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Zusammenfassung zentraler Ergebnisse

m Die Kreige in Nordrhein-Westfalen Fiansderen gsich mittlerweile zu dber 50 % aus

der Kreisumlage, d.h. aus Finanzmitteln der kreisangehrigen Gemeinden. In Folge
der damit zunchmenden Belagtung der kreisangehtiripen Gemsinden hat sich die Kon-
troverse tber die Hohe der Kreisumlagesiitze und damit der Verteilungskonflikt zwi-
schen Kreisen und kreisappehiiripan Gemeinden verstirkt.

M vor diesem Hintergrund sind am Beispie} des Landes Nordrhein-Westfalen und

seiner Krcise folgende Fragen einer niheren Betrachtung unterzagen worden:

— Tst die Finanzierungsstruktur der Kreise im Rabmen des kommunalen Finanzags-

" gleichs angemessen (Teilmassenbestimmungsfrage)?

= Werden insbesondere dic sozialen Lasten in ihrer Hihe adiquat in der Finanzaus-
gleichsmasse abgebildet (Dodenmgsfrage)?

— Fiihrt die Finanziemng vor aliem der sozialen Lasten der Kreisebene aul dem Um-
waeg iiber den gemeindiichen Finanzausgleich und die Kreisumlage zu einer sachge-
rechien Verteilong (Konstuktionsfrage)?

m Die hohﬁ"f,]mlagcbelastung der Gemeinden resultiert primér ans der kontinuier-
lich Gberproportionalen Zunahmen def Sozialanspaben der Kreise, aber auch der
Landschafisverbiinde, die sich wiederum dber die Kreise {(und kreisfreien Stidte) fi-
nanzieren. Dies bedeutat eine erhebliche Umwegfinanzierung kyeislicher Aufgaben.

‘Die Kreisschliisselmasse ist an den steigenden Ansgabenbedarf der Kreise nicht
angepasst worden. In den latzten 30 Jahren fand keine Anpassung der gesamten Fi-
nanzausgicichsmasse an das tberproportonale Wachstum der Soziglawsgaben stafr
Die Hinfilhming eines Soziallastenansatzes auf Gemeindeebene im Jahr 1938 bedeute-
te Aur eine {nterkommunale Umverteilung von Finanzmitteln, Sie war nicht mit einer

* den wachsenden Aufgaben angemessenen Finanzmittelaufstockung verbunden (Dota-

tionsfrage). -

Zur Unterdotierung des kommunalen ‘Finanzansgleichs hat auch beigetragen, dass
die verfiighare Finanzausgleichsmasse in den verpangenen Jahrzehnten dentlich
unterproportional zur Steusrentwicklung des Landes angewachsen ist. Auch eine er-
hebliche Anspanswng der Realsteuerhebasiitze der Stidte und Gemeinden hat die lan.
desseitige Unterfinanzierong der Komrnunen ficht auffangen kinnen,

Die Umwegfinanzierung der Kreisaufgaben ist verbunden mit Kompensationscf-
fekicn bei der Verteilung von Finanzmitteln im kreigangehérigen Raum. In der Rick-
koppelung des Kieis- auf den Gemeindefinanzausgleich werden in unzolissiger Wei-
se hobe gemeindliche Sonderbedarfe anf Kreisebene als fiskalische Stiirke interpre-
tiert. Je grober die Sonderbedarfc werden, was bei den Sozialansgaben in besonderem
MaBc der Fall ist, desto stirker ist der Kompensationseffekt zu Lasten der Kreise mit
hohen Sonderlasten (Konstruktionsfrage).

Aufgrund der nicht aufgabenangemessenen Dotienung und seiner systtmiscﬁen
Miingel befindet sich der kommunale Finanzausgleich des Landes Mordrhein.Westfa-
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len in der permanenten Situation einer weiter ansteigenden Uberlastung. Der sozial-

lastenbedingle Umnvestsilungsbedar! ‘

— entzieht wichrigen kommunpalen Aufgaben wie Bildung, Kulwur oder Verkehr erheb-
liche Geldmite],

'~ zwingt zu einer Umverteilung von Geldmitteln

— von den Gemeinden zu Kreisen und Landschafisverbiinden biw,
— vom (noch) strukturstarken baw. von relativ strukurstirkeren Gemeinden zu
struldurschwiicheren Gemeinden,

- verringert die Anreizfunktion des Finanzausgleichs zur Pflege der kommunalen
Steverbatis imrmer stiivker,

— verschiirft zusehends Niskalische Fehlaliokationen, die bei einem geringeren Umver-
teilungsbedarf kein grofies Gewicht hiitten und

— widerspricht dem Grundprinzip der Zusammenfithrng von Aufgaben- und Finanz-
YETANLWOTIMNE. ’

Alz Anpassung an die in den vergangenen Jahrzehnten weit iiberproportional
gewachsenen Ausgabenbedarfe im Sozialbersich ist die Finanzausgleichsmasse e
die Kommunen genersll aufzustocken. Alternativ ist eine finanzwirksame Aufgaben-
entlastung vorafifishmen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang auch, dic zu decken-
deq Bedaefe — inshesondere fitr die regulierten Aonfgaben — einmal generell zo erfas-
sen, um cine realistische Einschitzung iber die Kosten der diffentlichen Aufgaben-
wahrnehmung zu erhalten und damit auch das politische Bewusstscin dafiir zv sehir-
fen, dags nicht immer neue Anfordamungen und Wilnsche an die Kommunen chne die
karreapondierende Betenstelung 2ostitzlicher Rinnabmen. herangetragen werden soll-
ten. : o

m Seit 1990 erhalten die Kreise einen Anteil an den Schlssclzuweisungen in Hishe
von konstant 11,7 %. Auf der Grundlage einer Zuschussbedarfsanalyse wurde festge-
stells, dass ihr Anteil an den Zuschussbedarfen der grsamten kommunalen Ebene Ing-
besondere vor allemn wegen der wachsenden Sozigllasten deutlich angestiegen ist und
zuletzt ther 15% lag. Insofem ist es sachgerecht, eine Erhthung der Kreisschliissel-
roasse an die tatsichliche Verteflung der Znsehnsshedarfe zwischen den (Gemeindaty-
pen anf mindestens 15 % vorzonebmen. Damst ann die hohe Umlagebelasmng abge-
baut und dis Umwegfinanzierung ein Stiick zurickgefiht werden, -*7

Um die Umwegfinanzierung der Kreise und damit die Fehlverteilung von Fi-
nanzipitteln ganz zu vermeiden oder zumindest deutlich abzubauen, sind zwel sich
gegehenenfalls auch erginzende Wege méglich:

- die Bildung sufgabenbezogener Schlitsselmazsen nnd

— Einzelkorrekturen am bestehenden System.

m Mit einer schon auf der ersten Stufe des Schilsselzuweisunpseysiems crfolgen-
den anfgabenbezogenen Bildurg der Schliisselmassen lieBe sich der grundsétzliche
Mangel vermelden, dass der filr die Deckung sozialer Bedarfe in der Schiiisselmasse
etithaliene Anteil im kreisangehtrigen Raum zunlichst an die Gemeinden ausgezahlt
wird nnd micht an den primdiren Aufgabentriger fliedt (Teilmassenbestimmungsfrage).
Hierz kinnen auf der Basis der Zuschussbedarfe Schlisselmassen fitr Kreisaufgaben
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fiir kreisfreie Stidre und Kreise sowie fir Gemeindeaufpaben fir kreisfreie Stidte und
kreisangehérige Gemeinden gebildet werden. Die Schltisselmasse fir die Land-
schaftsverbinde bliebe unberfbrt, Filr die weitere Verteilung sind dang die interkom-
munalen Verteilungsschllissel new zu geoerieren, wobei filr Gemeindeaufguben mig-
licherweise kein Sozillastenansatz mehr bendtigt wilrde. Dieser wire auf der Ebenc
der Kreizaufgaben anzusiedein.

Ein Abbau der Umwegfinanzierang der Kreize insbesondere im Sozialbereich
und ein Ausgleich fir die systembedingte Fehlallokation dey Kreisschlisselzuweisun-
gen innerhaib des bestehenden Systéma knipft an zwei Aspekte an:

— Wenn die kreisangehiirigen Cemeinden iiber die Schliisselzuweisungen einen -
zumindest hinsichtlich der interkomumunalen Verteilung - bedarfsadiquaten Aus-
gleich fiir die Soziallasten der Kreise erhalten, kénnen die Gemeinden direkt an den
Kosten der Sozialleistungen, die lokal entstehen, beteiligt werden. Bei siner Betei-
ligung von beispielsweise 50% senkt dies den Umlagebedarf der Kieise ganz er-
heblich und die Korrespondenz von Zuwmmngsempfﬂnger und Bedarfsirager wie
viel enger.

— Eine solchealitekte Beteiligung der kreisangehtrigen Gemeinden begndet aber nicht
dic Fehlallokation der Kreisschlisselmasse. Hierzn wiren die auf der gemeinddli-
chen Fbene ermittelten Sonderbedarfe in die Bedarfsmessung fiir die Kreise zuo in-
tegrieren, Damit wilrden in Hinsicht auf die Soziallasten hoch betroffene Kreise den
Yreisfreizn Stidten zo Recht wieder gleichgestellt, da’ sie msofern die gleichen An-
spriiche za bt:fricdigm haben. '

- Seit 1983 werden i Nordrhein-Westfalen fiur stastliche Auftragsangelegenhm-
ten keine stenerkraftanabhingigen Landeszuweisungen mehr an die Genseinden. und
Gemeindeverblinde gezahlt. Der damalige Finanzieringsanteil warde anteilig in dic
Schiilsselmasse und in die Investitonsziweisungen dberfihet, Abundante Gemeinden
und Kreise erhalten dadurch fiir die von Ihnen ausgefiihrien statlichen Aufgaben kei-
ne Zuweisungen mehr und miissen diese folglich aus ihren kommunalen Steverein-
nahmen finanzieren, Abundanz ist aber kein hinreichendes Kriterium flir ausreichende
Finanzmittel. Diese Situation ist finanzansgleichspolitisch nicht systemkonformn,
Werden explizil stastliche Aufgaben von Land oder Bund an die Kommunen dber-
tragen, sollte dies auch
~ in finanzieller Hinsicht kenntlich sein und
- cin gegebenenfalls unter Abzug einer anrzizorientierten Beteiligungsquote hingei-
chendes Volumen aufweisen.
Das Gemeindefinanzsystem veriert an ‘Transparenz und Sachgerechtigkeit, wenn
staatliche und kommunale Anfgaben vermischt werden. Im Fall einer nicht anfgaben-
angemessenen Dotation des Finanzawsgleichs besteht die Gefahr, dass die interkom-
munale Solidaritit zor Finanzierung von staatlichen Aufgaben herangezogen werden
muss. Da dic Dotation der Finanzausgleichsmasse wnter den Leistungsfihigkeitsvor-
behalt des Landes fillt, kann die paradoxe Situation entstehen, dass die Finanzienmg
von Landesaufgaben, die von Kommunen ausgefiihrt werden, bei geringer werdender
Leistungsithigkeit des Landcs allmiiblich in den Verantwortungshergich der Kommu-
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nen ibergeht, Insofern ist es geboten, staatliche Aufgaben wiader durch saparare Zu-
weisungen zu alimentieren.

M' Ein Demografiefaktor im Schllisselzuweisungssystem, der Zuweisungsverluste
anfgrund Gberproportional sinkender Einwohnerzahlen abfedern soll, ist nicht pro-
blemadiquat. Er hiitte nur eine geringe Umverieilungswirung, gibt aber aufgrund

seiner strukturkonservierenden Wirkung ein falsches Signal an die Kommueen, Da

die Bevijlkerungsentwicklyng mit Ausnahme temporirer Flichtlingsstrome langfristig
gut vorhersehbar ist, kbnnen und sollien Anpassangen hinsichdich der kommunalen

Infrastrukturen auch frllhzeitig eingeleitet werden. Ein Verzégerungseffekt der Fi-

ranzentwicklung mitt zudem bereits dadurch ein, dass der Cremeindeanteil an der Fin-
kommenstener anhand eines bis zu sechs Tahra alten Schlfisgels vertailt wird, Damil
erhalien Gemeinden aus dem Landesaufkormmen der Einkommenstever noch Zahlun-
gen fiir Einkommensteuerzahler, die mbglicherweiee schon wicht mehr in der Ce-
meinde labey.

Hinsichtlich der Alterssuktur ist ein Demografiefakior ebenfalls abzulehpen:
Senioren weisen pepeniiber snderen BevSlkerongsgruppen keine spezifischen Son-
derbedarfe mit giner hohen quantitativen Giewichmung snf_ Der Verweis apf die Hilfe
zur Pflege wnd die Grundsicherung im Alter ist an dieser Stelle nicht sachgerecht, da
di¢se Bedarfe nicht mit der BevSlkerungsgruppe an sich verknilpfi sind, sondem aul
deren Einkommensituation zn beziehen i, Insofern ist hier, wie bei der Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchends, suf den Soziallastenansatz zu verweisen.

Die noch verbliehen fiinf Investiionszuweisungen kinoen weiter zusammen-
gefasst werden, Die Zuweisung zur Bingliederungshilfe an die Landschaftsverbinde
kann in deren Schitisselmasse integriest und — falls gawiinscht — zumn Schutz vor threr
Vereinnahmung durch Pflichtzusgaben als prozentuale investive Mindesthindung
festgeschrieben werden. Die iibrigen vier Investitionszuweisungen sollten in cine all-
gemeine Investitionspauschale dberfibin und analog den Schliisselzuweisungen anf
Gerneinden und Kreise aufpeteilt werden. Die Zusammenfiibrung stirky kommunale
Autonomie und eigenverantiwortliches Handeln weiter und erhohe dic Systemiranspa-
renz.

e
¥
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- ausgewiihlte Ergebnisse

242, Angesichts des vor ailem avs dex Entwickiung des Sozialbersichs resulferen-
den Gherproportionalen Aufgaben- und Ausgabenzuwachses der Kreise in Nordrbein-
Westfalen warcn diese 1n der Vergangenheit gezwungen, immer hiber: Umlagen von
jhren kreisangehorigen Gemeinden einzofordemn. Dde Ennahmenentwicklung der
Gemeinden konnten mit dem Ausgabanzuwachs ebensowenig Schritt halten, und so
gelang es nur durch eine Umschichtung der Finanzmittel von nichy bzw. wenig zu
starker rogulierten Aufgaben, die Einnahmen-Avsgaben-Disparitit mehr oder weniger
zu schliefen. Mit anderen Worten: Viele kommunalé Anfgaben wurden in der Ver-

. gangenheit wenn nicht eingestellt, so doch in ihrer Erfilllung erheblich zoriickgefah-

tén. Die Finanzierung der Kreise war daher durch eine schwindende Eigenfinanzie-
rungskraft und zupekmende Abhingigkeit von den Gemeinden mit entsprechend an-
wachsenden Verteilungskonflikten gekennzeichnet. Dabei spielt die Tatsache eine
zentrale Rolle, dass fiir das Hauptaufgabenfeld der Kreise - den Sozialbergich - zwar
ein Soziallastgmansatz besteht; dieser aber auf der Gemeindeebene verortet ist. Bic da-
raus folgende Umwepfinanziernng der Sozialavsgaben fiihi zu etheblichen Fehlallo-
kationen der Finanzausgleichamittel im kreisangehérigen Raum.

Var diesem Hmtergmnd wurden folgende Fragen giner niheren Betrachtung unter-
ZOEEIL

"= Werden inshesondere die sonalc.n Last.cn in ihrer Hohe adiquat in der Finanzeus-

gleichsmasse abgebildet (Doterungsfrage)?
— Ist die Finanzlerungssu'uktur der Kreise im Rabhmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs angemessen (Tmhmsenbesunnmungsfragc’)? .
~ Fithrt die-Finanzienmg vor allem der sozialen Lasten der Kreisebene auf dem Us-
weg iber den gemeindlichen Finanzausgleich und die Kreisnmlage zu einer sachge-
rechten Yerwilung (Konstnikrionsfrage)?
Darilber hinaus wurden die Abundanz von Kreisen und damit zusammtnhﬁngend die
Frage der Abgeltung staatlicher Auftragsangelegenheiten, ein Demografiefaktor als
Indikator zar Vertgilung von Finanzausgleichsinitteln sowie die’ Investitionszawei-
sungen einer niheren Analyse unterzogen.

243, AbschlieBend sollen nun der finanzpolitische Handlungsbedzu-f wie er gich aus

den gewonnenen Brkennimissen ergibt, zusammengefasst und daraus finenzpohitische

Reformvorschlige abgeleitet werden.

= Dotierung des Kommunalfinarzausgleichs: Die Dotierung der Finanzansgleichs-
masse im kommuonalen Finanzapsgleich des Landes MNordrhein-Westfalen bat it
der massiven Steigerung der Soziallastenbedarfe in den letzien 30 Jahren nicht
Schritt gehalten. Die Finanzierung der sozialen Lejstungen ging zu Lasten anderer
kommunaler Aulgabenfelder, z. B. Bildung, Deshalb ist das Volumen der Finanz-
ausgleichsmasse 2u erhtthen, Zugleich sind die kommunalen Bedarfe einer niheren
Analyse zu unterzichen, um damit das’ notwendige Finanzausgleichsvolmnen nither
zu bestimmen. ‘

5. @587



21-MAT-2811

11:54

RHEIM KREIS MELSS +48 2181 eBl1=2262

130 Finangpolitischer Haﬁdlungsbeda - aus,gmﬁ'hlte Erpabnisse

— Dotierung der Kreisvehliisselmagsge: Ihe Analyse der kommunalen Zuschussbedarte

zeipt, dass die Konstanz der Kreisschliisselmasse nicht perechtfertgs ist. Das iiber-
proportionale Wachstum der pflichrigen Soziallasten spricht fiir eine hihers Ge-
wichiung der Kreisschltisselmasse. Damit kdnnen die angesticgenen Kreisumiagen
wieder gesenkt und der Umlagedruck von den kreisangehbrigen Gemeinden pe-
nommen werden. .

Es ist zu erwigen, innerbalb der Kreisumlage depjenigen Anteil separat auszwwei-
seq, der an die Landschaftsverbinde weitergeleitet wird. Dies schafft mehr Transpa-
renz hinsichtlich der Verwendung der Uralage auch durch Diritie und nimmt diese
stéirker in die Verantwortung, Zugleich wird damit der Blick flir die Finanzierungs-
notwendigkeiten der Eandschaftaverblinde einer griiferen Offentlichkeit deutlicher.
Konstruktion des Soziallastenausgleichs: Die durch die nicht aufgabengerechte Zo-
ordnung der Soziallastenbedarfe im Sehlissclzuweisungssystem crzeogtén Neben-

effekte. im Kreisfinanzavsgleich (kreisintemer Finanzausgleich, Rickvereilung be- -

reits zuerkannter Sonderbedarfe der Gemeinden) sind abzubanen oder zumindest zu
verringem. '

Teilmasvenbestimmung: Dic aus der unzursichenden Dotierung der Kreisschliissel-

masse und der Umwegfinanzierung der Soziallasten resultierenden Frobleme lassen
sich beheben, wenn die Schlilsselmassen nicht wehr nach den Gemeindetypen, son-
dern nach Anfgaben und Aufgabentrigem gebildet werden, Kreisfreie Stidee erhiel-
ten dann aus zwai Teilschliisselmasser Zuweisungen: fir Gemeindeaufgaben und
fiir Kreisaufgaben: Die Relation der Zuschusshedarfe filr Gemeindeanfgahen und
Kreisaufgabien kemn dabei — sofemn mit der Berechnung keine origingm Bedarfs-
messung verbunden wird ~ als Anhaltspunkt fitr die Quanritit der Teilschlfisselmas.

sen herangezopen werden. Entsprechend wire die Bedattemessung fiir die Teil-'

schliisselmassen anzupassen. Ein Soziallastenansatz wire nicht mehr auf der Ge-
meindeaufgabenebene, sondern anf der Kreisaufgabenshene anzusiedeln.

Verbliche e5 bei der bisherigen Teilmassenbildung, wiiren zurnindest dus YVolumen
der Kreisschliisselmasse zu vergrifern und Blemente in das Finanzausgleichssys-
tvm aufzunehmen, die dic Fehlaliokation der Finanzmittel im kreisangehdrigen
Rauim bebehen.

— Abundany und Aufiragsangelegenheiten: Die verteilungspolicisch motivierte Inte-

gration der Kopfbeitcige fil staadiche Auftragsangelegenbeiten ih die Schifissel-
und Investitionszuweisungen im Jahr 1983 hat den finanziellen Druck nicht von den
finanzschwachen Gemeinden genommen, sondern verdeckt nor das Znriickhleiben
der Finunzausglelchsmasgse hinter den Aufgaben und Ausgaben, Zudem verschwin-
den die staatlichen Aufgaben im allgemeinen Bedarf der Kommunen und ihre Ali-
raentation fAllt unter den Leismngsfihigkeitsvorbehalt des Landes. Dies ist finanz-
ansgleichssystematisch aicht sachgerecht und belastet die abundanten Gemeinden
und Kreize in unrulfssiger Weize. Die Aufgabeniibertragung des Landes an diz
Komrrunen ist wieder sichthar auszuweisen.

Sollen abundante Kommunen zv giner grioferen imerkommanalen Solidargn he-
rangezopen werden, ist dies systematisch nur durch eine Abundanzumiage twanspe-
rent sicherznstallen. Abundanz badeutet allerdings micht, dass alle Bedarfe in einer
Kommunen schon durch cigene Steversinnahmen erfiillt sind. Fine Umlage sollte
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deshalb nur diejenigen Gemeinden und Kreise treffen, die deotlich von der Abun-
danzschwelle entfernt und danerhaft abundant =ind.

- Demografiefaktor; Ein Demografiefakior sollts nicht in das Finanzausgleichssys-
tem eingabaut werden. Er wilrde angesichis langfristg erkennbarer Beviilkenings-
verinderungen und des bereits bestehenden Verzdgerunpselementes der Einnah-
menanpassung beim Gemeindeanteil an der Binkommensteuer dic falsehen, die An-
passungsnotwendighkeiten redurierenden Signale setzen.

Investitionszuweisungen: Dis kommunalen Investiionszuweisungen sollien weitsr zu-

sammengefasst werden. Es gibt keinen Grund, klein(st)e Teilmassen fiir einzelne Be-

darfsbereiche zu definieren und damit lenkend in die Finanzautonomie der Kommu-
nen einzugreifen. Die Investitionszuweisungan sind entsprechend der Zuschussbedar-
fe auf die Kdrperschaftsgruppen zu verteilen.

GESAMT SEITEN @7



