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Vorwort der Herausgeber

Mit dieser Ausgabe werden die Kommunalfinanzberichte 2010 und 2012 fortgeschrieben. In
der Studie werden die Hintergriinde der kommunalen Finanzkrise in Nordrhein-Westfalen un-
tersucht. So konnte nachgewiesen werden, dass fur die dramatisch schlechte Finanzsituation
vieler Kommunen grofSzuigige Steuerentlastungsprogramme fur reiche Haushalte, Vermé-
gende und Unternehmen seit dem Jahr 2000 die Ursache sind. Diese haben den Gebietskor-
perschaften dauerhaft drastische Einnahmeverluste beschert.

Die kommunale Finanzlage hat sich nicht gebessert. Im Gegenteil, die Verschuldung vieler
Kommunen in NRW ist weiter angestiegen. Die Kassenkredite haben aktuell einen neuen
Hochststand von fast 24 Milliarden Euro erreicht. Beglnstigt durch die gute Entwicklung der
Wirtschaft blieben zumindest weitere Verschlechterungen auf der Einnahmeseite aus.

Durch das Starkungspaktgesetzes NRW werden die Empfangerkommunen zu einer verscharf-
ten Konsolidierungspolitik gezwungen. Der finanzielle Druck fuhrt auf der einen Seite zu wei-
teren Ausgabenkirzungen, wodurch es flr die Birgerinnen und Burger zu einer spirbaren
Verschlechterung des Dienstleistungsangebotes kommt. Auf der anderen Seite sind die Kom-
munen gezwungen die kommunalen Steuern, Abgaben, Gebuthren und Beitrage teilweise
stark zu erhohen. Gerade armere Familien bzw. Haushalte, welche auf den kommunalen
Dienstleistungen angewiesen sind, werden dabei im Verhaltnis zu den reichen Haushalten
und Vermoégenden oftmals viel zu hoch belastet. Die Beschaftigten miissen mit einer Intensi-
vierung der Arbeit und Stellenreduzierungen rechnen. Die derzeit diskutierte Halbierung der
Solidarumlage zur Finanzierung der 2. Stufe des Starkungspaktgesetzes kann in weiteren
Kommunen zu Problemen flihren.

Durch Fiskalpakt und Schuldenbremse drohen den Kommunen weitere Risiken. Sollte sich die
Konjunktur nicht dauerhaft positiv entwickeln, wird es der Landesregierung kaum gelingen
die Vorgaben einzuhalten. Durch die dann drohenden Kiirzungen im kommunalen Finanz-
ausgleich wirde die finanzielle Basis der Kommunen weiter schrumpfen.

Die zurzeit diskutierten Anpassungen des kommunalen Finanzausgleiches auf Basis des Gutach-
tens des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitutes an der Universitat zu Kéln vom Marz
2013 sind lediglich geeignet, die vorhandenen zu knappen Finanzmittel erneut umzuverteilen.

Langst ist eine steuerpolitische Kurskorrektur Gberfallig. Es ist an der Zeit, dass die Bundesregie-
rung Verantwortung Gbernimmt. Reiche Haushalte, Vermogende und Unternehmen mussen
wieder starker am Steueraufkommen beteiligt werden. Hierdurch wiirde der bestehenden
sozialen Schieflage im Land entgegengewirkt. AufSerdem bedarf es dringend der Reform der
Gemeindesteuern, um die Einnahmeseite der kommunalen Haushalte grundlegend zu verbes-
sern. Die formulierten Anforderungen an die Bundes- und die Landespolitik weichen nicht von
denen der vergangenen Jahre ab. Sie werden jedoch prazisiert. Der Landes- und Bundesregie-
rung werden ernst zu nehmende Wege aus der kommunalen Finanzmisere aufgezeigt.

Dusseldorf, im Dezember 2013
Gabriele Schmidt Michael Wiese
Landesbezirksleiterin ver.di NRW Landesfachbereichsleiter Gemeinden NRW




Vorbemerkung der Autoren

Die vorliegende Studie hat die Kommunalfinanzen des Bundeslandes Nordrhein-Westfalen
zum Gegenstand und ist im Auftrag Landesbezirksfachbereiches Gemeinden, ver.di
Nordrhein-Westfalen von Juni bis August 2013 erarbeitet worden.

Ein grofRRer Teil des hier aufgearbeiteten und prasentierten empirischen Materials wurde
vom Statistischen Bundesamt (StBA) zur Verfligung gestellt. Fir kompetente und sach-
dienliche Hinweise und Auskinfte mochten wir uns herzlich bedanken. Ohne die gedul-
dige und freundliche Unterstltzung durch das StBA ware die Erarbeitung der Studie kaum
maoglich gewesen. Selbstverstandlich gehen eventuelle Fehler und Mangel bei der
Bearbeitung des Datenmaterials zu Lasten der Autoren.

Kai Eicker-Wolf und Achim Truger
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1. Einleitung

Mit der vorliegenden Studie nehmen wir eine Fortschreibung der Kommunalfinanzbe-
richte fur Nordrhein-Westfalen aus den Jahren 2010 und 2012 vor. Dabei fallt die diesjah-
rige Publikation kirzer aus, weil wir anders als in den Vorjahren auf einen Abschnitt ver-
zichtet haben, der in Form eines Grundlagen-Kapitels die Stellung der Kommunen in der
deutschen Finanzverfassung darstellte. Zudem haben wir an verschiedenen Stellen die
Darstellung etwas kurzer gefasst.

Im 2. Abschnitt stellen wir zundchst die Einnahmen- und Ausgabenentwicklung der Kom-
munen in Deutschland und in Nordrhein-Westfalen dar. Ins Auge fallen dabei zwei Ent-
wicklungen, die die kommunale Finanznot gerade in Nordrhein-Westfalen besonders
drastisch illustrieren: Zum einen ist das Volumen der Liquiditatskredite weiter gestiegen
und betragt mittlerweile fast 24 Mrd. Euro. Zum anderen hat sowohl das Volumen der
nominalen Investitionen als auch die Investitionsquote einen neuen Tiefststand erreicht.
Im darauf folgenden 3. Abschnitt beleuchten wir mit den steuerreformbedingten Einnah-
meausfallen seit der Jahrtausendwende die Hauptursache flr die allgemein schlechte
Finanzsituation der Kommunen, aber auch der ¢ffentlichen Haushalte der Gebietskorper-
schaften insgesamt. Abschnitt 4 analysiert die finanzpolitischen Perspektiven der nord-
rhein-westfalischen Kommunen vor dem Hintergrund der aktualisierten Ausgangslage
und formuliert Anforderungen an die Bundes- und die Landespolitik.
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2.4Die Einnahmen- und Ausgabenentwicklung der Kommunen
in Deuts€hland und in Nordrhein-Westfalen



Im Folgenden wird die Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben der deutschen Kommu-
nen (Flachenlander) insgesamt sowie der Kommunen in Nordrhein-Westfalen seit Mitte der
1990er-Jahre dargestellt. Die hier prasentierten Daten fur Deutschland sind uns vom Statisti-
schen Bundesamt zur Verflgung gestellt worden. Bei einigen Abbildungen haben wir auf
Daten des Bundesministeriums der Finanzen (BMF) zuruickgegriffen — dabei handelt es sich
um Zahlen, deren primare Quelle wiederum die Jahresrechnungsstatistik bzw. die viertel-
jahrliche Kassenstatistik des Statistischen Bundesamts ist.

Generell besteht bei der Analyse der kommunalen Haushaltsentwicklung das Problem der
Auswirkungen von Ausgliederungen kommunaler Einrichtungen. Im Gegensatz zu Regiebe-
trieben werden Eigenbetriebe und Eigengesellschaften' mit ihren Einnahmen und Ausgaben
nicht mehr (voll) im kommunalen Haushalt erfasst. (vgl. Deutsche Bundesbank 2000: 52 ff.)’
Ausgliederungen haben z.B. einen dampfenden Effekt auf die Hohe der in der Statistik aus-
gewiesenen Geblhreneinnahmen sowie der Personalausgaben und Sachinvestitionen.

2.1 Die Entwicklung der kommunalen Einnahmen und
Ausgaben in den Jahren 1992-2012

Die Entwicklung der Gemeindefinanzen seit der Deutschen Einheit Iasst sich seit Anfang der
1990er-Jahre in mehrere Phasen einteilen.” Bis Mitte der 1990er-Jahre wiesen die Kommu-
nalhaushalte erhebliche Defizite auf. In Ostdeutschland ist dies insbesondere der Tatsache
geschuldet, dass die Kommunen ihre Infrastruktur modernisieren und rasch an das Westni-
veau anschlieRen wollten und sollten. In Westdeutschland veranlasste der Einigungsboom
die Gemeinden im selben Zeitraum zu einer expansiven Ausgabenpolitik. Ab 1995 setzte
dann eine ausgabenseitige Konsolidierung ein, die bei einer moderaten Entwicklung der Ein-
nahmen ab 1998 fur drei Jahre zu Haushaltstberschissen flhrte (vgl. die Abbildungen 1
und 2).” Ab dem Jahr 2001 gerieten die Kommunen dann wieder unter betrachtlichen Druck,
weil die Einnahmen wegbrachen — Ursache hierfiir sind die Steuersenkungen der rot-griinen
Bundesregierung sowie die lange konjunkturelle Stagnationsphase, die bis ins Jahr 2005 an-
hielt.” Angesichts der Einnahmenentwicklung in den Jahren 2001 ff. stagnierten die Ausga-
ben bis zum Jahr 2005. Im Zuge der konjunkturellen Belebung, die im Jahr 2005 begann und
in den darauffolgenden Jahren zu betrachtlichen Einnahmensteigerungen fihrte, erhohten
die Kommunen ihre Ausgaben und erzielten wieder Uberschisse. Die globale Finanz- und
Wirtschaftskrise, die mit dem Zusammenbruch der Lehman-Bank in den USA im Herbst 2008
offen ausbrach, hatte dann aufgrund konjunkturell sinkender Steuereinnahmen, aber auch
steuerpolitischer Malinahmen wiederum erhebliche EinnahmeeinbufSen zur Folge. In den
Jahren 2009 und 2010 wiesen die Kommunen dementsprechend wieder hohe Defizite aus.
Aufgrund steigender Einnahmen und einer restriktiven Ausgabenpolitik in den beiden fol-
genden Jahren verringerte sich das Defizit zunachst und im vergangenen Jahr konnte ein
Uberschuss in Héhe von 1,8 Mrd. Euro ausgewiesen werden.

1 Zur Unterscheidung von Regie- und Eigenbetrieben sowie Eigengesellschaften vgl. Zimmermann (2009: 92).
2 Vgl. hierzu auch Killian et al. (2006).

3 Zur Entwicklung der Kommunalfinanzen in den 1990er-Jahren bis zum Jahr 2001 vgl. Bach/Vesper (2002). Vgl. auch Bundesbank (2000) und
Vesper (2004: 41 ff.).

4 Die Werte flir Deutschland beziehen sich im gesamten Kapitel 2 auf die Flachenlédnder, d.h. die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg sind
nicht enthalten.

5 Auf die Folgen der Steuerpolitik seit 1998 fir die Kommunen sowie fir die Gebietskorperschaften insgesamt geht Abschnitt 3 genauer ein.
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Bereinigte Einnahmen und Ausgaben der Kommunen in Deutschland, 1992-2012*
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Generell ist die kommunale Ausgabenentwicklung in den Jahren 1992-2012 sehr moderat
ausgefallen: Im Durchschnitt sind die Ausgaben pro Jahr um gerade einmal 1,4% gewach-
sen. Zwar sind sie — das gilt auch fur Nordrhein-Westfalen — in den Jahren nach der Sta-
gnationsphase 2001-2005 starker gestiegen als in den Jahren zuvor. (vgl. dazu die Tabelle
A1 im Anhang) Dabei ist aber zu beachten, dass die Ausgaben zunachst der recht guten
Einnahmenentwicklung folgen und dass im Zuge der globalen Wirtschaftskrise eine die Kon-
junktur stabilisierende Ausgabenentwicklung durch die Investitionszuweisungen des Bun-
des im Rahmen des Konjunkturpakets Il auch angestrebt worden war. Dass trotz der gering
ausfallenden Wachstumsrate der Ausgaben immer wieder betrachtliche Defizite aufgetreten
sind, die in der Summe die Haushaltsiiberschiisse deutlich Ubertreffen, ist auf die unge-
wohnlich schwache Einnahmenentwicklung und damit auf eine strukturelle Unterfinanzie-
rung zurlckzufihren.

Der Finanzierungssaldo der Kommunen in Deutschland, 1992-2012*

2 1998 2000

Mrd. Euro

* Flachenlander
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung. .
Jahr

Nordrhein-Westfalen® — flr das hier genau wie fir Deutschland insgesamt Zahlen ab An-
fang der 1990er-Jahre prasentiert werden — weicht mit Blick auf die allgemeine Einnahmen-
und Ausgabenentwicklung bis zur globalen Finanz- und Wirtschaftskrise nicht grundsatz-
lich vom gesamtdeutschen Trend ab (Abbildungen 3 und 4).

Die Wachstumsrate der kommunalen Ausgaben in den Jahren ab 1992 weist in Nordrhein-
Westfalen einen Durchschnittswert von 1,6% auf und liegt damit nur unbedeutend hoher
als im Bundesdurchschnitt (1,4%). Allerdings ist auffallig, dass die Gemeindeebene in Nord-

6 Die Bezeichnung »Nordrhein-Westfalen« in den Abbildungen steht fiir die Gesamtheit der NRW-Kommunen.
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rhein-Westfalen lediglich in finf Jahren einen positiven und dann auch noch recht kleinen
Finanzierungssaldo aufweist. Zudem fallen die Defizite in Relation zu den Einnahmen und
Ausgaben in vielen Jahren hoher aus als in Deutschland insgesamt. Nicht zuletzt aufgrund
einer sehr restriktiven Ausgabentatigkeit wiesen die Kommunen in Nordrhein-Westfalen im
Jahr 2012 - genau wie die Kommunen insgesamt — einen kleinen Uberschuss in Héhe von
etwa 50 Millionen Euro auf.

Bereinigte Einnahmen und Ausgaben der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
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Der Finanzierungssaldo der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
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Abschlieend soll der Blick noch auf die generell schwache Ausgabenentwicklung der Ge-
meindeebene gelenkt werden. Neben den allgemein moderaten Ausgabenanstiegen der
Kommunen ist die Entwicklung der Ausgabenquote (vkommunale Staatsquote«) — also das
Verhaltnis der Kommunalausgaben zum gesamtwirtschaftlichen Produktionsvolumen, zum
BIP — ein weiteres Indiz flr die zurlickhaltende Ausgabentatigkeit der Kommunen. Diese
Quote ist genau wie die Einnahmenquote sowohl in Deutschland insgesamt als auch in
Nordrhein-Westfalen ab Mitte der 1990er-Jahre stark zurlickgegangen (vgl. Abbildungen 5
und 6). Die aktuelle Entwicklung ist insbesondere durch die globale Finanz- und Wirt-
schaftskrise zu erklaren: Der starke Ruckgang des BIP hat die Quote im Jahr 2009 steigen
und die wirtschaftliche Erholung 2010 — in Kombination mit der zuletzt restriktiven Ausga-
bentatigkeit — hat sie wieder sinken lassen.



Einnahmen- und Ausgabenquote der Gemeinden in Deutschland, 1992-2012*

* Flachenlander, Einnahmen und Ausgaben gemafd
Abbildung 1 in % des BIP.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.
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Einnahmen- und Ausgabenquote der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012*

Prozent

* Ausgaben der nordrhein-westfalischen Kommunen gemafs
Abbildung 3 in % des nordrhein-westfalischen BIP.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.
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2.2 Zur Entwicklung der Steuereinnahmen

und der Landeszuweisungen

Sowohl flir Deutschland als auch fir Nordrhein-Westfalen zeigen die Abbildungen 7 und 8,
dass insbesondere die Entwicklung der Steuereinnahmen stark schwankt. Nordrhein-West-
falen lag in den vergangenen zehn Jahren bei den Pro-Kopf-Steuereinnahmen im Bundes-
landervergleich (Flachenlander) leicht Gber dem Durchschnittsniveau der westdeutschen Fla-
chenlander, wobei der Abstand zuletzt nur noch minimal war (vgl. Abbildungen 9 und 10).

Kommunale Steuereinnahmen (netto) und Landeszuweisungen in Deutschland, 1992-2012*

Mrd. Euro

* Flachenlander; Steuern abzliglich Gewerbesteuerumlage
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.
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Kommunale Steuereinnahmen (netto) und Landeszuweisungen in NRW, 1992-2012
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.

Kommunale Steuereinnahmen pro Kopf in Deutschland und in NRW, 2001-2012
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Kommunale Steuereinnahmen pro Kopf im Bundeslandervergleich, 2012*
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In Bezug auf die Einnahmenentwicklung der Kommunen spielen Zuweisungen eine be-
deutende Rolle.” Eine besondere Bedeutung kommt den Zuweisungen der Lander zu, die
im Zuge des Kommunalen Finanzausgleichs (KFA) erfolgen. Dabei ist von verschiedener
Seite darauf hingewiesen worden, dass die Zuweisungen der Bundeslander seit Mitte der
1990er-Jahre praktisch stagnierten. (vgl. Deutsche Bundesbank 2000: 48, Bach/Vesper
2002: 509 und Dietz 2003: 653) Erst mit dem Ende der Stagnationsphase 2001-2005
haben die Lander ihre kommunalen Zuweisungen Jahr fur Jahr wieder gesteigert (Abbil-
dung 7). Ahnlich sieht es auch in Nordrhein-Westfalen aus (Abbildung 8): Die Landeszu-
weisungen schwanken von 1992 bis 2007 ohne Trend zwischen Werten in Hohe von 8,7
Mrd. Euro und 10,2 Mrd. Euro, um dann 2008 deutlich auf 11,7 Mrd. Euro zu steigen. In
den Jahren 2009-2012 erhdhen sich die Landeszuweisungen kontinuierlich weiter auf zu-
letzt rund 13,5 Mrd. Euro.

2.3 Zur Entwicklung von Schuldenstand
und Liquidititskrediten

Ein Indiz fir die schwierige kommunale Finanzsituation ist der drastische Anstieg der so-
genannten Liquiditatskredite, die von der langfristigen Kreditaufnahme zu unterscheiden
sind. Langfristige Kredite dirfen nur dann (in den Vermogenshaushalt) aufgenommen
werden bzw. werden von der Kommunalaufsicht nur dann genehmigt®, wenn dies durch
die Leistungsfahigkeit der Kommunen sichergestellt ist — d.h. die Kommunen mussen in der
Lage sein, Zinszahlungen und Tilgung zu leisten. Der Kreditfinanzierung von Investitionen
liegt die Uberlegung zugrunde, dass der Nutzen dieser Ausgaben sich auf einen ldngeren
Zeitraum verteilt und deshalb auch die zuklnftigen Nutzerinnen und Nutzer Uber den von
ihnen zu leistenden Schuldendienst zumindest zum Teil zu ihrer Finanzierung beitragen
sollten.

Liquiditatskredite dienten im Gegensatz zur langfristigen Kreditaufnahme urspriinglich der
Uberbriickung kurzfristiger finanzieller Engpasse, sie haben sich aber mittlerweile zu einem
Dauerfinanzierungsinstrument entwickelt. Liquiditatskredite sind ein besonders wichtiger
Indikator fur die Haushaltslage der Gemeindeebene, da sie bei defizitaren Kommunen an-
fallen, wahrend der Finanzierungssaldo Kommunen mit Uberschissen und Defiziten mit-
einander verrechnet. (vgl. Geiger 2011: 55).

In Nordrhein-Westfalen ist seit der Jahrtausendwende ein kontinuierlicher und vergleichs-
weise starker Anstieg der kommunalen Liquiditatskredite auszumachen (vgl. Abbildung
11): In den Jahren ab 2009 haben sie sich krisenbedingt besonders stark erhéht. Im Jahr
2012 belaufen sich die Liquiditatskredite der nordrhein-westfalischen Gemeindeebene auf
annahernd 24 Mrd. Euro — das entspricht ziemlich genau der Halfte der kommunalen Li-
quiditatskredite in Deutschland insgesamt (vgl. Abbildung 12).

7 Vgl. dazu Eicker-Wolf/Truger (2012: 14 ff.).

8 Vgl. dazu Zimmermann (2009: 201 ff.) und Deutsche Bundesbank (2000: 47).
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Liquiditatskredite der nordrhein-westfalischen Kommunen, 2001-2012*
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Entwicklung der kommunalen Liquiditatskredite in West- und Ostdeutschland, 2001-2012*
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Wie Abbildung 13 zu entnehmen ist, liegt Nordrhein-Westfalen seit der Jahrtausendwende
beim Pro-Kopf-Wert der Liquiditatskredite Uber dem Durchschnitt der Flachenlander — wobei
der Abstand zum Durchschnitt im Trend immer hoher ausfallt. Allerdings liegt Nordrhein-
Westfalen auch im Jahr 2012 nicht an der Spitze der Bundeslander, sondern wird, wie Ab-
bildung 14 zeigt, von Rheinland-Pfalz und dem Saarland Ubertroffen.

Liquiditatskredite pro Kopf in Deutschland und in NRW, 2001-2012*
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Liquiditatskredite pro Kopf im Bundeslandervergleich 2012*
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2.4 Zur Entwicklung der kommunalen Investitionen

Sehr klar tritt die angespannte Situation der Kommunen auch zu Tage, wenn die Entwick-
lung der Sachinvestitionen betrachtet wird, da den Gemeinden wie bereits angesprochen bei
der (langfristigen) Kreditaufnahme sehr enge haushaltsrechtliche Grenzen gesetzt sind. Im
Falle von finanziellen Engpassen schranken die Kommunen ihre Investitionstatigkeit ein. Da
diese Ausgabenkategorie im Gegensatz zu anderen Bereichen vergleichsweise flexibel er-
hoht und gesenkt werden kann, kénnen die Kommunen hierlber frei entscheiden. (vgl. Zim-
mermann 2009: 84 f.) Im starken Rickgang der kommunalen Investitionen seit Anfang der
1990er-Jahre kommt daher die prekare finanzielle Situation der Kommunen zum Ausdruck.
Dieser Riickgang ist in Deutschland insgesamt und besonders drastisch in Nordrhein-West-
falen zu beobachten (Abbildungen 15 und 17).

Wie stark der Ruckgang der offentlichen Investitionen auf der Gebietskorperschaftsebene der
Gemeinden ausfallt, wird deutlich, wenn die Investitionsquote — also das Verhaltnis von 6f-
fentlichen Investitionen und BIP — betrachtet wird (Abbildungen 16 und 18). In Nordrhein-
Westfalen betragt die Investitionsquote seit dem Jahr 2008 nur noch rund ein Drittel des
Wertes aus dem Jahr 1992. Zwar ging die wirtschaftliche Belebung nach der langen Sta-
gnationsphase 2001-2005 mit einer moderaten Erholung der 6ffentlichen Investitionstatig-
keit einher, dies hat aber zu keinem Anstieg der Investitionsquote gefuhrt. Erst mit der Stei-
gerung der kommunalen Investitionen durch die entsprechenden Bundeszuweisungen im
Rahmen des Konjunkturpakets Il in Verbindung mit dem Riickgang des BIP im Jahr 2009 ist
eine leichte Erhdhung der Investitionsquote auszumachen.” Aber selbst diese Malinahmen
waren nicht geeignet, die Investitionen oder gar die kommunale Investitionsquote in
Deutschland auch nur annahernd auf das Niveau des Jahres 1994 zu bringen — in Nord-
rhein-Westfalen fiel der Anstieg der Investitionsquote extrem gering aus. Auflserdem haben
sowohl das nominale Volumen der Investitionen als auch die Investitionsquote in Nordrhein-
Westfalen im vergangenen Jahr neue Negativ-Rekordwerte erreicht.

9 Zu den ergriffenen antizyklischen Manahmen im Rahmen der Weltwirtschaftskrise vgl. Eicker-Wolf et al. (2009).
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Sachinvestitionen der deutschen Kommunen, 1992-2012*
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.
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Sachinvestitionen der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
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Die kommunale Investitionsquote in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012*
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Wie dramatisch schlecht Nordrhein-Westfalen bei den kommunalen Investitionen ab-
schneidet, verdeutlicht die Entwicklung der Pro-Kopf-Investitionen im Bundeslandervergleich
(vgl. Abbildungen 19 und 20): Nordrhein-Westfalen investiert aktuell kaum mehr als die
Halfte des Durchschnittswertes der Flachenlander.

Sachinvestitionen pro Kopf in Deutschland und in NRW, 2001-2012*
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Kommuna

Die kommunalen Investitionen sind volkswirtschaftlich von hoher Bedeutung, weil ihr An-
teil an den gesamten offentlichen Investitionen rund 60% betragt. Letztere entwickeln sich
seit Beginn der 1970er-Jahre im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt ricklaufig. Auch wenn
es sich um einen allgemeinen internationalen Trend handelt, so war der Ruckgang in
Deutschland im Vergleich mit wichtigen anderen Industrienationen deutlich starker ausge-
pragt. Im Jahr 2011 hat die deutsche staatliche Investitionsquote mit nur 1,6% des BIP einen
sehr niedrigen Wert aufgewiesen — der Euroraum- und der EU-Durchschnitt (inklusive
Deutschland) lagen bei immerhin 2,3% bzw. 2,5% Anteil am BIP. (vgl. Eicker-Wolf/Truger
2013a: 120 ff.)

Reidenbach et al. (2008: 80 ff.) machen auf vier verschiedene negative Konsequenzen einer
zu geringen kommunalen Investitionstatigkeit aufmerksam:

m Die staatliche Bereitstellung der 6ffentlichen Infrastruktur ist eine wesentliche Vorausset-
zung fur private Wirtschaftsaktivitaten und damit auch fir Innovationen und gesamt-
wirtschaftliche Produktivitatssteigerungen. Aus Sicht der Unternehmen weist die 6ffent-
liche Infrastruktur eine Vorleistungs- bzw. Komplementarfunktion auf. Sie erhoht das un-
ternehmerische Produktionspotenzial und senkt die Produktionskosten. Fallen die staatli-
chen Investitionen zu gering aus, wird sich dies negativ auf das Wirtschaftswachstum in
dem entsprechenden Wirtschaftsraum auswirken.

m Durch zu geringe 6ffentliche Investitionen kdnnen im Bereich Verkehr zusatzliche Kosten
entstehen, etwa durch hohere Betriebskosten von Lastwagen.

m |st das Lernumfeld von Kindern, also in erster Linie Schulen — zu denken ist aber auch an
Kindertageseinrichtungen —, in einem schlechten Zustand, hat dies Folgen fir die Lei-
stung der Schuler und die Effektivitat des Unterrichts; zu nennen sind z.B. der Zuschnitt
von Klassenraumen, der Larmpegel, die Beleuchtung, Akustik.

m Unterlassene Investitionen kénnen gravierende Umweltprobleme und damit auch Ko-
sten hervorrufen. Ein wichtiges Beispiel ist die Abwasserkanalisation, bei der undichte
Leitungssysteme etwa zur Verunreinigung des Grundwassers fuhren kénnen.

Bedacht werden muss aulSerdem, dass gerade mit Blick auf die zwischenzeitliche Unterlas-
sung von Ersatzinvestitionen — wenn etwa StraSenschaden nicht rechtzeitig beseitigt wer-
den — die Kosten im Laufe der Zeit progressiv steigen. (vgl. ebd.: 76 ff.)

2.5 Zur Entwicklung der sozialen Leistungen

Sehr haufig wird — auch von kommunaler Seite — der Anstieg der sozialen Leistungen be-
klagt, der die Ausgabenpotenziale in anderen Bereichen beschneide. (vgl. z.B. Geiger 2011:
60 f.) Der beklagte Trend von steigenden sozialen Leistungen ist tatsachlich in Deutschland
insgesamt und auch in Nordrhein-Westfalen auszumachen (Abbildungen 21 und 23). So
steigen die kommunalen Sozialleistungen um die Jahrtausendwende wieder an; dem ist je-
doch ab Mitte der 1990er-Jahre zunachst ein deutlicher Riickgang vorausgegangen. Bezo-
gen auf die Wirtschaftsleistung (BIP) sind die sozialen Leistungen gegeniiber dem Stand
Mitte der 1990er-Jahre sogar bis 1999/2000 rapide gesunken. Allerdings ist die Soziallei-
stungsquote sowohl in Deutschland als auch in NRW seither wieder deutlich gestiegen.
Mittlerweile liegt sie wieder ungefahr auf (Deutschland) bzw. leicht Gber (NRW) dem Ni-
veau, das sie bereits Mitte der 1990er-Jahre aufwies (vgl. Abbildungen 22 und 24). Bei den



Sozialausgaben pro Kopf liegt Nordrhein-Westfalen an der Spitze der Bundeslander (Abbil-
dung 25).

Die Klagen der Kommunen —und das gilt im Besonderen fur Nordrhein-Westfalen — Giber die
hohen und gestiegenen Sozialausgaben sind mithin nicht gegenstandslos. Da den Kommu-
nen durch bundes- oder landesrechtliche Vorschriften Mehrausgaben im sozialen Bereich
entstanden sind, die nicht durch entsprechende Mehreinnahmen kompensiert wurden, liegt
eine reale Belastung und somit ein ernsthaftes Problem fiir die Kommunen vor."” Deren Kla-
gen sind mithin verstandlich, da die sozialen Leistungen in ihrem Zustandigkeitsbereich im
Vergleich zu anderen Ausgabenpositionen wie den Investitionen oder den Personalausgaben
erhebliche Steigerungen aufweisen und dies auch im Verhaltnis zur Wirtschaftsleistung. Das
Problem besteht allerdings nicht in Gberbordenden Sozialausgaben im Allgemeinen, son-
dern im Kern in einer inkongruenten vertikalen Aufgaben- und Einnahmenverteilung zwi-
schen den Gebietskdrperschaftsebenen und auch die generelle strukturelle Unterfinanzie-
rung der 6ffentlichen Hand aufgrund von Steuerrechtsanderungen, auf die in Kapitel 3 aus-
fuhrlich eingegangen wird, ist in diesem Zusammenhang relevant.

Die sozialen Leistungen der Kommunen in Deutschland, 1992-2012*
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10 Vgl. hierzu die Beispiele von Geiger (2011: 59 f.). Von Interesse ist in diesem Zusammenhang auch das Urteil des Verfassungsgerichtshofs
Rheinland Pfalz zum Kommunalen Finanzausgleich (VGH N 3/11, verkiindet am 14.02.2012): Danach ist der Kommunale Finanzausgleich in
Rheinland-Pfalz verfassungswidrig und muss neu geregelt werden, weil die Kommunen zu wenig Geld vom Land erhalten. Begriindet wurde das
Urteil unter anderem damit, dass die Kommunen hohe und gestiegene Sozialausgaben zu tragen hatten, die im kommunalen Finanzausgleich
nicht angemessen gegenfinanziert seien.



Die sozialen Leistungen der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012*
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2.6 Zur Entwicklung der kommunalen Personalausgaben

Abschliefend wollen wir noch einen Blick auf die Entwicklung der Personalausgaben wer-
fen. Die 6ffentliche Beschaftigung entwickelt sich in Deutschland seit Anfang der 1990er-
Jahre im Trend rucklaufig (vgl. z.B. Keller 2010: 20 ff.), auch auf der kommunalen Ebene.
(vgl. dazu Kuhlmann 2007). Dies gilt insbesondere dann, wenn Vollzeitaquivalente als
Grundlage genommen werden: Durch die Berechnung von Vollzeitaquivalenten wird der
Anstieg von Teilzeitbeschaftigung als verzerrende Grofe eliminiert. Der Personalabbau ist
dabei auch als Mafsnahme der Kommunen zu sehen, um der strukturellen Unterfinanzierung
der Gemeindeebene zu begegnen.''

Entwicklung der Personalausgaben der Kommunen in Deutschland. 1992-2012*
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Personalausgabenquote der Kommunen in Deutschland, 1992-2012*
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11 Zur Personal- und Personalkostenentwicklung der Kommunen seit Anfang der 1990er-Jahre vgl. ausfiihrlich Stadte- und Gemeindebund (2005:
28 ff).
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Personalausgaben der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.

Nicht zuletzt aufgrund dieser Personalentwicklung haben sich in Deutschland die Personal-
ausgaben bis zum Jahr 2007 sehr moderat entwickelt (Abbildung 26), was nicht zuletzt auch
an der Entwicklung der Personalausgaben im Verhaltnis zur Wirtschaftsleistung ablesbar ist
(Abbildung 27). In den Jahren ab 2008 sind die Personalausgaben dann gegentiber den Vor-
jahren deutlich gestiegen, was im Wesentlichen an den etwas starkeren Tarifsteigerungen
in diesen beiden Jahren liegen durfte — insgesamt sind die Tarifsteigerungen im 6ffentlichen
Dienst allerdings Uber einen langeren Zeitraum hinter der entsprechenden Entwicklung in der
Gesamtwirtschaft zurtickgeblieben. '

In den nordrhein-westfalischen Kommunen ist die Personalausgabenentwicklung der ge-
samtdeutschen Entwicklung sehr ahnlich (vgl. Abbildungen 28 und 29), wobei der Wert fir
die Personalkosten pro Kopf im Jahr 2012 etwas Uber dem Durchschnittswert aller Fla-
chenlander lag (vgl. Abbildung 30). Der Abstand hat sich allerdings Uber die Jahre erheblich
vermindert (vgl. Abbildung 31).

Personalausgabenquote der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012*
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12 Vgl. dazu auch den sehr aufschlussreichen internationalen Vergleich der Arbeitskostenentwicklung von Niechoj et al. (2011).
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Personalausgaben pro Kopf im Bundeslandervergleich, 2012*
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Personalausgaben pro Kopf in Deutschland und in NRW, 2001-2012*

* Flachenlander.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen,
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3. Strukturelle Unterfinanzierung der 6ffentlichen Hand
durch Steuersenkungen




Haufig wird die Ausgabenentwicklung der ¢ffentlichen Hand fir die zunehmende Ver-
schuldung des Staates verantwortlich gemacht und es wird behauptet, dieser habe lange
Zeit »Uber seine Verhaltnisse gelebt« — entsprechende Uberlegungen liegen etwa der soge-
nannten Schuldenbremse zugrunde, die im Jahr 2009 im Grundgesetz verankert worden
ist.

Fur die Kommunen ist voranstehend gezeigt worden, dass von einer Ubermafig expansiven
Ausgabenpolitik nicht gesprochen werden kann. Dieser Befund gilt auch fir den Staat in
Deutschland insgesamt.” Wer verstehen will, warum die 6ffentlichen Haushalte in Deutsch-
land in der jungeren Vergangenheit hohe Defizite und auch in wirtschaftlich besseren Jah-
ren keine nennenswerten Uberschiisse aufweisen konnten, muss sich der Einnahmeent-
wicklung zuwenden.

In den vergangenen Jahren hat die globale Finanz- und Wirtschaftskrise mit ihrem tiefen
konjunkturellen Einbruch der Wirtschafsleistung im Jahr 2009 (-5,1%) erhebliche Steuer-
mindereinnahmen zur Folge gehabt. (vgl. Eicker-Wolf/Truger 2013a: 111 ff.) Auf lange Frist
gesehen sind es vor allem Steuersenkungen gewesen, die die staatliche Finanzierungsbasis
auf allen Gebietskorperschaftsebenen ausgehohlt haben.

Sehr hohe Steuerausfalle haben die Steuerrechtsanderungen der rot-griinen Bundesregie-
rung zum Ergebnis gehabt, wobei besonders die Steuerreform 2000 zu nennen ist. Diese
sollte als das zentrale wachstums- und beschaftigungspolitische Instrument fungieren. Tat-
sachlich aber hat sie zu erheblichen Steuerausfallen geflihrt, ohne dass dies erkennbar po-
sitiv auf das Konjunkturgeschehen gewirkt hatte.'* Besonders von ihr profitiert haben auf-
grund des von 53% auf 42% abgesenkten Einkommensteuerspitzensatzes reiche Haushalte.
Und auch der Unternehmenssektor ist sowohl durch die Einkommensteuersenkung als auch
durch die Reform der Kérperschaftsteuer kraftig entlastet worden, nach Angaben des Bun-
desministeriums der Finanzen (BMF) um jahrlich 11 Mrd. Euro.

Die gesamten Steuerausfalle der ¢ffentlichen Hand durch das steuerpolitische Handeln las-
sen sich mit Hilfe der Finanztableaus der einzelnen Steuerrechtsanderungen, die in den Fi-
nanzberichten des BMF enthalten sind, seit 1998 quantifizieren. Danach liegen die reform-
bedingten Einnahmenausfalle wahrend der Kanzlerschaft Gerhard Schroders in den Jahren
2001 bis 2005 zwischen 24 und 43 Mrd. Euro, was gut 1 bis 2% des deutschen BIP im je-
weiligen Jahr entspricht.

Unter der Grof3en Koalition hat die Steuerpolitik bis zum Ausbruch der globalen Finanz- und
Wirtschaftskrise im Herbst 2008 in der Summe einen anderen Kurs eingeschlagen: Zwar hat
es auch in dieser Zeit zahlreiche steuerliche Entlastungen vor allem fur den Unternehmens-
sektor gegeben — zu denken ist insbesondere an die im Jahr 2007 verabschiedete und im
Folgejahr in Kraft getretene Unternehmensteuerreform 2008, die die Unternehmen um jahr-
lich 5 Mrd. Euro entlastet hat. Per saldo haben die in den Jahren 2006 und 2007 beschlos-
senen steuerpolitischen MaflRnahmen die Haushaltslage jedoch verbessert, da Steuererhé-
hungen wie der Anstieg der Umsatzsteuer und der Versicherungsteuer zum 1. Januar 2007
und der Abbau von Steuerverglinstigungen quantitativ dominiert haben. Wird die Wirkung
der Steuerpolitik von Rot-Griin seit 1998 und von Schwarz-Rot in den Jahren 2006 und
2007 insgesamt betrachtet, sind trotz der einnahmenseitigen Konsolidierung durch die

13 Vgl. dazu ausfuhrlich Eicker-Wolf/Truger (2013a: 114 ff.).

14 Vgl. hierzu ausfuhrlich Truger (2004 und 2009).
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Grofse Koalition hohe steuerreformbedingte Ausfalle in der Grosenordnung von jahrlich gut
20 Mrd. Euro auszumachen. Wird die Steuerpolitik der Grosen Koalition allein betrachtet,
dann bleibt selbst unter Beruicksichtigung der oben behandelten Steuersenkungen in den
Konjunkturpaketen I und Il ein geringer positiver Saldo erhalten.’

In Abbildung 32 sind die einnahmenseitigen Auswirkungen der Steuerpolitik seit 1998 fur
die Jahre 2000-2013 inklusive der unter der schwarz-gelben Koalition umgesetzten Malfs-
nahmen dargestellt. Die schwarz-gelbe Regierung schwachte die Einnahmen zu Beginn ihrer
Amtszeit durch das Wachstumsbeschleunigungsgesetz weiter; seither sind groRRe Steuer-
senkungen unterblieben, wahrend zum Zwecke der Haushaltskonsolidierung einige Erho-
hungen im Bereich der Verbrauchsteuern erfolgten. Insgesamt belaufen sich die steuerre-
formbedingten Ausfalle der drei betrachteten Bundesregierungen aktuell auf rund 45 Mrd.
Euro jahrlich. Abbildung 33 zeigt, wie sich die Ausfalle auf die drei Gebietskorperschafts-
ebenen verteilen. Zwar weisen die Kommunen im Vergleich zu Bund und Landern die ge-
ringsten Einnahmenausfalle auf — dabei muss aber bedacht werden, dass die Kommunen
Uber den KFA an den Landessteuern beteiligt sind.

Steuerreformbedingte Ausfalle aufgrund von Steuergesetzesanderungen
seit 1998, 2000-2013*
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Steuerreformbedingte Ausfalle aufgrund von Steuergesetzesanderungen auf den
verschiedenen Gebietskorperschaftsebenen seit 1998, 2000-2013

0 -
!000 oIz 0!
-10
-20
o
2
. -30
2
=
-40 — W Gesamt
Bund
W Lander
0 Gemeinden
Quelle: Bundesministerium der Finanzen, 60

eigene Berechnungen und Darstellung.

15 Vgl. zur Finanzpolitik der GroRen Koalition die entsprechenden Abschnitte in Eicker-Wolf et al. (2009).
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Fur Nordrhein-Westfalen ergeben sich fir Land und Kommunen die in den Abbildungen 34
bzw. 35 ausgewiesenen Steuerausfalle (mit bzw. ohne Berlcksichtigung des KFA). Wird der
KFA beruicksichtigt, dann haben die nordrhein-westfalischen Kommunen aufgrund der Steu-
erpolitik seit 1998 allein im laufenden Jahr Mindereinnahmen in Hohe von fast 3 Mrd. Euro
zu verkraften. Beim Land fallen die Ausfalle in allen Jahren auch nach KFA noch hoher aus
als bei den Kommunen.

Steuerreformbedingte Ausfalle beim Land NRW und bei den nordrhein-westfalischen
Kommunen aufgrund von Steuergesetzesanderungen seit 1998 in den Jahren 2000-2013
(ohne Bertcksichtigung des KFA)
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. Anforderungen an die Bundes- und die Landespolitik




4.1 Zur Aktualisierung der Ausgangslage

Im Kommunalfinanzbericht 2012 konnten wir noch eine erhebliche Verbesserung sowohl der
finanzpolitischen Ausgangslage als auch der Perspektiven der NRW-Kommunen gegeniiber
dem Sommer 2010 konstatieren (vgl. Eicker-Wolf/Truger 2012 und 2010). Der unerwartet
kraftige Konjunkturaufschwung hatte den 6ffentlichen Haushalten und damit auch den
NRW-Kommunen erhebliche Mehreinnahmen beschert, die zu einer deutlichen Verbesse-
rung der Finanzlage geflihrt hatten. Zudem hatten sowohl die Bundes- als auch die Lan-
despolitik spurbare Verbesserungen fir die Kommunen in NRW bewirkt. Der Bund hatte
sich im Rahmen des sogenannten Hartz-1V-Kompromisses Anfang 2011 bereit erklart, seine
Beteiligung an den Kosten flr die Grundsicherung im Alter sowie bei Erwerbsunfahigkeit
schrittweise zu erh6hen und die Kosten ab 2014 voll zu Gbernehmen.

Das Land NRW hatte seit Beginn der rot-griinen Landesregierung von Hannelore Kraft mehr-
fach gezielt die Kommunen gestarkt. So war schon ab dem Jahr 2010 per Nachtragshaus-
halt die Grunderwerbsteuer wieder in die Steuerverbundmasse des kommunalen Finanz-
ausgleichs aufgenommen worden, was zu jahrlichen Mehreinnahmen von etwa 130 Millio-
nen Euro flr die NRW-Kommunen gefuhrt hatte. Gleichzeitig war die Beteiligung der Kom-
munen an der Konsolidierung des Landeshaushaltes in Héhe von 166,2 Mio. Euro pro Jahr
(Befrachtung des KFA) abgeschafft worden. Insgesamt war das fir die NRW-Kommunen ab
2010 mit jahrlichen Mehreinnahmen in Héhe von knapp 300 Mio. Euro verbunden. Eine Er-
hohung der Grunderwerbsteuer brachte zusatzlich ein jahrliches Plus von etwa 50 Mio. Euro.
Das vor allem in NRW besonders ausgepragte Problem der Uberschuldung von Kommunen
und des dramatischen Anstiegs von kommunalen Krediten zur Liquiditatssicherung (Kas-
senkredite) war durch den Starkungspakt Stadtfinanzen angegangen worden, der besonders
stark betroffenen Kommunen — allerdings unter harten Sparauflagen sowie unter Beteili-
gung der kommunalen Familie — eng begrenzte Konsolidierungshilfen gewahrt.®

Allerdings war die Lage der nordrhein-westfalischen Kommunen vor einem Jahr trotz der
genannten Verbesserungen alles andere als zufriedenstellend. Sie war lediglich deutlich bes-
ser, als zuvor befurchtet werden musste. So war damals bereits zu erkennen, dass das Pro-
blem des dramatischen Anstiegs der kommunalen Liquiditatskredite trotz Starkungspakt
Stadtfinanzen und der mit ihm verordneten strikten Kirzungspolitik nicht geldst werden
wirde: Im Kommunalfinanzbericht vom Frihjahr 2012 hatten wir den zusatzlichen Finanz-
bedarf fur eine nachhaltige und fur die Kommunen verkraftbare Losung des Problems grob
mit mindestens 2 Mrd. Euro jahrlich veranschlagt. Seither sind jedoch —angesichts der Uber-
all angespannten Haushaltslage — weder von Landes- noch von Bundesseite nennenswerte
weitere Malnahmen zur Starkung der Kommunen getroffen worden. Auch seitens der Kon-
junktur blieb den o6ffentlichen Haushalten eine weitere Unterstlitzung verwehrt: Seit Ende
2011 stagniert die deutsche Wirtschaft mehr oder weniger, ohne dass sich bislang ein
schwungvoller Aufschwung abzeichnen wiirde (vgl. Herzog-Stein et al. 2013). Dementspre-
chend gab es auch bei der Steuerschatzung zuletzt keine positiven Uberraschungen mehr
(vgl. Rietzler et al. 2012 und 2013). Vor diesem Hintergrund nimmt es nicht wunder, dass die
Liquiditatskredite der Kommunen in NRW 2011 und 2012 trotz rigoroser Sparpolitik und
einer im Sinkflug befindlichen Investitionsquote fast ungebremst weiter gestiegen sind —
allen Erfolgsmeldungen Uber verminderte Haushaltsdefizite, Teilnahmen am Starkungspakt
oder die drastisch gesunkene Anzahl von Kommunen im Nothaushaltsrecht zum Trotz.

Wenn aus den genannten Grunden die Erwartungen beziglich der den Kommunen insge-
samt zur Verfugung stehenden Mittel unverandert bleiben, dann fiihrt jede Veranderung

16 Zu diesem sehr umstrittenen Pakt siehe ausfuhrlicher Abschnitt 4.2 des Kommunalfinanzberichtes 2012 (Eicker-Wolf/Truger 2012).
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am Starkungspakt oder im Kommunalen Finanzausgleich automatisch zu Gewinnern und
Verlierern und entsprechenden Verteilungskonflikten. Dies ist auch nachvollziehbar: Da die
Finanzausstattung der Kommunen und der Starkungspakt in NRW insgesamt bei Weitem
zu knapp bemessen sind, geht es aus Sicht der betroffenen Kommunen um jeden Euro. Mit
diesem ernsthaften Problem sind Kommunen und Land bei jedem Versuch, neu eintreten-
den Herausforderungen zu begegnen, konfrontiert. Dies betraf zuletzt die Hohergewich-
tung des Soziallastenansatzes im Gewichtungsschema des KFA, es betraf die notwendig ge-
wordene Neuberechnung der Konsolidierungshilfen im Rahmen des Starkungspaktes, es be-
trifft die weitere Beteiligung der abundanten Kommunen an der Finanzierung der Solidari-
tatsumlage in der zweiten Stufe des Starkungspaktes ab 2014 und es wird die
Berlicksichtigung der Zensusergebnisse bezlglich geanderter Einwohnerzahlen betreffen.
Nicht zuletzt wird auch die gesamte durch das jlingst veroffentlichte FiFo-Gutachten zur
Weiterentwicklung des Kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-Westfalen angestofsene
grundlegende Reformdiskussion von diesem Problem (iberschattet sein.

Wenn das Problem der mangelnden Finanzausstattung der Kommunen und der Unterdi-
mensionierung des Starkungspaktes in Nordrhein-Westfalen gelost werden soll, dann bedarf
es dazu zwingend weiterer politischer MaRnahmen auf der Bundes- und der Landesebene.
Die Politik kann nicht darauf bauen, dass ihr erneut — wie von 2006 bis 2008 und dann
nochmals von 2009 bis 2011 — ein unerwarteter kraftiger Konjunkturaufschwung zur Seite
stehen wird, der die Probleme zumindest flr einige Zeit lindert oder Ubertiincht.

Gefragt ist dabei vor allem der Bund. Er muss dem Konnexitatsprinzip folgend seine Beteili-
gung an den Sozialausgaben der Kommunen erhéhen. Vor allem aber muss er durch eine
entsprechende Steuerpolitik die strukturellen Einnahmelticken in den 6ffentlichen Haushal-
ten schlieSen und so eine nachhaltige Losung der Finanzierungsprobleme bei allen Ge-
bietskorperschaften und damit auch den Gemeinden ermdglichen. Aber auch das Land muss
im Rahmen seiner — deutlich begrenzteren — Mdglichkeiten weitere Malinahmen ergreifen.
In diesem Zusammenhang kommt der Umsetzung der Schuldenbremse in NRW eine zentrale
Bedeutung zu, denn von ihr wird es abhdangen, welche Handlungsspielrdaume zur weiteren
Unterstiitzung der Kommunen das Land in Zukunft haben wird.

Bevor wir die Anforderungen an die Bundes- und die Landespolitik ausfihrlicher darstellen,
gehen wir im folgenden Abschnitt in einem Exkurs kurz auf das Gutachten des Finanzwis-
senschaftlichen Forschungsinstituts an der Universitat zu Koln zur Weiterentwicklung des
KFA in NRW im Auftrag des NRW-Ministeriums fur Inneres und Kommunales (Goerl et al.
2013) ein, da es die Debatte Uber die zukinftige Gestaltung des KFA vermutlich stark pra-
gen wird.

4.2 Exkurs: Das Gutachten des FiFo Koln zur
Weiterentwicklung des
Kommunalen Finanzausgleichs

Im Sommer 2012 hatte das NRW-Ministerium fur Inneres und Kommunales das Finanzwis-
senschaftliche Forschungsinstitut an der Universitat zu KoIn (FiFo) mit einer grundlegenden
Studie zur Weiterentwicklung des KFA in NRW beauftragt. Die Ergebnisse liegen seit Marz
dieses Jahres vor. (Goerl et al. 2013) Im Gutachten wird eine ganze Reihe von Fragen im Zu-
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sammenhang mit den im KFA in NRW verwendeten Schliisselzuweisungen untersucht. Kon-
krete Reformvorschlage werden hinsichtlich der finanziellen Auswirkungen auf die Kom-
munen in NRW, untergliedert nach GroRenklassen und dem Status als kreisfreie oder —an-
gehorige Gemeinde, bewertet und simuliert. Dabei wird das bisherige System des KFA im
Wesentlichen fir adaquat gehalten; allerdings werden — bei allen immer wieder betonten
Hinweisen auf die aus wissenschaftlicher Sicht bestehenden groRen Zweifel und Interpre-
tationsraume — hinsichtlich der angewandten Methodik und einiger Einzelelemente deutli-
che Anderungen empfohlen. Wir kénnen im Rahmen dieser Studie nicht auf Einzelheiten des
komplexen FiFo-Gutachtens eingehen. Stattdessen weisen wir lediglich auf zwei gravierende
Probleme hin, die aus unserer Sicht gegen eine Umsetzung des vom FiFo empfohlenen Re-
formvorschlags sprechen.

Erstens wirde die Umsetzung des FiFo-Reformvorschlags nach den Ergebnissen der Simu-
lationsrechnungen (vgl. Goerl et al. 2013: 150 ff.) zu splrbaren Umverteilungseffekten zwi-
schen den Kommunen fiihren. Gegenlber dem Gemeindefinanzierungsgesetz (GFG) 2013
(2. Modellrechnung) kame es zu einer Umverteilung von Gber 105 Mio. Euro (1,8% des be-
trachteten Zuweisungsvolumens insgesamt). Die kreisfreien Stadte verldren diese 105 Mio.
Euro, was immerhin knapp 2,9% ihrer bisher empfangenen Zuweisungen ausmachen wiirde.
Die kreisangehorigen Gemeinden gewonnen spiegelbildlich denselben Betrag, was bei ihnen
sogar 5,1% der bisher empfangenen Zuweisungen ausmachen wirde. Diese Wirkungen
sind nicht homogen innerhalb der Gruppen, aber der Anteil der Verlierergemeinden bei den
kreisfreien Stadten ware weit grofser als der Anteil der Gewinnergemeinden und umgekehrt
bei den kreisangehdrigen Gemeinden. Angesichts der ohnehin viel zu knappen Finanzaus-
stattung der NRW-Kommunen und der Unterdimensionierung des Starkungspaktes konnte
diese Umverteilung bei den Verlierergemeinden zu deutlichen Problemen fihren, was auch
dem Ziel des Starkungspaktes zuwiderlaufen konnte.

Zweitens ist nicht nur die Tatsache der spurbaren Umverteilungswirkung als solche proble-
matisch, sondern angesichts der Problemlage in NRW vor allem die vermutliche Richtung der
Umverteilung. Im FiFo-Gutachten wird namlich erstens ein deutlich geringerer Gewich-
tungsfaktor fir den Soziallastenansatz im Rahmen der Bedarfsermittlung als bisher ermittelt
und zweitens eine deutliche Herabsetzung des fiktiven Gewerbe- und Grundsteuerhebe-
satzes im Rahmen der Finanzkraftermittlung empfohlen. Beide MaRnahmen durften insbe-
sondere zu Lasten von Problemkommunen gehen: Was den Soziallastenansatz angeht, so
wurde dessen Gewichtung in den vergangenen Jahren gerade zur Entlastung von Problem-
kommunen mehrfach deutlich erhdht, so dass eine Absenkung nun entsprechend zu einer
Belastung finanzschwacher Problemkommunen fiihren dirfte. Was die Senkung des fiktiven
Gewerbesteuerhebesatzes angeht, so wiirde auch dieser zu einer Belastung finanzschwacher
Kommunen mit tendenziell hohem Gewerbesteuerhebesatz zugunsten finanzstarker Kom-
munen mit tendenziell niedrigem Gewerbesteuerhebesatz fihren. Bislang profitieren die fi-
nanzschwachen Kommunen von den im Bundeslandervergleich hohen nordrhein-westfali-
schen fiktiven Hebesatzen, weil finanzstarke Kommunen mit niedrigen Hebesatzen eine ho-
here Finanzkraft zugeschrieben bekommen, was bei Ihnen zu niedrigeren bzw. gar keinen
Zuweisungen aus dem KFA fiihrt und die finanzschwachen Kommunen entsprechend durch
hohere Zuweisungen begunstigt.

Selbst wenn die durch den FiFo-Vorschlag implizierte Lastverschiebung absolut Uberzeu-
gend begrlindet ware, wirde sie dennoch die bisherigen politischen Zielsetzungen einer
Entlastung von Problemkommunen und damit insbesondere des Starkungspaktes konter-
karieren und insofern zumindest zusatzliche Kompensationsmechanismen erfordern. Es zeigt
sich allerdings bei naherer Betrachtung, dass die Begriindung des Reformvorschlages kei-
neswegs uberzeugend ist.



Die niedrigere Gewichtung des Soziallastenansatzes resultiert aus einer neuen technischen
Bestimmung der zugrundeliegenden Parameter im verwendeten Regressionsansatz. Im Rah-
men des FiFo-Gutachtens mussten aus Grinden der Kompatibilitat mit der neu eingefihr-
ten doppelten Buchfiihrung bei den Kommunen die verwendeten Daten komplett umgestellt
und neu ermittelt werden. (Goerl et al 2013: 62ff.) Zudem wurden der Schatzung der Ge-
wichtungsfaktoren zum ersten Mal nicht lediglich die Daten eines Jahres, sondern im Rah-
men einer gepoolten Regression die (wenigen) verfligbaren Daten der Jahre 2007 bis 2009
zugrunde gelegt. Zwar sind die angefiihrten theoretischen Argumente beztglich der Uber-
legenheit von gepoolten Daten grundsatzlich Uberzeugend. (Goerl et al. 2013: 54 ff.) Je-
doch kann der Anspruch auf Uberlegenheit angesichts der gravierenden Datenumstellung
und der geringen zur Verfligung stehenden Datenmenge flr lediglich drei Jahre im konkre-
ten Fall sicher nicht erhoben werden. Erst wenn sich Uber einen langeren Zeitraum, bei gro-
(Serer Sicherheit bezlglich der neuen Datenabgrenzung und bei weitgehender Invarianz ge-
genuber alternativen Schatzmethoden tatsachlich eine geringere Gewichtung des Sozialla-
stenansatzes ergabe, ware die niedrige Gewichtung empirisch Uberzeugend begrindet. Das
zuvor angesprochene Problem der fiir die Problemkommunen unerwiinschten Umvertei-
lungswirkungen, die einen entsprechenden Bedarf an KompensationsmafRnahmen nach sich
z6gen, bliebe hiervon zudem unberihrt.

Mindestens ebenso schwierig ist es, die deutliche Herabsetzung der Nivellierungshebesatze
fur die Gewerbesteuer und die Grundsteuer B im Rahmen der Bestimmung der Finanz-
kraftermittlung zu begriinden. Im FiFo-Gutachten wird dies — u.a. in Anknupfung an das
ifo-Gutachten zur Reform des KFA in NRW (Blittner et al. 2008) — mit einer angeblich not-
wendigen Verbesserung der Position der nordrhein-westfalischen Kommunen im Steuer-
wettbewerb mit Kommunen aus anderen Bundeslandern gerechtfertigt. Das hohe und mit
leichter Verzogerung an den steigenden Durchschnitt der Hebesatze in NRW automatisch
angepasste Niveau der fiktiven Hebesatze beglinstige insgesamt sehr hohe durchschnittli-
che Hebesatze in NRW, die es aus Grlinden des Steuerwettbewerbs zu senken gelte. Gegen
diese Argumentation gibt es zahlreiche Einwande. Erstens stuft das FiFo selbst die genauen
Mechanismen und die Bewertung des Steuerwettbewerbs als wissenschaftlich umstritten
ein. (Goerl et al. 2013: 135ff.) Daher ist es eigentlich inkonsistent, sich dennoch so deutlich
flr eine wettbewerbsorientierte Reform auszusprechen. Zudem geht das FiFo trotz weitaus
starkerer Pointierung wissenschaftlich nicht objektiv entscheidbarer Fragen noch deutlich
Uber das ifo-Gutachten hinaus: Es empfiehlt die Absenkung der Nivellierungshebesatze unter
den gewogenen Bundesdurchschnitt und danach eine langerfristige Konstanz, wahrend im
ifo-Gutachten lediglich eine Absenkung auf das Durchschnittsniveau bei regelmaRiger An-
passung an dieses Niveau im Zeitablauf gefordert wird. Zweitens erscheint die Entfachung
des Steuerwettbewerbs mit dem Ziel niedrigerer Hebesatze unter den NRW-Kommunen und
mit den Kommunen in anderen Bundeslandern in Zeiten der Haushaltskonsolidierung und
der Klrzungspolitik als eine paradoxe Malsnahme. Selbst wenn man annimmt, dass Steu-
ersenkungen in den betroffenen Kommunen zu einer Erhéhung der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlage durch Zufluss von Investitionen oder steuerlichen Gewinnverlagerungen
flhren, ist es doch sehr fraglich, ob diese Erhéhungen realistischerweise so stark sein kon-
nen, dass sie den Einnahmenverlust aufgrund niedrigerer Satze auszugleichen vermégen.
Und falls die Effekte tatsachlich so hoch veranschlagt wurden, stellt sich die Frage, warum
die Gewinne der NRW-Kommunen nicht mittelfristig durch entsprechende GegenmalSnah-
men der Landesregierungen/Kommunen in den anderen Bundeslandern wieder zunichte-
gemacht werden sollten. Diese Gefahr eines Steuersenkungswettlaufs wird nicht themati-
siert. Drittens wirde die Absenkung der Nivellierungshebesatze zu einer deutlichen Bela-
stung der finanzschwachen Kommunen zugunsten der finanzstarken Kommunen fuhren:
Gerade die Entlastung der finanzstarken Kommunen ist es ja, die diesen die Moglichkeit zu
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fiskalisch kostenlosen/glinstigen Konditionen der Hebesatze geben soll, um so den Steuer-
wettbewerb in Gang zu setzen. Auf diese Weise wiirden sichere negative Verteilungsef-
fekte, die klar die Bemuhungen des Starkungspaktes konterkarieren, in der vagen Hoffnung
auf hochst unsichere und zweifelhafte mittel- oder langfristig kompensierende »Effizienz-
gewinne« in Kauf genommen. Schlieflich wirde viertens die Ausgleichswirkung des beste-
henden KFA spirbar geschwacht (vgl. Buttner et al. 2008: 141 ff.), was zur Folge hatte,
dass vorubergehende, aber auch dauerhafte Schwachungen der Finanzkraft einzelner Kom-
munen im Vergleich zur Gesamtheit sich noch deutlicher in geringeren Einnahmen und damit
zunehmenden Finanzierungsproblemen niederschlagen wirden. Somit wirde der Trend zu-
nehmender Disparitaten in der Finanzkraftentwicklung durch die Reform des KFA noch ver-
starkt.

Aus den genannten Grlinden sollte eine Umsetzung des vom FiFo empfohlenen Reform-
vorschlags nicht erfolgen. Stattdessen sollten die Umverteilungswirkungen zwischen den
Kommunen gerade im Hinblick auf die Ziele des Starkungspaktes analysiert und die Ziel-
konflikte identifiziert und quantifiziert werden. Es ware nicht nachvollziehbar, wenn eine
Reform des KFA implementiert wirde, die unmittelbar den Zielen des Starkungspaktes als
zentralem kommunalpolitischem Anliegen der Landesregierung zuwiderliefe.

4.3 Anforderungen an die Bundespolitik:
Stirkung der Einnahmenseite als Konigsweg

Das Erstaunliche an der gesamten Debatte um die Situation der 6ffentlichen Haushalte in
Nordrhein-Westfalen und anderswo ist, dass sie in der Regel ohne Bezug zur bundespoliti-
schen Einnahmenpolitik und -geschichte eine ausgabenseitige Konsolidierung propagiert
oder praktiziert und dass insbesondere die Folgen der Steuerpolitik der vergangenen Jahre
vollkommen ausgeblendet werden. Es fehlt fast jegliche Auseinandersetzung mit der Frage,
warum vielen Kommunen schon seit langerer Zeit die Konsolidierung ihres Haushaltes miss-
lingt. Genau eine solche Auseinandersetzung ist jedoch eine notwendige Voraussetzung,
um einschatzen zu kénnen, ob die im Rahmen des Starkungspaktes verlangte Konsolidierung
innerhalb weniger Jahre wirklich sachgerecht ist und ob sie eine realistische Perspektive dar-
stellt. Die Beflirworterinnen und Beflirworter von ausgabenseitigen Konsolidierungsmal3-
nahmen miussen sich auch den Vorwurf gefallen lassen, dass sie sich einer ernsthaften De-
batte um notwendige Ausgabenbedarfe entziehen. So besteht in den Aufgabenfeldern Bil-
dung und 6ffentliche Investitionen eine starke Unterfinanzierung und fir diese Politikfelder
sind wesentlich die Bundeslander bzw. ihre Kommunen verantwortlich.'” Wer hier substan-
zielle Verbesserungen erreichen will, muss eine dauerhafte Starkung der offentlichen Ein-
nahmenbasis erreichen — gerade angesichts der geschilderten erheblichen steuerreformbe-
dingten Ausfalle, die alle Gebietskorperschaftsebenen zu verzeichnen hatten und haben.

In den folgenden beiden Unterabschnitten stellen wir knapp das — zahlenmaRig aktualisierte
- »Konzept Steuergerechtigkeit« des ver.di-Bundesvorstands als Beispiel fur ein umfassendes
progressives Steuerreformkonzept dar und zeigen, dass sich durch dessen Umsetzung im ge-
gebenen foderalen Rahmen und innerhalb des KFA in Nordrhein-Westfalen ein erhebliches
Mehraufkommen sowohl fur das Land als auch fir seine Kommunen generieren lief3e.

17 Zu diesem sehr umstrittenen Pakt siehe ausfihrlicher Abschnitt 4.2 des Kommunalfinanzberichtes 2012 (Eicker-Wolf/Truger 2012).
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4.3.1 Das »Konzept Steuergerechtigkeit« von ver.di als Beispiel
fiir ein umfassendes progressives Steuerreformkonzept
auf Bundesebene

Das Konzept zielt auf eine wesentliche Starkung der Staatseinnahmen durch sozial gerechte
Steuererh6hungen ab und sieht Reformen auf zahlreichen steuerlichen Gebieten vor (vgl.
hierzu ausflhrlich ver.di-Bundesvorstand 2009). Die Wahlprogramme zur Bundestagswahl
2013 von SPD, Bundnis 90/Die Grlinen und Die Linke beinhalten von der Zielsetzung her
grundsatzlich ahnliche Ansatze. Daher finden sich viele der von ver.di geforderten Maf3nah-
men — zum Teil in modifizierter Form — auch in diesen Wahlprogrammen.

Tabelle 1 gibt einen Uberblick Gber die wesentlichen Elemente des »Konzepts Steuergerech-
tigkeit« und die dadurch fir die Gebietskdrperschaften (Bund, Lander und Gemeinden) ins-
gesamt zu erwartenden Mehreinnahmen. Dabei wird auf eine Aktualisierung der Aufkom-
mensrechnung von Mai 2013 zurlickgegriffen, die im Auftrag des ver.di-Bundesvorstandes
erstellt wurde.

Im Bereich der Lohn- und Einkommensteuer ist eine Reform des Einkommensteuertarifs vor-
gesehen, bei der untere und mittlere Einkommen entlastet und hohe und héchste Einkom-

Wesentliche Elemente und aktualisierte gesamtstaatliche Aufkommenswirkungen des
ver.di-»Konzepts Steuergerechtigkeit« gegeniiber dem geltenden Recht 2014 in Mrd. Euro

Milliarden Euro

Lohn- und Einkommensteuer -0,3
Vermogensteuer 20,0
Erbschaftsteuer 6,0
Unternehmensteuer

Erhohung KSt/ Wiedereinflhrung Halbein-

kiinfteverfahren 16,4

Realistische Gewinnermittlung (KSt und

GewsSt) 9,3

Gemeindewirtschaftsteuer 8,1
Finanztransaktionsteuer 10,0
Steuervollzug 12,0
Insgesamt 81,6

Anderungen bei Lohn- und Einkommensteuer | Milliarden Euro

Tarifverlauf inkl. Reichensteuer 53% -14,8
Reform der Entfernungspauschale 1,3
Realistische Gewinnermittlung 6,6

Vollstdndige Erfassung und progressive

Besteuerung von Kapitalertragen 3,2
Reform Ehegattensplittung 6,0
Insgesamt -0,3
Quelle: ver.di-Bundesvorstand, - -
Bach/Beznoska (2012a) und Vermdgensteuerkonzept im Auftrag 16,5
(2012b), eigene Berechnungen und einiger SPD-Lander

Darstellung.
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men belastet werden. Der Grundfreibetrag wird auf 9.100 Euro angehoben, danach steigt
der Grenzsteuersatz vollstandig linear-progressiv auf 50% bei einem Einkommen von 60.000
Euro. Ab 125.000 Euro greift dann eine zusatzliche Reichensteuer von 3%, so dass der Spit-
zensatz insgesamt bei 53% liegt. Da die Entlastungen im unteren und mittleren Einkom-
mensbereich fiskalisch sehr teuer sind, geht die Tarifreform insgesamt mit betrachtlichen Min-
dereinnahmen von 14,8 Mrd. Euro einher. Hinzu kommen Mindereinnahmen von 1,3 Mrd.
Euro durch die Umgestaltung der Entfernungspauschale in einen einkommensunabhangigen
Zuschuss. Die Verluste werden anndhernd aufkommensneutral (-0,3 Mrd. Euro) kompensiert
durch die Abschaffung der Abgeltungsteuer, also die wieder vollstandige und progressive Be-
steuerung von Kapitalertragen, eine realistischere Gewinnermittlung im Bereich der Perso-
nenunternehmen und Einzelkaufleute sowie eine verfassungskonforme Reform des Ehegat-
tensplittings, bei der zukilnftig nur noch maximal ein zweiter Grundfreibetrag vom Einkom-
men des besser verdienenden Ehepartners abgezogen werden kann (Mindestrealsplitting).

Eine Wiedererhebung der Vermogensteuer ist das nachste zentrale Element des Reformkon-
zepts. Nicht zuletzt angesichts der enormen und zudem auch noch stark gestiegenen Un-
gleichverteilung des Vermdgens ware diese Malsnahme sinnvoll: Im Jahr 2007 belief sich das
Nettovermogen der Personen uber 16 Jahren nach Berechnungen von Frick et al. auf 6,6 Bil-
lionen Euro, wobei die reichsten 10% der Bevolkerung hiervon 61% besessen haben.'® In
den Berechnungen von Frick et al. fehlen dabei die grofsten Vermdgen. Werden diese eben-
falls berlicksichtigt, dann fallt die Vermdgenskonzentration noch héher aus und die reich-
sten 10% verfugen Uber fast 67% des Nettovermdgens. (vgl. Bach/Beznoska 2012a: 16 ff.
und ver.di-Bundesvorstand 2012) Eine Vermdgensteuer mit einem Freibetrag von 500.000
Euro und einem Steuersatz von lediglich 1 Prozent wirde konservativ geschatzt der o6ffentli-
chen Hand insgesamt Einnahmen in Hohe von rund 20 Mrd. Euro bringen.

Ein interessanter, in der Aufkommenswirkung fast gleichwertiger Vorschlag ist von einer Ar-
beitsgruppe der SPD-Lander erarbeitet und vom DIW Berlin analysiert worden (vgl. Bach/Bez-
noska 2012a und 2012b): Eine Vermdgensteuer mit einem personlichen Freibetrag in Hohe
von 2 Mio. Euro (bis auf 500.000 Euro abschmelzend), einem Freibetrag fir juristische Per-
sonen in Hohe von 200.000 Euro und der Anwendung des Halbvermdgensprinzips bei Kapi-
talgesellschaften wurde ohne Ausweichreaktionen zu Mehreinnahmen von 16,5 Mrd. Euro
fihren. Die Berechnungen des DIW zeigen, dass von diesem SPD-Vermdgensteuerkonzept nur
143.000 Personen betroffen waren (0,2% der erwachsenen Bevolkerung). Von den ca. 3
Mio. Unternehmen in Deutschland mussten nur 164.000 (ca. 5%) Vermdgensteuer zahlen.

Im Bereich der Vermdgensbesteuerung wird das Konzept erganzt durch eine Reform und
Starkung der Erbschaftsteuer, bei der ein Mehraufkommen von 6 Mrd. Euro angestrebt wird
(vgl. ausfuhrlicher ver.di-Bundesvorstand 2007). Bei der Unternehmensbesteuerung ist eine
Erhohung des Korperschaftsteuersatzes um zehn Prozentpunkte auf 25% vorgesehen bei
einer gleichzeitigen Verbreiterung der Bemessungsgrundlage durch eine realistischere Ge-
winnermittlung. Das Aufkommenspotenzial ist mit knapp 17 Mrd. Euro betrachtlich.

Gerade aus Sicht der Kommunen von zentraler Bedeutung ist die Weiterentwicklung der
Gewerbe- zur Gemeindewirtschaftsteuer, wie dies im Rahmen der gescheiterten Gemein-
definanzreform im Jahr 2003 vorgesehen war (vgl. dazu Vesper 2004) und von den kom-
munalen Spitzenverbanden nach wie vor gefordert wird:'® Durch die Einbeziehung der ge-
samten Einkunfte aus selbststandiger Tatigkeit, einschlieSlich der Freiberufler, wird der Kreis
der Steuerpflichtigen ausgeweitet und durch die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage

18 Vgl. Frick/Grabka (2009) und Frick et al. (2010); siehe auch Bertelsmann Stiftung (2012).

19 Zur ebenfalls gescheiterten Reform der Gemeindefinanzierung durch die Regierung Merkel vgl. Simmler/ Walch (2011).
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wird die Ergiebigkeit erhéht sowie die Schwankungsanfalligkeit reduziert. Die vorgeschla-
gene Verbreiterung soll dabei den Steuerbilanzgewinn unter Hinzurechnung aller Zinsen aus
Dauerschulden sowie des Finanzierungsanteils aller Mieten, Pachten und Leasingraten um-
fassen. Zudem soll die Gewerbesteuer zukilinftig auch bei Freiberuflern und Selbststandi-
gen erhoben werden, da dieser Personenkreis die kommunale Infrastruktur genauso in An-
spruch nimmt wie der aktuelle Kreis der Gewerbesteuerzahlenden (vgl. Broer 2011). Als Ar-
gument fur die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage lasst sich anfuhren, dass dadurch
etwa der Privilegierung des Fremdkapitaleinsatzes entgegengewirkt wird.”° Ganz generell
gilt, dass die geringere Anfalligkeit der Gemeindewirtschaftsteuer fir Konjunkturschwan-
kungen das Investitionsverhalten der Gemeinden deutlich verstetigen und damit einen Bei-
trag zur makro6konomischen Stabilitat leisten wirde. Das zu erwartende Mehraufkommen
wiurde sich auf etwa 8 Mrd. Euro belaufen; dabei ist die pauschalierte Anrechnung der Ge-
werbesteuer auf die Einkommensteuer der Personenunternehmer bereits bertcksichtigt.

Erganzt wird das »Konzept Steuergerechtigkeit« durch eine Finanztransaktionssteuer, die
die schadliche Spekulation auf den Finanzmarkten eindammen und dadurch fir mehr Sta-
bilitat sorgen soll. Das Aufkommen ist mit 10 Mrd. Euro angesetzt. Schlief3lich soll der Steu-
ervollzug durch Steuerprifer und Steuerfahnder massiv gestarkt werden, was mit immerhin
12 Mrd. Euro Mehreinnahmen veranschlagt werden kann. Insgesamt ergibt sich ein Mehr-
aufkommen von knapp 82 Mrd. Euro, das durch verteilungspolitisch gerechte Steuererhé-
hungen erzielt wirde.

4.3.2 Auswirkungen des »Konzepts Steuergerechtigkeit« von
ver.di auf den NRW-Landeshaushalt und die Kommunen
in NRW =

Die Auswirkungen des im vorstehenden Unterabschnitt skizzierten umfassenden Reform-
konzeptes auf die Finanzen des Landes NRW und der nordrhein-westfalischen Kommunen
sind in Tabelle 2 dargestellt. Die zugrunde liegenden Berechnungen sind relativ komplex. Zu-
nachst mussten die Landeranteile an den Steuermehreinnahmen der einzelnen Steuern auf
die Lander und deren Gemeinden verteilt werden (nach der bisherigen Verteilung). Da die
Bruttomehreinnahmen das bisherige Finanzkraftgeflige andern, wurden die Effekte im Lan-
derfinanzausgleich simuliert. SchlieSlich mussten die sich ergebenden Ruckwirkungen und
der kommunale Finanzausgleich berucksichtigt werden.

Besonders positiv wirde sich erwartungsgemaf$ die Gemeindewirtschaftsteuer auf die Kom-
munen in Nordrhein-Westfalen auswirken; sie kénnten mit Mehreinnahmen von fast 3,6
Mrd. Euro jahrlich rechnen. Ebenfalls stark ins Gewicht fallen die Mehreinnahmen bei der
realistischen Gewinnermittlung (+1,08 Mrd.) und der Starkung des Steuervollzugs (+0,61
Mrd.). Wirde die Vermdgensteuer in die Verbundmasse des KFA aufgenommen, wirden die
Kommunen in NRW nochmals um 0,98 Mrd. Euro entlastet. Ohne eine solche Anderung
wurden die Kommunen nach geltender Rechtslage durch die Vermdgensteuer mit 0,19 Mrd.
Euro belastet, da die Vermdgensteuer die relative Finanzkraft des Landes NRW erhéhen und

20 Vgl. dazu die Ausfiihrungen von Ronnecker (2011), der sich mit diesem Argument vor allem gegen die Reduzierung der Bemessungsgrundlage
der Gewerbesteuer durch eine generelle Abschaffung der gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen wehrt.

21 Der vorliegende Abschnitt basiert auf den Berechnungen, die Dipl.-Volksw. Dipl.-Verwaltungsw. (FH) Birger Scholz im Juni/Juli fir den ver.di-
Bundesvorstand durchgefhrt hat. Wir bedanken uns bei Birger Scholz fiir die gute Kooperation.
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damit zu Mindereinnahmen aus dem Landerfinanzausgleich fiihren wirde, an denen die
Kommunen tber den KFA beteiligt waren. Daraus resultierte ein geringfligig negativer Ef-
fekt bei der Erbschaftsteuer. Der Effekt liele sich leicht (Uber)kompensieren, wenn die Erb-
schaftsteuer auf irgendeine Art und Weise in die Verbundmasse des KFA aufgenommen
wirde. Geringfligig positive Wirkungen resultieren aus der trotz der insgesamt annahernd
aufkommensneutral angelegten Reform der Einkommensteuer fur die NRW-Kommunen:
Die Kommunen profitieren von der Abschaffung der Abgeltungsteuer und die Reintegra-
tion der Kapitaleinkommen in die Einkommensteuer, da sie mit 15% am Aufkommen der Ein-
kommensteuer, aber nur zu 12% am Aufkommen der Abgeltungsteuer beteiligt sind. Das
Land NRW hatte geringfligige Verluste bei der Einkommensteuer hinzunehmen sowie spir-
bare Verluste durch die Gemeindewirtschaftsteuer, da deren Ausbau Uber die pauschale An-
rechung zu einer Minderung des Einkommensteueraufkommens flihren wiirde. Die fiskali-
schen Verluste bei den einzelnen Elementen werden jedoch durch die fiskalischen Gewinne
bei den anderen Elementen Gberkompensiert und fallen kaum ins Gewicht.

Tabelle 2 Aufkommenswirkungen des ver.di-»Konzepts Steuergerechtigkeit« fiir das
Land NRW und seine Kommunen gegeniiber dem geltenden Recht 2014 in Mrd. Euro

Land NRW Kommunen
vor KFA | nach KFA | vor KFA
Einkommensteuer -0,03 -0,02 0,05
Erbschaftsteuer 1,29 1,32 0,00
Gemeindewirtschaft-
steuer -0,59 -0,33 3,82
*Bei der Vermogen-
Korperschaftsteuer 1,17 0,90 -0,06 steuer wurde ange-
— nommen, dass der KFA
Realistische so geandert wird, dass
Gewinnermittlung 0,56 0,46 0,99 sie in die Verbund-
masse des KFA ein-
Steuervollzug 1,04 0,82 0,39 geht. Quelle: ver.di-

R . Bundesvorstand,
Vermogensteuer 4,28 3,30 0,00 Bach/Beznoska (2012a)
Summe 7,72 6,46 5,19 und (20120), Berech-

! ! ! nungen von Birger
Scho!z im Auftrag des
Vermogensteuerkon- | 3,53 2,72 0,00 ver.di-Bundesvor-
zept im Auftrag einiger stands, eigene Berech-
SPD-Linder nungen und Darstel-
lung.

Insgesamt sind die positiven fiskalischen Auswirkungen betrachtlich. In Summe konnte das
Land NRW nach LFA und KFA mit Mehreinnahmen von knapp 6,6 Mrd. Euro rechnen; die
Kommunen kénnten ebenfalls 6,5 Mrd. Euro fir sich verbuchen. Es ist nicht Ubertrieben zu
behaupten, dass die Umsetzung des »Konzepts Steuergerechtigkeit« die Finanzprobleme
des Landes NRW und seiner Kommunen im Wesentlichen [6sen wuirde; das im Jahr 2012
noch bestehende Gesamtdefizit von knapp 3,5 Mrd. Euro lief3e sich rein rechnerisch in einen
Uberschuss von fast 11 Mrd. Euro verwandeln. Das bedeutet selbstverstandlich noch nicht,
dass damit automatisch auch alle Problemkommunen saniert waren. Allerdings wirden bei
einem Aufkommenszuwachs in dieser Dimension das Land und die kommunale Familie in
die Lage versetzt, eventuell noch notwendige Unterstutzungen zu finanzieren, ohne da-
durch selbst in Schwierigkeiten zu geraten.



4.3.3 Stérkere Verwirklichung der Konnexitét
bei den Sozialausgaben

Der Bund sollte seinen Verpflichtungen aus dem Konnexitatsprinzip nachkommen. Unterstellt
man, dass er gemals dem Szenario 1 von Junkernheinrich et al. (2011) seine Anteile an der
Finanzierung der Sozialausgaben der Kommunen bei den Kosten der Unterkunft, der Ein-
gliederungshilfe fir behinderte Menschen und den Kosten der Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung auf je 49% festsetzt, dann wiirde dies den betroffenen Kommunen
in NRW grob geschatzt gegenlber dem Status quo einen zusatzlichen Betrag von 1 Mrd.
Euro einbringen. Damit ware bereits annahernd die Halfte der vorstehend formulierten Min-
destverbesserung der strukturellen Einnahmensituation und der Konsolidierungshilfen von
Uber 2 Mrd. Euro erbracht.

Allerdings ware dies fur den Bund bundesweit grob geschatzt mit jahrlichen Mehrausgaben
von 6 Mrd. Euro verbunden, einer Summe, die angesichts der Konsolidierungszwange durch
die Schuldenbremse auch im Bundeshaushalt nicht ohne Weiteres aufzubringen ist. Noch
schwerer fallt es den Bundeslandern angesichts derselben Konsolidierungszwange, zusatz-
liche Mittel aufzubringen, Denn anders als der Bund haben sie kaum die Autonomie uber ei-
gene ertragreiche Steuerquellen. Die Sicherung der staatlichen Handlungsfahigkeit bei zen-
tralen Politikfeldern auch Gber kommunale Belange hinaus (Investitionen in Bildung und For-
schung, in traditionelle und 6kologische Infrastruktur, Sicherung 6ffentlicher Dienstleistun-
gen hoher Qualitat) wird daher nicht ohne spurbare Steuererhéhungen moglich sein. Weitere
Ausgabenkirzungen stofien angesichts der insbesondere in den vergangenen 10 bis 15 Jah-
ren schon sehr restriktiven Ausgabenpolitik an enge Grenzen. Gezielte Steuererhohungen fir
Einkommens- und Vermdgensstarke wirden die steuerpolitischen Fehler der Vergangenheit,
die in einer Ubertriebenen Steuersenkungspolitik zugunsten ebendieser Personengruppe be-
standen, wieder korrigieren.

4.4 Anforderungen an die Landespolitik:
Handlungsspielrdume der Schuldenbremse
zum Wohle NRWs nutzen

4.4.1 Landespolitische Handlungsspielrdume unter der
Schuldenbremse nicht unterschitzen und aktiv nutzen

Zweifellos bestehen auf der Ebene des Landes bedeutend geringere finanzpolitische Hand-
lungsspielrdume als auf der Ebene des Bundes. Aus diesem Grund ist es konsequent, dass
sich die rot-griine Landesregierung auf Bundesebene fir strukturelle Einnahmenerhéhun-
gen eingesetzt und deren Notwendigkeit immer wieder betont hat. Die zumindest teilweise
Aufnahme von Elementen des ver.di-Konzepts Steuergerechtigkeit in die Bundestagswahl-
programme von SPD, Bundnis 90/Die Grlnen und Die Linke ist diesbezlglich ein sehr posi-
tives Signal, dem nach der Wahl allerdings auch Taten folgen mussten. Die bundesweite
deutliche Starkung der Einnahmenseite der 6ffentlichen Haushalte stellt auch flr die Sanie-
rung der kommunalen Haushalte in NRW die insgesamt zu bevorzugende Option dar.

Selbst wenn es dazu aber aufgrund der Mehrheitsverhaltnisse im Bund nicht kommen wird,
bestehen trotz nach wie vor enger verfassungspolitischer Vorgaben fir die Nettokreditauf-
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nahme (Regelgrenze des Art. 83 der Landesverfassung, ab 2020 Schuldenbremse des Grund-
gesetzes mit vermutlich bereits existierender Fernwirkung) noch erhebliche Handlungs-
spielraume fir die Finanzpolitik des Landes, die zum Wohle der Burgerinnen und Birger ge-
nutzt werden konnen. (vgl. Truger 2012 und 2013; Eicker-Wolf/Truger 2013b: 44 ff.) Hier-
fur ist es allerdings von zentraler Bedeutung, dass die Umsetzung der Schuldenbremse in
Landesrecht diese Handlungsspielraume auch erhalt und die Landesregierung zur deren ak-
tiver Nutzung bereit ist. Denn bei entsprechender Umsetzung hat das Land genligend Mog-
lichkeiten, um erstens die Kommunen besser als bislang gegenuber den negativen Folgen
von Konjunkturschwankungen abzuschirmen, und zweitens, um einen grof3volumigen Ent-
schuldungsfonds zur Ubernahme kommunaler Kassenkredite aufzulegen. Darlber hinaus
sollten alle Gestaltungsmaoglichkeiten genutzt werden, die betroffenen Kommunen auch
uber laufende Zahlungen starker als bisher zu unterstiitzen.

In der emotional aufgeladenen Debatte um die Staatsverschuldung wird eine Nutzung der
trotz Schuldenbremse weiter existierenden Handlungsspielraume haufig als »unsauber« und
als Verstofs gegen die Interessen der nachfolgenden Generationen angesehen. Wir pladie-
ren in der vorliegenden Studie trotzdem fir eine moglichst weitreichende Nutzung der von
Grundgesetz und Landesverfassung eingerdumten Handlungsspielraume und begriinden
dies wie folgt:

m Es ist nicht das alleinige Ziel der Schuldenbremse, die Nettokreditaufnahme moglichst
umfassend und radikal einzuschranken. Es geht nicht um ein plumpes Verbot jeglicher
Nettokreditaufnahme, die 6konomisch nicht zu rechtfertigen und auch gar nicht
praktikabel ware. Vielmehr ist die verfassungsmafSige Ausgestaltung gerade darauf
angelegt, auch andere Ziele — etwa eine Berlcksichtigung der konjunkturellen Lage,
den Schutz der Kommunen — zu verfolgen. Daher ist schon von der grundlegenden
Konstruktion her nicht alles automatisch besser, was zu einer groReren Einschrankung
der Nettokreditaufnahmemaglichkeiten fuhrt, sondern es ist immer im Einzelfall
zwischen verschiedenen Zielen abzuwagen. Letzteres genugt schlicht und ergreifend
dem 6konomischen Ansatz einer sorgfaltigen Abwagung von Kosten und Nutzen
wirtschaftspolitischer MaSnahmen.

m Die Schuldenbremse des Grundgesetzes weist aus 6konomischer Sicht durch Verletzung
der Goldenen Regel einen gravierenden Verstol$ gegen das Prinzip der Generationen-
gerechtigkeit auf. Da keine Kredite mehr zum Zwecke und in Hohe der (Netto-)
Investitionsausgaben aufgenommen werden durfen, ist mittel- bis langfristig — trotz
eines gravierenden Investitionsstaus — mit geringeren 6ffentlichen Investitionen zu
rechnen, was zukUlnftige Generationen aufgrund eines geringeren offentlichen Kapital-
stocks und damit geringeren Wachstums zu belasten droht (vgl. Truger/Will 2012a:34 ff.).
Insofern verstof3t die Schuldenbremse des Grundgesetzes just gegen den Grundsatz der
Generationengerechtigkeit, der bei ihrer Einfihrung als zentrale Begriindung eine so
prominente Rolle gespielt hatte. Eine konkrete Umsetzung der Schuldenbremse sollte
versuchen, diesen Fehler zu korrigieren. Auch der Sachverstandigenrat, der ansonsten
nicht gerade fiir seine laxe Haltung bezlglich der Staatsverschuldung bekannt ist, hatte
in seinem Vorschlag fur eine Schuldenbremse explizit die 6ffentlichen Nettoinvestitio-
nen von der Schuldenbremse ausgenommen (SVR 2007).

m Die Schuldenbremse trifft die 6ffentlichen Haushalte in Deutschland in einer Zeit
erheblicher struktureller Unterfinanzierung, die wesentlich durch die Steuersenkungen
der vergangenen 15 Jahre verursacht ist und bereits zu einer extrem sparsamen
Ausgabenpolitik geflhrt hat. (Rietzler et al. 2013: 10 ff.) Auch der NRW-Landeshaushalt
und die nordrhein-westfalischen Kommunen leiden wie erldutert nach wie vor stark
unter dieser Einnahmenlucke, die mit der schwacheren Konjunkturentwicklung
moglicherweise schon bald wieder starker spirbar sein wird. Wenn die Umsetzung



der Schuldenbremse nicht in eine rigorose Kirzungspolitik minden soll, dann
mussen auch landesrechtlich entsprechende Vorkehrungen getroffen werden, die die
Handlungsfahigkeit von Land und Kommunen gewahrleisten.

4.4.2 Kommunen besser gegen Konjunkturschwankungen
abschirmen

Ein zentrales Risiko fur alle Konsolidierungs- und Entschuldungsvorhaben auf kommunaler
Ebene stellt die Konjunkturentwicklung dar. Dies gilt fur die aktuelle Stagnationsphase, aber
auch generell flr zukinftige Schwachephasen und Rezessionen. Aufgrund der konjunktur-
reagiblen kommunalen Einnahmen drohen alle Konsolidierungs- und Sanierungsplane fur
die 6ffentlichen Haushalte schnell Makulatur und eventuelle zwischenzeitliche Erfolge schnell
wieder zunichtegemacht zu werden.

Die Landesregierung sollte die Kommunen daher vor den finanziellen Folgen eines Ab-
schwungs abschirmen und sie hat im Rahmen der Schuldenbremse dazu eine naheliegende
Méglichkeit: Die Lander konnten im Rahmen von Artikel 109 Absatz 2 und Absatz 5 fur die
Defizite ihrer Kommunen zur Verantwortung gezogen werden, d.h. es wird ihnen das Defi-
zit ihrer Gemeinden zugeschlagen. Daher liegt es nahe, im Rahmen der Berechnung des
konjunkturbedingten Defizits des Landeshaushalts diesem auch die konjunkturbedingten
Defizite oder Uberschiisse der NRW-Kommunen zuzurechnen. Dem Land wiirden dadurch
im Abschwung zusatzliche Kreditaufnahmemaglichkeiten gewahrt, so dass es den Kommu-
nen antizyklische Konjunkturausgleichszahlungen leisten kdnnte. Im Aufschwung wirden die
Kredite der Konstruktion der Schuldenbremse entsprechend symmetrisch automatisch wie-
der getilgt, weil dem Land auch konjunkturbedingte Uberschiisse der Kommunen zuge-
rechnet wirden. Die genaue Ausgestaltung musste — ebenso wie die Berechnung der Kon-
junkturkomponente als solche — im Detail gepruft werden; auf jeden Fall besteht die Mog-
lichkeit, die Finanzausstattung der Kommunen erheblich weniger konjunkturanfallig als bis-
her auszugestalten. In dem MaRe, in dem dies gelingt, besteht die Chance, die
Konsolidierung der kommunalen Haushalte und ihre Entschuldung relativ unabhangig von
konjunkturellen Schwankungen langerfristig planbar anzulegen.

4.4.3 Entschuldungsfonds auflegen

Sofern man bei einer Umsetzung der Schuldenbremse ins Landesrecht nicht die Méglichkeit
der Einfllhrung neuer aufserbudgetarer Sondervermogen oder gar die Nutzung schon be-
stehender fur die Zukunft verbietet, kann die Landespolitik trotz Schuldenbremse einen grof3-
volumigen Entschuldungsfonds als Sondervermdgen auflegen und diesen Gber Kreditauf-
nahme am Kapitalmarkt finanzieren. Zwar wird von verschiedener Seite davor gewarnt, dass
durch den Verzicht auf ein Verbot, Sondervermdgen mit eigener Kreditfinanzierungsmaog-
lichkeit einzurichten, die Schuldenbremse und die haushaltspolitische Transparenz ausge-
hohlt wirden. Dies sind grundsatzlich sehr ernst zu nehmende Bedenken, doch wenn die Al-
ternative darin besteht, entweder die kommunalen Kassenkredite weiter unkontrolliert an-
steigen zu lassen oder die bendtigten erheblichen Mittel durch drastische Kirzungen im
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Landeshaushalt aufzubringen, dann stellt die Mobilisierung eines Sondervermdgens sicher-
lich das kleinere Ubel dar. Im Rahmen des hessischen kommunalen Schutzschirmgesetzes ist
eine dhnliche Losung — trotz einer Schuldenbremse in der Landesverfassung — implementiert
worden: Dort kénnen kommunale Schulden in einem Volumen von bis zu 2,8 Mrd. Euro
(auf NRW-Verhaltnisse hochgerechnet entsprache das immerhin knapp 9 Mrd. Euro) durch
die WI-Bank libernommen werden, die sich ihrerseits dafir am Kapitalmarkt refinanziert.”
Im laufenden Landeshaushalt erscheinen jeweils nur die auf 30 Jahre angelegten Tilgungs-
raten und zusatzlichen Zinshilfen an die betroffenen Kommunen in einer Héhe von zusam-
men weniger als maximal 4% des Fondsvolumens.

Das Land NRW konnte seine Kommunen auf ahnliche Weise Uber einen aufserbudgetaren
Fonds gegebenenfalls mit noch langerer Laufzeit beispielsweise von gut 40% der Kassen-
kredite in Hohe von etwa 10 Mrd. Euro entlasten und Zinsen und Tilgung laufend tber den
Landeshaushalt bedienen. Dadurch waren die Kommunen in einem grofsen Schritt sehr deut-
lich von Zinsrisiken entlastet und die zwischenzeitlich heraufbeschworene Gefahrdung des
Kommunalkredits wirde spirbar vermindert. Gleichzeitig kame es zu einer deutlichen Ent-
lastung bei den laufenden Zinszahlungen der Kommunen, die allerdings aufgrund der ge-
genwartig noch sehr niedrigen Zinssatze fur Kassenkredite voraussichtlich geringer ausfal-
len wiirde als die Zinsen, die der Entschuldungsfonds am Kapitalmarkt zu entrichten hatte.
Bei beschrankten finanziellen Ressourcen des Landes steht ein Entschuldungsfonds zudem
in einer Substitutionsbeziehung zu laufenden Konsolidierungshilfen des Landes. Dieser
konnte gleichwohl kurzfristig zu bevorzugen sein, weil er die Exposition der Kommunen ge-
genuber den Kreditgebern unmittelbar verringern wirde.

Alternativ zur Ausgestaltung als Sondervermogen kame auch eine landesrechtlich abgesi-
cherte Inanspruchnahme der Ausnahmeregelung der Schuldenbremse gemalf$ Art. 109 Abs.
3 Satz 2 aufgrund des Vorliegens einer auflergewdhnlichen Notsituation, die sich der Kon-
trolle des Staates entzieht und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt, in Frage.
Falls einzelnen Kommunen die Zahlungsunfahigkeit drohen wirde und die ernsthafte Gefahr
von Ansteckungseffekten bestlinde, durfte das Kriterium der auRergewodhnlichen Notsitua-
tion zweifelsohne erfullt sein.

4.4.4 Handlungspielsrdume auch fiir hohere laufende
Unterstiitzung ausloten

Wahrend die Abschirmung der Kommunen vor den Risiken der konjunkturellen Entwick-
lung und die Einrichtung eines Entschuldungsfonds mit einer laufenden Haushaltsbelastung,
die diejenige der bislang im Starkungspakt vorgesehenen Landeshilfen nicht Ubersteigt, re-
lativ unproblematisch sind, unterliegt die — sehr wiinschenswerte — Erhéhung der laufenden
Unterstiitzungsleistungen des Landes angesichts der Schuldenbremse und des Zwangs zur
schrittweisen Reduktion des strukturellen Haushaltsdefizits im Landeshaushalt weiterhin
ernsten Beschrankungen. Umso wichtiger ist es angesichts der Dringlichkeit des Problems,
alle 6konomischen und haushaltsrechtlichen Handlungspielrdaume fur eine Erhéhung der

22 Zur Kritik am hessischen Schutzschirmgesetz und zur hessischen Finanzpolitik, die die hessischen Kommunen de facto gar nicht entlastet,
siehe ausfuhrlicher Eicker-Wolf/Truger (2013b). So werden die hessischen Kommunen bei der Konsolidierung ihres Haushalts letztlich nur sehr ge-
ringfligig unterstlitzt. Zudem hat die hessische Landesregierung die Kommunen zuvor durch Kiirzung der Zuweisungen im KFA viel starker bela-
stet, als es sie nun durch den Schutzschirm entlastet.



laufenden Konsolidierungshilfen auszuloten. Dabei ist zunachst an die Hebung weiterer Ef-
fizienzreserven im Landeshaushalt zu denken, was sich angesichts des ohnehin bereits gro-
Ben Konsolidierungsbedarfes bis zum Jahr 2020 und der ohnehin bereits seit Mitte der
1990er-Jahre restriktiven Ausgabenpolitik allerdings als schwierig erweisen durfte.

Neben den vom Bund bereits im Rahmen der Umsetzung seiner Schuldenbremse genutzten
Gestaltungsmaoglichkeiten (Wahl eines guinstigen Ausgangswertes fir den Defizitabbau-
pfad, Auswahl und zeitlich geschickt gewahlte Umstellung des Konjunkturbereinigungsver-
fahrens; vgl. Truger/Will 2012b) sollte vom Land dabei Uber die Moglichkeit der Inan-
spruchnahme der Ausnahmeregelung der Schuldenbremse auch bei hdheren laufenden Kon-
solidierungshilfen, einer Bildung von Riicklagen, der Ausgestaltung der Zahlungen als schul-
denbremsenneutrale, eventuell zinslose Darlehen an die Kommunen (= finanzielle
Transaktion) nachgedacht werden. Auf diesem Weg sollte es moglich sein, zumindest ei-
nige 100 Mio. Euro pro Jahr zusatzlich fir die betroffenen Kommunen zu mobilisieren.

Zur Erzielung zusatzlicher Einnahmen auf Landesebene kénnte zudem eine erneute Erho-
hung der Grunderwerbsteuer dienen. Auf Basis einer vorsichtigen Schatzung auf aktueller
Basis liefSen sich so nochmals gut 300 Mio. Euro flr den Landeshaushalt und gut 60 Mio.
Euro fir die Kommunen erzielen.

4.5 Fazit

Nach einer deutlichen Verbesserung der finanzpolitischen Ausgangslage und der Perspekti-
ven der nordrhein-westfalischen Kommunen von 2010 bis Anfang 2012 aufgrund der giin-
stigen Konjunktur und positiver landes- und bundespolitischer Entwicklungen ist seit einem
Jahr eher eine Stagnation bei der Losung der Finanzprobleme der nordrhein-westfalischen
Kommunen zu verzeichnen. Die zuvor schon ungeldsten Probleme und Risiken bestehen
daher fort: Zum einen konnen die finanziellen Verbesserungen im Falle eines kraftigen Kon-
junkturabschwungs schnell wieder verloren gehen. Zum anderen bleibt das Problem des
standigen starken Anstiegs der kommunalen Liquiditatskredite weiterhin ungelést, weil der
von der Landesregierung aufgelegte »Starkungspakt Stadtfinanzen« und die strukturellen
Einnahmenverbesserungen aufgrund bundes- und landespolitischer MalBnahmen bei Wei-
tem zu gering dimensioniert sind. Die bis jetzt von der Landesregierung auf den Weg ge-
brachten MaRnahmen kénnen die finanziellen Probleme der Kommunen lediglich lindern.
Mit der bestehenden Konsolidierungsliicke sind sehr viele Kommunen Uberfordert und sie
haben keine realistische Perspektive, ihre Situation zu verbessern.

Die Einschatzung aus dem Kommunalfinanzbericht vom Frihjahr 2012, dass eine realistische
Perspektive erst eroffnet wirde, wenn die Summe aus strukturellen Einnahmenverbesse-
rungen und Konsolidierungshilfen insbesondere vonseiten des Bundes und des Landes ge-
genlber dem Status quo um mindestens 2 Mrd. Euro jahrlich erhéht wirde, muss auf-
rechterhalten werden. Eine solche Erhdhung ware auch angesichts der bundes- und lan-
despolitischen Fehler und Versaumnisse der Vergangenheit (mangelnde Konnexitat bei den
Sozialausgaben, massive Steuersenkungen, Eingriffe in den KFA) angebracht, die wesentlich
fur die kommunale Finanzmisere und den Anstieg der Kassenkredite in NRW verantwortlich
sind.

Um Mittel in dieser Hohe aufzubringen, sind vor allem bundespolitische Manahmen er-
forderlich. Hierzu zahlen eine héhere Kostenlibernahme bei den Sozialleistungen und spur-
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bare Steuererhéhungen zur Sicherung der kommunalen und generell der staatlichen Hand-
lungsfahigkeit. Eine Verwirklichung des vom ver.di-Bundesvorstand entwickelten »Konzepts
Steuergerechtigkeit«, bei dem erhebliche Steuermehreinnahmen bei wohlhabenden Haus-
halten und Unternehmen realisiert wurden, wurde die Gebietskdrperschaften insgesamt er-
heblich entlasten und kénnte die Finanzprobleme des Landes NRW und seiner Kommunen
im Wesentlichen |6sen. Die Bundestagswahlprogramme von SPD, Blindnis 90/Die Griinen
und Die Linke gehen bei allen Unterschieden im Detail konzeptionell in dieselbe Richtung.

Das Land NRW verfugt Uber geringere Handlungsspielraume, daher muss es bundespoli-
tisch weiter auf eine entsprechende Politik drangen. Dem Land kommt aber die Rolle zu, mit-
tels einer entsprechenden landesrechtlichen Umsetzung der Schuldenbremse die Hand-
lungsspielraume zu schaffen bzw. zu erhalten, um erstens die Kommunen besser als bislang
gegenulber den negativen Folgen von Konjunkturschwankungen abzuschirmen und um
zweitens einen groRvolumigen Entschuldungsfonds zur Ubernahme kommunaler Liquidi-
tatskredite aufzulegen. Dariiber hinaus sollten alle Gestaltungsmaoglichkeiten sowie eine er-
neute Anhebung der Grunderwerbsteuer genutzt werden, um die betroffenen Kommunen
auch Uber laufende Zahlungen starker als bislang zu unterstitzen.

Eine Umsetzung des vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an der Universitat zu
Koln im Auftrag des NRW-Ministeriums fir Inneres und Kommunales entwickelten Reform-
vorschlags flir den KFA sollte ohne genaue Analyse der Umverteilungswirkungen zwischen
den Kommunen gerade im Hinblick auf die Ziele des Starkungspaktes und die Zielkonflikte
nicht erfolgen. Die beiden zentralen Anderungen, die empfohlen werden — eine niedrigere
Gewichtung des Soziallastenansatzes und eine Absenkung der fiktiven Gewerbesteuerhe-
besatze bei der Finanzkraftermittlung — dirften tendenziell gerade finanzschwache Kom-
munen spulrbar belasten. Es ware nicht nachvollziehbar, wenn eine Reform des KFA imple-
mentiert wuirde, die unmittelbar den Zielen des Starkungspaktes als zentralem kommunal-
politischem Anliegen der Landesregierung zuwiderliefe.



Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1:
Abbildung 2:
Abbildung 3:

Abbildung 4:
Abbildung 5:
Abbildung 6:
Abbildung 7:

Abbildung 8:

Abbildung 9:

Abbildung 10:
Abbildung 11:
Abbildung 12:

Abbildung 13:
Abbildung 14:
Abbildung 15:
Abbildung 16:
Abbildung 17:
Abbildung 18:
Abbildung 19:
Abbildung 20:
Abbildung 21:
Abbildung 22:
Abbildung 23:
Abbildung 24:
Abbildung 25:
Abbildung 26:
Abbildung 27:
Abbildung 28:
Abbildung 29:
Abbildung 30:
Abbildung 31:
Abbildung 32:

Bereinigte Einnahmen und Ausgaben der Kommunen in Deutschland, 1992-2012
Der Finanzierungssaldo der Kommunen in Deutschland

Bereinigte Einnahmen und Ausgaben der Kommunen in Nordrhein-Westfalen,
1992-2012

Der Finanzierungssaldo der Kommunen in Nordrhein-Westfalen
Einnahmen- und Ausgabenquote der Gemeinden in Deutschland, 1992-2012
Einnahmen- und Ausgabenquote der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012

Kommunale Steuereinnahmen und die Landeszuweisungen in Deutschland,
1992-2012

Kommunale Steuereinnahmen und die Landeszuweisungen in
Nordrhein-Westfalen, 1992-2012

Kommunale Steuereinnahmen pro Kopf in Deutschland und NRW, 2001-2012
Kommunale Steuereinnahmen pro Kopf im Bundeslandervergleich, 2012
Liquiditatskredite der nordrhein-westfalischen Kommunen, 2001-2012

Entwicklung der kommunalen Liquiditatskredite in West- und Ostdeutschland,
2001-2012

Liquiditatskredite pro Kopf in Deutschland und NRW, 2001-2012
Liquiditatskredite pro Kopf im Bundeslandervergleich 2012
Sachinvestitionen der deutschen Kommunen, 1992-2012

Die kommunale Investitionsquote in Deutschland, 1992-2012
Sachinvestitionen der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
Kommunale Investitionsquote in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012

Sachinvestitionen pro Kopf in Deutschland und NRW, 2001-2012

Sachinvestitionen pro Kopf im Bundlandervergleich 2012

Die sozialen Leistungen der Kommunen in Deutschland, 1992-2012
Sozialleistungsquote der Kommunen in Deutschland, 1992-2012

Die sozialen Leistungen der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
Die sozialen Leistungen in % des nordrhein-westfalischen BIP, 1992-2012
Die sozialen Leistungen pro Kopf im Bundeslandervergleich, 2012
Entwicklung der Personalausgaben der Kommunen in Deutschland, 1992-2012
Personalausgabenquote der Kommunen in Deutschland, 1992-2012
Personalausgaben der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, 1992-2012
Personalausgabenquote der Kommunen in Deutschland, 1992-2012
Personalausgaben pro Kopf im Bundeslandervergleich, 2012
Personalausgaben pro Kopf in Deutschland und in NRW, 2001-2012

Steuerreformbedingte Ausfalle aufgrund von Steuergesetzesanderungen
seit 1998, 2000-2013

11

12

12

13

13

13

14

14

14

16

16

16

17

18

18

18

19

19

19

21

22

22

22

22

23

23

24

24

25

25

29



Abbildung 33: Steuerreformbedingte Ausfalle aufgrund von Steuergesetzanderungen auf den
verschiedenen Gebietskdrperschaftsebenen seit 1998, 2000-2013 29

Abbildung 34: Steuerreformbedingte Ausfalle beim Land Nordrhein-Westfalen und bei den nordrhein-
westfalischen Kommunen aufgrund von Steuergesetzanderungen seit 1998, 2000-2013
(ohne Berticksichtigung des KFA) 30

Abbildung 35: Steuerreformbedingte Ausfélle beim Land Nordrhein-Westfalen und bei den nordrhein-
westfalischen Kommunen aufgrund von Steuergesetzanderungen seit 1998, 2000-2013
(mit Bertcksichtigung des KFA) 30

Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Wesentliche Elemente und aktualisierte gesamtstaatliche Aufkommenswirkungen

des ver.di-»Konzepts Steuergerechtigkeit« gegentiber dem geltenden Recht 2014 in Mrd. Euro 35
Tabelle 2: Aufkommenswirkungen des ver.di-»Konzepts Steuergerechtigkeit« fur das

Land NRW und seine Kommunen gegenuber dem geltenden Recht 2014 in Mrd. Euro 40



Literatur

Bach, Stefan/Vesper, Dieter (2002): Finanz- und Investitionskrise der Gemeinden erzwingt grundlegende
Reform der Kommunalfinanzen, in: DIW Wochenbericht 31/2002, S. 505-517.

Bach, Stefan/Benoska, Martin (2012b): Aufkommens- und Verteilungswirkungen einer Wiederbelebung der

Vermdgensteuer, Berlin.

Bach, Stefan/Benoska, Martin (2012b): Erhebliches Aufkommenspotential trotz erwartbarer
Ausweichreaktionen, in: DIW Wochenbericht 42/2012, S. 12-17

Broer, Michael (2011): Steuersystematische Uberlegungen und empirische Wirkungsanalysen zur aktuellen
Gewerbesteuerreformdiskussion, in: Hansmann, Marc (Hrsg.): Kommunalfinanzen in der Krise, Berlin,
S. 154-172.

Buttner, T./Holm-Hadulla, F./Parsche, R./Starbatty, C. (2008): Analyse und Weiterentwicklung des
Kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-Westfalen. Gutachten im Auftrag des Innenministeriums

des Landes Nordrhein-Westfalen, Minchen: ifo Institut fur Wirtschaftsforschung.

Bundesministerium der Finanzen (2011a): Eckdaten zur Entwicklung und Struktur der Kommunalfinanzen
2001-2010, Berlin.

Bundesministerium der Finanzen (2012): Eckdaten zur Entwicklung und Struktur der Kommunalfinanzen
2002-2011, Berlin.

Bundesministerium der Finanzen (2013): Eckdaten zur Entwicklung und Struktur der Kommunalfinanzen
2003-2012, Berlin.

Deutsche Bundesbank (2000): Die Entwicklung der Kommunalfinanzen seit Mitte der neunziger Jahre,
in: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Juni 2000, S. 45-60.

Dietz, Otto (2003): Finanzielle Leistungen der Lander an ihre Gemeinden, in: Wirtschaft und Statistik 7/2003,
S. 648-654.

Eicker-Wolf, Kai/Truger, Achim (2010): Entwicklung und Perspektiven der Kommunalfinanzen in Nordrhein-

Westfalen. Studie im Auftrag von ver.di Nordrhein-Westfalen, Dusseldorf.

Eicker-Wolf, Kai/Truger, Achim (2012): Kommunalfinanzbericht 2012. Entwicklung und Perspektiven der
Kommunalfinanzen in Nordrhein-Westfalen. Eine Studie im Auftrag von ver.di NRW, Landesfachbereich

Gemeinden, Dusseldorf.

Eicker-Wolf, Kai Truger, Achim (2013a): Staatliche Handlungsfahigkeit und Zukunftsinvestitionen unter der
Schuldenbremse. Die deutsche Steuer- und Finanzpolitik am Scheideweg, in: Kai Eicker-Wolf/Gunter
Quaifer/Ulrich Théne (Hg.), Bildungschancen und Verteilungsgerechtigkeit, Marburg 2013, S. 101-135.

Eicker-Wolf, Kai/Truger, Achim (2013b): Steuersenkungen und Schuldenbremse: Die hessischen Landes- und
Kommunalfinanzen in der Klemme, in: Eicker-Wolf, K./Korzell, S. (Hrsg.): Hessen vorne? Zu den

Herausforderungen der Landespolitik in Hessen, Darmstadt, S. 15-58.

Frick, Joachim R./Grabka, Markus M./Hauser, Richard (2010): Gestiegene Vermdgensungleichheit in
Deutschland, in: DIW Wochenbericht 4/2009.

Frick, Joachim R./Grabka, Markus M. (2009): Die Verteilung der Vermdgen in Deutschland, Berlin.

49



50

Geiger, Christian A. (2011): Kommunale Finanzlage im Gesamtbild: Eine Betrachtung auf Landesebene am
Beispiel der niedersachsischen Kommunen, in: Hansmann, Marc (Hrsg.), Kommunalfinanzen in der Krise,
Berlin, S. 49-71.

Goerl, C./Rauch, A./Théne, M. (2013): Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-
Westfalen — Gutachten im Auftrage des Ministeriums flr Inneres und Kommunales des Landes Nordrhein-

Westfalen, KéIn: Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln.

Herzog-Stein, A./Hohlfeld, P/Horn, G./Lindner, F./Rannenberg, A./Rietzler, K./Stephan, S./Tober, S. (2013):
Deutschland stagniert: Prognose-Update: Deutsche Konjunktur zur Jahresmitte, IMK Report Nr. 84, Juli,

Dusseldorf: Institut fir Makrookonomie und Konjunkturforschung (IMK) in der Hans-Bockler-Stiftung.

Junkernheinrich, Martin/Lenk, Thomas/Boettcher, Florian/Hesse, Mario/Holler, Benjamin/Micosatt,
Gerhard (2011): Haushaltsausgleich und Schuldenabbau — Konzept zur Ruckgewinnung kommunaler Finanz-
autonomie im Land Nordrhein-Westfalen, FORA Forschungsgesellschaft flir Raumfinanzpolitik mbH,

Kaiserslautern, Leipzig, Bottrop.
Keller, Berndt (2010): Arbeitspolitik im 6ffentlichen Dienst, Berlin.

Killian, Werner/Richter, Peter/Trapp Jan Hendrik (Hrsg.) (2006): Ausgliederung und Privatisierung in

Kommunen, 2006.

Kuhlmann, Sabine (2007): Offentlicher Dienst in Deutschland: Reformféhig oder -resistent?, in: KiRler,
Leo/Lasserre, René/Pautrat, Hélene (Hrsg.), Offentliche Beschaftigung und Verwaltungsreform in
Deutschland und Frankreich, Frankfurt, 71-96.

Niechoj, Torsten/Stein, Ulrike/Stephan, Sabine/Zwiener, Rudolf (2011): Deutsche Arbeitskosten:
Eine Quelle der Instabilitat im Euroraum, IMK Report Nr. 68, Dusseldorf.

Reidenbach, Michael/Bracher, Tilman/Grabow, Busso/Schneider, Stefan/ Seidel-Schulze, Antje (2008):

Investitionsriickstand und Investitionsbedarf der Kommunen, Berlin.

Rietzler, K./Teichmann, D./Truger, A. (2012): IMK-Steuerschatzung 2012-2016: Kein Platz flr Steuer-
geschenke, IMK Report Nr. 76, Oktober, Disseldorf: Institut flir Makrodkonomie und Konjunkturforschung
(IMK) in der Hans-Bockler-Stiftung.

Rietzler, K./Teichmann, D./Truger, A. (2013): IMK-Steuerschatzung 2013-2017: Steuerpolitik am
Scheideweg, IMK Report Nr. 81, April, Disseldorf: Institut fir Makrodkonomie und Konjunkturforschung
(IMK) in der Hans-Bockler-Stiftung.

Ronnecker, Stefan (2011): Die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen im Kontext der Gemeindefinanz-

reform, in: Hansmann, Marc (Hrsg.), Kommunalfinanzen in der Krise, Berlin, S. 173-193.

Simmler, Martin/Walch, Florian (2011): Gemeindefinanzreform gescheitert: Warum sich die Kommunen
querlegen, in: DIW-Wochenbericht 43/2011, S. 3-11.

SVR [Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung] (2007):

Staatsverschuldung wirksam begrenzen, Wiesbaden: Statistisches Bundesamt

Truger, Achim (2004): Umsetzung der Schul Rot-grline Steuerreformen, Finanzpolitik und makro6konomische
Performance — was ist schief gelaufen? in: Hein, Eckhard/Heise, Arne/Truger Achim (Hrsg.): Finanzpolitik in der
Kontroverse, Marburg, S. 169-208.

Truger, Achim (2009): Umsetzung der Schul Okonomische und soziale Kosten von Steuersenkungen. Prokla
154 (1/2009), S. 27-46.



Truger, Achim (2012): Umsetzung der Schuldenbremse in Landesrecht: Vom Grundgesetz gewahrte Spiel-
raume konstruktiv nutzen, Stellungnahme des Instituts fir Makrookonomie und Konjunkturforschung in der
Hans-Bockler-Stiftung fur die Anhorung des Haupt- und Medienausschusses sowie des Haushalts- und Finanz-
ausschusses des Landtags Nordrhein-Westfalen zum »Gesetz zur Anderung der Verfassung«, Gesetzentwurf
der Fraktion der CDU, Drucksache 15/1068 Neudruck, am 15.12.2011, IMK Policy Brief 1/2012, Dusseldorf:
IMK in der Hans-Bockler-Stiftung.

Truger, Achim (2013): Ausfiihrungsgesetz zur Schuldenbremse: Spielrdume von Grundgesetz und Landesver-
fassung zum Wohle Hessens nutzen. Schriftliche Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU
und der FDP fur ein Gesetz zur Ausfihrung von Artikel 141 der Verfassung des Landes Hessen (Artikel 141-

Gesetz) sowie zur Anderung der Hessischen Landeshaushaltsordnung, Berlin.

Truger, A./Will, H. (2012a): Eine Finanzpolitik im Interesse der nachsten Generationen: Schuldenbremse
weiterentwickeln: Konjunkturpolitische Handlungsfahigkeit und ffentliche Investitionen starken, IMK Study

24, Januar 2012, Dusseldorf: Institut fir Makro6konomie und Konjunkturforschung.

Truger, A./Will, H. (2012b): Gestaltungsanfallig und pro-zyklisch: Die deutsche Schuldenbremse in der
Detailanalyse, in: Hetschko, C./Pinkl, J./Punder, H./Thye, M. (2012) (Hrsg.): Staatsverschuldung in Deutschland

nach der Foderalismusreform Il — Eine Zwischenbilanz, Hamburg: Bucerius Law School Press, S. 75-100.

ver.di-Bundesvorstand (Hrsg.) (2007): Erbschaftsteuer reformieren! Bringt sechs Milliarden flir unsere

Zukunft, Wirtschaftspolitische Informationen Nr. 5, Berlin.

ver.di-Bundesvorstand (Hrsg.) (2009): Konzept Steuergerechtigkeit. Gerechte Steuern fir mehr

Zukunftsvorsorge, Berlin.

ver.di-Bundesvorstand (Hrsg.) (2012): Vermogensabgabe und Vermogensteuer. Wirtschaftspolitische

Informationen Nr. 5, Berlin.

Vesper, Dieter (2004): Was von der Gemeindefinanzreform Ubrig blieb, in: INTERVENTION, Nr. 2, H. 1,
S. 41-51.

Zimmermann, Horst (2009): Kommunalfinanzen, 2. Auflage, Berlin.

51



52

Tabellenanhang

Tabelle A1: Entwicklung des Wirtschaftswachstums, 1993-2012*

Jahr Wachstumsrate |Wachstumsrate
Deutschland NRW
1993 3,9 5,6
1994 1,5 3,3
1995 1,5 1,2
1996 -2,7 -2,1
1997 -3,3 -2,8
1998 -0,8 0,3
1999 0,9 1,8
2000 1,6 1.1
2001 1,5 0,9
2002 1,1 1,2
2003 0,0 0,5
2004 0,1 2,2
2005 2,1 1,3
2006 2,8 3,1
2007 2,6 2,8
2008 4,0 2,9
2009 6,1 2,1
2010 2,2 3,2
2011 1,7 3,8
2012 0,9 0,7

* Flachenlander

Quelle: Statistisches Bundesamt,
eigene Berechnungen.
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