PROCKD -« 200K B HS| 1203 z - -5y L7
= 150 000 B Y2 K 1364 1300 Ix -1k b S
PONIOHR) - = 200 00 | 186114 1193 1187 -4 -1 L] A
< 1500001 e 1073 1072 hi ho Hd 6.2
10K « <2 150000 B SRR 1129 11 B o4 a8l -2
60000 - = 100 00 B P10 1171 1171 44 24 U 1.4
AR UHEER R TR hed v 1130 IR s fim s fr¥
10000 - < 25 000 F © 26768 GR3 EER) 9l L2 o1 1.2
< 10000 HEIRE | TR Tl R U i HR
AL OO0 - = 150 000 L RN 1155 TIAF 22 bl 22 20
< 60 00 foAysdT R I*Y HUEN N ®2 T K2
25 (M0 - < 1O E PoadT 1140 L1480 51 4.7 A 47
< 25 Oy £ HR L S 442 94z %7 .1 ®7? e
Siedlungssirukiurelle Gehictstvpen
Regionen m. gr. Verdichingescismen 141212 1231 12441 1212 R 1.5 -1z -1
- Kemstiidie KNS 1347 1286 1371 24 1.7 RS 02
- hochverdichietes Umland SI3Ak 1.2 1132 | 10%4 A% 14 RE] 4.
- tandliches Umland 1693 6 14054 1054 i AR Hn 1 e lite
- niche alundustrialisierte Regioren #4370 1338 41y IMA ) 22 - -3
- Kernstaadie 539,53 In2y IS0 1 668 ol -7 Hix b5
- howhverdichtetes L mlind 600,77 12:2 1242 D153 o &2 i a2
- Lindliches Umland RIS el 10166 10K 973 13 1.6 1t 16
altindusralisierte Regionen ' OARRLD 1ia YO0 s ! [N -25 -2
- Kemnstiadie 925 10048 10 1066 Bk .17 iy v
- hochverdictnetes Uniand LT Plakd WhS G4 A 24 22 4
- landliches Umniand REERS Uity oy R n 3 Rl TR
Regionen i, Verdichtungsansiatzen TR l& [ 1N ML yax7 wt 4.1 T8 LNV
Kernsiidte 2467 EAuy LA 1361 227 R7 10 LR
- landbiches Umland [ EA%S) 938 G5 K37 % Y.l T8 9.1
Lindich geprigte Regionen sl oma ol uxy X7 YA 57 .3
.
|
Zeptrale Orie it Binsugsbereich ! ‘
Oberzentren = 2 MU E 26 1H0S 1524 1647 42 25 A B
Oberzenmren 1 - 2 Mill L TORER 1158 12140 i245 13 1.1 = -Ah
Uberzentren .35 - 1M E B 1341 1281 FRISR Ia 2 o4 LY
Oberzentren 1.3 - 075 ML E RS 1139 a7 LIR2 S3R 28 s e
Mittelsentren = 150 000 1 ! L5705 1187 1145 I 14 Tl 1.0 S 45
Mittelzentren 100000 - < |50 00013 | 752,73 134 1131 (K 41 R + a8
Mittelzentren SO 000 - < 100 000 F [NV 1120 1120 1070 hlt] 47 il a7 |

T Mitelzentren 25 000 - < S0 (00 F ! AT R 109s HETR 1014 X1 LRl X1 K0
Unterzentren 10400 - < 2S000E ™" - 6844 991 391 407 4 EN 54 03
Untgrzeniren T - < 25 000 R 10218 935 025 Rd2 4 121 Yl 1.1
Uiiersentren < HHOEDE 544 Tan B 6] (it uy o b ;
— —— ———— e — —_—

30,

Die Steuerkraft nach dem Gemein-
definanzierungsgesetz und erst recht

IDM/E) festzustellen. Die Realsteuer-
hebesiitze dieser Stidte sind

nach der Vorgehensweise von Deubel
und Miinstermann  weicht zum  Teil
ganz crheblich von den tatsichlichen
Stewer-Ist-Einnahmen ab. Die Gleich-
stellung aller Kommunen durch die
Verwendung einheitlicher - fiktiver -
Hebesiitze ist zwar begriindbar; jedoch
sollte man die fiskalischen Konsequen-
zen dieser Regelung nicht aufler acht
lassen:™

- Die nach dem Gemeindefinanzie-
rungsgesctz normierten Einnahmen
licgen nur bei sichen von 23 kreis-
{reien Stiidten iber den tatsichlichen
Einnahmen. Gribere Abweichungen
sind nur bei Miinster (127 DM/E).
Auchen (88 DM/E) und Bonn (41
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vergleichsweise niedrig, bzw. es mul}
wie in Diisseldorf und Leverkusen
cine hohe Steuerbemessungsgrundla-
ge als bestimmende Kraft unterstellt
werden, Insgesamt werden die Steu-
er-Ist-Einnahmen der Stidte iiber
150 000 Einwohner um 18 DM jc
Einwohner bzw. 1.3 v.H. unicr-
schitzt: nach Deubel und Minsier-
mann crgibe sich ¢in Wert von 82

39 Vel zuden cinzeistiidinsehen Angaben JUNKERNIEIN-
RICH, M. Sonderbedarte im honinunalen Finanzausgleick
Berlin 1992, Tah. 2¢5. 7111

60 Diese Sichiwedse ist durchaus nieht abwepip. Sie findet
sieh a3 her DEUBLEL, L2 Ber kommurale Finansausgicich
i1 Nordrhein-Westfalen. Eine Okonomische vad stutistisehe
Analyse. Kl w00 19845 S T19 0w S0 1800 0= Schrifien
rethe des Froierr-vom-Stem-nstiturs: Bud, 31
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20. Bundesverfassungsgericht
zum Finanzbedarf der Stadte und Gemeinden
er Zweite Scnat des Bundesverfassungsgerichts hat am 27.05.1992 sein Urteil in dem von mehreren Landesregierun-

gen eingeleiteten Normenkontrollverfahren zum Lindertinanzausgleich verkiindet (2 BvF 1/88, 2 BvF 2/88, 2 Byl
1/89, 2 BvF 1/90).

|. Leitsatze

as Bundesverfussungsgericht hat zu diesem Urteil folgende Leitsétze verdffentlicht:

L. Das Gebot des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 Hs. 2 GG. Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbiinde)
zu beriicksichtigen, ist dem Ziel cines angemessenen Ausgleichs der unterschiedlichen Finanzkraft der Linder zu- und
untergeordnet.

a) Es verptlichtet den Gesetzgeber, die Finanzkraft der Gemeinden einzubeziehen, soweit dem nicht spezifische Griinde

aus den Verhilltnissen der Gemeinden entgegenstehen. Solche spezifische Griinde sind insbesondere dann gegeben, wenn

* Steuern in cinem sachlichen Zusammenhang mit ortlich radizierbaren Lasten stehen, wie dies typischerweise bei den Reul-
i steuern der Fall ist.

by Der Beprift der Finanzkraft ist im zweiten Halbsatz des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG nicht anders zu bestimmen als im
ersten Halbsatz, Erist umfassend zu versichen und darf nicht allein auf die Steuerkraft reduziert werden,

2. Einnahmen aus Quellen, iiber deren Nutzung Linder und Kommunen eigenverantwortlich entscheiden, kinnen dem
i Grunde nach von der Finanzkraft nicht ausgenommen werden. Der Finanzkraftbegriff ist dafiic offen. solche Einnahmen
nach einem Soli-Aufkommen zu bemessen.

3. Dic in Art, 107 Abs, 2 Satz 1 Hs, 2 GG getroffene Anordnung, den Finanzbedarl der Gemeinden (Gemeindeverbinde)
su berdichsichtigen. figt sich dem Regelungskonzept des ersten Halbsatzes ein. Sie betrifft nicht Sonderbedarfe. sondern
cinen abstrakien Finanzbedarf. der ohne Riicksicht auf die besonderen Verhilinisse bestimmier Gemeinden allgemein bei

- der Erfillung der den Gemeinden zukommenden Autpaben anfillt. Merkmale, nach denen der Finanzbedarm der Kommu-

‘ nen hestimmit wird. missen daher unabhiingig von eigenen kommunalen Priorititsentscheidungen gegeben sein; sic miissen
auch ber Kommunen generell, doh, aufgrund ihrer Eigenarn als Kommunen, und gemeinsam. d.h. bei den Kommunen aller

Linder - wenn auch in quantitativ unterschiedlicher Auspriigung - gegeben sein konnen.

|

4. Dem Gesetzgeber ist von Verfassungs wegen nicht von vormherein verwehrt. das Ergebnis des von ihm fesigelegten
Verfahrens. das auf cinen angemessenen Ausgleich zielt und diesen an sich zu bewirken in der Lage ist, aus besonderen
Grimden noch einmal zu korrigieren. Doch verletzt eine solche Korrektur dann das verfassungsrechtliche Willkiirverbot,
wenn der Gesetzgeber selbsigesetzte Mabstiibe fiir die — stufenweise -- Bewirkung des ungemessenen Ausgleichs ohne
irgendwie cinleuchtenden Grund wieder verldBt und dies Ergebnisse hervorruft, die zu den selbstgescetzten MaBstiben und
Ausgleichsschritten in Widerspruch stehen.

| 5. e Haushaltsnotlage eines Landes kann als Sonderlast nach Art. 107 Abs, 2 Satz 3 GG nur insoweit beriicksichtigt
werden. als sich dafur gewiihrie Bundesergiinzungszuwcisungen der Sache und dem Umfang nach noch als (voriibergehen-
de Hilfe zur Selbsthilfe des betroffenen Landes darstellen.

6. Befindet sich ein Glied der bundesstaatlichen Gemeinschaft — sei es der Bund, sei ¢s cin Land - in ciner extremen
Haushaltsnotlage. so erfihrt das bundesstaatliche Prinzip seine Konkretisierung in der Pflicht aller anderen Glieder der bun-
desstaatlichen Gemeinschaft. dem betroffenen Glied mit dem Ziel der haushaltswirtschaftlichen Stabilisierung auf der
Grundlage konzeptionell auleinander abgestimmter MaBnahmen Hilfe zu leisten.

a) Diese Pflicht begriindet nicht aus sich heraus eigene Regelungs- und Eingriffsbefugnisse neben den im Grundgesets
vorgeschenen; sie vermag aber dic Wahmehmung bestehender Befugnisse nach Grund und Umfang zu dirigieren. bestchen-
de Verpflichtungen zu intensivieren und als Interpretationsgesichtspunkt fiir die Auslegung von Art und Umfang bestchen-
der Handlungsméghichkeiten zu wirken.

h) Demmnach besteht flir den Bund im Zusammenwirken mit den Lindern die Verpflichtung. dic nach dem Grundgesels
eriiineten Handlungsméglichkeiten, die zur Behebung oder Abwehr der Notlage in Betracht kommen, zu priifen und je
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DM je Einwohner bzw. von 5,9 v.H.
Unterschitzt werden insbesonders
die Metropolen mit iiber 500 000
Einwohnern.

— Nimmt man dieselben Vergleiche im
kreisangehdérigen Raum bzw. bei den
Stidten und Gemeinden mit weniger
als 150 000 Einwohnern vor, fallt
auf, daB das Gemeindefinanzicrungs-
gesetz, wie auch Deubel und Miins-
termann, die fiir diese Gruppe auf
gleiche Berechnungsgrundlagen zu-
riickgreifen, die Einnahmenkraft der
kreisangchorigen Gemeinden wesent-
lich hoher ansetzen, als die tatséchli-
chen Einnahmen sind (vgl. Tab. 1}
Insgesamt werden dieser Gruppe um
63 DM je Einwohner bzw. 6,2 v.H.
hohere Stevern angerechnet. Die
Uberzeichnung steigt mit abnehmen-
der Einwohnerzahl, die mit sinken-
den Realsteuerhebesitzen einher-
geht, bis auf rd. 10 v.H. Nur die
Stiidte mit 100 000 bis 150 000 Ein-
wohner werden in ihrer Stcuerlei-
stung noch um 23 DM je Einwohner
bzw. 2 v.H. unterschitzt.

Deubel und Miinstermann normieren
nun, um damit zum Ausgangspunkt der
Uberlegungen zuriickzukehren, die Ein-
nahmenkraft fiir alle Stddte unter Ver-
wendung der Nivellierungshebesitze
fiir Stddie und Gemeinden bis 150 000
Einwohner. Sie erhalten auf diese Wei-
se im Durchschnitt bei den kreisfreien
Stidten eine niedrigere und im kreisan-
gchorigen Raum eine hohere Steuer-
kraft pro Einwohner. Dies bedeutet, dall
die Unterstellung” zu geringer Finanz-
mittel in den Stadtkassen schon stattfin-
det, bevor tiber die Bedarfsseite iiber-
haupt gesprochen wird. Auf diese Wei-
se wird die klare Trennung von Steuer-
kraft- und Bedarfsmessung verwischt.
Wenn der fiktive Hebesatz iiber ,,arm™
und ,reich* entscheidet, leidet dic
Glaubwiirdigkeit des Finanzausgleichs.

31. Aufgrund der Umverteilungswir-
kungen der Schliisselzuweisungen®' ver-
indert sich die Rangfolge der Stidie
und Gemeinden bei der Finanzkraft
gegeniiber der Steuerkraft. Dabei ist zu
beriicksichtigen, dafi sich bei konse-
guenter Vorgehensweise andere Schliis-
sclzuweisungen ergeben, als sie von
Deubel und Miinstermann  zugrunde
gelegt werden (Ziff. 28). Konsequenz
daraus ist. daB die Schiisselzuweisun-
gen fiir dic groBen Stidte zu ., niedrig”
und fiir die kleinen Gemeinden zu
Jhoch™ angesetzt werden, wenn man
die Schliisselzuweisungen des Gemein-
definanzierungsgesetzes ohne Modifika-
tion verwendet. Die Finanzkratt der

| Tabelle 2: Finanzkraftim Vergleich nach GemeindegroBenklassen,

——

‘ siedlungsstrukturellen Gebietstypen und Zentralitatsstufen,

bezogen auf das GFG 1990

]
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\ ; - o
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© 150000 - < 200 000 E ‘ 1603 1546 1605
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| 60000 - <100 000 E 1503 1593 1544
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3 3,
i Zentrale Orte mit Einzugshereich Z
Oberzentren > 2 Mill E 19311 1830 1953 =
! Oberzentren | - 2 Mill E 1722 1664 1709 £
Oberzentren 0,75 - 1 Mill E ! 17146 1656 1680 ;‘
Oberzentren 0,5 - 0.75 Mill E : 1885 1543 1619 E
Minelzentren > |50 000 E 1623 1550 1634 £
Mittelzentren 100 000 - < 150 GO0 E 1368 1568 1326 £
Mittebzentren S0 000 - < 100 000 E : 1571 1571 1521 e
i Miticlzentren 25 000 - < 50 000 E ' 1560 1560 1479 g
| Unterzentren 10 000 - <25 KR E( ! 1505 1505 1421 E"
Unterzeniren 10 (XX} - < 25 00 E ! 1461 1461 1367 . ™
Unierzentren < 10 000 E i 1389 1359 RPN R
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einwohnerstarken Stidiec wiirde somit
bei konsequenter Anwendung des vom
Gemeindefinanzierungsgesetz  vorge-
schriebenen Verfahrens auch bei den
von Deubel und Miinstermann ver-
wendeten und nicht nach der Ein-
wohnerzahl differenzierten Hebesiitzen
hoher ausfallen als ansgewiesen.

Doch wie wirken nun die Schliissel-
zuweisungen auf die kommunale Ein-
nahmenkraft? Unterscheidet man ent-
tang der Sprungstelle von 150 000 Ein-
wohnern®, so zeigt sich eine Steuer-
kraftdisparitit von 291 DM je Einwoh-
ner und eine Finanzkraftdisparitit auf
200 DM je Einwohner (vgh Tab. 1 u.
2). Nach der Vergehensweise von Deu-
bel und Miinstermann ergibt mit einer
Finanzkraftdisparitit von 136 DM je
Einwohner ein hoéherer Nivellierungs-
grad, Insgesamt kommt e$ Zu einer aus-
geprigten Anniherung von ,grof3” und
Lklein®,
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32. Die These von Deubel und Miin-
stermann, die urspriingliche Steuerkraft
iibe - abgesehen von den abundanten
Spitzenreitern - fiir alle anderen Ge-
bietskorperschaften so gut wie keinen
EinfluB mehr auf die Rangfolge der Fi-
nanzkraft aus, ist zu relativieren. Ein
Abriicken von der aggregierten Be-
trachtung nach Kreisen und kreisfreien
Stidten zeigt sogar recht deutliche
Rangplatzgewinne vieler kreisfreier
Stddte - insbesondere der Ruhrgebiets-
stidte.® So steigt Duisburg von Rang-
platz 155 auf Platz 54, Dortmund steigt
von Platz 1539 auf 58, Gelsenkirchen

61 In der folgenden Betrachng werden aach die Schliissel-
ruweisungen an die Kreise mit einbezogen, die bei der cin-
zelgemeindlichen Darstellung entsprechend der CGemeinde-
einwohnerzahl aufgeteilt werden.

62 Vergleich zwischen den Stidten und Gemeinden kleiner
bzw. pieich und groBer als 150 (K00 Einwohner.

63 Vgl fu den Angaben JUNKERNIEINRICH, M.t Son-
derbedarfe im kommunaten Finanzausgleich. a.a.G.. Tub. 6
(5. 94 11,



nach ihrer Eignung einzeln, nebeneinander oder in Verbindung miteinander so einzusetzen, daf eine stabilisierende Abhilfe
erreicht wird. Dabei hat der Bund seinerseits — im Blick auf seine eigene und die Belastung der {ibrigen Linder — Art. 109
Abs. 2 GG, zu beachten.

¢) Im Fall einer extremen Haushaltsnotlage diirfen Bundesergénzungszuweisungen nach Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG auch
in einem iiber das normale MaB hinausgehenden Umfang geleistet werden, wenn sie im Rahmen eines Programms zur
Haushaltssanierung geeignet sind, zur Behebung der Haushaltsnotlage beizutragen.

Il. Kommunalrelevante Aussagen

1. Kriterien zur Bestimmung des Finanzbedarfs der Gemeinden
1.1 Ausgangsposition

Ob ein Land ausgleichspflichtig oder ausgleichsberechtigt ist, wird danach ermittelt, ob die fiir das Land je Einwohner
crrechneten, jahrlichen Einmahmen aus Steuern und der bergrechtlichen Forderabgabe die entsprechenden, im Bundes-
durchschnitt je Einwohner errcchnete Landeseinnahmen iibersteigen oder nicht erreichen (§% 5 und 6 FAG). Zu diesem
Zweck wird ein Vergleich der FinanzkrafimeBzahl eines Landes mit seiner AusgleichsmeBzahl vorgenommen. Die Aus-
gleichsmeBzahl eines Landes wird errechnet, indem die bundesdurchschnittlich erzielten Lindereinnahmen je Einwohner
mit der Einwohnerzahl des jeweiligen Landes multipliziert werden. Dabei wird hinsichtlich der landeseigenen Einnahmen
und der Gemeindeeinnahmen die AusgleichsmeBzahl je getrennt ermittelt. Fir die MeBzahl zum Ausgleich der Landesein-
nahmen werden die Einwohnerzahlen der Stadtstaaten (§ 9 Abs. 2 FAQG), fiir die MeBzahl zum Ausgleich der Gemeindeein-
nahmen die Einwohnerzahlen der Gemeinden mit iiber 5.000 Einwohnern, abhiingig von deren Grofie und Siedlungsdichte
(§ 9 Abs. 3 FAG) hoher gewertet.

1.2 Bewertung des § 9 Abs. 3 FAG

In der Urteilsbegriindung weist das Bundesverfassungsgericht darauf hin, daB die in § 9 Abs. 3 FAG vom Gesetzgeber
selbst differenzierten, an der GemeindegréBie und Siedlungsdichte orientierten Indikatoren in ihrer Tragfihigkeit und Sach-
angemessenheit fragwiirdig sind. Der Gesetzgeber sei verpflichtet, zu liberpriifen, ob GemeindegroéBe und Siedlungsdichte
unter heutigen Bedingungen noch zu einem erhdhten Bedarf filhren und ob stattdessen oder zusétzlich andere Strukturm-
crkmale als Bedarfsindikatoren zu beriicksichtigen seien. Er habe ggf. eine Neuregelung vorzunehmen. Seit dem 1. Gesetz
tber den Finanzausgleich unter den Liindem, dem Gesetz fiir das Rechnungsjahr 19350, seit der Bundesgesetzgeber davon
ausgegangen, die Zunahme der Siedlungsdichte fithre zu einem iiberproportionalen Anstieg der Pro-Kopf-Quote des 6ffent-
flichen Aufwandes (sog. Brecht/Popitzsches-Gesetz) und begriinde damit einen strukturellen Mehrbedarf fiir die Erledigung
der den Gemeinden obliegenden Aufgaben. Die Geltung des vom Gesetzgeber zugrunde gelegten sogenannten
Brecht/Popitzschen-Gesetzes der iiberproportionalen Kostensteigerung der Aufgabenerledigung durch Agglomeration
werde heute immer mehr in Zweifel gezogen. Ein iiberproportionaler Anstieg des Finanzbedarfs bei héherer Siedlungsdich-
te lasse sich empirisch nicht nachweisen; tatsdchlich héhere Ausgaben kénnten gerade das Ergebnis ciner besseren Finan-
zausstattung sein. Auch setze eine solche Annahme Unterschiede im Bedarf zwischen Stadt und Land voraus. Dies treffe
zum einen nicht (mehr) zu und widerspreche zum anderen dem verfassungsrechtlichen Leitbild, daB3 alle Biirger gleicher-
maben Anspruch auf staatliche Leistungen hitten. Ferner sei der Ausgleich von Agglomerationsnachteilen raumordnungs-
politisch unerwiinscht, da er dic zu riumlichen Ungleichgewichten fiihrende Konzentration verstirke.

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts sprechen gewichtige Anhaltspunkte dafiir, daf die vom Gesetzgeber in
§ 9 Abs, 3 FAG zugrunde gelegten Bedarfskriterien in ihrer Tragfihigkeit erschiittert sind. Auch sei zweifelhaft, ob dic
GemeindegroBe, an die die gestaffelte Einwohnerwertung jeweils ankniipfe, heute noch ein geeigneter Idikator fiir Sied-
lungsdichte sein kdnne. Das Verhilinis zwischen Siedlungsdichte und GemeindegréBe habe sich durch dic in den 70er Jah-
ren in den westlichen Flichenlindern der Bundesrepublik durchgefiihrie Gemeindegebietsreform geiéindert, Bildeten die
Gemeinden vor der Gebietsreform meist geschlossene Siedlungen, was den Riickschlufl von der Einwohnerzahl auf dic
Siedlungsdichte rechtfertigte, so sei durch die Bildung von GroBgemeinden, die mehrere, riumlich getrennte und zum Teil
crheblich voneinander entfernte Siedlungszentren aufweisen, einem solchen RiickschluB weithin die Grundlage entzogen.
Die Gemeindegrifienklassen erfassen zudem nicht Ballungsgebiete, die sich aus mehreren Gemeinden zusammensetzen.

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts verpflichtet der dargelegte Befund den Gesetzgeber zum Handeln.
Zwar begriindeten dic bestehenden, ernsthaften Zweifel an der Tragfihigkeit der zugrunde gelegten Bedarfskriterien in § 9
Abs. 3 FAG noch nicht die Verfassungswidrigkeit der Regelung, zumal in der Finanz- und Kommunalwissenschaft derzeit
keine gesicherten Erkenntnisse dariiber zur Verfiigung stiinden, welche Bedarfskriterien als empirisch aufweisbar und ver-
ldBlich an die Stelle der bisherigen treten sollen. Nachdem der Gesetzgeber sich aber in § 9 Abs. 3 FAG, wie er Art. 107
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von Platz 212 auf 100. Die steuerstar-
ken Stidte Disseldorf, Koln, l.e-
verkusen, Miinster und Wuppertal be-
halten ihre Positionen an der Spitze der
Rangskala bei. Nur sechs kreisfreie
Stiddte missen Positionsverluste hin-
nchmen. Fir Bielefeld und Solingen
sind die Rangplatzverluste cher margi-
nal und in den absoluten Werten unbe-
deutend, da die Finanzkraft der Stidie
in diesem Segment der Rangskala cng
bercinander liegt. Fiir Krefeld, Rem-
scheid, Hagen und insbesondere Miil-
heim a.d. Ruhr fillt die Rangplatzver-
schichung jedoch gravierend aus: diese
cher steuerstarken Stiadte erhalten nur
relativ geringe Schliisselzuweisungen.
Das gilt vor allem fir Miilheim a.d.
Ruhr, dessen Schliisselzuweisungen im
Vergleich zu der nur geringfiigig klei-
neren Stadt Solingen trotz niedrigerer
Steuerkralt wesentlich kleiner ausfal-
len. Deubel und Miinstermann erkliren
dic  Verschichungen  der  Rangplitze
sowie den Ausgleich bzw. die Anniihe-
rung vorn groBen und kleinen Stidten
durch dic Einwohnerzahl, die Gestal-
lung der fiktiven Hebesditze und das
Volumen der zusiitzlichen Kreisschliis-
selmasse.  Dadurch  kann  aber  cine
Schlechterstellung der kreisfreien Stiid-
e als Gruppe nicht erklirt werden. da
sich nicht alle Stidte in der Rangfolge
verschlechtern, sondern sich cinige von
ihnen sogar deutlich verbessern.

33 Deubel und Miinstermann ope-
rieren in threr Argumentation mit dem
Saldo der Pro-Kopf-Zuschullbedarfe™
in den Einzelplinen 0-8. Wenn man
cinen ersten Uberblick iiber die Finanz-
sitwation  der  einzeinen  Stadte  und
Gemeinden erhalten will, ist es jedoch
sachgerechter. den Saldo der Einzelplii-
ne 0-9 zu betrachten. Der Saldo der
Einzelpline 0-8 gibt lediglich Auskunit
dariiber. in welchem Ausmaf} die Aus-
vaben in diesen Emzelpldnen nicht
durch Gebiihren, Beitriige und sonstige
Einnahmen gedeckt werden kénnen.
Lrst die susittzliche Betrachtung  des
Saldos der Einzelpline 0-9 cnthiill.
inwicwell die Finanzkrafl zur Deckung
der Zuschuilbedarfe ausreicht.

Dennoch ist zuniichst festzustellen.
dall die Mehrausgaben - sprich Finan-
zicrungsdefizite - der Einzelpidne 0-8 in
den Stidten und Gemeinden im Jahr
1988 mit zunchmender Ortsgrifie kon-
linuierlich steigen (vgl. Tab. 3). Betru-
gen sie n den Gemeinden mit weniger
als 10 000 Einwohnern 960 DM je Ein-
wohner. so waren ¢s in den Grofistidien
mit mchr als 500 000 Einwohnern

immerhin 1394 DM, also 434 DM je
Einwohner bzw. 45 v.H. mehr,

Die Betrachtung des Pro-Kopf-Sal-
dos der Einzelpline 0-9 zeigt, daf die
Defizitc der Einzelpldne 0-8 durch den
Einzelplan 9 nicht bzw. nur in wenigen
Fillen ausgeglichen werden konnten.
Es blieb ein Rest durch Gebiihren und
sonstige  Einnahmen nicht  gedeckier
Ausgaben bestehen (vgl. Tab. 3):

- Auffallend ist dabei, daB} eine Ori-
entierung der Restdefizite an der
OrtsgréBBengliederung  nicht  nach-
weisbar ist. Die kleinsten Gemeinden
hatten mit 29 DM je Einwohner
einen um rd. 9 DM je Einwohner
htheren Fehlbetrag in der Kasse als
die groBlen Stiadie. Am umfangreich-
sten war das Defizit mit fast 34 DM
je Einwohner in den Stidten mit
200 000 bis unter 500 000 Einwoh-
nern. Der geringsie Fehlbetrag war
in den Stidten mit 25 000 bis unter
of) 000 Einwohnern festzustellen.
Alle dbrigen Gemeindegrofienklas-
sen zeiglen trotz der Unterschiede in
den Salden der Einzelpline (-8 nur
unwesentlich  voneinander  abwei-
chende . Restdefizite™.

— Noch uneinheitlicher sicht das Bild
aus, das sich fur die einzelnen Zen-
tralitiitsstufen ergibt. Die bedeutend-
sten OQberzentren glichen die Einzel-
pline 0-9 fast vollstindig aus. Dage-
gen stellte sich eine Stufe tiefer,
verursacht  durch  das  Duisburger
Gesamtdefizit, ein erheblicher Fehl-
betrag ein. Wiederum eine Stufe ,.lie-
fer erziclien die Stiddte ¢inen, wenn
auch  kleinen  Uberschull in der
Kassc. wihrend die Oberzentren mit
dem kleinsien Oberbereich dann ein
hohes Defizit erwirtschafteten. Eben-
so uncinheitlich sieht es auch fiir dic
Gbrigen Zemtralititssiufen aus.

— Scheinbar klarer stellt sich die Situa-
tion auf’ der Ebene der sicdlungs-
strukiurellen Gebietstypen dar. Hier
zeigl sich bei den wirtschaftsschwa-
chen, altindustriell geprigten Regio-
nen ein hohes Defizit, wihrend die
wirischaftsstarken  Stiadte und Ge-
meinden nur geringe Defizite auf-
wiesen. Aber auch hier ist ecinschriin-
kend daraut hinzuweisen., dall Dort-
mund. eine relativ strukturschwache
Stadt. cinen erheblichen Uberschull
von knapp 40 DM je Einwohner
erwirtschaften konnte, withrend Diis-
scldorf ein Minus von 17 DM
crwirtschaftete. Im lindlich gepriig-
ten Raum und im Hindlichen Umland
der Regionen mit Verdichtungs-
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ansitzen fielen die Fehlbetriige eben-
falls recht deutlich aus.

Aus alldem wird erneut erkennbar,
da8 cine Einteilung der kommunalen
Landschaft in kreisfreie Stddte und
kreisangehorige Gemeinden metho-
disch Huflerst problematisch ist und
regionale wice funktionale Unterschicde
verdeckt. Die kreisfreien Stiidte hahen
swar hohere Defizite als die ibrigen
Gemeinden, jedoch verbirgt sich hinter
diesem  Faktum eine grofie  Vielfult
hiéchst  unterschiedlich  determinierter
Kassenlagen. Betrachtet man allein die
Stidie und Gemeinden mit dem héch-
sten Zuschubbedarf, so zeigt sich auf
Rangplatz 1 mit Dahlem die kleinste
Gemeinde des Landes und auf Rang-
platz 2 und 5 mit Ddasseldor! und
Leverkusen zwei ausgesprochen steuer-
starke Stidte. Eine Bestimmung von
Bedarfen aus landesdurchschnittlichen
ZuschubBbedarfen stellt somit einc un-
befricdigende Grundlage fir die Quan-
tifizierung von Ausgabenbedarfen im
kommunalen Finanzausgleichs dar.

34, Deubel und Miinstermann wol-

Ien den gesamten  Fehlbetrag  nicht
unkritisch als Bedarl cinstufen. Viel-
mehr sollen als Sonderbedarfe nur

eatern verursachte Bedarfe anerkannt
werden. Externe Motivation von Bedar-
fen bedeutet. da erhéhte Ausgaben auf
Aufgaben beruhen, die nach Art und
Umfang auBlerhalb des gemeindlichen
Entscheidungsspiclraumes licgen. Inso-
fern wird cine fiskalische Belastung nur
dann als Sonderbedar!” anerkannt, wenn
sie Lauf die Wahrnehmung von Aulfga-
ben zurlickzufithren sind, deren Art und
Umiang vom Bundes- und lLandesge-
setzgeber vorgeben sind.™ Dennoch
bleibt auch die Vorgehensweise von
Deubel und Miinstermann, aus durch-
schnittlichen Zuschufibedarfen kommu-
nale  Sonderbedarfe  abzuleiten, in
methedischer Hinsicht mit einem logi-
schen Zirkelschlulb behaftel. da beste-
hende Ist-Ausgaben dem Ausgabenbe-
darf gleichgesetat werden. Positiv ist
hervorzuheben, dafi sic aufl der globalen
- und damit allerdings nur unzurei-
chend differenzierten - Ebene von
kreisfreien Stiidten und Kkreisangehiiri-
gen Gemeinden einen wertenden Ver-

b Der Zuschubhedart” st hoer deliniert als Saldo von Fan-

matunen und Ausgabeo. Ereowind om Full héherer Einnahmen
als Awsgaben negadiv dargeste It Davon 2o antersehenien it
der Zuschabbedart” 1l wie or tir die Bestimmung  der

Flaopransazstatte] verwendet wird, Valo dasu GUTACHTEN
ZUR BERECHNUNG DER SCHLUSSELZUWEISUNGEN

M KOMMUNALEN  FINANZAU EICIT NORD
REEIN-WESTEIFALFEN. B Lo 00 Anluge 3w

63 DEUREL. LAMUNSTERMANN, B Rewhe Suidie -
Arme Landkrerse? e 0N 246
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Abs. 2 Saty 1 GG nahelege, fiir die Anwendung differenzierter Indikatoren der Bedarfsberiicksichtigung entschieden habe,
sei er nunmehr gehallen. eine umfassende Priifung vorzunehmen. Diese Priifung habe sich zum cinen daraul zu ersirecken,
inwicweil die von ihm zugrunde gelegten Kriterien angesichts der heutigen Verhidlinisse noch tragfihig seien oder einer
Madifizierung oder Fortentwicklung bediirfien, zum anderen darauf, ob und inwieweit andere strukturelle Merkmale, wic
ctwa Deglomerationsnachteile. die Zahl der Arbeitslosen, der Anteil von alten Menschen und Kindemn sowie von Sozial-

¢ hillempfiingern geecignet seien, zu ¢inem abstrakten Mehrbedarf bei der Erledigung der Aufgabe zu fithren. Je nach den

Ergebnissen sei § 9 Abs. 3 FAG neu zu fassen.
1.3 Konsequenzen

Die Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts iiber die Bestimmung der Einwohnerwertung zum Ausgleich der |
Gemeindesteuern bringt auch Bewegung in die Uberlegungen zu der Frage. welche Indikatoren fiir die Bemessung des
Finanzbedarfs im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs zugrunde zu legen sind. So ist aus kreisangehoriger Sicht ins-
hesondere die Aussage, dal} ein iiberproportionaler Anstieg des Finanzbedarfs bei hoherer Siedlungsdichte sich empirisch
nicht nachweisen lasse, da tatsiichlich hdhere Ausgaben gerade das Ergebnis einer besseren Finanzausstattung sein kénnten,
von schlagkriiftiger Bedeutung. Vor dem Hintergrund der divergierenden Interessenstandpunkte im kommunalen Raum hin-
sichtlich der Kriterien zur Verteilung der Schiisselzuweisungen dirfte die vom Bundesverfassungsgericht aufgeworfenc
Frage, ob GemeindegriBe und Siediungsdichte unter den heutigen Bedingungen noch zu einem erhihten Bedarf fiihren und
ob stattdessen oder zusitzlich andere Strukturmerkmale als Bedarfsindikatoren zu beriicksichtigen sind, die Argumentation
des kreisangehérigen Raumes stéirken.

9]

. Einbezichung der Konzessionsabgaben
2.1 Ausgangsposition

Die Finanskraftmeflzahl eines Landes ergibt sich aus seinen Einnahmen und Emnahmen seiner Gemeinden (8§ 6 Abs. |
FAG). Welche Einnahmen in welchem Umtfang dabei in die Berechnung der FinanzkraftmeBzahl cingestellt werden, ist in §
7 und 8 FAG niiher geregelt.

Das Bundesverfassungsgericht weist darauf hin, daf3 § 6 Abs. 11.V.m. § 8 Abs. 1 FAG mit dem Grundsatz vereinbar sei,
soweit derzeil lediglich die Gemeindeanteile an der Einkommensteuer sowic die Einnahmen aus Grundsteuer und Gewer-
besteuer der kommunalen Finanzkraft zugerechnet werden.

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts 1si es verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, dal diec Konzessions-

" abgaben der Versorgungsunternchmen unter den derzeit gegebenen Umstinden in die Feststellung der Finanzkrafimefzahl

mil einbezogen werden.

2.2 Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts zu ciner eventuellen Einbezichung der Konzessionsabgaben in den
Linderfinanzausgleich

MaBigeblich ftr dic — jedenlalls derzeitig nicht gebotene — Einbeziehung der Konzessionsabgaben in den Linderfinanz-
ausgleich ist nach den Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts die linderweit unterschiedliche Entwicklung des Kon-
zessionsabgabenaufkommens nuch Mallgabe des bisherigen Rechts der KAE bis zum 31.01.1991. Nach der KAE habe es

. weder cinen cinheitlichen (bundesrechtlichen) Malistab fiir die mogliche Erhebung von Konzessionsabgaben gegeben, noch

sei ¢s generell in dic Entscheidungstreiheit der Gemeinden gestellt gewesen, ob und in welcher Hohe sic Konzessionsabga-
ben vergesehen hiitten. Es sei bis heute weitgehend eine Frage des historischen Zufalls, ob und in welcher Héhe eine
Gemeinde Konzessionsabgaben erhebe, Das stehe der Ausgleichsfihigkeit der Konzessionsabgaben entgegen.

2.3 Konsequenzen

DDa das Bundesverfassungsgericht seine Rechtsauffassung maBgeblich auf dic KAE und die sich hicraus ergebhende, |
tatsiichliche Praxis abstiitzt, ist dic Frage der Ausgleichsfihigkeit der Konzessionsabgaben zukiinftig unter Beriicksichti-
eung des zwischenzeitlich in Kralt getretenen, neuen Konzessionsabgabenrechts ncu zu bewerten und mutmaBlich
gegensidtzlich 7u entscheiden. Das Bundesverfassungsgericht deutet diese Entwicklung ausdriicklich an: Fiir die kiinfiige
Ausgleichstithigkeit der Konzessionsabgaben komme es entscheidend darauf an, wann dic noch fortwirkenden Verzerrun-
gen durch Austauten oder Anpassung der bestehenden Vertriige soweit entfielen, da von der Maglichkeit einer eigenver-
antwortlichen Nutzung dieser Einnahmequellen durch die grofle Mchrzahl der Gemeinden ausgegangen werden kiinne. Ob
und wann diese Situation eintrete. lasse sich allerdings nicht vorherbestimmen. Wenn aber letztlich der Abbau der Verzer-
rungen, der durch die KAV und den insoweit festgelegten, bundeseinheitlichen MaRstab fiir die Erhebung von Kenzessions-

- abgaben heschleunigt werde, im wesentlichen eingetreten sei und die Konzessionsabgaben weiterhin in den einzelnen Lin-

dern unterschiedlich anfielen. seien sie als Indikatoren gemeindlicher Finanzkraft zukiinfiig in den Linderfinanzausgleich
cinsubezichen.

Annette Schwabedissen
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gleich der Delizite kommunaler Einzel-
pline vornchmen.

35. Finzelpian O:Allgemeine Verwal-
tunng: Im Kreisangehorigen Raum ist das
sweistufige Verwaltungssystem zwangs-
Liufig kostenintensiver als die Verwal-
tungsstruktur  der  kreisfreien  Stddie.
Dies wird allein schon durch die hohere
Zuahl von Mandatstrdgern und kommu-
nalen Wahlbeamten bedingt. Die Be-
zirksvertretungen in den kreisfreien
Stidten implizieren zwar auch eine
sewisse Zweistufigkeit, sind aber weni-

ger kostenirtensiv, Der Zuschullbedart

des Einzelplanes O filllt deshalb im
kreisangehorigen Raum hdher aus als

Figene Berechnungen el Sngebsers dos Landesamies fiir Dasony srarbeitung und $ansok des ances NRW

bet den kreisfreien Stidten. Die nach
Dcubel und Minstermann  zwischen
beiden Gruppen berechnete Differenz
von rd. 23 DM j¢ Einwohner kann ihrer
Meinung nach als Sonderbedart der
Kreise anerkannt werden. da sic offen-
sichtlich nicht durch incffizientes Ver-
halten bedingt ist. Vielmchr handelt es
sich hierbei um eine verfassungsrecht-
lich abgesicherte Pllichtaufgabe und ist
somit als extern motivierier Bedarf zu
qualifizieren.

Riickt man von der Einteilung kreis-
frei versus kreisangehorig ab. so stellt
man fest. dal sich fiir Ortsgrofbenklas-
sen. Zentralitdtsstufen und siediungs-
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Abweichungen der Defizite im Einzel-
plan 0 crgeben (vgl. Tab. 3). So ist zum
einen cine gewisse OrtsgroBenabhin-
gigkeit der Defizite festzustellen. Sie
steigen mit sinkender Einwohnerzahl
und weisen damit nicht nur auf das
zweistufige Verwaltungssystems als De-
fizitursache hin, sondern auch auf soge-
nannte GriéBenvorteile (economies of
scale). Weiterhin zeigt sich. dall das De-
fizit in den wirtschaftsschwachen Kern-
stidien deutlich geringer ist als in den
wirtschaftsstarken Kernstiidten (153 vu
180 DM/E). Fir die Umlandbereiche
zeichnen sich ebenfalls Unterschicde



zwischen beiden Strukturtypen ab. Sie
fallen aber wesentlich geringer aus.
Dies deutet auf Ursachen hin, die
auBerhalb des realisierten Verwaltungs-
systems und des OrtsgréBeneinflusses
liegen. Bedeutsam ist hierbei auch der
Unterschied zwischen dem lindlich
geprigten Raum und dem ldndlichen
Umland von Kernstiidten,

Untersucht man den  Einzel-
plan O nidher,” so lassen sich weitere
Unterschiede feststellen, die durch die
grobe Betrachtung bei Deubel und
Miinstermann nicht hervortreten. Der
Abschnitt 01/Rechnungspriifung zeigt
sich zB. hinsichtlich der Defizite in
den einzelnen GemeindegroBBen ambi-
valent; die Differenzen bei den sied-
lungsstrukturellen Gebietstypen verwi-
schen. Der Abschnitt 02/Hauptver-
waltung weist fiir die GreBstidte das
hohere Defizit aus. Gleiches gilt abge-
schwicht fir die Abschnitte 05/Beson-
dere Dienststellen der allgemeinen
Verwaltung und 08/Einrichtungen fiir
Verwaltungsangehirige. Die im Saldo
des Einzelplanes 0 zum Ausdruck kom-
mende Struktur zeigt sich nur in den
Abschnitten 00/Gemeindeorgane, 03/
Finanzverwaltung und 06/Einrichtun-
gen fiir die gesamte Verwaltung. Die
differenzierte Betrachtung zeigt somit,
daB cine Anerkennung als Sonderbe-
darf durchaus Probleme aufweist.

Dariiber hinaus kann die Anerken-
nung auch in Zweifel gezogen werden,
weil das zweistufige Verwaltungssy-
stem verfassungsrechtlich abgesichert
ist und jede Kommune dazu angehalten
werden  soll, die Verwaltungskoesten
méglichst niedrig zu halten.” Dazu
mul} den Kreisen, die die Verantwor-
tung fiir die Kostenintensitit der Auf-
gabenwahrnehmung tragen, eine spiir-
barc Selbstbeteiligung an den Kosten
belassen werden. SchlieBlich ist festzu-
halten, dall den Kreisen eine eigene
Schlisselmasse zur Finanzierung zur
Verfiigung steht, die anteilsmiBig auf
diesen Einzelplan anzurechnen wiire,
Im derzeitigen System wire also die
Anecrkennung  eines  Sonderbedarfs
nicht ohne weiteres moglich.

36. Einzelplan 11Offentliche Sicher-
heit und Ordnung: Als unbestreitbarer
Sonderbedart kann die Wahrnehmung
der Polizeiaufgaben (Abschnitt 10)
durch die meisten Kreisen ancrkannt
werden. Hier entstehen den kreisange-
hérigen Stddten keine Kosten. Im
Durchschnitt betrdgt der ZuschulBbedar(
aus dieser Aufgabe 2 DM je Einwohner
und ist damit in der finanzpolitischen
Diskussion eher unbedeutend.™

Aufgrund der Gréflenvorteile der
kreisfreien Stddte bei der Bildung der
StraBenverkehrs- und Ordnungsimter
wollen Deubel und Miinstermann auch
den Mehrbedarf der Kreise im Ab-

schnitt  11/Offentliche Ordnung an-
erkennen. Allerdings zeigt die Struktur
der Fehlbetridge fiir die GroBistadte mit
150 000 bis unter 200 000 Einwohner
einen den Kreisen vergleichbar hohen
Mehrbedarf an, wihrend die Stidte mit
25 000 bis unter 150 000 Einwohnern
deutlich geringere Defizite haben. Inso-
fern ist es durchaus fraglich, ob das
Argument der Gréfienvorteile grund-
siitzliche Giiltigkeit besitzt, oder ob
nicht technische Innovationen auch beti
kleineren Verwaltungen eine Effizienz-
steigerung erméglichen. Die Anerken-
nung als Sonderbedarf ist insofern nicht
eindeutig zu treffen. Es sollte aber auch
hier eine hohe Kostenbeteiligung beste-
hen bleiben, da die Kostenwirksamkeit
der Aufgabenwahmehmung bei den
Kreisen liegt.

Bei den Fehlbetrigen im Abschnitt
13/Feuerschutz - der den Einzelplan 1
sichtlich dominiert - ist eine eindeutige,
ortsgroBenabhiingige Staffelung zu er-
kennen. Aufgrund der gesetzlichen Ver-
pflichtung der Stidte tiber 100 000 Ein-
wohner zur Bildung einer Berufsfeuer-
wehr liegt der ZuschuBbedarf in den
Grofdstddien im Durchschnitt um etwa
38 DM je Einwohner hther als in Stidd-
ten unter 150 000 Einwohnem, Zwi-
schen der grofiten und der kleinsten
OrtsgroBenklasse betrigt die Differenz
sogar knapp 51 DM je Einwohner. Be-
dacht werden sollte, daB sieben Kreis-
stidte ebenfalls die Einwohnerzahl
erreichen, die zur Errichtung einer Be-
rufsfeuerwehr verpflichtet. Insofern ist
die Gegeniiberstellung des Zuschul3-
bedarfs von Kreisen und kreisfreien
Stddten nicht sachgerecht. Im iibrigen
haben auch die kleineren Stidie und
Gemeinden mit ihren freiwilligen
Feuerwehren die Feuersicherheit zu ge-
wihrleisten. Hier werden kommunale
Aufgaben quasi , teilprivatisiert”.

37. Einzelplan 2/Schulen: Der Einzel-
plan Schuien weist fiir die Stidte und
Gemeinden unter 150 000 Einwohner
einen rd. 22 DM je Einwohner héheren
ZuschuBbedarf auf (vgl. Tab. 3). Eine
Anerkennung als ,.zusatzlicher* Son-
derbedarf sollte aber nicht erfolgen, da
der Bedarf in diesem Bereich bereits
tiber den Schiileransatz abgedeckt
wird.*” Dieser Nebenansatz ist beispiel-
haft fiir die originidre Bedarfsmessung.
Bedenklich wire es allerdings, wenn
dem Vorschlag der Expertengruppe
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beim Innenminister, der eine Vereinfa-
chung des Schiileransatzes vorsicht,
gefolgt wiirde. Diese ,rechnerische®
Vereinfachung hitte eine bedarfsmiiBig
nicht gerechtfertigte Umverteilung zu
Lasten der Kreise zur Folge,” und dann
wire liber die Anrechnung als Sonder-
bedarf durchaus zu diskutieren. In die-
sem Zusammenhang mul auch erwihnt
werden, daB} bereits heute ein Teil der
durch den Schiileransalz induzierten
Finanzstrome an die kreisangehorigen
Stiidte und Gemeinden durch die Kreis-
umlage abgeschdpft wird.

38. Einzelplan 3/Wissenschaft, For-
schung, Kulturpflege: Der Einzelplan 3
repriisentiert den wichtigsten Bereich,
in dem oberzentrale Aufgaben erfiitlt
werden und folglich auch Sonderbe-
darfe entstehen. Insbesondere geite dies
fiir die Unterabschnitte 310 (Wissen-
schaftliche Museen und Sammlungen),
311 (Wissenschaftliche Bibliotheken),
312 (Sonstige Wissenschaft und For-
schung) sowie die Abschnitte 32 (Mu-
seen, Sammiungen und Ausstellungen}
und 33 (Theater, Konzerte, Musikpfle-
ge). Letzterer dominiert den Fehlbetrag
des gesamten Einzelplanes.

Im Durchschnitt liegt der Zuschuf3-
bedarf der Grofstidte mit iiber 150 000
Einwohnern im Einzelplan 3 um 95
DM je Einwohner iiber dem der kleine-
ren Stddte (vgl. Tab. 3). Auf die o.g.
Abschnitte und Unterabschnitie entfal-
len allein etwa 86 DM je Einwohner.
Noch weiter zugespitzt ist festzustelien,
daf} auf den Abschnitt 33/Theater, Kon-
zerte, Musikpflege knapp 69 DM je
Einwohner des Defizits konzentriert
sind. Aus der OrtsgroBen- sowie der
Zentralitiitsgliederung 136t sich  wei-
terhin ablesen, daf} es insbesondere die
ganz groBlen Stiidte sind, deren Fehlbe-
trige (rd. 145 DM/E) das Bild bestim-
men, Die Stidte zwischen 60 000 und
200 000 Einwohner zeigen dagegen
einheitlich nur einen halb so hohen Zu-
schuBbedarf an. Auffillig ist weiterhin,

66 Vel MICOSATT. G/JUNKERNHEINRICH. M.: Kom-
munale ZuschuBbedarfe in Nordrhein-Westfalen 1988, Fine
statistische Dokumentatien. Bochum 1992, = Forschungsbe-
richte der G.LE; Nr. 13).

67 Vel in diesem Sinne O.V.: Vorbericht. 86. Sitzung des
Prisidiums des nordrhein-westfilischen Stidie- und Gemein-
debundes am 23.05.1989 in Hiirth. Punkt 7 der T Suruktur-
fragen  des  Finanzausgleichs  (Zwischenbericht aus  der
Arbeitsgruppe). 0.0.uJ. 5. 4,

68 Die Mehreinnahmen/-ausgaben konnten im Rahmen der
varliegenden Studie lediglich aof Einstellerebene dokumen-
tiert werden. Vgl zu den Ergebnissen aul Zweisiellerebene
MICOSATT, G/JUNKERNHEINRICH, M.. Kommunale
Zuschulibedarfe in Nordrhein-Westfalen 1988, a.a. Q.

69 Vel OV Vorberich, 2.2.0., 5.5,

70 Vel MICOSATT. (@ Raumwirksamkeil einer Retorm
des kommunalen Finanzansgleichs, a.0.0., $. 45 {f.
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dal} die Oberzentren mit einem Oberbe-
reich von nur 0,75 bis 1 Mill. Einwoh-
ner das groBie Defizit aufweisen (205
DM). Die Differenzierung zwischen
wirtschafisstarken und -schwachen Kem-
stidren zeigt dabei deutlich cine Ab-
hiingigkeil des Defizits ven der Wirt-
schaftsstruktur. Dic finanzstarken Stid-
te leisten sich insgesamt ein um 48 DM
je Einwohner héheres Defizit. Ein Un-
terschied von etwa 34 DM je Einwoh-
ner entfillt wiederum auf den Abschnitt
33/Theater, Konzerte, Musikpflege.

All dies fiihrt zu dem Schluf, dafi
die globale Trennung nach kreisfreien
und kreisangehérigen Kommunen un-
vurcichend ist, um Sonderbedarfe im
Einzelplun 3 ze begriinden. Fine ge-
selzliche Verpflichtung zur Bergitstel-
lung derartiger zentraler Einrichtungen
licgl zudem im strengen Sinne nicht
vor, Die Einrichtung und der Betrieb
erfolgt aufgrund autonomer Entschei-
dungen der Stidte. Da diese Einrichtun-
gen vom Umland genutzt werden, ist
allerdings ein Abgleich iiber der Fi-
nanzausgleich  gerechtfertigl.  Jedoch
sollte eine  Selbstbeteiligung an den
Ausgaben besiehenbleiben, da die Aus-
gabenwirksamkeit der Einrichtung und
des Betricbes dieser Einrichtungen im
wesentlichen vom politischen Handeln
in den zentralen Orten abhiingig ist.

Zur Nutzung zentraler Einrichtungen
durch das Umland sind nur wenige ge-
sicherte Daten bekannt. Im Rahmen
ciner Studie der Universitdt Koln wur-
de die durch Mittelstiidie gewidihrleistete
Umlandversorgung  abgeschitzt.” Bei
{iherdrtlich bedeutsamen Einrichtungen
nordrhein-wesifilischer  Mittelzentren
lag der Anteil der auswiirligen Nutzung
im Durchschnitt bei 27,2 v.H., im
Bereich Kultur bei nar 24,4 v.H., Der
hundesweite Vergleich zeigt, dall der
Anteil auswirtiger Nutzung in kleine-
ren Gemeinden leicht iiber dem der
kleineren Stiddte lag. Trotz vicler Ein-
schriankungen, die bei der Interpretation
dieser Untersuchungsergebnisse beach-
let werden miissen, wird deutlich, dal}
in der Regel ein groBer Teil der zen-
tralortlichen  Einrichtungen  intern
genutzt wird.

39. Einzelplan 4i50ziate Sicherung:
Fiir Deubel und Minstermann stellt der
Bereich der sozialen Sicherung das
zentrale Problem der Stddte dar. In die-
sem Einzelplan entsteht das mit deutli-
chem Abstand hochste Defizit der kom-
munalen Haushalte. Der ZuschuBbedarf
ist, wie die Tabelle 7 zeigl. extrem
gemeindegrifenabhiingig. Er schwank-

te zwischen 556 DM je Einwohner und
234 DM je Einwohner. An der ,magi-
schen™ Schnittstelle ven 150 000 Ein-
wohnern betrug die Differenz etwa 196
DM je Einwohner. Die Unterscheidung
zwischen wirtschaftsstarken und altin-
dustriell geprigten Regionen besitzt
dabei kaum Erkldrungskraft. In’ den
giinstig strukturierten Kernstddten fiel
das Defizit noch hoher als in den iibri-
gen Kernstddien aus.

Uber die Hilfte des ZuschufSbedarfs
wird von- den Leistungen nach dem
Bundessozialhilfegesetz (BSHG) bean-
sprucht, In diesem Abschnitt zeigt sich
fiir dic altindustriell geprigten Regio-
nen ein deutlich ungiinstigeres Bild.
Dies Kt darauf schliefen, dal) die iibri-
gen Stidte und Gemeinden ihre Aus-
gabenschwerpunkte in anderen Un-
terabschnitte ,.verschoben™ haben, z.B.
in die Kindergirten (Unterabschnitt
460} oder die Forderung der Jugendhil-
te (Unterabschnitt 4753,

Sofern dic sozialen Leistungen auf
die hohe und lang andauernde Arbeits-
losigkeit zuriickzufiithren sind, kdnnen
sie als durch den Arbeitslosenansatz
ausgeglichen betrachtct werden. Aller-
dings ist die Arbeitslosigkeit nur ein -
unc¢ derzeit an relativer Bedeutung ver-
lierender - Faktor unter mchreren, wie
die Zuschubedarfe der wirtschaftsstar-
ken Kemstidte zeigen. Des weileren
enthilt der Einzelplan 4 Ausgaben fiir
Aufgaben, die nicht aufl das Bundesso-
zialhilfegesetz zuriickgehen, sondern
von den jeweiligen Gemeinden in gige-
ner Verantwortung getitigt werden. Als
Ergebnis ist daher von einer pauschalen
Anerkennung des ZuschuBbedarfes im
Einzelpian 4 als Sonderbedarf abzura-
ten. Vicimehr miiBien die Einzelleistun-
gen darauf uUberpriift werden, ob extern
oder intern verursachte Bedarfe vorlie-
gen. Auch beziiglich dieses Einzelpla-
nes ist die Argumentation von Deubel
und Miinstermann nicht voll befriedi-
gend, da es kreisangehdrige und kreis-
freie Stidte gibt, die aufgrund ihres
ZuschuBbedarfs durchaus in der ande-
ren Gruppe sein kinnten.

Zudem ist darauf hinzuweisen, daB3
im Bereich der Pflegekosten iiber die
Landschaftsumlage ein betrichtlicher
Finanzausgleich zugunsten groBer
Stadte stattfindet. Der kreisangehdrige
Raum tragt damit in ganz erheblichem
Male zur Finanzierung der insbesonde-
re in den GroBstidten auftretenden Auf-
gaben bei. Eimige Bundeslinder (Nie-
dersachsen, Schleswig-Holstein) haben
daher im Sinne einer Zusammenfiih-
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rung von Aufgaben- und Finanzverani-
wortung Zustindigkeiten auf dic 6rtli-
che Ebene verlagert.

40. Einzelplan 5/Gesundheit, Sport,
Erholung: Nach Deubel und Minster-
mann sind bestenfalls im  Abschnitt
58/Park- und Gartenanlagen echie. orts-
grofienspezifische Bedarfsunterschicde
festzusiellen. In den iibrigen Abschnit-
ten lassen sich auch keine bedeutsamen
oder eindeutigen Unterschiede zwi-
schen den Stddten feststellen.™ Der
ZuschuBbedarf variiert zwischen 52
DM je Einwohner in den gréBten und
16 DM je Einwohner in den kleinsien
Stidten. Er wird aber letztiich von Deu-
bel und Miinsiermann nicht anerkannt.
um cinen strengen Maflstab bei der
Festlegung von  Sonderbedarfen  zu
gewdhrleisten. Hier kann noch erginzt
werden, dafll der kreisangehdrige Be-
reich demgegeniiber einen wesentlich
stiirkeren Beitrag zur Naherholung lei-
stet, withrend im Bereich der Univer-
sititskliniken durch dic Kosteniiber-
nazhme seitens des Landes cine Entla-
stung zugunsten der kreisfreien Stidie
erfolgt.

41,  Einzelplan 6/Bau- und Wohnungs-
wesen, Verkehr: In diesem Einzelplan
entsteht fiir die kreisfreien Stidie ein
insgesamt um 6 DM je Einwohner
héherer ZuschuBbedarf. Er wird von
Deubel und Minstermann nicht aner-
kannt, um den strengen MaBstab zu
wahren. Ein Blick auf die siedlungs-
strukturellen Gebietstypen zeigt aller-
dings, dafl diec wirtschaftsschwachen
Kernstiadte emeut  geringere  Defizite
aufweisen als die finanzstarken Grof-
stiidte und das Fehlbetragsniveau der
kreisangehdrigen Gemeinden zu unter-
schreiten in der Lage sind. Eindeutig
groBenspezifische  ZuschuBbedarfsdis-
parititen lassen sich fiir diesen Ein-
zelplan in keinem seiner Abschnitte
und Unterabschnitte finden. Tendenzi-
ell benachteiligt sind die kreisangehdrt-
gen Gemeinden bei der Unterhaltung
von linienhaften Infrastrukturen in der
Flache. Anhand der Daten 148t sich dar-
aus aber kein signifikanter ZuschuBbe-
darf nachweisen.

42, Finzelplan 7i0ffentiiche Einvich-
tungen, Wirtschaftsforderung: Der Ein-

71 Vol daru KOMMUNALER  FINANZAUSGLEICTH
UND ZENTRALORTLICHES SYSTEM Bonn 1984 5109
ff., insh, S 113w, 123, (= Schriftenreibe  Raumordnung* des
Bundesministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stiidie-
bau: 11, 06.052),

72 Vol MICOSATT. GAUNKERNHEINRICTL M. Kom-
munzle ZuschuBbedarfc in Nordrhein-Westfalen T988. a.a.().
73 Vel DEUBEL. L/MUNSTERMANN, T Reiche Stidic
- Arme Landkreise!, a3, 5, 244




zelplan 7 umfaBt im wesentlichen
Dicnstleistungen der Kommunen, die
durch ihre individuelle Zurechenbarkeit
eine direkte Kostenerstattung begiinsti-
gen. Nach Ansicht von Deubel und
Miinstermann sind deshalb Defizite in
den cinzelnen Bereichen bis auf den
Abschnitt 79/Fremdenverkehr, sonstige
Forderung von Wirtschaft und Verkehr
auch nicht als Sonderbedarfc anzuer-
kennen. Allerdings setzt dies die Erhe-
bung entsprechender. kostendeckender
Gebithren voraus. In der kommunalen
Praxis finden sich hichst unterschied-
liche Handhabungen und Kosten-
deckungsgrade. Da fir den gesamten
Einzelplan zwischen den Stddten mit
mehr bzw. weniger als 150 000 Ein-
wohnemn nur geringe Disparititen der
Defizite von rd. 16 DM je Einwohner
zu Lasten der kleineren Kommunen
besteht, scheint hier auch kein fi-
nanzpolitisch wichtiger Streitpunkt zu
liegen (vgl. Tab. 3).

43, FEinzelplan 8/Wirtschaftliche
Unternehmen, allgemeines Grund-
und Sondervermdgen: Der Einzelplan 8
ist fiir alle Stidte und Gemeinden ein
erfreulicher Teil des Haushalts. Hier
fallen mehr Einnahmen als Ausgaben
an, so dafl der Begriff Sonderbedarf
kaum greift. Die GroBstddte mit tiber
150 000 Einwohnern erzielen ein um
41 DM je Einwohner héheren Uber-
schufi als die kleineren Gemeinden.
Dennoch diskutieren Deubel und Miin-
stermann™ die Frage eines Sonderbe-
darfs beziiglich des Offentlichen Nah-
verkehrs  zugunsten  der  kreisfreien
Stidte. Sie verzichteten letztlich auf
einc Anerkennung des Bedarfs, da sic
Zweifel an seiner Berechtigung haben
und fordern eine nihere Uberpriifung.
Dabei ist festzustelien, daB die GroB-
stidte im Jahr 1988 einen UberschuB
erzielten, wiithrend das Defizit bei den
kteinen Kommunen lag.

Krimer kam in einer niheren Analy-
se zu dem SchluB}, daB die kreisircien
Stiidte durch den OPNYV stiirker belastet
werden.™ Die unterschiedliche, finanzi-
elte Organisation rcgionaler Verkehrs-
verbiinde erschwert allerdings eine ein-
deutige  Interpretation  von  Durch-
schnittswerten in diesem Bereich. Inso-
fern zeigen Deubel und Minstermann
selbst die Schwiichen ihrer Analyse
auf: Zuviel verbirglt sich hinter den Tst-
Zahlen der Einzelpliane und Abschnitte,
als daBl Bedarfe daraus konsequent
abgeleitet werden konnen. Die Frage
der  haushaltstechnischen Buchungs-
probleme, die durch unterschicdliche
Handhabungen zu Verzerrungen zwi-

schen den Einzelplinen fiihren, ist
dabei noch nicht einmal beriicksichtigt.

44.  Einzelplan 9/Allgemeine Finanz-
wirtschaft: Der Einzelplan 9 beinhaltet
die Finanzaktionen, die nicht direkt
einemm  Aufgabenbereich  zuznordnen
sind, und bei denen es sich 2.B. vm die
Steuereinnahmen, die Umlagen, die
Begleichung der Schulden oder die
Abwicklungen mit Vorjahren handelt.
Deubel und Miinstermann halten inner-
halb des Einzelplanes 9 die Land-
schaftsverbandsumlage sowie die Schul-
dentilgung  fiir diskussionswiirdig.™
Uber beide Positionen gibt der Gliede-
rungsplan allerdings keine Auskunft, so
dal die Diskussion nur qualitativ nach-
volizogen werden kann.

Tabhelle 4:

Aufgrund der héheren Finanzkraft
und der hoheren fiktiven Hebesiitze ist
die Landschaftsverbandsumlage der
kreisfreien Stidte systembedingt hoher
als die der kreisangehtrigen Kommu-
nen. Da die Umlage aber im Rahmen
eines gesetzlichen Ausgleichssystems
anfillt, ist die Anerkennung als Sonder-
bedarf zu verwehren. Den hdheren
Schuldendienst der kreisfreien Stidte -
bei einheitlichen Zinssidtzen und Til-
gungsraten - wollen auch Deubel und
Miinstermann nur dann ganz oder teil-
weise als Sonderbedarf anerkennen,

74 Vol KRAHMER. R.: Staws quo oder Umverteilung?,
2.0, 5 149 - SCHWARTING. G.: Umvertetlungsbedarf
im nordrhein-westfilischen Finanzausgleich?, a.a.0. 8. 200,
75 Vgl DEURBEL. 1L/MUNSTERMANN, E.. Reiche Stidie
- Arme Landkremse?, 200, 5. 248 1

Bereinigte Finanzkraft™ im Vergleich nach Gemeindegrofienklassen,

siedlungsstrukturellen (rebietstypen und Zentralitatsstufen,

hezogen aunf das GF(G 1990

Gemeindegrobenilasses

ZuschuBbedart
' Ruumeinheit/ Einzelpline 3+4
' gentraldriliche Gliederung DM/t
CremeindegraBenklasse
2 500 000 E 708
200000 - < SO0 (WO E 602
150 000 - < 2K 000 E 176
2 150000 E 634
1060 000 - < 200 (00 E : 434
< 150 000 B . 344
LB 000 - < 150 (0N E : ERE]
63 000 - < 0O E ! 426
25000 - < 60 000 E 351
000 - = 25000 F 262
< INONOE 2i]
A OO0 - < [SO00 B ; 433
< AIONDE . ki
25000 - < IS0N0E ! kbt
< 2SO0 E 260
E SiedlungsstrukurelleGebietstypen
! Regionen m. gr. Verdichtungsriumien 493
P Kemstidre 63
" hechverdichtetes Umnland RE!
: - lindliches Umiand RISE]
- nicht altindusirialisienie Regionen 479
- Kemstéde 671
- hochverdichretes Umland as2
- landliches Umjand I 295
- altindustrialisierte Regionen ! 512
- Kemstide ! 386
- hochverdichteles Umland i 07
- landliches Umiand 26
' Regionen m. Verdichwungsansdtzen 335
¢ - Kernstddie bl
- Lindliches Umland 304
Lindlich geprigie Regionen 299
: Zentrale Orte it Einzugsbereich
Oberzentren » 2 Mill E Ti2
‘ Ciberzentren t - 2 MillE 575
Oberzentren 0,75 - | Mill E 667
Oberzentren 1,5 - 0,75 Mill E 359
Miueizentren > §5) 000 E 499
Mitieizentren {00 (KH) - < 150 0G0 E 415
Mitweizentren 50 006 - < 100 000 | kP
Minelzeneren 25 000 - < 50 000 I 127
Linterzentren 10 000 - < 25 000 F *** ; 263
Unterzentren 10000 - < 25 000 E 255
Unterzentren < 10 000 F RAY

Ciemeinden und Kreise.

==+ Mit Teilfunkiion eines Mitielzentrums.

*  Sieucrkraft bzw, Steucreinnahmen £zg). Schliisselzuweisungen abzgl. Finzelpline 3+4 der Suidie,

. - . ¥
Dereinigie Firanzkraft

her. Finanz-Ist-
nach BEMC®™ *

nach GFG Finnahmen
DM DME DME
1166 10972 205
1053 997 HIs2
1127 1069 1129
K 1049 t131
1122 1096 1136
1203 1203 1140
1118 1118 1141
1167 1167 1118
1226 1226 1153
1240 1240 1149
1153 1153 1085
1149 1149 1127
1228 1225 146
1193 1193 142
1224 1224 !
1152 1122 1
103 1041 126
1181 1181 IFEEI.
1270 1270 LI
220 1188 IRTTI
1199 1120 12280 |
1220 1220 et
1291 1291 nre |
1050 1024 49|
1003 961 w2
1101 1111 e
1214 1214 1145
1222 1213 113k
1300 1219 1173
1212 1212 1134
1278 1278 1192
179 1098 1224
1147 118G 1134
1049 989 1013
1026 9%5 1060
1123 1084 1135
1153 1133 1112
1199 1199 1149
1233 1233 1152
1242 1242 1158
1206 1206 112
0137 137 1070

**  Finanzkraft berechnet nach Deubel/Miinstermana (ZKF, Nr. 11/1988, 5. 246 1)

Quelle:  Eigene Berechnungen nach Angaben des Landesamies fiir Datenverarbeitung und Sianstik des Landes NRW.
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wenn er aufgrund von Sonderbedarfen
des Vermogenshaushaltes erfolgt ist,
und dic Kreditaulnahmen deshalb in
der Vergangenheit hoher ausfielen, weil
die Finanzausstattung mit allgemeinen
Deckungsmitteln letztendlich schlech-
ter war als im kreisangchérigen Raum.
Dies ist nur folgerichtig. Zwar sind die
Gedanken von Deubel und Miinster-
mann zur Verschuldungsfrage durchaus
diskussionswiirdig, doch fehlen gesi-
cherte Daten, so daB die Erdirterung
dieses Suchverhaltes auch an dieser
Stelle unterbleiben muiB.

45. Letztlich wollen Deubel und Miin-
stermann nach ihrer Analyse der Zu-
schubedarfe nur diejenigen der Einzel-
pline 3 und 4 als unstrittige Sonderbe-
darfe anerkennen,” Sie wollen damit
Diskussionen um mogliche Streitpunk-
te vorab ausschalten und nur die |.gesi-
cherten™ Bedarfe akzeptieren. In die-
sem Sinne ziehen siec die ZuschuB-
hedurfe der Einzelpline 3 und 4 von
der Finanzkraft ab und berechnen cine
Jbereinigte Finanzkraft®, die die tat-
sidchliche Finanzsituation der Stidte
und Gemeinden aufzeigen soll. Ent-
sprechend den ausgepriigten Dispari-
tiiten der beiden Einzelpline 3 und 4
zwischen den Kemmunen zeigt sich ein
wesentlich veriindertes Bild der finanzi-
cllen Situation. Die Finanzkraft der
Stiidte mit mehr als 150 000 Einwohner
sinkt nun unter das Niveau der kleinen
Kommunen.  Sie  verfligen nunmehr
liber 90 DM je Einwohner weniger statl
vorher 200 DM je Einwohner mehr als
die kleineren Stidie - nach dem Be-
rechnungsschema von Deubel und Miin-
stermann hiitten sic sogar 134 DM je
Einwohner weniger (vgl. Tab. 4). Die
kieinsten Gemeinden verfiigten lber
fast die pgleiche Finanzkraft wie die
arélten. Setbst der Vergleich der berei-
nigien Finanz-Ist-Einnahmen zeigt die
kreisfreien Stidte nyit rd. 10 DM je Ein-
wohner noch im Nachteil. Am nach-
haltigsien sind die strukturschwachen
Kernstidie von den Sonderbedarfen der
Einzelpline 3 und 4 betroffen, obwohl
ihre Defizite relativ geringer als die der
wirtschaftsstarken Stadte ausfielen. Thre
Finanzkraft bildet das ,.Schlulicht™
unter allen Regionstypen.

46. Die Vorgehensweise von Deubel
und Miinstermann ist mit einer ganzen
Rethe methodischer  Schwicrigkeiten
verbunden, so dall die von ihnen ermit-
telte Benachiciligung der Stidte brw.
die Beglinstigung des kreisangehdrigen
Raumes mit mehreren Fragezeichen zu
versehen ist:

— Zundchst fillt anf, dall bei der

Berechnung der Finanzkraft lediglich

der fiktive Hebesatz der Gemeinden
bis 150 000 Einwohner Verwendung
fand. Durch die Wahl dieses Hebe-
satzes ergibt sich einc erhebliche Ver-
schlechterung der groBstiidtischen
Finanzkraft gegeniiber den Kreisen.
Wiirde die Finanzkraft nach den ta-
tsiichlichen Bestimmungen des Ge-
meindefinanzierungsgesetz ermittelt,
ergibe sich fiir die GroBstidte nur
eine Minderausstattung von 90 DM
je Einwohner. Das bedeutet, dab al-
lein durch diese kleine Variation das
Ergebnis fiir die Stidte um 64 DM je
Einwohner oder rd. 454 Mill. DM
ungiinstiger ausfillt.

Deubel und Miinstermann bleiben
bei ihren Berechnungen nicht in dem
von ihnen verwendeten Berech-
nungssystem mit einem einheitlichen
Hebesatz. Zum einen mibte die Ho-
he des Hebesatzes ndher begriindet
werden. Der verwendele Salz orien-
tiert sich sehr am Hebesatzniveau der
kreisangehorigen Gemeinden. Zum
zweiten hiitten die Schliisselzuwei-
sungen fur das gewiihlte Verfahren
neu berechnet werden miissen. Dic
Ubemahme der Schliisselzuweisun-
gen aus dem Gemeindefinanzierungs-
gesetz ist nicht zulissig. Beide Fak-
toren fiihren tendenziell dazu, dal}
die Minderausstattung der Grolistidd-
te rechnerisch geférdert wird.

Wird die Reformbediirftigkeit mit
der mangelnden Finanzkraft der
Stddte begriindet, so trifft dies nur
vor dem Hintergrund der fiktiven™
Grélie #zu. Unterstellt man reale He-
besitze, dann wird deutlich, dall die
Stidie iiber eine erhebliche | schwarze
Kasse™ verfiigen. Deubel und Miins-
termann vermischen normative und
positive Argumentation. So st es
nicht ohne weiteres zuldssig, eine
normierte SteuerkraftgroBe etner Ist-
Ausgabengrofic  gegeniiberzustellen.
Insofern ist es im Rahmen der an-
gewandten  Finanzausgleichstheorie
auch iiblich. den Vergleich auf nor-
mierte Gréflen zu beschrinken.

Aufl der Bedarfsseite hat dic vorlie-
gende Analyse gezeigt, dal nicht der
gesamte  ZuschuBbedarl  finanzaus-
gleichstechnisch  anrechenbar st
Vielmehr mufl im cinzelnen gefragt
werden, welche Bedarfe {remdbe-
stimmt  sind und welche Bedarfe
eigenveraniwortlich entstehen. Viele
zentralortliche Bedarfe werden von
Deubel wund Miinstermann  schr
schnelt als ,unabwendbar darge-
stellt. Obwohl sie nur solche Aufga-
ben beriicksichtigen wollen. die in
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Art und Umfang vom Bundes- und
Landesgesetzgeber vorgegeben sind,
vermdgen sie diesen Anspruch kaum
voll zu realisieren. Insbesondere dic
Ausgaben im Kulturbereich und fiir
die soziale Sicherung werden ohne
Diskussion - kategorisch - als Son-
derbedarfe postuliert. Die Freiwillig-
keit in diesen Bereichen wird nicht
zur Kenninis genommen.

- Ebenso werden Einzelpline ange-
rechnet, die bereits durch Nebe-
nansitze (Schiileransatz, Arbeitslo-
senansatz)  im  Gemeindefinanzie-
rungsgesetz Beriicksichtigung  fin-
den. Hier wiiren Erliiuterungen erfor-

derfich pewesen, inwieweit Dop-
pelzidhlungen erfolgen.
— Es wird ausgeklammert, welcher

Bedarf im Sinne eines , .Eigenintcres-
ses™ der jeweiligen Kommunen in
welchem  AusmalB  eigenfinanziert
werden sollle. Zu dieser Fragestel-
lung liegen zwar nur wenige empiri-
sche Hinweise vor. Jedoch machen
diese deutlich, dall ein wesentlicher

Teil zentraldrlicher Einrichtungen

von den Bewohnern der Kemnstidie

genutzt werden.

- Die Frage der Ballungskosten bzw.
der  Effizienz  der kommunalen
Aufgabenerfiillung ist nicht hinrei-
chend berucksichtigt worden. Auch
wenn cin sicherer® MaBstab  fiir
LEffizienz* fehll, ist es nicht sinn-
voll, allein mit nivellierenden Durch-
schnittsgren zu arbeiten. Zumin-
dest sollien die Streuung der Zu-
schullbedarfe oder die ,.Mindest aus-
gaben in die Betrachtung cinbezogen
werden.

— Letztlich zeigt dic tiefere Gliederung
der empirischen Auswenungen. dal3
der Vergleich von zwel kommunalen
Gruppen (kreisfrei versus kreisan-
gehorig) kaum die Unterschiede in
der kommunalen Vielfall widerspie-
geln kann. Ebenso wic GrofBstadt
nicht gleich Grofistadt ist, kann auch
fiir die kleinen Stidten keine Homo-
genildl angenommen werden.

Vor dem Hintergrund diescr Uberle-
gungen erscheinen die Umverteilungs-
vorschlige von Deubel und Miinster-
mann zugunsten der kreisfreien Stiidte
in threr Gesamtheit als nicht hinrei-
chend begriindet, Die Vorschlidge selber
sind aufgrund der ,Bevorzugung” der
finanzstarken kreisfreien Stidte als
nicht sachgerecht ecinzustufen. Aller-
dings scheinen hinsichtlich der Einzel-
pline 3 und 4 Sonderbedarfe der kreis-
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freien Stddte zu bestehen. Lediglich
ihre Hthe wiire genauer zu bestimmen.
Dabei sollte nicht der gesamte Zuschul-
bedarf angerechnet werden. Die Min-
gel der Pauschalierung tiber dic Haupt-
ansatzstaffel kénnen dabei nur durch
eine stdrkere Betonung von Sonderaus-
gleichen behoben werden. Dics bedcu-
tet, dafl die Hauptansatzstatfel in ihrer
Bedeutung wieder auf die Funktion ei-
nes Regelbedarfsansatzes™ zuriickge-
fiihrt werden sollte.

3.4. Der Reformbedarf: stirkere
Beriicksichtigung einzelgemeindli-
cher Bedarfe

3.4.1. Wirtschaftliche Entwicklung
und Arbeitslosigkeit

47. Die in den letzten Jahren erheb-
lich gestiegenen Sozialausgaben stellen
¢ine besondere Belastung der Kommu-
nen dar. Da die Sozialhilfe in hohem
MaBe durch die Zahl der ldngertristig
Arbeitslosen gepriigt wird, flhrt dies
dazu, dal3 gerade dic wirtschafts- und
folglich steuerschwachen Kommunen
durch dic Ausgabenentwicklung in eine
finanziclle Belastungssituation geraten.
Um die lokalen Folgelasten der Ar-
beitslosigkeit im Finanzausgleich zu
beriicksichtigen, hat das Land Nord-
thein-Westlulen cinen Arbeitslosenan-
satz eingefiihrt. Eine derartige Beriick-
sichtigung von Sonderbedarfen ist im
Rahmen des bestehenden Finanzaus-
gleichs allerdings nur dann gerechtfer-
tigt, wenn unabwendbare und griBen-
klassenunabhingige Bedarfe nachge-
wiesen werden kdnnen, Ansonsten wiir-
de eine Ausbeutung der kommunalen
Finanzausgleichsmasse naheliegen bzw.
statistisch kein weiterer Informations-
gewinn realisiert. Mit Blick auf den
Arbeitslosennebenansatz kann  festge-
stellt werden, dafl die kommunale
Ebene die hohe und lang andauernde
Arbeitslosigkeit nur geringfiigig beein-
flussen kann. Hier handelt es sich um
cine gesamtwirtschaftliche Krisener-
scheinung mit konjunkturellen, strukiu-
rellen und demographischen Ursachen.
Zudem ist der wesentliche Teil des
kommunalen Ausgabenbedarts (Sozial-
hilfe) aufgrund der bestehenden gesetz-
lichen Regelungen fir die einzeine
Kommune unabwendbar.™ Angesichts
der relativ geringen Korrelation zwi-
schen Hohe und Dauer der Arbeitslo-
sigkeit auf der einen und der OrtsgriBe
auf der anderen Seite ermdglicht der
Arbeitslosenansatz auch eine difteren-
ziertere und damit verteilungsgerech-
tere Bedarfserfassung als die Hauptan-
satzstaffel.

48. Mit der Héhe und Dauer der Ar-

heitslosigkeit ist allerdings nur ein Indi-
kator fiir einen Tett der aus der laufen-
den Hilfe zum Lebensunterhalt auBer-
halb von Einrichtungen resultierenden,
kommunalen Ausgabenbedarfe gefun-
den. Die Hilfen fiir Alleinerziehende
oder fiir Rentner mit zu geringen Ren-
teneinkiinften bleiben z.B. ebenso un-
beriicksichtigt wie der Ausgabenbedarf,
der durch die Hilfe in besonderen
Lebenslagen entstcht. Um dic Sozialla-
stenproblematik aber genauer erfassen
zu kdnnen, wire eine verbesserte Emp-
fangerstatistik erforderlich. die diffe-
renzierte Angaben iiber Ursachenfelder
macht und zudem Kostenunterschiede
der verschiedenen Hilfearten erfafit.
Ungeachiet der methodischen und sta-
tistischen  Probleme der Sozialhilfe-
empfingerstatistik bleibt aber festzu-
halten, daB cin Nachweis, dali die
Hauptansatzstaffel mit threr globalen
Herangehensweise eine bessere Bedarf-
serfassung als ein Sozialhilfeansatz er-
mdglicht, bisiang noch aussteht. Einc
verbesserte Bedarfserfassung ist aber
schon dann sichergestellt, wenn ein
Sozialhilfeansatz die Aussagefihigkeit
der Hauptansatzstaffel tibertrifft. Inso-
fern ist die Ablehnung eines Soziai-
hilfeansatzes im Rahmen der Reform
des nordrhein-westfilischen Finanzaus-
gleichs moglicherweise vorschnell ge-
wesen.™

3.4.2. Bevolkerungsstruktur und
Sonderbedarfe

49. Eine finanzausgleichssystematisch
liberzeugende Beriicksichtigung der be-
vilkerungsstrukturbedingten  Bedarfs-
verschiebungen ist methodisch nicht
ohne Probleme. Entscheidend fiir eine
Anrechnung dieser Bedarfe sind insbe-
sondere normative Gesichtspunkte wie
der Grad an Freiwilligkeit bzw. Pflich-
tigkeit der jeweiligen Aufgabe:

— Nimmt man z.B. dic Sonderbedarfe
im Bereich des héheren Schulwe-
sens, so sind diese - etwa im Rahmen
eines Schiileransatzes - anrechenbar.
Hier besteht ein normativer Grund-
konsens, dafl unabhingig vom Wohn-
ort in vertretbarer Entfernung cine
hinreichende Ausstattung mit unter-
schiedlichen Schulformen vorhanden
sein soll. Entsprechend handelt es
sich hier auch um eine kommunale
Pflichtaufgabe.

— Im Gegensatz dazu stelli das kom-
munale Kulturangebot eine Kompo-
nente mit einem hdheren Grad an
Freiwilligkeit dar. Ein besonders
gutes und eventuell auch kostenin-
tensives Kulturangebot sollte zu-
nichst von der lokalen Beviltkerung

STADTE- UND GEMEINDERAT 9/1992

Junkembheinrich: Ortsgriie, Kommunale Sonderbedarfe und Schlilsselzuweisungssystem

und nicht durch die Solidaritidt der

kommunalen Ebene finanziert wer-

den. Hier ist lediglich ein normierter

Regelbedarf, der z.B. bevilkerungs-

bezogen erfaBt werden konnte,

anrechnungsfihig. Ahnliches gilt fiir
einen Bedarf nach gehobener Infra-
struktur im Bereich Freizeit und

Erholung.

50. Neben diesen Bedarfsunterschie-
den verdienen aber auch bevéikerungs-
strukturell verursachte Einnahmenun-
terschiede Beachtung. So differiert der
Anteil der noch nicht oder nicht mehr
erwerbstitigen Bevolkerung regional
erheblich. Diese Bevotkerungsgruppen
tragen nicht zum kommunalen Anteil
an der Lohn- und Einkommensteuer
bei. Der Stadt erwachsen also keine
Einnahmen aus dieser Personengruppe.
Sie muf} jedoch auch fiir diese Biirger
ihre Aufgaben wahrnehmen. Insofern
filhrt eine Ungleichverteilung der
Nichterwerbsfihigen zu  kommunalen
Begiinstigungen bzw, Benachteiligun-
gen. die von ihr nicht verursacht oder
beeinfluft werden konnen.™

3.4.3. Zentralortliche Belastungen
und Ortsgrife

51. Die Stadt-Umland-Wanderungen
fithren in den Kemnstiidten zu Einnah-
menverlusten und in den Umlandge-
meinden zu Einnahmengewinnen. Diese
Umverteilung der finanzicllen Ressour-
cen ist zwar lendenziell problemad-
dquat, da die Einwohner gerade an

TF Dw zustiindigen Triger haben keine direkten Milwir-
kungsrechie bei den Entscheidungen iiber grundsdtzhch zu
gewithrende Leistungen. Das Bundessozialhilfegesetz wird
vom Bundestag mit Zustimmung der Linder crlassen; dic
Koemmunen kdnnen lediglich Gber die Lander - deren Interes-
sen im Sorialhilfebereich durchaus von denen ihrer Kemmu-
nen abweichen konnen -, auf das Gesetz EinfluB nehmen.
Vel. KLANBERG, F/PRINZ, A Anatomie der Soziaihilfe.
In: Finanzarchiv. N.F. Bd. 41 (1983}, H. 2. 5. 299 f

78 Weiter bleibt einschriinkend lestzuhalten, daB ein derarti-
ger Lasienausgleich finanzwissenschafilich in zweierlei Hin-
sicht Probleme aufweist. Zum cinen ist zu bemingeln, da
dic aus der Arbeirslosigkeit resultierende  Deckung der
Folgekosten im Rahmen eines foderalen Staasaufbaus gar
nicht aul der kommunalen Ebene anzustedeln 15t Zum ande-
ren wird versdumt, dic kemmunalen Kosten, idber die aut’
zentraler Ebene entschicden wird, im Rahmen von Erstatiun-
gen abzudecken und damit Aufgaben- und [Finanzicrungs-
kompelenz zur Deckung zu bringen. Folgt man dem Prinzip
der liskalischen Aquivalcn?, s0 wiire es sinnvoll, die Koslen
der dberorllich bestimmien Aulgabenerfallung vorab gans
oder zumindest z7um Teil zu decken. Erst in einem weiteren
Schrin wiire cin ausgleichspolitisch orientierier Ausgleich
der Ausgabenbelastung im freiwilligen Aufgabenhereich vor-
zunchmen. Ein solches zweistufiges Verfahren wiirde 2u ei-
ner anderen Verteilung der Finanzausgieichsmasse fGhren als
cin gesamthatter Ausgleich.

79 In § 24 Abs. 3 des Gemeindefinanzierungsgesctzes 1990
wurde dieses Problem insoweit bereits aufgegriffen. als dald
die Personen diber 65 Jahre im Verteilungsschiliissel liir die
Investitionspauschale beriicksichzigt wurden. Allerdings wer-
den damit dic Kinder und Jugendtichen weiterhin niclha
crfaBl, was vor dem Hinergrund des geplanten Kinder-
ganengesetzes durchaus problematisch ist, Zudem fNnden die
lavfenden Ausgaben keine Beriicksichtigung.
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ihrem Wohnort erhebliche Kosten nach
sich ziehen. Dem steht jedoch entge-
gen. daB die Kernstddte auch weiterhin
zentraltrtliche Funktionen fiir hre Um-
landgemeinden erfiillen. Die Notwen-
digkeit eines Ausgleichs dieser Bela-
siungen wird allgemein anerkannt. Kon-
trovers wird aber diskutiert, ob die Ge-
meindegriBenstaffel oder cin spezifi-
scher Nebenansatz ein geeignetes In-
strument zur Erfassung des zentral-
ortlichen Ausgabenbedarfs darstellt.

Die unterschiedliche Position gleich
grofler Stidte und Gemeinden in der
zentraldrtlichen  Hierarchie begriindet
erste Zweifel, dal eine pauschale Ab-
geltung  zentraldntlicher  Belastungen
iiber dic Hauptansatzstaffel gerechtfer-
ligt bzw. maglich ist. Fir diese Einord-
nung ist der Einzugsbereich der jewetli-
gen, kommunalen Infrastrukturausstat-
tung maBgebend. Deshalb gibt es Stid-
te, die in der Hierarchie gleichgestellt
sind, aber in unterschiedlichen Gemein-
degroBenklassen liegen. Diese Zweifel
werden durch eine Betrachtung der
Pendlerverflechtungen gestirkt: So kon-
nen Diiren und Gelsenkirchen beispiel-
haft als Mittelzentren mit einem Ein-
zugsbereich von iber 150 000 Einwoh-
nern genannt werden. Gelsenkirchen
verfligt dabei iiber 200 000 ,eigene”
Einwohner mehr als Diiren. Doch with-
rend Diiren seine Tapesbevilkerung
durch Emnpendler gegeniiber der Wohn-
bevdlkerung um 17,7 v.H. erhoht, steigt
dic Gelsenkirchener Einwohnerzahl nur
um 2,0 vH. an. Eine andere Bei-
spielgruppe JiBt sich aus den Mittelzen-
tren Kleve. Rheine, Witten und Bottrop
hilden, die alle dber einen Einzugsbe-
reich von 100 000 bis 150 000 Ein-
wohnern verfiigen. Kleve besitzt jedoch
nur rd, 44 000 .eigene” Einwohner, dic
am Tage durch einen Einpendleriiber-
schu um 8.1 v.H. steigen. Dic kreis-
freie Stadt Bottrop hingegen verfiigt
iiber rd. 115 000 .cigene™ Einwohner
und verliert davon am Tage rd. 10 v.H.
durch Beruls- und Ausbildungspendler.
Die beiden anderen Stidte bewegen
sich mit ihren Auspriigungen zwischen
Kleve und Bottrop. Dabei spicgelt die
Zahl der Pendler nur diec Bezichungen
auf den Ausbildungs- und Arbeitsmirk-
ten wider. Die Einordnung in dus Zen-
trale-Orte-System  erfolgte ja  dariiber
hinaus aufgrund von Infrastrukturcin-
richtungen wie z.B. Sportplitzen, Hal-
lenbiidern.  Biichercien,  kulturetlen
Einrichtungen u.i.

Bei kleineren Gemeinden, die zen-
traldrtliche Aufgaben wahrnehmen, en-
spricht folglich das AusmaBb der Staf-

felung nicht immer ihrer zentraldrtli-
chen Bedeutung. Andererseits werden
durch die Einwohner, veredelung® gré-
Bere Gemeinden finanziell bevorzugt,
die keine bzw, nur eine relativ geringe
zentraldrtliche Bedeutung haben. Selbst
fiir die Oberzentren bestehen Abstufun-
gen, fiir die Duisburg und Diisseldorf
ein prignantes Beispiel darstellen.

52. Die These von Deubel und Miin-
stermann, dal die Hauptansatzstaftel
die zentralortlichen Bedarfe innerhalb
Nordrhein-Westfalens angesichts der em-
pirischen Realitiiten hinreichend er-
faBt,* ist deshalb in mehrfacher Hin-
sicht problematisch: Zum einen be-
schrinken sie zentralortliche Funktio-
nen mit ithrem Verweis auf die solitiren
Verdichtungszentren bzw. auf oberzen-
trale Funktionen. Damit bleibt die Er-
fassung mittelzentraler Funktionen un-
zuldssigerweise ausgeklammert. Des
weiteren beriicksichtigen sie die beson-
dere Problematik zentraldrtlicher Be-
darfe in polyzentrischen Verdichtungs-
raumen - hier im Ruhrgebiet - nicht in
hinrcichendem Mafe *

Die Hauptansatzstaffel kann das zen-
tralortliche  Gliederungsprinzip nicht
hinreichend trennscharf abbilden und
stellt kaum ein geeignetes [nstrument
zur Abgeliung zentralértlicher Mehrbe-
lastungen dar. Thr fehit aufgrund ihrer
Durchschnittsorientierung  ein  hinres-
chender Bezug zur tatsichlichen Hohe
liberortlicher Versorgungsleistungen. Zu-
mindest diirfte sich durch eine geson-
derte Beriicksichtigung dieser Bedarfs-
komponente eine im interkommunalen
Vergleich  differenziertere  Erfassung
des Ausgabenbedarfs erreichen lassen.
Ein Nebenansatz sollte dabei nicht
allein auf die zentraloriliche Position
abzielen, sondern im Sinne eines Sied-
lungsstrukturindikators auch die Bevdl-
kerungsdichte, den Urbanisierungs-
grad und die Fliche mit ihren spezifi-
schen Bedarfseffekten erfassen. Zudem
1st der Pllichtigkeitsgrad der Aufgabe
und der Grad der iberdrtlichen Nut-
zung zentraler Einrichtungen stiirker zu
beriicksichtigen.
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den, die iiber den tendenziell bevilke-
rungshezogenen Mindest- oder Regel-
bedarf einer Kommune hinausgehen.
Finanzwissenschaftlich  besteht ein
breiter Konsens, daB im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs aller-
dings nur extern verursachte Sonderbe-
darfe als ausgleichsrelevante Bedarfe
anerkannt werden sellen. Freiwillige
Aufgaben und gemeindeintern verur-
sachte Kostenunterschiede sollen nicht
durch die interkommunate Solidaritit
finanziert werden. Damit werden die
Kosten einer ineflizicnten Leistungsbe-
reitstellung  grundsitzlich  ausgeklam-
mert. Die Beriicksichtigung von Bal-
lungskosten bzw. der Kosten unteropti-
maler OrtsgroBen wird demgegeniiber
kontrovers diskutiert. Hier ist eine nor-
mative Entscheidung der Politik erfor-
derlich, die gegebenenfalls zwischen
einer .effizienten" und einer ,gerech-
ten" Leistungserstellung wihlen mul.

54.  In der finanzpolitischen Praxis wird
die normative Verteilungsdiskussion zu-
meist auf die methodischen Probleme
der Bedarfsbestimmung ,verschoben®,
wobei cine zentrale, finanzpolitische
Konfliktlinie* seit mehr als einem hal-
ben Jahrhundert zwischen der stark
pauschalicrenden, ortsgrifenklasseno-
rienticrten  Hauptanstaffel und einer
stiirker einzelgemeindliche Bedarfsun-
terschiede betonenden originiren Be-
darfserfassung lber Nebenansiitze ver-
liuft. Hier wachen die einzelnen Stidic
und Gemeinden sowie ihre Interessen-
vertreter sorgsam iiber die kleinsten Ver-
inderungen im Finanzausgleichsverfah-
ren, wiigen die Umverteilungseffekie ab
und unterzichen Vorschlige mit nega-
tiven Verteilungseffekten einer norma-
tiv-methodischen Kritik, die jedoch so-
lange unbefriedigend und zumeist auch
interessenpolitisch einseitig bleibt, wie
man sich nicht auf einen konsistenten -
und lctztlich theoretisch-normativen -
Gesamtrahmen bezieht.

55. Greift man das ,.technische™ Pro-
blem der Bedarfserfassung heraus, so
kann festgestellt werden, daB cine ein-
zelbedarfsorientierte Erfassung sachlich

4. Kommunale

Ausgabenbedarfe a la
Popitz — oder: Ist die
Hauptansatzstaffel noch
zeitgemaf?

53.  Als kommunale Sonderbedarfe
kinnen afle Bedarfe bezeichnet wer-
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80 Vgl DEUBEL, LAMUNSTERMANN, E.; Reiche Stidie
- Arme Landkreise?, a0, 9. 244,

81 Schlickhich darf auch nicht vergessen werden, daB die
Ortsgridde entschewdend von der kommunalen Gebictsrefomm
gepript worden sst. Auch hier kinnen swei Beispiele dic
Fragwiirdigkeit der  Haupiansaisstattel  belepen. Wiren
Bottrop und Gladbeck im Jahr 1976 nicht getrennt worden,
so hiitten die Birger zusammen heuie eipen héheren Vervde-
lungswert, als sie inhrer jeterigen Tetbung haben. Noch kras-
ser sicht es fiir die Blirger von Wesseling aus. Gehirten sic
+u Kol wirden sie hewie micht mit rd. 108 v.H. veredelt,
somdem kilmen in den GenuB von 154 Punkten oder noch
mehr. da aulgrund der dann noch hoheren Bevolkerungszahl
von Kéin dic Hauptansatzstaffel ja noch stirker gespreizt
werden mubte.
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differcnzierter, normativ redlicher und
damit letztlich auch bedarfsgerechter
als eing an der Hauptansatzstaffel ori-
entierte Pauschalerfassung der kommu-
nalen  Ausgabenbedarfe sein  diirfte.
Angesichts der geringen Korrelation
verschiedener durch den soziodkono-
mischen  Strukturwandel ausgelister,
horizontaler Bedarfsverschiebungen ist
eine verstirkte, origindre Bedarfsermit-
teilung bzw. die Verwendung mehrerer
Mebenansitze sinnvoll, Dies bedeutet
auch, dall die Hauptansatzstalfel in ih-
rer Bedeutung wieder auf die Funktion
eines ..Regelbedarfsansatzes™  zuriick-
gefiilhrt werden  kann. Entsprechend
sollten die besonderen Bedarfe grofer
Stddte - und damit weichen die vor-
licgenden Ergebnisse von den Uberle-
gungen der Expertengruppe beim In-
nenminister des Landes Nordrhein-West-
falen bzw. den Thesen von Dcubcel und
Miinstermann ab - nicht pauschal durch
eine Analyse der Zuschufbedarfe und
damit letztlich der Ist-Ausgaben, son-
dern durch den konkreten Nachwels
finanzausgleichssystematisch anrechen-
barer Sonderbedarfe erfait werden. So-
fern diese Sonderbedarfe durch Einze-
lindikatoren gesondert crfalt werden
konnen, sollten sic mdglichst im Rah-
men von gemeindescharfen Nebenan-
siitzen und nicht durch die pauschalie-
rende Hauptansatzstaffel beriicksichtigt
werden.

56.  Dic gegen eine derartige Re-
form des Finanzausgleichssystems vor-
gebrachten Einwiinde vermdgen nicht
ZU iiberzeugen:

- Zum crsten wird vorgebracht, dall es
einer origindren Erfassung kommu-
naler Sonderbedarfc an Praktikabi-
litdt mangele und letztlich akademi-
sche Anforderungen an den Finanz-
ausgleich und dic amitliche Staristik
gestellt wiirden.® Nebenansitze sind
aber in praktisch allen kommunalen
Finanzausgleichssystemen empirisch
erprobt und bewiihrt. Insofern greift
dieser Einwand nicht. da er lediglich
auf miwgliche Grenzen der einzelbe-
darfsorienticrten Methodik hinweist,
nicht aber die methodische Unterle-
genheit der pauschalicrenden Metho-
de auszurdumen vermag.

— Zum 7zweiten wird die Hauptansaiz-
staffel aufgrund der zentraldrtlichen
Belastungen der Stiddte als hinrei-
chend begriindet angesehen. Fiir Nord-
rhein-Westfalen wird cin gesonderter
Zentralitidtsansatz angesichts der en-
gen Korrelation zwischen Einwohn-
erzahl und Zentralitiitsgrad fiir ver-
zichtbar erklirt.* Diese These geht -

wie im einzelnen gezeigt - auch in
Nordrhein-Westfalen an den empiri-
schen Realitdten vorbei. Die Haupt-
ansatzstaffel korreliert bei weitem
nicht so eng mit der Ortsgrobe, als
daB ein Siedlungsstrukturansatz nicht
cine priizisere Bedarfserfassung er-
méglichen wirde. Zudem  beriick-
sichtigi die Hauptansaizstaffel den
Pflichtigkeitsgrad der Autgabe, den
Grad der iiberdrilichen Nutzung zen-
traler Einrichtungen und Flidchen-
komponenten nicht in hinreichendem
Malle.

Zum dritten wird betont, die Neben-
ansiitze fiir Einzelbedarfe glichen
sich in ihrer Wirkung weitgehend
aus. Dahinter stcht die Uberlegung,
dall jeweils cin Ansatz die Stiidte
und ein Ansatz die kleineren, tenden-
ziell lindlich gepriigten Gemeinden
bevorzugen wiirde. Diese Sicht ist
jedoch empirisch kaum belegbar. So
korrelieren vicle Einzelbedarfe nur
in sehr geringem AusmalBe positiv
oder negativ mit der OrtsgriBe bzw.
der Hauptansatzstaffel. Insofern kon-
nen dic Bedarfe von Gemeinden in
beiden Gemeindegruppen besser er-
faBBt werden. Fiir die Gemeinden, in
denen mehrere Formen iberdurch-
schnittlichen Bedarfs  kumulieren,
kann eine erhebliche Besserstellung
realisiert werden; und gerade darin
liegt der Gewinn an Verteilungsge-
rechtigkeit,

Zum  vierten wird befiirchtet, daf
durch eine origindre Bedarfsmessung
eine .,Uberkomplexitit™ des Finanz-
ausgleichssysiems entstehen  kann.
Auch dieser Einwand ist nicht voll
iberzeugend. So ist gerade die
Bedarfsseite noch am ehesten nach-
vollziehbar. Die Verstindnisschwie-
rigkeiten entstehen vielmehr erst
durch das komplexe Zusammenspiel
aller zuweisungsrelevanter Faktoren,
also von Grundbetrag, Bedarfsmel-
zahl, fiktiven Hebesidtzen und kom-
munaler Hebesatz!landschaft.

Zum fiinften sieht man die Gefahr,
die Einfuhrung von Nebenansitzen
wiirde in hohem MaBe Konjunkturen
folgen, denen dic finanzpolitische
Rationalitdt abgeht. Ist ecin Ansalz
einmal eingefiihrt, {iberdauert er -
dhnlich wie manche Steuer - die
Jahre und méglicherweise auch die
finanzpolitischen Notwendigkeiten.
Hicrzu kann angemerkt werden, dal
Nebenansiitze und Hauptansatz in
threr spezifischen Ausprigung sicher
nicht immer finanzpolitisch rational

STADTE- UND GEMEINDERAT 9/1992

sind. Ein Nebenansatz wie der
Arbcitslosenansatz verliert aber [is-
kalisch an Bedeutung, sobald die
Arbeitslosigkeit  zuriickgeht,  Ein
Siedlungsstrukiuransatz  verliert  an
Gewicht, wenn der Einzugsbereich
des Zentrums abnimmt.

— Zum sechsten wird befiirchtet, eine
origindre  Bedarfserfassung  wiirde
die kommunale Ausgabenautonomic
einschrinken. Auch dieser Einwand
trifft nicht zu, da die Verwendung
von  Schliisselzuweisungen  nicht
zweckgebunden ist; die Ausgabenau-
tonomie wird gerade nicht beriihrt.

57, Mit Blick auf die politische Durch-
setzbarkeit erweisen sich weniger dic
mcthodischen Einwiinde als die zu
crwartenden, interkommunaten Umver-
teilungseffekte als hemmend. So diirfle
eine stirker an ,originiren” Bedarfen
orientierte Finanzausgleichsreform, dic
dic Bedeutung der pauschalierenden
Einwohnerveredelung verringert, mas-
sive  Umverteilungseffekte bewirken.
Welche Stiddie und Gemeinden davon
im einzelnen posiliv oder negativ be-
troffen werden, ist aber durchaus offen.
LGewinner™ sollten die Kommunen
sein, in denen mehrere Formen iiber-
durchschnittlichen  Bedarfs  auftreten.
Im Rahmen eines foderalen Staats-
authaus mit vielfiltigen Verteilungs-
interessen der Betetligten fiihrt dies zu
politisch  nicht einfach  durchzusct-
zenden Entscheidungen.® Mit Blick auf
die kommunale Bedarfsbestimmung
ist von besonderer Bedeutung. dal}
kommunale Sonderbedarfe stirker ge-
meindescharf und nicht mehr vorwie-
gend gemeindegrifenklassenscharf er-

Jafit werden.

82 Val in diesem Sinne insbesondere MUNSTERMANN,
i Finanzbedarle & la Popity - weiterhin zcitgemald? In: Die
Gremeindekasse. H5/1990, 8 129 1T

B3 Vel dazu DEUBEL, LMUNSTERMANN, 150 Reiche
Stddte - Anme Landkreise?. a. LS. 24 - KARREN-
BERG. HMUNSTERMANN, E. Gemeindefinansherich
1989, In: Der Stadtctag. NF. Jgo 42 (1989, H 2080 118, -
MUNSTERMANN. E.: Methoden der Bedarfsmessung im
kommunalen Finanzausgicich, In: Die Gemesndekasse. 11
6/1990, 8. 164 {

84 [ine deran prundlegende Finanzausgleichsreform darfie
- gerade angesichts der vom soziookonomischen Struktur-
wandel bosonders hetroffenen Kommunen - nur aol der
Grundlage ciner Reform des kommunalen  Sieuersvsiems
poelitsch durchsetzbar sein, Val, JUNKERNHEDNRICTL
MUMICOSATT. G0 Reform des Gemeindesteuersystemns. 2
Bede. Beritn 1991, (= Schnften zur interdisziplindren for-
schung; Bd. 1w 25 - HELD, KW HOTKER. D/JUNKERN
HEINRICH, M.: Altindusiricile Problemregionen, kommu-
nale Selbstverwaliuny und Gemeindesteuerreform. I WSI
Mitedungen. Jgo 45 (1992, H 208 88 I Desweiteren ist
aul die potwendige Retorm der Sozdalhiltetinansicrung bin-
suweserl, Veb JUNKERNHEINRICH, M. Neuverteilung
der Sosialbilfelasten. Bochum 1990, 8, 7611, (= Verdffenth-
chungen des Rubr-Forschungsinstnals fiir Innovations- und
Strukturpolink e Vo N 171990,
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