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der Hessische Stadtetag schlagt Anderungen am Gesetzentwurf (E-FAG 2016) vor und

nimmt weiter zum Gesetz zur Neuregelung der Finanzbeziehungen zwischen Land und

Kommunen wie folgt Stellung:!

1. Vertikaler Finanzausgleich — Finanzausgleichsmasse

Die Zuweisungen an die hessischen Kommunen sind so zu regeln, dass sie strukturell im

Wesentlichen dem Stand des Jahres 2010 entsprechen.

Mindestens musste der Gesetzgeber daflir sorgen, dass die hessischen Kommunen ihre

Mindestausstattung erhalten und im Ubrigen nicht schlechter stehen als nach dem

FAG 2015. Daher darf die Finanzausgleichsmasse zu keinem Zeitpunkt niedriger sein als

die Verstetigungsgrol3e. Die Verstetigungsgrof3e darf nicht wegen Zuweisungen Dritter

abgesenkt werden. Die gesetzlichen Regelungen gentigen dann in hherem Mal3 als nach

dem Gesetzentwurf (E-FAG 2016) der vom Staatsgerichtshof geforderten

Verteilungssymmetrie.

1 Kunftig bezeichnet dieser Text das noch bis Ende 2015 anzuwendende Recht als "FAG 2015", den Entwurf fur die

Neuordnung ab 2016 als "E-FAG 2016".
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2. Vertikaler Finanzausgleich — Mindestausstattung/Bedarfsbemessung

2.1 Die im Gesetzentwurf vorgesehenen Vorgaben zur Pflichtigkeitsquote sind zu
Uberarbeiten und schriftlich mehr als bisher zu substantiieren. Zu begriinden sind
insbesondere die Falle, in denen der Gesetzentwurf bei denselben Produktbereichen
fur die Gruppen unterschiedliche Quoten annimmt.

2.2 Der Gesetzentwurf muss entsprechend der im Lenkungsausschuss erzielten
Ergebnisse die aus Sicht des Landes "freiwilligen Leistungen" aus den
Produktbereichen Kultur, Sport, Umwelt und Naturschutz zu 100 Prozent, die tbrigen
“freiwilligen Leistungen” mindestens zu 50 Prozent als Bedarf anerkennen.

Es ist nicht folgerichtig, den Garantiezuschlag mit einer Quote an die Hohe der
anerkannten Pflichtleistungen zu binden. Besteht der Gesetzgeber hierauf, kann es
sich dabei nur um eine Mindestquote handeln.

2.3 Die Mindestausstattung der Kommunen muss sich naher als im Gesetzentwurf an den
tatsachlichen Defiziten bewegen. Nicht wirtschaftliches Verhalten ist den Kommunen
nachzuweisen. Daflr bedarf es eines anderen Prufverfahrens als das des Thuringer
Korridormodells. Das Korridormodell genigt nicht dafr, wirtschaftliches von nicht
wirtschaftlichem Handeln zu unterscheiden.

2.4 Das Finanzministerium ist gehalten, gemeinsam mit Kommunen und Statistischem
Landesamt die Qualitat der zurzeit noch kameralen statistischen Daten vor allem flr
die prufmal3geblichen Rechnungsergebnisse zu verbessern und vor allem die
Zuordnung der Daten zu den Produktbereichen zu vereinheitlichen.

2.5 Der anzurechnende Ertrag muss in deutlich geringerem Umfang als bisher
angerechnet werden. Insbesondere die Nivellierungshebesétze sind — unbeschadet

Nr. 3.3 des Beschlusses — deutlich zu senken.?

3. Horizontaler Finanzausgleich

3.1 Der Gesetzentwurf muss starker als bisher geplant die fir den vertikalen
Finanzausgleich ermittelten tatsachlichen Defizite flr den horizontalen
Finanzausgleich einrechnen. Damit verandern sich Einwohnergewichtung, Kreis- und
Schulumlage. Die horizontale Wirkung der zu hoch angesetzten

Nivellierungshebesatze muss jedenfalls so weit abgefedert werden, dass die

2 In unseren Anderungsvorstellungen zu dem FAG-E ist der Hebesatz der kreisangehérigen Gemeinden mit einer
Senkung von 10 Prozent gegeniiber dem bisherigen Mittelwert vorgesehen (siehe dazu unter Nr. 4, zu 2, "§ 21 wird
wie folgt geandert: ...").
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Landkreise an das Umlageaufkommen im Ausgangsjahr auch fur die folgenden
Rechnungsjahre begrenzt bleiben.

3.2 Die Ausgleichsrechnung muss sich zugunsten der kreisfreien Stadte bei der
Bedarfsrechnung und vor allem bei der Ertragsanrechnung veréandern.
Nivellierungshebesatze dirfen fur die kreisfreien Stadte hochstens auf dem fir die
kreisangehorigen Gemeinden vorgesehenen Niveau angesetzt werden.

3.3 Die Gastschulbeitrage missen in vollem Umfang den Nettoaufwand (das Defizit) der
Schultragerstadte decken. Sonderstatusstadten ohne Schultragerschaft ist eine Option
auf Ubernahme der Schultragerschaft zu gewéahren.

Die Umlagehebesatze missen in Landkreisen mit Schultragerstadten eine einheitliche
Hohe aufweisen.

Sollte der Gesetzgeber fir alle Landkreise mit Sonderstatusstadten vorschreiben,
dass die Hebesatze gleiche Hohe aufweisen, so ist dies allenfalls dann akzeptabel,
wenn fur zehn Jahre den Sonderstatusstadten ohne Schultragerschaft der bisherige
Hebesatz verbleibt und die Voraussetzungen nach Satzen 1 und 2 erfullt sind.3

3.4 Die sog. "Solidaritatsumlage" ist ein ungeeignetes und verfassungsrechtlich
fragwurdiges, daher abzulehnendes* Instrument des horizontalen Finanzausgleichs.

3.5 Im Gesetzentwurf muss klargestellt werden, dass der "Ubergangsfonds" nicht aus
kommunalen Mitteln finanziert wird. Grundsatzlich ist er ein geeignetes Mittel, Harten
im Wechsel zum neuen System zu mildern.

3.6 Die verschiedentlich zugunsten des landlichen Raums gesetzten Akzente durch
Leistungen fir Belastungsausgleich Demografie pp. bedurfen einer analogen
Berucksichtigung der Anliegen im Ballungsraum — z. B. eines Ansatzes fur sprunghatft

steigendes Bevolkerungswachstum.®

4. Die vorgenannten Positionen erfordern mindestens® die folgenden Anderungen des
Gesetzentwurfs (88 ohne Gesetzesangabe sind solche des E-FAG 2016). Prasidium
und Hauptausschuss unseres Verbandes erheben die nachstehenden

Anderungsvorstellungen zum Beschluss:

3 3.3 entsprechend Vorgabe des Finanzausschusses zwischen OB Dette und Geschéftsstelle unter Mitwirkung von
OB Médller und OB Vaupel abgestimmt am 25.2.2015. Option auf Schultrdgerschaft absolut als Ergebnis der
Telefonkonferenz vom 24.3.2015 eingefigt.

4 Entspricht Forderung von BM Hunkel, Neu-Isenburg, vom 2.3.2015 (Tagung der Stadte mit Verpflichtung zur Solida-
ritatsumlage).

5 Vorschlag aus der Telefonkonferenz der kreisfreien Stadte vom 3.3.2015 (KAL Zwingler).

Die Aufzahlung der zu &ndernden Vorschriften umfasst nicht alle Kritikpunkte und Anderungsvorstellungen aus dem

Vorbericht.



Zu 1.

8§ 6 Abs. 2 wird wie folgt gedndert:
Nach dem Wort "Mindestausstattung” wird das Wort "und” durch ein Komma ersetzt. Nach

"Finanzkraftzuschlag" werden die Worte "und der Stabilitdtsansatz" eingefugt.

8§ 9 wird wie folgt geandert:

In Abs. 1 Satz 2 werden die Worte "des Ausgleichsjahres” jeweils gestrichen.
Abs. 1 Satz 4 wird gestrichen.

Abs. 2 Satze 2 bis 4 werden gestrichen.

§ 10 entfallt.

In 8 13 Abs. 4 werden die Worte "in der Regel" gestrichen.’

Zu 2.

8 7 Abs. 1 Satz 1 wird wie folgt gedndert:

"Mindestmal3" wird ersetzt durch "hohes Maf3".

Nach Abs. 1 Satz 1 wird eingeflgt: "Freiwillige Selbstverwaltungsangelegenheiten auf den
Feldern Kultur, Sport, Umwelt und Naturschutz sind in vollem Umfang Teil der

Mindestausstattung".

8§ 7 Abs. 2 Satz 2 lautet:
"Die jeweiligen Salden entsprechen wirtschaftlichem Handeln, sofern sie auf der Basis
eines rechtmalfiig vollzogenen Haushalts zustande gekommen sind und unwirtschaftliches

Verhalten nicht nachgewiesen ist."

8§ 7 Abs. 4 Satz 1 wird wie folgt gedndert:
Nach "in H6he von" wird das Wort "mindestens” eingefligt. Der neue Satz 2 lautet: "Aus
dem Garantiezuschlag sind die Defizite der in Abs. 1 Satz 2 genannten freiwilligen

Selbstverwaltungsaufgaben in vollem Umfang der Produktbereiche "Kultur und

7 Damit missen alle im Haushaltsvollzug nicht verbrauchten Mittel dem Landesausgleichsstock zugefiihrt werden.
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Wissenschaft", "Sportforderung”, "Natur- und Landschaftspflege" sowie "Umweltschutz",

im Ubrigen zur Halfte zu finanzieren."

§ 7 Abs. 7 Satz 2 wird wie folgt geandert:

In Nr. 1 wird die Satzbezeichnung "Nr. 1" gestrichen und es entfallen die Worte "bei den
kreisangehorigen Gemeinden®.

Nr. 2 entfallt.

§ 21 wird wie folgt geandert:®
In Abs. 2 Nr. 2 tritt an die Stelle der Zahl "365" die Zahl "329";
in Nr. 3 an die Stelle der Zahl "357" die Zahl "321".

§ 27 erhalt folgenden Wortlaut:
"8 21 ist wortgleich auf die kreisfreien Stadte anzuwenden".®

Zu 3.

8 19 Abs. 1 wird um einen Satz 2 erganzt: "In Gemeinden, in denen nach dem 31.12.2002
erstmalig eine Justizvollzugsanstalt errichtet wurde, schliel3t die Einwohnerzahl die Zahl

der Haftplatze (Belegungsfahigkeit der Justizvollzugsanstalt) ein."1°

§ 19 Abs. 2 Nr. 3 wird wie folgt geandert:
Nach "Buchst. c" wird eingeflgt "1. Fall", nach "130 Prozent" wird eingefiigt "2. Fall: 132

Prozent" 11

8§ 20 wird um einen Abs. 4, § 26 um einen Abs. 3 erganzt, jeweils mit folgendem Wortlaut:
"Ist in einer Gemeinde die fur die Berechnung des Hauptansatzes mal3gebende
Einwohnerzahl in den letzten finf Jahren um mehr als 10 vom Hundert gestiegen, wird ihr

ein Ergdnzungsansatz flr Bevolkerungszuwachs gewahrt. Dazu wird der Hauptansatz um

8 Damit werden die Nivellierungshebesétze auf 90 Prozent des vom Referentenentwurf vorgesehenen Wertes reduziert.

9 Damit gelten kongruent zur Rechtslage des FAG 2015 und der Forderung der kreisfreien Stadte folgend die
Nivellierungshebeséatze der kreisangehdrigen Gemeinden auch fur die kreisfreien Stadte.

10 Dieser Satz ist erforderlich, damit das Land seinen fortbestehenden vertraglichen Verpflichtungen nachkommen kann.

11 Mit dieser Anderung werden Mittelzentren mit Teilfunktion eines Oberzentrums mit 132 Prozent statt wie im
Gesetzentwurf vorgesehen mit 130 Prozent berticksichtigt.
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die Halfte des 10 vom Hundert Ubersteigenden Hundertsatzes des

Bevolkerungszuwachses erhoht."12

§ 20 wird um einen Abs. 5, 8 26 um einen Abs. 4 ergénzt, jeweils mit folgendem Wortlaut:
"Haben die zustandigen Wohnungsamter der Stationierungsstreitkrafte flinfzig oder mehr
Mitglieder dieser Streitkrafte einschlie3lich ihrer Familienangehdrigen erfasst, die in einer
Gemeinde wohnen, wird dieser Gemeinde ein Erganzungsansatz gewéahrt, der der Zahl

der erfassten Personen entspricht."!3

8§ 22, 28, 34 werden gestrichen.4

8§ 44 Abs. 1 Satz 1 wird wie folgt gedndert: Das Wort "Kreisangehdrige" wird durch die

Worte "Stadte und" ersetzt.

Nach 8 50 Abs. 1 Satz 1 wird als neuer Satz 2 eingeflgt:

"Die Kreisumlage darf nicht erhdht werden, soweit sie die Umlageverpflichteten
aulRerstande setzt, ihre eigenen Aufgaben bedarfsgerecht zu erftllen.”

8§ 50 Abs. 3 Satz 3 wird wie folgt gedndert:

Nach "aus der Schultragerschaft nicht" werden die beiden Worte "unterschreiten oder"

eingeflgt.

Nach 8 50 Abs. 5 Satz 2 ist ein neuer Satz 3 einzufugen:
"Der Landkreis muss die Notwendigkeit der Erh6hung schriftlich begriinden und die zum
Verstandnis der Begrindung erforderlichen Berechnungen, Daten und Dokumente

rechtzeitig vor der Anhorung den Anzuhdrenden tbermitteln.”

Nach 8 50 Abs. 5 Satz 4 ist ein neuer Satz 5 einzufiigen:
"Die Kreisumlage ist zu senken, soweit die Voraussetzungen nach Abs. 1 Satz 1 nicht

mehr vorliegen."

12 pamit wird ein einseitiges Verstandnis demografischen Wandels ausgeschlossen: Auch rasch steigendes
Bevdlkerungswachstum fordert Kommunen tberdurchschnittlich.

13 Damit werden Stationierungsstreitkrafte entsprechend bisher geltender Regelung (§ 11 Abs. 2 FAG 2015 fiir die
kreisangehdrigen Gemeinden und § 15 Abs. 2 Satz 1 FAG 2015 in Verbindung mit § 11 Abs. 2 FAG 2015 fir die
kreisfreien Stadte) weiterhin als Ergdnzungsansatz beriicksichtigt.

14 Damit werden die Bestimmungen Uber die Solidaritatsumlageverpflichtung fur kreisangehérige Gemeinden, kreisfreie
Stadte und Landkreise gestrichen.
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§ 50 Abs. 6 ist um einen neuen Satz 1 zu erganzen: "Der Hebesatz fir die Kreisumlage
darf nur in dem Malf3 erhdoht werden, in dem er zuvor gegenuber dem Hebesatz des
Ausgangsjahres gesenkt worden ist."

Es ware ein Kompromiss, statt dieses neuen Satzes zwei neue Satze 1 und 2 einzufigen:
"Die Landkreise dirfen den Hebesatz der Kreisumlage gegeniiber dem Hebesatz des
Ausgangsjahres um hochstens eineinhalb Prozentpunkte tberschreiten. Die Erh6hung ist

auf einen halben Prozentpunkt in einem Zeitraum von zwei Ausgleichsjahren begrenzt."
§ 67 Abs. 1 entfallt.
Positionierung zu einer Vorschrift aul3erhalb des FAG-E:

Der Darlehensanteil der Schulbaupauschale (derzeit 41 Mio. Euro) soll auch weiterhin

nach den Konditionen der Abt. B des hessischen Investitionsfonds zur Verfligung stehen.

Begrindung:1®

Vorlage des Referentenentwurfs E-FAG 2016

Der jetzt nach Kabinettsdurchgang vorgelegte Referentenentwurf E-FAG 2016
verschlechtert die Finanzverteilung zu Lasten der hessischen Kommunen gegeniber dem
bis Ende 2015 geltenden Recht. Wirde das FAG 2010 im Jahre 2018 noch gelten, hatten
Hessens Kommunen nach unseren Berechnungen von da ab Jahr fur Jahr bis zu einer
Milliarde Euro mehr aus dem kommunalen Finanzausgleich zur Verfigung als nach dem
Finanzausgleichsgesetz 2016 auf dem Stand des Referentenentwurfs.

Die Verschlechterung fir die Kommunen insgesamt wird zuné&chst nicht deutlich, weil im
Startjahr 2016 das alte Recht das neue Recht noch vielfach tberlagert und zudem der so
genannte ,Ubergangsfonds* viele Nachteile bei einzelnen Kommunen aufhebt. Dabei
miissen wir bis zum Beleg des Gegenteils davon ausgehen, dass der Ubergangsfonds
ganz oder Uberwiegend aus kommunalen Mitteln finanziert wird, fir die Kommunen

insgesamt also keine Erleichterung bringen wird.

15 Dieser Positionsbeschreibung ist die Stellungnahme der Stadt Frankfurt am Main (StadtkAmmerer Uwe Becker)
beigefugt (Anlage). Zudem nehmen wir Bezug auf verschiedene Stellungnahmen aus unseren Mitgliedstadten, die wir
nicht beigefiigt haben. Sofern Sie an diesen Stellungnahmen interessiert sind, bitten wir um Nachricht.
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Der Referentenentwurf schafft entgegen den staatsgerichtlichen Vorgaben keine
Verteilungssymmetrie zwischen Land und Kommunen. Im Gegenteil:

Er schopft eigentlich den Kommunen zustehende Zuwéchse — auch solche an
kommunalen Steuerertragen — regelmal3ig zu zwei Dritteln zugunsten des Landes ab.

Er nimmt den Kommunen Fordergelder ausgerechnet in den Fallen, in denen der Bund oder
ein anderer Zuwendungsgeber sie zur Entlastung der Kommunen vorgesehen hat.

Die Begrindung fur dieses Vorgehen beruht im Wesentlichen auf einer unzutreffenden
Bedarfsberechnung: Der Referentenentwurf rechnet den Bedarf der Kommunen in
unzulassiger Weise klein. Dies geschieht durch Reduktion der Pflichtausgaben mittels des
finanzwissenschatftlich und juristisch vollig unzulanglichen so genannten Thiringer
Korridormodells und die nicht nachvollziehbar gestaltete, auf ,qualifizierter Schatzung“
beruhenden Aussonderung so genannter ,freiwilliger Leistungen®.

Gleichzeitig werden die kommunalen Einnahmen in einer Weise gegengerechnet, die
samtliche Einnahmen der Kommunen nahezu komplett verbraucht. Selbst die Erhohung
der kommunalen Anteile an Einkommen- und Umsatzsteuer, oft in Pressemeldungen des
Finanzministeriums als Verbesserung der kommunalen Finanzsituation hervorgehoben,

werden ab 2016 zuerst den Landeshaushalt entlasten.

Der Hessische Stadtetag setzt seine Hoffnung darauf, dass nach mehrfachem Bekunden
der Verantwortlichen in Ihrem Haus der Referentenentwurf noch nicht das letzte Wort im
Gesetzgebungsverfahren ist. Das Kabinett sei bereit, auf Anderungsvorstellungen im
Anhorungsverfahren einzugehen. Der Hessische Stadtetag will daher die Chance nutzen,

den bisher vorliegenden Entwurf im Sinne kommunalen Interesses zu verandern.

Unabhé&ngig davon erwarten wir, dass uns die jahrlich wechselnden Bezugsjahre der
Rechnungsstatistik Anlass bieten, die Wirkungen des Gesetzes gemeinsam Jahr fur Jahr

Zu evaluieren.
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1. Vertikaler Finanzausgleich — Finanzausgleichsmasse

Ihr Haus hat zur Umsetzung der Vorgaben des Staatsgerichtshofurteils vom 21.5.2013
eine Rechenfolge entwickelt, um aus dem kommunalen Rechnungs-Ist —
Rechnungsergebnisse der Vorjahre — die Finanzausgleichsmasse fur ein Ausgleichsjahr
herzuleiten.

Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter Ihres Hauses haben Gber Monate an dieser
Herleitung intensiv gearbeitet. Es ist eine anerkennenswerte Pionierleistung, aus dem
kommunalen Rechnungs-Ist Giber mehrere Rechenschritte Teil-Schliisselmassen fur die
Gruppen der kreisfreien Stadte, der kreisangehorigen Gemeinden und der Landkreise

abzuleiten.

Dem Gesamtergebnis dieser grundsatzlich anerkennenswerten Leistung kénnen die

hessischen Stadte dennoch nicht zustimmen. Dies liegt vor allem an drei grof3en

Fehlorientierungen, die der E-FAG 2016 im vertikalen Finanzausgleich veranlasst:

e Die kommunale Finanzausstattung nach E-FAG 2016 verschlechtert sich gegentuber
dem geltenden Recht des FAG 2015.

e Der Bedarf ist nicht zutreffend ermittelt, was in erster Linie, wenngleich nicht
ausschliefilich, am so genannten "Thuringer Korridormodell” liegt.

e Die Ertrage der Kommunen werden in zu grol3em Volumen gegengerechnet und damit
nahezu vollstéandig aufgezehrt. Dies ist nicht nur, aber vor allem auf die zu hohen

Nivellierungshebeséatze zuriickzufuhren.

Mal3stab Verstetigungsgrofle

Der Hessische Stadtetag wendet sich gegen die vorgesehene Festsetzung der
Finanzausgleichsmasse. Sie schreibt nicht nur den Finanzmittelentzug fest, mit dem der
Gesetzgeber den hessischen Kommunen fiir den Zeitraum 2011/2015 strukturell Mittel in
einem gegenwartigen Wert von rund 400 Mio. Euro entzogen hat'®. Sie stellt die
hessischen Kommunen flr den zu erwartenden Regelfall kiinftiger Ausgleichsjahre
schlechter als nach altem Recht (FAG 2015).%/

16 Einst so genannter ,344-Mio.-Euro-Entzug"“.
17 Die Stadt Frankfurt weist darauf hin, dass das Aufkommen aus der Grunderwerbssteuer wie nach FAG 2015 zur
Aufstockung der Finanzausgleichsmasse zur Verfligung stehen muss.
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Die im Gesetzentwurf genannte, erstmals eingefiihrte "Verstetigungsgréfze" (8 9 Abs. 1
Satz 1 E-FAG 2016) wird anndhernd das Volumen markieren, mit dem sich die
Finanzausgleichsmasse bei Fortgeltung des alten FAG 2015 ab 2016 entwickelt hatte.

Da die Verstetigungsgrof3e der Finanzausgleichsmasse entspricht, die im Falle der
Fortgeltung des FAG 2015 im Ausgangsjahr 2016 bestanden hatte, kann man am weiteren
Schicksal dieser Verstetigungsgrof3e recht genau ablesen, wie sich die
Finanzausgleichsmasse nach neuem Recht (E-FAG 2016) gegenuber der

Finanzausgleichsmasse nach altem Recht (FAG 2015) rechnen wird.

Es ware demnach eine massive Verschlechterung durch das E-FAG 2016 gegenuber dem
FAG 2015, wenn sich die Verstetigungsgrof3e in Féallen vermindern wirde, in denen
Leistungen des Bundes und des Landes mit dem Ziel einer au3erordentlichen Entlastung
der Kommunen erfolgen (so aber 8 9 Abs. 1 Satz 4 E-FAG 2016).

Es wéare ebenso inakzeptabel, systemwidrig und eine massive Verschlechterung durch
das E-FAG 2016 gegeniuber dem FAG 2015 zu Lasten der Kommunen, wirde der

Gesetzgeber den jahrlichen Zuwachs des so genannten "Stabilitatsansatzes" um zwei
Drittel*® zu Lasten der Kommunen reduzieren (so aber § 9 Abs. 2 Satz 4 E-FAG 2016).

Der Gesetzentwurf E-FAG 2016 wird somit dazu fuhren, dass die kommunale
Finanzausgleichsmasse strukturell weiter geschmalert wird. Im schlimmsten Fall schmilzt
sie nach E-FAG 2016 am Ende dieses Jahrzehnts um weitere bis zu 600 Mio. Euro
jahrlich ab. Zusammen mit dem nach FAG 2015 ab 2011 wirkenden strukturellen
Finanzmittelentzug — gegenwartig rund 400 Mio. Euro pro Jahr — besteht die Gefahr eines
strukturellen Finanzmittelentzugs von insgesamt bis zu 1 Mrd. Euro jahrlich verglichen mit
dem Fall, dass das FAG 2010 fortgelten wiirde.*®

Damit werden die Erwartungen der hessischen Kommunen doppelt enttauscht: Statt einer

Verbesserung ihrer Finanzausstattung sind sie durch das E-FAG 2016 schlechter gestellt

18 Ein Drittel zugunsten des Landeshaushalts, ein Drittel zugunsten einer weitgehend dem Landeshaushalt dienenden
Rucklage.

19 Die Enttauschung der hessischen Stadte lasst sich klar formulieren: Statt der erhofften Verbesserung aus der
Neuordnung des Kommunalen Finanzausgleichs 2016 erfahren die kommunalen hessischen Finanzen eine massive
Verschlechterung!

Dagegen wére auf der Basis der Modellrechnung fir das Jahr 2014 eine Finanzausstattung von mindestens 4,5 Mrd.
Euro fiir das Modelljahr und fiir das Ausgangsjahr 2016 von mindestens 4,7 Mrd. Euro angemessen.



-11 -

als nach dem FAG 2015. Die Sorge einer strukturellen Milliardeneinbuf3e?° bei der

Finanzausgleichsmasse haben wir in die folgende Tabelle gefasst. Ihrem Haus ist diese

Berechnung bekannt. Sie haben diese Berechnung bisher weder bestatigt noch in Frage

gestellt.?!
Art des Entzugs Entzugsmasse in
Mio. Euro jahrlich
Struktureller Entzug in der Zeit 2011/2015 von jahrlich 344 Mio. 400

Euro, aktuell angewachsen auf rund 400 Mio. Euro

Abschopfen des Zuwachses Stabilitatsansatz in Hohe von 200
einem Drittel bedeutet im Mehrjahresvergleich durchschnittlich

Das Absenken des Eintaktpunktes wegen Zuweisungen des 350
Bundes bedeutet allein in Bezug auf die 5 Bundes-Milliarden fur
Eingliederungshilfe

Das Absenken des Eintaktpunktes zu Beginn 2016 zur halftigen 50
Finanzierung des Ubergangsfonds I6st einen Entzug aus i. H. v.
mindestens??

Summe 1 Milliarde Euro Entzug 1.000

Risiko des Landes

Der weitere Finanzmittelentzug zu Lasten der Kommunen ist nicht mit Risiken zu

begriinden, welche das Land sich "aufladt".?3

20 Zur Bemessung der ,struktureller EinbuBe" geht der Hessische Stadtetag fiir das Ausgleichsjahr 2018 von der
Rechtslage nach FAG 2010 aus und vergleicht sie mit der Rechtslage nach E-FAG 2016.

21 Esist geplant, Uber den 400-Mio.-Euro-Entzug der Jahre 2011/2015 hinaus die Substanz des hessischen KFA weiter
zu schmalern:

22

23

1.

Das Volumen der VerstetigungsgrofRe wird regelméafig deutlich unterschritten, indem jeder Zuwachs des
Stabilitatsansatzes — dauerhaft(!) — nur zu einem Drittel an die Kommunen weitergegeben wird. Die Wirkungen sind
von Jahr zu Jahr unterschiedlich. Bei Unterstellung méglicher Héhen und Tiefen der Steuer- und
Finanzmittelentwicklung rechnen wir mit einem Abstand zwischen Finanzausgleichsmasse und Verstetigungsgrofle
von durchschnittlich 200 Mio. Euro/Jahr.

. Der Eintaktpunkt soll nach unten verschoben werden, sobald die Kommunen Zuweisungen von Dritten, insbe-

sondere vom Bund, erhalten. Im Jahr 2018 errechnet sich auf diesem Weg ein Betrag von rund 350 Mio. Euro aus
den Berlin-Milliarden fir die Eingliederungshilfe. Nach den Vorstellungen wiirde die Finanzausgleichsmasse
komplett um diesen Betrag abgesenkt! Gerade diese Perspektive wird die Kommunen massiv enttduschen.

. Der Ubergangsfonds soll wohl — zumindest zum Teil — mit Hilfe des KFA-Massenzuwachses 2015 auf 2016

finanziert werden. Rechnen wir nur mit der Halfte des voraussichtlichen Massenzuwachses, so sind dies noch
weitere 50 Mio. Euro.

Die Inanspruchnahme des Zuwachses der Finanzausgleichsmasse von 2015 auf 2016 zur Finanzierung eines so
genannten "Ubergangsfonds” stand noch im Januar in den einschlagigen Gespréachsrunden der Spitzenverbande mit
dem Finanzministerium in Rede. Im Text E-FAG 2016 allerdings gibt es zwar eine Fiille von Ubergangsregelungen
(E-FAG 2016, S. 100 ff.). Das Institut eines Ubergangsfonds indessen wird nicht erwahnt.

Davon geht das im vergangenen Jahr vom HMdF selbst in Auftrag gegebene PWC-Gutachten aus. PWC-Gutachten,
S. 34: "Angesichts der Tatsache, dass sowohl dem Land als auch den Kommunen noch vor etwa vier Jahren in der
Nachfolge der Finanzkrise nur etwa 80 % der heutigen Finanzmittel zur Verfiigung standen, wird deutlich, welche
finanziellen Risiken sich das Land damit aufladt, da es nunmehr nicht nur sein eigenes Steuereinnahmerisiko,
sondern auch das der Kommunen nahezu vollstandig ausgleichen muss."
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In der Begriindung zum Gesetzentwurf (siehe E-FAG 2016 zu § 9 S. 112) argumentieren
Sie mit ihrem Risiko, den Kommunen mehr als nach altem Recht (FAG 2015) in solchen
Jahren zahlen zu mussen, in denen der Festansatz (hier wohl die Mindestmasse) die
Verstetigungsgrol3e Ubersteigt. In solchen Jahren muss das Land in der Tat mehr leisten
als es vergleichbar nach altem Recht (FAG 2015) ohne die Garantie einer

Mindestausstattung geleistet hatte?*.

Das zusatzliche Risiko, unabhangig von der eigenen Finanzlage fur die
Mindestausstattung der Kommunen einstehen zu missen, hat Ihr Haus in verschiedenen
Vorgesprachen sehr hoch eingeschatzt. Der Finanzminister selbst hat von einer
,versicherungspramie“ gesprochen. Diese will Ihr Haus jetzt wohl den Kommunen mittels
Schmalerung von Stabilitatsansatz und Verstetigungsgrof3e in Rechnung stellen.

Eine solche "Versicherung", bei der die Pramie hoher ist als die Versicherungsleistung,
hatten die hessischen Kommunen aber nur schwerlich freiwillig abgeschlossen. Der Eintritt
des ,Versicherungsfalles® ist in Uberschaubarer Zeit au3erordentlich unwahrscheinlich. Wir
sind aber gerne bereit, Uber Berechnungen realistischer Risikoszenarien mit Ihnen zu

sprechen. Bisher liegen uns solche Berechnungen nicht vor.

Legt man zudem das von lhnen gewahlte System zugrunde, so schiitzt das E-FAG 2016
schlielich davor, die "Versicherungsleistung" mit Landesmitteln finanzieren zu missen.
Wird der Landeshaushalt in Anspruch genommen, so haben Sie sich durch einen nicht

periodengerechten Rickgriffsanspruch abgesichert (siehe 8 9 Abs. 3 Satz 1 E-FAG 2016).

Angemessene Finanzausstattung
Erfreulich ist, dass Ihr Gesetzentwurf klar unterscheidet zwischen der den Kommunen
zustehenden, von der Finanzkraft des Landes unabhangigen Mindestausstattung und der

im Volumen dariber hinausreichenden angemessenen Finanzausstattung.?®

24 Ob nicht auch nach FAG 2015 von Verfassung wegen mehr geschuldet war als die nach diesem Recht vorgesehene
Finanzausgleichsmasse, soll hier nicht vertieft werden.

25 FAG-E 2016 geht davon aus, dass die ,angemessene Finanzausstattung” von der Finanzkraft des Landes abhangt.
Dies entspricht zwar dem Urteil des Staatsgerichtshofs vom 21.5.2013 (Leitsatz 2, Satz 2: ,Uber diese
Mindestausstattung hinaus haben die Kommunen einen von der Finanzkraft des Landes abhéngigen weitergehenden
Anspruch auf Finanzausstattung.”) In der Hessischen Verfassung dagegen ist der Finanzausstattungsanspruch nicht
relativiert: ,Der Staat hat den Gemeinden und Gemeindeverbéanden die zur Durchfiihrung ihrer eigenen und der
Ubertragenen Aufgaben erforderlichen Geldmittel im Wege des Lasten- und Finanzausgleichs zu sichern.” (Art. 137
Abs. 5 Satz 1 HV). Eine wie immer geartete Einschrénkung, die Finanzausstattungsgarantie des Landes héange von
seiner Finanzkraft ab, sieht die Hessische Verfassung nicht vor.
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Meinungsunterschiede haben wir, weil Sie die Differenz zwischen dem Volumen der
Mindestausgleichsmasse und der angemessenen Finanzausgleichsmasse zu gering
bemessen und darauf verzichten, den im Staatsgerichtsurteil vorgegebenen Mal3stab der

,verteilungssymmetrie“ zwischen Land und Kommunen anzulegen.

Der Gesetzentwurf selbst (8 6 Abs. 2 E-FAG 2016) definiert die "angemessene Finanz-
ausstattung".?® Es ist ein unzutreffendes Verstandnis des Verhaltnisses von
Mindestausgleichsmasse und angemessener Finanzausgleichsmasse, die Differenz
lediglich mit dem geringen Volumen des ,Finanzkraftzuschlags“?’ zu bemessen.

Denn der Finanzkraftzuschlag errechnet sich aus der Quote von 1,12 Prozent des
obligatorischen Steuerverbundes 2014 unter Beriicksichtigung des Abzugs fir den
Landerfinanzausgleich.?® Der Finanzkraftzuschlag erreicht damit in der Modellrechnung
2014 gerade einmal eine Quote von gut vier Prozent gemessen an der gesamten
Finanzausgleichsmasse. Damit beschreibt er eine viel zu geringe Differenz zwischen der
Mindestausgleichsmasse als dem kommunalen Existenzminimum und einer fur die Arbeit
der Kommunen ,angemessenen® Ausstattung.

Es ist methodisch nicht zu beanstanden, dass das E-FAG 2016 diesen Teil freiwilliger
Leistungen als "Finanzkraftzuschlag" der tGiber die Mindestmasse hinausreichenden
"angemessenen Finanzausgleichsmasse" zuschlagt. Es ist aber vollig unzureichend, wenn
das E-FAG 2016 es bei diesem geringen Zuschlag und dem daraus folgenden

unzulanglichen Volumen fur die “angemessene” Finanzausgleichsmasse bewenden lasst.

Ein fur die angemessene Finanzausstattung tragfahiges Volumen erreicht die
Finanzausgleichsmasse allenfalls?® dann, wenn man den Stabilitatsansatz als Teil der
verfassungsrechtlich garantierten angemessenen Finanzausgleichsmasse ansieht. Erst
die Summe aus Mindestausstattung, Finanzkraftzuschlag und Stabilitatsansatz bildet eine

der Verfassung entsprechende angemessene Finanzausstattung (Art. 137 Abs. 5 HV).

Fur die hessischen Kommunen ist es wichtig festzuhalten, dass sie auch auf den
Stabilitatsansatz einen verfassungsrechtlich garantierten Anspruch haben.3° Denn das

Recht des Landes, auf den Stabilitatsansatz nach eigenem Ermessen zugreifen zu dirfen,

26 § 6 Abs. 2 E-FAG 2016: "Die angemessene Finanzausstattung umfasst die Mindestausstattung und den Finanzkraft-
zuschlag."

27 Das PWC-Gutachten folgt ohne weitere Analyse der Vorgabe des HMdF.

28 Siehe Begriindung zu E-FAG 2016, S. 54

2% unbeschadet unserer Forderung nach Riicknahme des ,344-Mio-Euro-Entzugs”.

30 Mit der Gewahrung des Stabilitatsansatzes (in der Modellrechnung jetzt 398 Mio. Euro), erreicht das E-FAG 2016 in
der Vergleichsrechnung exakt die Summe, die es bei der Anwendung zuletzt geltenden Rechts auch erreicht hatte.
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rechtfertigt das E-FAG 20163 damit, dass das Land den Stabilitatsansatz

"Uberobligatorisch” — will sagen "freiwillig" — zur Verfigung stellt.3?

Der Staatsgerichtshof hat zwar das, was er als angemessene Finanzausgleichsmasse

sieht, nicht so deutlich umrissen wie das, was er fur die Mindestausstattung vorgibt. Es

gibt aber einige Parameter, die man — auch im Blick auf die Rechtsentwicklung in anderen

Bundeslandern — als fur die angemessene Finanzausstattung maf3geblich ansehen darf:

e Die angemessene Finanzausstattung hebt sich deutlich sichtbar tiber den Mindestbedarf
der Kommunen hinaus.

e Die angemessene Finanzausstattung ist unter Beachtung historischer Entwicklung der
Finanzausgleichsmasse zu bemessen.*?

e Parameter flr eine angemessene Entwicklung erlauben eine gewisse Korrelation
zwischen der Entwicklung der Steuerkraft des Landes und der Kommunen (siehe dazu

nachstehend: Verteilungssymmetrie).

w

1 Begrindung zu 8 9, S. 111

32 Das vom Hessischen Finanzministerium in Auftrag gegebene PWC-Gutachten hat hier in seinem zentralen Punkt die
hessischen Kommunen ganz aul3erordentlich provoziert. PWC, S. 34: "Aus PWC-Sicht wére es dariiber hinaus sogar
geboten und im Rahmen des Staatsgerichtshofurteils auch méglich, ganz auf den Stabilitdtsansatz zu verzichten und
diesen als Rucklage fiir steuerlich unglinstigere Zeiten zu verwenden."

Die Provokation durch PWC: Das Gutachten empfiehlt dem Land, diese Summe um den Stabilititsansatz zu kirzen,
also die Finanzausgleichsmasse ab 2016 um einen Betrag zu reduzieren, der 398 Mio. Euro ausmacht.

Oder anders ausgedrickt: PWC empfiehlt dem Land, dem 344-Mio.-Euro-Entzug 2011 einen weiteren Entzug um
398 Mio. Euro 2016 folgen zu lassen. Nun muss man beriicksichtigen, dass die strukturelle Veranderung aus dem
Jahr 2011 im Jahr 2016 rund 400 Mio. Euro an Entzug auslést und sich auch der Betrag der 398 Mio. Euro aus der
Vergleichsrechnung 2014 im Jahr 2016 anders niederschlagt.

Man darf aber so formulieren: PWC empfiehlt dem Land, aus dem 344-Mio.-Euro-Entzug 2011 einen 800-Mio.-Euro-
Entzug 2016 werden zu lassen.

e 33 Historische Entwicklung
In zurilickliegender Zeit haben Land und Kommunen die angemessene Finanzausstattung weitgehend einmtig auf
einem weit hdheren Level als zum Jahr 2014 oder 2015 definiert.
Bis zum Jahr 2010 bestand eine Finanzausgleichsmasse, die in eine zwischen Land und Kommunen konsensuale
Struktur eingebettet war. Anker war die Beteiligung der Kommunen zu 23 Prozent an der Steuerverbundmasse des
Landes. Zwar gab es Jahr fur Jahr Auseinandersetzungen zwischen Land und Kommunen im Blick auf die jeweilige
Gestaltung des kommunalen Finanzausgleichs. Die Veranderungen waren aber nie so einschneidend, dass der
Grundkonsens Uber die Quote von 23 Prozent gebrochen worden wére.
Die Quote von 23 Prozent beschreibt den Konsens Uber die Angemessenheit der Finanzausgleichsmasse allerdings
nicht vollstandig. Die angemessene Finanzausstattung errechnete sich unter dem Einschluss von Spitzabrechnungen,
kommunalen Umlagen und staatlichen Verstarkungsmitteln.
Wesentliche, im Konsens eingeschlossene Elemente waren zudem den Kommunen zugesprochene Anteile an der
Gewerbesteuerumlage und die Einbeziehung in die Finanzausgleichsmasse von Grunderwerbsteuer und den dem
Land zustehenden Anteilen der Kfz-Steuer.
Diese drei vorbezeichneten Elemente hat das Land den Kommunen 2011 strukturell entzogen. Im ersten Entzugsjahr
waren sie rund 350 Mio. Euro wert (344-Mio.-Euro- Entzug).
Mit diesem Entzug von rund 10 Prozent der Finanzausgleichsmasse hat das Land den jahrzehntelang bestehenden
Grundkonsens gekiindigt. Seit dem Jahr 2011 zahlt das Land keine "angemessene Finanzausstattung” mehr. Dies gilt
vollig unabhéngig von der Frage, wie hoch die fiir die Kommunen in dieser Zeit zu veranschlagende Mindestmasse
gewesen ware.
Das Land hatte kein Argument, wenn es jetzt nicht einmal den Betrag als "angemessene Finanzausstattung”
akzeptiert, der nach der von ihm selbst einseitig vorgenommenen Reduzierung noch stehen geblieben ist. Umgekehrt
wird es der kommunalen Familie schwerfallen, die gegen ihren massiven Protest neu gesetzte Marke — also
einschlieBlich Stabilitdtsansatz — als Obergrenze fir einen "angemessenen" Finanzausgleich anzuerkennen.
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Verteilungssymmetrie

Zur Bemessung der angemessenen Finanzausgleichsmasse muss das E-FAG 2016 die
im Urteil des Staatsgerichtshofs als wesentliches Element fuir die Neuordnung des
Finanzausgleichs gesetzte Vorgabe der Verteilungssymmetrie einarbeiten. Wir sehen es
als ein noch zu heilendes Versaumnis lhres Hauses, dass der im Staatsgerichtshofsurteil
an zentraler Stelle eingesetzte Begriff ,Verteilungssymmetrie“ weder im Gesetzestext noch
in der Begrindung auftaucht. Bei richtiger Betrachtung einer gleichmafligen Entwicklung
der Finanzkraft des Landes und der Kommunen fiihrt dies zu einem Anspruch auf eine
angemessene Finanzausstattung mindestens im Umfang der vom Ausgangsjahr
ungeschmalert fortentwickelten Verstetigungsgrofie.

Wenn Ihr Haus davon ausgeht, die angemessene Finanzausstattung der Kommunen
musse immer im Licht der eigenen Landesfinanzkraft zu sehen sein, so missten Sie doch
den Ansatz einer gleichférmigen, im Takt der Einnahmesteigerung des Landes
verlaufenden Finanzausgleichsmasse als folgerichtig erachten.

Mit seiner Vorstellung eines "Eintaktpunktes” im Ausgangsjahr 2016 und der kiinftigen
Entwicklung der Finanzausgleichsmasse analog der Entwicklung der Landessteuerkraft
schafft das E-FAG 2016 eigentlich eine Basis flr eine solche gleichférmig getaktete

Entwicklung.
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2. Vertikaler Finanzausgleich — Bedarf

2.1 Pflichtigkeitsquote

Das Thema "Pflichtigkeitsklassifikation" ist nicht abgeschlossen. Die Regierungsprasidien
als Schéatzer und lhr Haus mussen — gegebenenfalls unter Beteiligung der kommunalen

Spitzenverbénde — erheblich nacharbeiten.

Mit folgenden Forderungen sollte sich Ihr Haus auseinandersetzen, um lhre ,qualifizierten

Schatzungen® verfassungsrechtlich zu sichern:

e Die Schatzer missen schriftlich darlegen, welches System sie genau angewandt
haben, wie viele Stichproben bei welchen Kommunen sie genommen haben, wie sie
die Stichproben ausgewéhlt haben.

e Jedes Regierungsprasidium sollte wenigstens zwei Stichproben nachweisen, also im
Einzelnen schriftlich vortragen, welche Daten ihre Stichproben beinhalten und wie sie
daraus ihre Pflichtigkeitsklassifikation abgeleitet haben.

¢ In den Mitgliedstadten ist die Frage aufgetaucht, wie die Regierungsprasidien
hochpflichtigen Produktbereichen, bei denen die Stadte individuelle gesetzliche
Anspruche zu befriedigen haben (z. B. SGB II, SGB Xll), tiberhaupt eine Quote
freiwilliger Leistungen zuordnen kénnen. Dazu musste die Begriindung zum E-FAG
2016 ausfuhren.

e Uberall dort, wo die Schatzer bei demselben Produktbereich unterschiedliche
Pflichtigkeitsquoten ermittelt haben, missen sie schriftlich darlegen, warum sie bei

gleicher Aufgabenstruktur zu unterschiedlichen Quoten gelangen.

Ihre Begrindung fur den Einsatz einer qualifizierten Schatzung beruht vor allem darauf,
dass es Alternativen dazu nicht gebe und diese auch nicht benannt seien. Eine quotale

Aufteilung kbnne nur im Weg der "qualifizierten Schatzung" vorgenommen werden.

Fur die weitere Besprechung soll unterstellt werden, dass Alternativen zu einer
qualifizierten Schatzung nicht bestehen, wenn man freiwillige Aufgaben von
Pflichtaufgaben scheiden will. Immerhin sei darauf hingewiesen, dass die Konsequenz
daraus, Daten ausschlie3lich Uber eine Schéatzung erlangen zu kénnen, auch darin

bestehen kann, auf die Differenzierung in pflichtige und freiwillige Aufgaben zu
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verzichten.®* Fur die betroffenen Stadte ware es in jedem Fall hilfreich, wenn sie damit
rechnen kdnnen, bei der anstehenden Evaluierung auf besser gefilterte und schon im

Vorfeld aufbereitete Daten zuriickgreifen zu kénnen.

Wenn aber schon eine qualifizierte Schatzung "alternativlios” ist, muss der Gesetzgeber
wenigstens unter den obwaltenden Rahmenbedingungen alles tun, um eine maglichst
objektivierte Grundlage fur diese Schatzung nachzuweisen. Dafir reicht es nicht aus, in
doppelter Hinsicht auf subjektive Kriterien abzustellen. Solche subjektiven Kriterien sieht
die Gesetzesbegriindung aber als entscheidend an: die langjahrige Erfahrung der Prufer
und deren Einstufung in die Kategorie "pflichtig" oder "freiwillig".

Damit ersetzt letztlich das Urteil des Prifers eine objektiv nachprufbare gutachterliche
Entscheidung. Die Prifer haben ihre Ergebnisse nicht einmal substantiiert schriftlich
dargelegt. Sie haben vor allem dort keine Begriindung geliefert, wo sie fur dieselben
Produktbereiche bei unterschiedlichen Gruppen zu unterschiedlichen Ergebnissen gelangt
sind. Sollte Inrem Haus eine schriftliche Ausarbeitung vorliegen, so bitten wir, diese
schriftlichen Darlegungen offenzulegen. Nur so kénnen alle Beteiligten diese
nachvollziehen und nachprifen.

Wir kénnen uns fur diese Position sogar auf das von lhrem Haus in Auftrag gegebene
PWC-Gutachten stiitzen. Dieses auf3ert sich zu lhren Pflichtigkeitsklassifikationen
durchaus zurlickhaltend. Zu der vom Gutachten selbst aufgeworfenen Frage, ob die
Aufteilung zwischen pflichtigen und freiwilligen Aufgaben "trennscharf" durchgefiihrt
worden ist, verweist es zu Recht auf eine Schwierigkeit in der kommunalen
Rechnungslegung, weil diese die Unterscheidung in freiwillige und pflichtige Aufgaben
nicht kennt.

Die Ausfuhrungen des PWC-Gutachtens fihren dazu, von lhnen weitere Substantiierung
zu fordern. Aus den Formulierungen des PWC-Gutachtens muss man Zweifel daran
erkennen, dass die bisherige Arbeit der Regierungsprasidien ausreicht. Entscheidend sei,
dass durch die Anzahl der von den Regierungsprasidien vorgenommenen Stichproben
und die Auswahl der untersuchten Haushalte eine "ausreichende Annéaherung an die
Realitat gewahrleistet ist". Eine zusétzliche Absicherung solle durch eine Abstimmung mit

den kommunalen Spitzenverbanden erfolgen. Bei abweichenden Einschatzungen sollten

34 Die rechtliche Frage, ob man in einem rechnungsgestiitzten Bedarfsermittlungssystem mangels aus der Rechnung
ersichtlicher Zuordnung in freiwillige und pflichtige Leistungen auf die Einteilung freiwillig/pflichtig ganz verzichten
muss, wird hier nicht erortert.
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zusatzliche Stichproben durchgefiihrt werden, um die Einzelergebnisse einer

weitergehenden Prufung zu unterziehen.

Das PWC-Gutachten lasst aus kommunaler Sicht sehr deutlich werden, wie problematisch
es ist, die so wichtige Pflichtigkeitsklassifikation auf Schatzungen zu stiitzen. Dies gilt,
auch wenn das PWC-Gutachten seine aufgeworfenen Bedenken im Zwischenergebnis
nicht aufrecht erhalt und die Pflichtigkeitsklassifikationen als "plausibel und schltissig”
resimiert. Immerhin bemiht das PWC-Gutachten die These, realitatsgerecht sei, was der
Realitat nahe komme.®> Wir kénnen der Argumentationsfolge des PWC-Gutachtens nicht
entnehmen, dass es von der Methode der ,qualifizierten Schatzung“ voll und ganz
Uberzeugt ware.

Zutreffend ist, dass der Hessische Stadtetag an den zwei Workshops im Juni 2014
beteiligt war, bei denen Ihr Haus die schwierigen Fragen der Pflichtigkeitsklassifikation mit
den Regierungsprasidien erdrtert hat. Der pauschalen Feststellung aus dem Gutachten,
die kommunalen Spitzenverbande hatten das Verfahren "dabei als nachvollziehbar
bewertet", kann der Hessische Stadtetag nicht zustimmen. Auf unsere vorstehend
aufgelisteten Zweifel haben wir sowohl im Zuge der Workshops als auch in spateren

Sitzungen hingewiesen.

2.2 Die richtige Einordnung von Garantiezuschlag und freiwilligen Leistungen

Bekanntlich fand in der Mitte des letzten Jahres eine intensive, teils auch offentlich
gefuhrte Debatte um die "freiwilligen Leistungen" statt. Wir haben die
Staatszielbestimmungen zu Sport und Umwelt als Grundlage daflir angefiihrt, dass man
derartige Leistungen der Kommunen nicht schlicht als "freiwillig" einordnen kénne.

Ihre Antwort dazu war in den folgenden vier Punkten gut: Sie haben die Defizite aus den
freiwilligen Leistungen der vier Produktbereiche 04 (Kultur), 08 (Sport), 13 (Umwelt) und
14 (Natur) zu 100 Prozent als bedarfsgerecht anerkannt, sie also auch keiner
Angemessenheitsprifung unterzogen Soweit sich dieses als Bedarf anerkannte Defizit im

"Garantiezuschlag" gefunden hatte, war dies beachtlich.

35 Das Gutachten kommt letztlich zu der Auffassung, dass die Pflichtigkeitsklassifikationen zutreffend sind, weil
"Realitatsgerechtigkeit” auch auf einer stichprobenartigen Untersuchung beruhen kénne. Entscheidend sei, dass
durch die Anzahl der Stichproben und die Auswahl der untersuchten Haushalte eine "ausreichende Ann&herung an
die Realitat gewahrleistet ist".

Um das Vorgehen des HMdF in Sachen Pflichtigkeitsklassifikation zu bewerten, erschafft das PWC-Gutachten einen
eigenen Maf3stab ("Realitatsgerechtigkeit”, "realititsgerecht") und liefert dazu gleich eine eigene Definition:
"Realitatsgerecht ist, was der Realitat nahe kommt."
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Fur lhre Absicht haben wir Thnen daher im Sommer 2014 Lob gezollt.3¢ Ihre damalige Idee
war geeignet, nicht nur den Staatszielbestimmungen der Hessischen Verfassung?®’
Rechnung zu tragen. Sie hatten damit auch bundesweit ein Signal gesetzt, ,freiwillige*
kommunale Leistungen in weitem Umfang mit kommunalen Pflichtleistungen in dieselbe

Ebene zu heben.

Wir bedauern, dass Sie diesen innovativen Weg mit dem E-FAG 2016 verlassen und sich
sehr stark an dem Gesetzwerk des Freistaates Thiringen orientieren. Den einzelnen
(Unter-)Gruppen wollen Sie jetzt einen prozentualen Aufschlag zu den in der Bedarfs-
ermittlung bertcksichtigten Gesamtausgaben aller (Unter-)Gruppen fir Pflichtaufgaben in
Hohe von 6,2 % gewdahren. Diesen Zuschlag orientieren Sie an dem Umfang der von den
Gruppenmitgliedern typischerweise wahrgenommenen freiwilligen Aufgaben. Sie leiten ihn
aus den Ergebnissen der Modellberechnung fuir 2014 ab.38

Damit kAme der E-FAG 2016 nicht der von lhnen selbst gesetzten Erwartung nach, die fur
das jeweilige Ausgleichsjahr relevanten Rechnungsergebnisse in das kommunale
Gesamtdefizit einzurechnen. Sie wirden vielmehr an deren Stelle einen festen
Prozentsatz in Héhe von 6,2 Prozent von der Summe der anerkannten Pflichtleistungen
als Quote fur den Garantiezuschlag ansetzen.

Damit wirden Sie den auch von Ihnen fur so wichtig gehaltenen vier Aufgabenbereichen
die Dynamik der jahrlichen Beobachtung nehmen. Vor allem wiirde Hessen dem schlech-
ten Beispiel Thuringens folgend, die Quote der freiwilligen Leistungen sachfremd an den
Umfang der Pflichtleistungen zu ketten. Es gibt keinen Hinweis darauf, dass sich pflichtige

und freiwillige Leistungen im Gleichklang bewegen.

Folgen Sie unserem Vorschlag zur Anderung des E-FAG 2016, kehren Sie damit zu lhrem
eigenen, im letzten Jahr gelobten Vorschlag zurtick. Die freiwilligen Ausgaben sollen in
den vier besagten Produktbereichen zu 100 Prozent, im Ubrigen zu 50 Prozent innerhalb
des Garantiezuschlags angerechnet werden. Soweit der Garantiezuschlag hierftr mit

6,2 Prozent der Pflichtleistungen dotiert sein soll, muss dies das Mindestvolumen sein,

36 Das Lob aus dem Jahr 2014: Die innovativste Idee des HMdF verbirgt sich hinter dem so bezeichneten
"Garantiezuschlag" fur freiwillige Aufgaben, den das Land als Teil der kommunalen Mindestausstattung einordnet.
Damit anerkennt das Land grundsatzlich 50 Prozent der im Bereich freiwilliger Aufgaben entstehenden Defizite als
Teil des Mindestbedarfs. Die eigentliche Uberraschung: Das Land beriicksichtigt die freiwilligen Leistungen fir die
Produktbereiche Kultur, Sport, Natur und Umwelt sogar zu 100 Prozent. Damit trdgt das Land entsprechenden
mehrfach erhobenen Forderungen des Hessischen Stadtetages Rechnung.

37 Siehe dazu Begriindung E-FAG 2016, S. 52; daraus zu schlieRen, diese "Staatszielaufgaben" seien pflichtig, findet
allerdings harten Widerspruch des Landes (Begriindung E-FAG 2016, S. 20ff.)

38 Begriindung E-FAG 2016, S. 51f.
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das der E-FAG 2016 im Rahmen der Mindestausstattung fur die freiwilligen Leistungen
ansetzt.

Akzeptieren Sie unseren Vorschlag, bleiben Sie auch Ihrer eigenen Linie der
Defizitmessung treu, jahrlich wiederkehrend aus dem Rechnungs-Ist den tatséachlichen
Bedarf und folgend die Schlisselmasse zu berechnen. Halten Sie dagegen am E-FAG
2016 fest, so bestimmen Sie den kiunftigen Bedarf der kommenden Ausgleichsjahre aus
einer abstrakten Normgro63e, die sich lediglich auf den tatsachlichen Bedarf aus dem Jahr
2014 stutzt.

In diesem Zusammenhang weisen wir darauf hin, dass Sie das in den Vorbesprechungen
als ,Probejahr” klassifizierte Jahr 2014 nun zum ,Schlusseljahr® 2014 bestimmen. Sie
verwandeln die Proberechnung 2014 fur die freiwilligen Leistungen in Normrechnungen

mindestens bis zur ersten Stufe der Evaluation.

2.3Unzutreffende Bemessung des ,,eigentlichen Bedarfs*

Berechnungsmethode des Korridors

Die Mindestausgleichsmasse — das Existenzminimum der Kommunen — ist zu niedrig
angesetzt (8 7 FAG-E 2016). Die Mindestausstattung, so heif3t es in enger Anlehnung an
das Staatsgerichtshofurteil, sei die Finanzausstattung, die gewahrleiste, "dass die
Gemeinden und Gemeindeverbande in ihrer Gesamtheit in der Lage sind, ihre eigenen
und die ihnen Ubertragenen Aufgaben (Pflichtaufgaben)3® sowie ein Mindestmalf} an

freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen" (siehe 8 7 Abs. 1 FAG-E 2016).

Grund dafur, dass die Mindestausstattung deutlich zu niedrig angesetzt ist, ist die Art der
~<Angemessenheitsprufung“ nach dem so genannten ,Thuringer Korridormodell“. Den
kommunalen Bedarf — das "Defizit" — der Kommunen rechnen Sie mit Hilfe dieses Modells

um rund 1 Mrd.*° nach unten und setzen ihn damit viel zu niedrig an.

Ein Prufmodell schreibt der E-FAG 2015 nicht vor, insbesondere nicht das Thiringer

Korridormodell. Das E-FAG 2016 begnugt sich mit dem Hinweis, die Pflichtaufgaben seien

3% Man mag der Frage nachgehen, ob die Bezeichnung "Pflichtaufgaben” nur fir die Ubertragenen Aufgaben zutrifft. Das
Gros der pflichtigen Aufgaben sind pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben, die regelméafiig durch Gesetz vorge-
schrieben, damit aber nicht "Ubertragen" sind.

40 Nach der bisherigen Modellrechnung fiir 2014 liegt der "angemessene" Bedarf an pflichtigen Leistungen bei 91,1 %
des realen Aufwands. Es geht um fast eine Mrd. Euro, die das HMdF beim kommunalen Aufwand kuirzt.
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einer Angemessenheitsprifung zu unterziehen.*! "Den MaRstab fiir die
Angemessenheitsprufung bilden die wirtschaftlich arbeitenden Gemeinden und

Gemeindeverbande42."

Das von Ihnen zur Angemessenheitspriufung vorgesehene Thuringer Korridormodell ist zur
Bedarfsbemessung in einem rechnungsgesttitzten System untauglich. Es ist
finanzwissenschaftlich antiquiert und auRerstande, in Hessen ,angemessenen® von
,2unangemessenem" Bedarf zu filtern.*3 ,Das Modell mag moglicherweise vor dem
Hintergrund der kommunalen Strukturen in Thiringen angemessen erscheinen, nicht aber
deckungsgleich, wie durch das Land angewandt, auf die hessische Situation mit einer
grundsatzlich anders gelagerten Stadt-Umland-, Metropolen-, konjunkturellen oder daraus
folgenden Aufgabenproblematik mit dementsprechend sich anders ergebenden

gesetzlichen Pflichtigkeitsquoten kommunaler Abgaben etc. zu tUbertragen sein.“**

Zu Recht machen Sie — auch o6ffentlich — geltend, dass Ihr Haus in seiner
Rechnungslegung eine europaische Spitzenposition belegt.*> Umso mehr irritiert, dass Sie
zur Finanzverteilung im kommunalen Finanzausgleich auf ein finanzwissenschaftliches
Steinzeitmodell zurtickgreifen, das nicht einmal mehr im Mutterland Thiringen selbst
angewandt wird. Sie wirden es sich auch zu einfach machen, wenn Sie das
Korridormodell allein deshalb anwenden, weil das Verfassungsgericht des Freistaates
Thuringen das Thiringer Korridormodell oder jedenfalls die Ergebnisse des
Korridorverfahrens als mit der Thiringer Verfassung tbereinstimmend akzeptiert hat.*
Das Thiringer Korridormodell ist aus den bereits aus dem Beschlussvorschlag folgenden
Grunden nicht geeignet, wirtschaftliches Handeln von unwirtschaftlichem Handeln der
Kommunen zu unterscheiden. Damit ist das Modell aul3erstande zu bewerten, ob Defizite

angemessen oder ,unangemessen® hoch sind.

41 Vgl. 8 7 Abs. 2 Satz 1 E-FAG 2016.

42 §7 Abs. 2 Satz 2 E-FAG 2016.

43 Zur Bedarfsberechnung Stellungnahme der Stadt Rosbach v. d. H. vom 10.3.2015, S. 2

44 Zitiert aus der Stellungnahme der Stadt Frankfurt (Stadtkimmerer Uwe Becker) an den Hessischen Stadtetag vom
23.3.2015, Seite 1 — die Stellungnahme ist beigefugt (Anlage).

45 Siehe Pressemeldung Ihres Hauses vom 6.3.2015 ,Hessens internationale Vorreiterrolle bei EPSAS®.

46 Siehe Begriindung zu FAG-E 2016, S. 36: Mit Blick auf die Entscheidung des Thuringer Verfassungsgerichtshofs vom
2.11.2011 (VerfGH 13/10) kann eine Quote in dieser Hohe als angemessen und sachgerecht eingestuft werden. So
hatte der Thuringer Verfassungsgerichtshof in dem erwdhnten Urteil ausgefiihrt, dass eine Quote von 11 % keinen
Anhaltspunkt flr eine fehlerhafte Priifung der Angemessenheit an den Grundsétzen der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit darstelle.
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Das Korridormodell ist es viel zu holzschnittartig. Denn es beruht letzten Endes allein auf
der sehr schlichten Erkenntnis, dass eine Kommune in einem Produktbereich mehr oder
weniger als der Durchschnitt der Kommunen ihrer Gruppe je Einwohner ausgibt.
Regionale und sozio6konomische Faktoren bezieht das Korridormodell nicht ein.

Notwendigen Bedarf auRRerhalb des Haushalts-Ists vermag es nicht zu erkennen.4’

Dem Modell wohnt — juristisch bewertet — eine unwiderlegliche Vermutung*®
unwirtschaftlichen Verhaltens der Kommunen inne, weil der ,angemessene* Bedarf der
Kommunen nach dem Modell rechnerisch immer unter ihrem Defizit liegen wird. Ein
Modell, das einen Generalverdacht unwirtschaftlichen Verhaltens der Kommunen
konstruiert, ist allein deshalb nicht geeignet, eine faire und ausgewogene

Wirtschaftlichkeitsprufung zu leisten.

Um das Thuringer Korridormodell trotz seiner dann fortbestehenden Mangel einsetzen zu
kénnen, misste der kommunale Durchschnitt als Obergrenze entfallen, also auch ein tGber
dem kommunalen Durchschnitt liegendes Defizit als ,angemessen® anerkannt werden
konnen. Dies hatte immerhin einen Vorteil: ,Wurde man die Obergrenze des Korridors
anheben, wirde das Land den nicht bezifferten — aber unwiderlegt bestehenden —

zahlreichen endogenen und exogenen Einflussfaktoren teilweise Rechnung tragen.“4°

Das Korridormodell ist nicht in der Lage, Investitionen als solche zu erkennen. Prinzipiell
haben Investitionen somit immer das Risiko, nach dem Korridormodell als "unwirtschaft-
lich" herabgestuft zu werden. Dafur setzt es Krediteinnahmen als den Bedarf mindernd an.
Es kann somit zu dem kuriosen Ergebnis kommen, dass eine Investition als
,unangemessen“ vom Bedarf abgeschnitten wird, gleichzeitig das hierfir aufgenommene

Darlehen aber als den Bedarf mindernd eingeordnet wird.

Ihr bisheriger Rechenweg beriicksichtigt zu Unrecht nicht den notwendigen kommunalen

Bedarf, der sich aus dem Rechnungs-Ist deshalb nicht ableiten Iasst, weil die Kommunen

47 Bezuglich der Pflichtleistungen der Kommunen hat der Hessische Stadtetag der Entscheidung des Staatsgerichtshofs
die These enthommen: Ausgabe = (mindestens) Bedarf. Diese These beruht auf dem Gedanken, dass sich die
hessischen Kommunen gesetzestreu verhalten, folglich dem gesetzlichen und zudem noch vom Staat tiberwachten
Gebot folgen, sparsam und wirtschaftlich zu handeln.

48 Unbefriedigend ist schon, dass die Gruppe von Kommunen von vorneherein immer Verlierer ist. Denn rein
arithmetisch ist es ausgeschlossen, ein wirtschaftlich besseres Ergebnis als der Durchschnitt zu erzielen. Das zeigt
sich schon an folgendem Ph&anomen: Das bestmdgliche Ergebnis des Korridormodells entsteht, wenn alle Kommunen
exakt das gleiche Defizit in ihrem Produktbereich aufweisen. Ein Ergebnis, das nur auf Zufall beruhen kann. Selbst in
diesem "Best Case" erreicht die Gruppe gerade, dass sie in keinem Fall als unwirtschaftlich angesehen wird. Selbst
dieser Fall gibt keine Gutpunkte fur wirtschaftliches Verhalten.

49 Schreiben der Universitatsstadt GieBen vom 11.3.2015 an den Hessischen Stadtetag, Seite 3.
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diesen eigentlich notwendigen Aufwand nicht finanzieren konnten.>® Das Thuringer
Korridormodell ordnet somit sprunghatft steigenden Bedarf und Investitionsstau regelmafig
nicht>! als angemessenes Defizit ein.

Hinzu kommt, dass das Modell wirtschaftliches Verhalten sogar in das Gegenteil setzt.
Aufgrund der kameralen Jahresrechnungsstatistik konzentrieren sich die Defizite fur
Investitionen regelmé&Rig auf ein oder zwei Jahre. Investieren die anderen
Gruppenmitglieder in dieser Zeit nicht oder deutlich weniger, so erscheint die wirtschaftlich
sehr sinnvolle, Vermdgen schaffende Investition als unwirtschaftlicher Ausrei3er! Ein

absurdes Ergebnis.

Auch hier geht es nicht darum, etwa zu geringe StralRenbausanierung Uber einen
Sonderbedarf abzufedern, sondern eine zu geringe Investitionstatigkeit je Einwohner als
eine nach oben zu hebende Untergrenze zu erkennen.

Der Hessische Rechnungshof hat in seinen Uberdrtlichen Prifungen nicht festgestellt,
dass die hessischen Kommunen in bestimmten Produktbereichen — gemessen am
Benchmark — zu viel ausgeben. Vielfach halt die Uberdrtliche Prifung sie auch an, mehr
zu investieren, um einen Investitionsstau®? weitmdglich zu meiden. Fir solche MaRgaben
verfugt das Thiringer Korridormodell Gber keine Fihler. Die entsprechenden Einwande
des Hessischen Stadtetages greift die Gesetzesbegrindung zwar auf, verarbeitet sie aber

hernach nicht®s.

50 So auch die Stellungnahme der Stadt Darmstadt vom 19.3.2015, S. 2: ,.... Da die meisten Kommunen aufgrund der
schlechten Finanzsituation bereits seit einigen Jahren nur noch das absolute Mindestmal an Aufgaben tiberhaupt
wahrnehmen bzw. sogar dringend notwendige Investitionen und SanierungsmafRnahmen immer weiter in die Zukunft
verschieben missen, liegen die ermittelten Defizite bereits unterhalb einer angemessenen Finanzausstattung ..."

51 Sprunghaft steigender Bedarf und Investitionsstau.

Dieses Thema bereitet unseren Mitgliedern grof3e Sorge, was sich in zahlreichen Ruckmeldungen ausdriickt, siehe
etwa Stellungnahme der Stadt Hanau vom 17.3.2015, Seite 2.

Sprunghaft steigenden Bedarf grenzen wir von den tbrigen Aufwendungen ab. Sie steigen, folgt man dem
Hessischen Statistischen Landesamt, in der Regel gleichméaRig an, kénnen also in dieser Weise auch
vorausberechnet werden. Dagegen gibt es sprunghaft steigenden Bedarf, der ausgehend vom Basisjahr
auRergewohnlich schnell nach oben wéchst. Bestes Beispiel fir die jiingere Vergangenheit, Gegenwart, aber auch
noch néhere Zukunft ist die U3-Betreuung: Der Bedarf steigt wesentlich schneller, als es dem allgemeinen
Ausgabentrend entspricht. Solche Ausgaben mussen mit ihrer hohen Steigerungsrate besonders angesetzt werden,
um den Bedarf zutreffend einzugrenzen.

Ein sehr wesentliches Feld ist der zusatzliche Aufwand, der sich im Basis-Rechnungsjahr nicht spiegelt. Der Grund
dafir ist sehr einfach zu finden: Weil die Kommunen unter Finanzdruck stehen, missen sie auch solche
Aufwendungen unterlassen, die eigentlich Teil ihnres Bedarfes sind. Werden sie nicht berticksichtigt, entsteht ein
Zirkelschluss: Die Maflinahme ist mangels Mittel nicht Teil des Haushaltsplans und damit nicht Teil des
Rechnungsergebnisses. Weil sie nicht Teil des Rechnungsergebnisses sind, werden sie auch nicht dem Bedarf
zugerechnet. Ergebnis: Das Land wiirde den Bedarf unzutreffend niedrig einschéatzen.

52 In den Stellungnahmen der Mitgliedsstadte an den Hessischen Stadtetag hat das Thema ,Investitionsstau“ eine
Uberragende Bedeutung eingenommen. Nahezu alle Mitglieder beklagen — unabhéngig von ihrer Finanzkraft —, dass
sie aktuell und in den vergangenen Jahren zu wenige Mittel zur Verfligung hatten, um ihren Investitionsbedarf zu
befriedigen.

53 Begruindung zu FAG-E S. 42f: ,Dies war ein zentraler Einwand des Hessischen Stadtetages, der die Auffassung
vertritt, dass der kommunale Finanzbedarf tatsachlich héher als die durchschnittlichen Ausgaben sei, denn diese
seien in der Vergangenheit schon nicht bedarfsgerecht gewesen. Dieser Effekt ist aber im Rahmen der vom
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Die Stadt Frankfurt weist in ihrer Stellungnahme darauf hin, dass die kreisfreien Stadte mit
226 Euro/Einwohner die héchsten Defizite gegentber dem bereinigten Defizit aufweisen.
Bei der Stadt Frankfurt, die selbst innerhalb der kreisfreien Stadte noch einmal eine
besondere Rolle einnimmt, liegt der Verlust bei 355 Mio. Euro.>*

Frankfurt weist zudem darauf hin, dass im Ergebnis ,Bedarfe fur freiwillige Aufgaben héher
angesetzt werden als fur pflichtige Aufgaben®. Dies belegt die Stadt anhand der
Schultrageraufgaben, die der Stadt nur zu 66 Prozent ihrer Pflichtleistungen anerkannt
werden. Dagegen hatte sie ein Anerkenntnis von 75 Prozent, wéaren die Aufgaben
freiwillig.>® Die Durchschnittsberechnung der Schultrager zieht danach die kreisfreien
Stadte auf 200 Euro pro Einwohner, obwohl der Schnitt der kreisfreien Stadte 212 Euro,
das Defizit der Stadt Frankfurt 303 Euro pro Einwohner betragt.>®

Die Bedarfsberechnung sieht aktuelle Standardelemente statistischer Berechnung wie
Regressionsanalyse und Korrelationsberechnung nur am Rande und letztlich nicht zur
Berechnung des eigentlichen Bedarfs, sondern nur zur Bestimmung von Sonderbedarfen
vor. Lediglich im Produktbereich 05 nehmen Sie die Auspragung des Faktors ,mit
Mietstufen gewichtete Bedarfsgemeinschaften“ zum Anlass, einen diesbeziiglichen
Sonderbedarf anzusetzen.®’

Stereotyp sucht das Korridormodell den Einwohnerbezug, statt auf Bedarfstrager®
abzustellen. Soziookonomische Koeffizienten®®, regionale Kategorien werden nicht

beleuchtet. Die Berechnung orientiert sich nahezu ausschlie3lich an Einwohnern statt an

Staatsgerichtshof ausdriicklich fiir zulédssig erkannten, dem Gesetzgeber nahegelegten und aus diesem Grund auch
dem vorliegenden Gesetzentwurf zugrunde gelegten Bedarfsanalyse systemimmanent und daher hinzunehmen.*

54 Siehe ausfuhrlich Stellungnahme Frankfurt, a.a.0., S. 2

55 Stellungnahme Frankfurt, a.a.0., S. 2.

56 Stellungnahme Frankfurt, a.a.O., S. 2

57 E-FAG 2016, Begruindung B Il 5b, S. 41.

58 Der Einwohner ist fir eine zielgenaue Bedarfs-(Defizit-)Ermittlung tiberall dort ungeeignet, wo sich die kommunale
Leistung an bestimmte Empfangergruppen richtet. Der Aufwand (Ausgaben) fiir Schulen richtet sich nach der Zahl der
Schulerinnen und Schiiler, u. U. noch zu differenzieren nach Schiilern als stadtischen Einwohnern und solchen von
aulerhalb, zu differenzieren u. U. noch nach Priméarstufe, Sekundarstufe, beruflichen Schulen pp.

Fur Empfangerinnen und Empfanger von Leistungen aus SGB Il oder SGB XII sind Fallzahlen und Berechtigte
ausschlaggebend.

59 Fehlende sozio6konomische Komponente:

Ein Manko des Korridormodells entsteht auch dadurch, dass es keine soziotkonomischen Komponenten beinhaltet.
Ein Defizit ist aber je nach soziodkonomischen oder regionalen Begebenheiten unterschiedlich zu bewerten.

In einer Stadt mit regional bedingten tberdurchschnittlich hohen Mieten oder Grundstiickskosten sind verschiedene
Produktbereiche auch tberdurchschnittlich teurer als in anderen Regionen.

In einer Stadt mit Uberdurchschnittlich hoher Zahl sozial problembelasteter Menschen sind Féalle und Intensitét von
sozialen Leistungen anders zu bewerten als dort, wo eine sehr viel geringere Zahl von sozial belasteten Menschen
wohnt. Damit kann nicht von einem "Ausrei3er" gesprochen werden, wenn das Defizit im Verhaltnis zu einer Stadt mit
durchschnittlichen sozialen Problemlagen besonders hoch liegt.

Da das HMdF diese Komponenten nicht in seine Angemessenheitspriifung eingearbeitet hat, muss es auch hier
nachbessern.
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Bedarfstragern und lasst regionale und soziobkonomische Kriterien weitgehend aul3er
Acht.

Offen bleibt, wie die Rechnung aussahe, wenn Sie bei der Bewertung des eigentlichen
Bedarfs als ein Beispiel nicht auf den Einwohnerbezug, sondern auf die mit Mietstufen
gewichteten Bedarfsgemeinschaften abgestellt hatten. Diese Rechnung steht aus. Wir
halten es fur wahrscheinlich, dass bei den richtigen Bezugsgrof3en ein viel geringerer
Abstrich am ,eigentlichen Bedarf” erfolgt ware, es damit des Ansatzes eines
Sonderbedarfes unter Umstanden gar nicht mehr bedurft hatte.

Dies gilt fir den Soziallastenansatz, den Sie in der langen vorbereitenden Diskussion erst
spat in das E-FAG 2016 ubernommen haben. Diesen Ansatz kdbnnen wir zwar als einen
Schritt in die richtige Richtung ansehen. Aber er ist eben nur ein kleiner Schritt auf dem
langen Weg, der zu einem aktuellen statistischen Standards genigenden System zu
gehen sein wird.

Letztlich bringt der Soziallastenansatz am Ende im Vergleich den prozentual an der
gesamten Finanzausgleichsmasse gemessen nicht sehr hohen Betrag von rund 15 Mio.
Euro. Er wird nicht Gegenstand der eigentlichen Bedarfsermittlung, sondern als
Sonderbedarf neben die Bedarfsrechnung gesetzt. Und auch in der horizontalen
Rechnung ist der Soziallastenansatz nicht als ein unmittelbar aus dem vertikalen Bedarf
abgeleitetes Element angesetzt, sondern nur als ein nebenan gestellter

»Erganzungsansatz®.

Wenn man schon die Trennung von wirtschaftlichem und unwirtschaftlichem Handeln als
maf3geblich fur die Bedarfsermittlung betrachtet, gehdrt eine soziobkonomische
Komponente nicht in die Nebenrechnung fur einen Sonderbedarf, sondern in die
Hauptrechnung. Dann erklart er z. B. in den PB 05 und 06, dass wegen der besonderen
soziookonomischen Verhaltnisse ein hoheres Defizit je Einwohner kein unwirtschaftlicher
Ausreil3er, sondern ein soziobkonomischer Normalfall ist, der nicht Defizit mindernd als

unwirtschaftlich berechnet werden darf.

Bedauerlich ist, dass Sie bei der Bedarfsbemessung der Produktgruppe 365 —

,Tageseinrichtungen flr Kinder“ — hinter ihre eigenen Vorstellungen zuriickgehen.®® Zwar

60 Es ist ahnlich wie bei den freiwilligen Leistungen in den Bereichen Kultur, Sport, Umwelt, Naturschutz; wir hatten Sie
schon gelobt, jetzt relativiert das HMdF seine Absichten.
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haben Sie nach wie vor die Absicht, diese Produktgruppe von der
Angemessenheitsprifung freizustellen. Sie reduzieren dies aber auf das Ausgangsjahr!®!
Sonderbedarfe — Politischer Handlungsspielraum trotz rechnungsgestitztem

System

Die Kunst, ein rechnungsgestitztes Bedarfsanalysesystem zu optimieren, besteht darin,
besondere Einflussfaktoren bei der Bedarfsanalyse einzusetzen. Dies hat die Folge, dass
Uberdurchschnittliche Ausgaben oder Defizite im Lichte dieser Einflussfaktoren als
angemessen anzusehen sind. Die Differenz zwischen tatsachlicher und angemessener
Ausgabe wird demzufolge gegen Null tendieren.

Der Mangel lhres Systems besteht darin, dass Sie die besonderen Einflussfaktoren bei
der Berechnung des eigentlichen Bedarfs nicht berlicksichtigen. Statt die kommunalen
Defizite anzuerkennen, schmelzen Sie diese damit um durchschnittlich knapp 10 Prozent
ab.

Obwohl Sie die Sonderbedarfe als Teil der Mindestausstattung(!) ansehen, entwickeln Sie
deren Betrage nicht metrisch nachvollziehbar aus dem Jahresrechnungsergebnis. Ihre
Sonderbedarfe beruhen auf Ihrer politischen Setzung.

In der Begrindung zum E-FAG 2015 haben Sie Ihr diesbeztigliches Vorgehen selbst sehr
eindeutig beschrieben: ,Jedoch kdnnen beispielsweise besonders hohe Ausgaben bzw.
niedrige Einnahmen nicht zwingend auf unwirtschaftliches Verhalten, sondern auf die
spezifischen Rahmenbedingungen vor Ort zurlickzufiihren sein. Solche Faktoren, die
nicht im Wege der Pauschalierung unbertcksichtigt bleiben kdnnen, werden als
Sonderbedarfe ausgeglichen (vgl. BII.5). Auf diese Weise ist gewéhrleistet, dass das
System in seinem Grundprinzip transparent und nachvollziehbar bleibt und dennoch in der
Lage ist, Besonderheiten Rechnung zu tragen®.5?

Genau hier liegt ein maf3geblicher Fehler Ihres Systems: Die von Ihnen zutreffend
beschriebenen Faktoren missten dazu fuhren, dass Sie das kommunale Defizit als den
eigentlichen Bedarf in viel hdherem Mal} als ,angemessen® anerkennen. Stattdessen
rechnen Sie das kommunale Defizit als nicht bedarfsangemessen klein, um damit

Spielraum fur den von Ihren gesteuerten Sonderbedarf zu gewinnen.

61 Siehe E-FAG 2016, Begriindung B Il 4b, S. 34f. Wir folgen damit einem Hinweis aus unserer Mitgliedsstadt
Darmstadt.
62 Gesetzentwurf FAG, Begriindung B 1l 4b, S. 33
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Vielleicht bedurfte es nicht einmal des Metropolenzuschlags zur Interessenwahrung der
kreisfreien Stadte, wenn Sie nicht mittels Korridormodell und Nivellierungshebesatzen den
Kernbedarf der kreisfreien Stadte extrem herunterrechneten. Wir schreiben dies unter
Vorbehalt®3, da es uns nicht gegeben ist, samtliche Fallvarianten unterschiedlicher

Einnahme-/Ausgabesituationen vollstandig zu erfassen.

Im Kontext der Auspragung von Sonderbedarfen stellen sich zwei weitere Fragen:®
Warum werden immer nur Einflussfaktoren fur einzelne Produktbereiche untersucht, nicht
aber auch Einflussbereiche fir den Gesamthaushalt ins Auge gefasst? Welche

Haufigkeitsauspragungen haben Sie zur Bestimmung von Sonderbedarfen veranlasst?

2.4 Qualitat statistischer Daten

Wie Sie wissen, tragen Sie die Verantwortung fur die Qualitat der fur die Finanzverteilung
eingesetzten Daten. Dies hat der Staatsgerichtshof ausdriicklich festgestelit.

Ihre Entscheidung, fur Ihre Bedarfsermittlung in erster Linie die Rechnungsstatistik des
Statistischen Landesamtes zugrunde zu legen, haben wir unterstitzt. Wir — Land und
Kommunen — finden damit die unter den gegebenen Alternativen bestmogliche
Datengrundlage.

Nach sieben Jahren Doppik beinhaltet diese Wegsetzung aber eine nicht geringe
Zumutung fur die hessischen Kommunen. Sie miussen aus doppischen Daten kamerale
Statistik®® entwickeln. Sie missen sich trotz ihrer Gestaltungsfreiheit in der
Haushaltsflihrung®® einer strengen Ordnung statistischer Meldung fligen. Zweifelsohne
kommt auch der kommunalen Seite die Aufgabe zu, die Daten kameral so prazise wie nur
maoglich zuzuordnen, evtl. Unklarheiten bestehender Vorgaben aufzurufen und auf

Beseitigung zu drangen.

63 Vielleicht“

64 Siehe zu diesen Fragen: Stellungnahme GieRen, Seite 3.

65 So fuhrt kein Weg daran vorbei, die eigentlich schon zur Seite gelegte kamerale Systematik als SteuerungsgroRe
ernst zu nehmen und viel Energie darauf zu verwenden, eine "steuerungsgerechte" Zuordnung der kameralen
Rechnungsdaten — Ihrerseits generiert aus doppischen Haushaltsdaten! — zu veranlassen. So berechtigt man sich
strauben mag, sich mehr als ein halbes Jahrzehnt nach flachendeckender Einfliihrung doppischer Haushaltsrechnung
plétzlich auf kamerale Daten konzentrieren zu missen: Die steile Karriere der kameralen Rechnungsstatistik zum
mafigeblichen Steuerungsmodul fiir die Finanzverteilung im KFA bedingt einen sachadaquaten Respekt vor deren
Bedeutungszuwachs.

66 Die Stadt Hanau weist darauf hin, dass interne Leistungsrechnungen nicht beachtet werden mit der Folge, dass
Produktbereiche teils zu hoch, teils zu gering belastet werden (Stellungnahme vom 17.3.2015, S. 3)
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Wollten Sie sich aus Sicht des Landes mit dem schlichten Hinweis begnligen, es sei
kommunale Pflicht, die Daten ordnungsgemal zu melden, wirden Sie damit Ihrer vom
Staatsgerichtshof geforderten Datenerhebungspflicht nicht gentigen.®’

Wir wiederholen aber, dass die Stadte lhnen die Hand zu gemeinsamer Anstrengung bei
der Sicherung mdglichst einheitlicher und vergleichbarer Daten reichen. Wir haben bereits
intensiv damit begonnen, gemeinsam mit dem Statistischen Landesamt an einer
Optimierung der Datenqualitat zu arbeiten. Unsere Mitglieder wollen den Anforderungen
einer Milliarden disponierenden Finanzmittelverteilung nach Kraften gerecht werden. Wir
gehen dazu vom Konsens in der Einschéatzung aus: lhrem Haus kommt dabei die Rolle

eines aktiven Beteiligten, nicht die Rolle eines Zuschauers zu.

Die Kommunen mussen imstande sein, die Herleitung der Daten aus dem KFA aus der
Rechnungsstatistik rechnerisch selbst nachvollziehen zu kdnnen (Plausibilitatsprinzip).
Dazu gehort auch, dass Sie Ihre Datenbasis vollstandig nennen, also alle die Datenséatze
vorlegen, die Sie Uber die eigentliche Rechnungsstatistik hinaus ihren Berechnungen
zugrunde legen. Dazu gehdren zum Beispiel die eingearbeiteten Hebesatze, die

Einwohnerzahlen pp. Der allgemeine Hinweis auf die Statistik gentigt hierzu nicht.

2.5 Gegenrechnung des kommunalen Ertrags

Das E-FAG 2016 will den gro3ten Anteil des kommunalen Ertrags — kommunale Anteile an
Einkommen- und Umsatzsteuer sowie zumindest zum Start 2016 vollstandig auch die
Realsteuern — dafir einsetzen, den kommunalen Bedarf gegeniiber dem Land massiv
abzuschmelzen.

Wir sind nicht damit einverstanden, dass Sie auf der einen Seite den Ist-Aufwand der
Kommunen zur Bedarfsermittlung erheblich abstreichen, gleichzeitig aber den

kommunalen Ertrag zu 100 Prozent zur Finanzierung heranziehen.

Die eigenen kommunalen Deckungsmittel (Ertrdge aus dem Produktbereich 16 plus
Konzessionsabgaben) sollen nach Ihrer Lesart in vollem Umfang zur Finanzierung des

kommunalen Bedarfs dienen. Fur die Realsteuern soll sogar der Hebesatz auf das

67 Die Aussagen des HMdF sind sehr eindeutig: Friihestens zum Start des kommenden Jahrzehnts wird das Land
imstande sein, von der kameralen Rechnungsstatistik abzukehren und die doppische Rechnungslegung auch der
Steuerung fur die KFA-Finanzverteilung zugrunde zu legen. Diese zeitliche Verzégerung werden wir dem HMdF oder
dem Statistischem Landesamt nicht vorwerfen, da beide an bundesweite Vorgaben fiir die Statistik gebunden sind.
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gewichtete Durchschnittsniveau gehoben werden, so dass auch die Realsteuern der

Kommunen in voller H6he "verbraucht" werden.

Die Nivellierungshebesatze sind viel zu hoch. Fiur viele Kommunen werden Ertrage
angesetzt, die diese gar nicht erzielen. Deswegen finden Sie in unseren
Gesetzesanderungsvorstellungen konkrete Vorschlage dafur, die Nivellierungshebesatze

zu senken.

Das im E-FAG 2016 vorgesehene System nimmt den Kommunen den Anreiz, ihre
Einnahmen zu erh6hen. Denn jede Erhéhung nutzt im Ergebnis in vertikaler Betrachtung
nur dem Land: Seine Pflicht zur Aufflllung mindert sich mit jedem zusatzlichen Ertrags-
Euro der Kommunen um eben jenen Euro. Steuererhbhungen dienen insoweit nur der
Minderung des vom Land bereitzustellenden "Festansatzes". Es fehlt an einem kommunal-
kollektiven Anreiz zur Ertragserhdhung, insbesondere zur Erhéhung von Hebesétzen.
Bedeutsam wird das vor allem dann, wenn eine grof3e Zahl von Kommunen ihre
Hebeséatze nach oben bewegt. In den Jahren ab 2012 war dies durchaus der Fall. Nach
den Vorstellungen von Finanz- und Innenministerium sollen gerade in den nachsten
Jahren weiterhin sehr viele Kommunen ihre Hebesatze anheben, um das bundesdeutsche
Hebesatz-Durchschnittsniveau zu erreichen oder zu Ubertreffen.

Es schafft wenig Anreiz fir kommunal Verantwortliche, unpopulare Hebesatzerhéhungen
bei der Bevdlkerung und bei Gewerbeunternehmen durchzusetzen, wenn die Mittel unter

dem Strich alle beim Land verbleiben.%8

Zumindest fur eine mittlere Frist mindern Sie dieses Problem bezlglich der Realsteuern,

wenn dem Entwurf folgend die Nivellierungshebesatze aus dem ersten Halbjahr 2014 fir

68 Besonders hart schlagt sich das bei den Realsteuern nieder, wenn die Nivellierungshebesatze, stets am Durchschnitt
ausgerichtet, mit jeder Hebesatzerhéhung nach oben mitwandern. Denn dann legt jede Kommune mit jeder
Hebesatzerh6hung allen anderen Kommunen und auch sich selbst die Schlinge um den Hals: Die nachste
Hebesatzerh6hung wird fallig, will man nicht mit héheren Einnahmen angesetzt werden als man tatsachlich hat.

Als Beispiel mag die Stadt Kassel dienen. Sie liegt an der Spitze der Hebeséatze in der nordhessischen Region,
erreicht aber nicht den Durchschnitt der kreisfreien Stadte, verfehlt also den Nivellierungshebesatz. Soll sie nun ihren
Hebesatz auf das Durchschnittsniveau anheben missen? Damit hebt sie das Durchschnittsniveau aller kreisfreien
Stadte an, so dass wieder eine weitere Hebesatzerhéhung geboten ist. Soll das Prasidium des Hessischen
Stadtetages darauf dréangen, dass alle fiinf kreisfreien Stadte den exakt gleichen Hebesatz veranschlagen, um
solchen Verwerfungen zu entgehen? Was geschieht eigentlich, wenn z. B. die kreisfreien Stadte vereinbaren, ihren
Hebesatz auf den Hebesatz des Durchschnitts aller Gemeinden oder auf den Mindesthebesatz zu senken? Dann
steigt die Pflicht des Landes zur Auffullung und somit die Finanzausgleichsmasse kréftig an.

Aus einer kreisangehdrigen Mitgliedstadt erreicht uns die kritische Frage: Welche Absicht verfolgt das Land damit, die
Nivellierungshebesatze noch tber den Satz der Konsolidierungsleitlinie (Landesdurchschnitt plus 10 Prozent) zu
heben?
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einen Zeitraum von funf Jahren nicht mehr erhéht werden. Insofern verwirklicht der

Gesetzgeber einen Minimalkonsens, wenn er an dieser Stelle Ihrem Vorschlag folgt.

Ungeklart ist gerade fur die Berechnung des vertikalen Bedarfs noch die Frage, wie sich
eine Minderung der Steuerertrage zwischen Referenzperiode und Ausgleichsjahr auswirkt.
Unbeschadet der Kritik im Ubrigen ist es zu vermeiden, dass fur das Ausgleichsjahr
hohere Steuern angesetzt werden, als sie den Stadten und Gemeinden im Ausgleichsjahr

zugutekommen.®®

69 Ergebnis der Telefonkonferenz kreisfreier Stadte vom 3.3.2015
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3. Horizontaler Finanzausgleich

3.1 Der Gesetzentwurf muss starker als bisher geplant die fur den vertikalen
Finanzausgleich ermittelten tatsachlichen Defizite flir den horizontalen
Finanzausgleich einrechnen. Damit verandern sich Einwohnergewichtung,

Kreis- und Schulumlage.

Einwohnergewichtung

In einem bedarfsgestitzten Finanzverteilungssystem kénnen Sie sich nicht den
Erkenntnissen verweigern, welche die Uberleitung des tatsachlichen Bedarfs auf die
gemeindescharfe Einwohnergewichtung bietet. Es ware ein Bruch in dem auf
tatsachlichen Bedarf gestiitzten System, wiirde der Gesetzgeber lhrem Vorschlag folgend
horizontal pl6tzlich den eben ermittelten tatséchlichen Bedarf unbeachtet lassen und in die
alte Schablone des fiktiven Bedarfs fur die Berechnung der Schliisselmassen
zurtckkehren.

Es schadet der Transparenz und der interkommunalen Gleichbehandlung, wenn Ihr
System zwei Bedarfe aufweist: Einen rechnungsgestitzten, tatsachlichen Bedarf und

einen dem alten System entliehenen, vom Rechnungsergebnis geldsten fiktiven Bedarf.

Ein solches ,Zweibedarfesystem* ist nicht zielfuhrend.

Sie sind mit Recht stolz darauf, im System aus dem tatsachlichen Bedarf eine
Einwohnergewichtung gruppenbezogen fiir den horizontalen Finanzausgleich errechnen
zu kénnen. Aus unserer Sicht ist es anzuerkennen, dass Ihnen mit dieser Uberleitung ein
wichtiger Beitrag fir die Gber 80 Jahre alte grundséatzliche Diskussion uber die
Einwohnergewichtung gelungen ist’®. Mit lhren Berechnungen lasst sich nicht nur eine
Einwohnergewichtung fur die jeweilige Gruppe als Durchschnittswert feststellen. Fur jede
einzelne hessische Gemeinde kdnnen Sie gemeindescharf deren Einwohnergewichtung
aus den vertikal zugrunde gelegten Daten ermitteln.

Zwar haftet den Ergebnissen der Einwohnergewichtung als Mangel an, was wir

grundsétzlich als Mangel bei der Bedarfsberechnung kritisieren.”* Der Gesetzgeber wiirde

70 Das HMdF bereichert die Erkenntnisse aus den friihen 30er Jahren zur Einwohnergewichtung — lange Zeit
"Einwohnerveredelung" bezeichnet —, teilweise als Brecht'sches, teilweise als von Popitz'sches Gesetz genannt, in
einer fiir die Finanzwissenschaft bedeutenden Weise.

71 Siehe dazu oben Nr. 2 "Vertikaler Finanzausgleich — Bedarf"
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aber den Mangel seiner Bedarfsberechnung nicht mindern, sondern verstéarken, wenn er
die Werte seiner Einwohnergewichtung nur im Durchschnitt der jeweiligen Gruppe
beachtet, die gemeindescharfen Werte aber des Weiteren vollstandig ignoriert.

Wir bezweifeln nicht, dass es eine wichtige Hilfe fir Kommunen mit besonderen sozialen
Lasten darstellt, wenn Sie nunmehr einen Soziallasten-Ergdnzungsansatz ausbringen.
Wir bleiben aber dabei, dass es aller Voraussicht nach eine nachhaltigere und
transparenter dargestellte Unterstitzung fur die betroffenen Kommunen bedeuten wirde,
die Soziallasten im Kernbereich vertikal abzubilden und dann entsprechend horizontal aus
dem vertikalen Bedarf zu entwickeln. Sofern Sie dieser Auffassung widersprechen, sind

wir fur einen rechnerischen Nachweis dankbar.

Kreis- und Schulumlage

Nicht nachzuvollziehen ist, dass sowohl die Kreisumlage als auch die Schulumlage nach
Uberkommener Lesart behandelt werden sollen. Damit wirde der Gesetzgeber einen
Bruch seines neuen Systems bewusst einbauen: Die Kreise durften in Kreis- und
Schulumlage freiwillige Leistungen einrechnen, welche die Anerkennung durch Garantie-
und Finanzkraftzuschlag nicht haben. Dasselbe gilt fir die Angemessenheitsprifung der
Pflichtaufgaben. Es kann schlechterdings systematisch nicht richtig sein, dass die Kreise
"unangemessene" Leistungen, also solche, die durch den Korridor ausgesiebt sind, ihren

kreisangehoérigen Gemeinden in Rechnung stellen darfen.

Kreisumlage

Zur Kreisumlage legen Sie dar, unser vorstehender Einwand werde nicht praktisch
relevant, weil die Kreisumlage in vollem Umfang als Bedarf der kreisangehérigen
Gemeinden anerkannt werde. Die Landkreise erfihren auch keine unberechtigte
Besserstellung gegentiber den kreisfreien Stadten, weil ihnen ihre Abstriche aus freiwillig
und unangemessen gewerteten Leistungen zugerechnet blieben. Denn die Kreisumlage
wurde in vollem Umfang das Defizit der kreisangehorigen Gemeinden erhdhen.

Um den kreisangehdérigen Kommunen diesbeziiglich ihre Sorgen zu nehmen, bitten wir Sie
um eine Modellrechnung.

Fur die einzelne Gemeinde ist die praktische Relevanz auf jeden Fall gegeben. Erhoht ihr
Kreis die Kreisumlage, nutzt es ihr nur in einem geringen Betrag, dass ihrer Gruppe die

hohere Kreisumlage als Bedarf angerechnet wird. Wahrend sie die zusatzliche Last aus



-33-

dem Umlagebescheid ihres Landkreises direkt trifft, hilft ihr der fir die Gruppe erhéhte

Bedarf nur zu einem Bruchteil.

Wir akzeptieren nicht, dass die Landkreise ihre Kreisumlagehebesatze jahrlich erhéhen
durfen, bis zu einem halben Punkt sogar genehmigungsfrei. Damit wirden die Gemeinden
ohne sachlichen Grund schlechter gestellt werden als nach bisheriger Praxis: Die
Landkreise kdnnten ihre Kreisumlagevolumina, die strukturell vor 2016 entsprechend der
58er-Regelung des Innenministeriums limitiert waren, schon ab dem Jahr 2017 und noch
starker danach reihenweise Uberbieten.
Wir halten es daher fir dringend geboten, dass Sie die einschlagige Vorschrift (8 50 E-
FAG 2015) anders fassen. Die Landkreise durfen nicht wegen erhohter
Nivellierungshebesatze strukturell besser stehen als nach FAG 2015.
Besonders irritieren Sie die kreisangehdrigen Gemeinden, weil Ihr Gesetzentwurf das
aulRergewohnliche Privileg fur die Landkreise vorsieht, mit jahrlichen Schritten von einem
halben Prozent genehmigungsfrei inre Hebesétze ad Infinitum auszuweiten. Bisher haben
Sie keine einleuchtende Begriindung fur diese einseitige Bevorzugung der Landkreise
gegenuber den kreisangehdrigen Gemeinden gegeben. Sie stellen die Landkreise damit
wesentlich besser als nach FAG 2015 — zu Lasten der kreisangehérigen Gemeinden, die
Sie wesentlich schlechter stellen als nach FAG 2015.72
Es zeigt schon ein weites Entgegenkommen unseres Verbandes, wenn wir im
Kompromisswege bereit sind, eine Erhéhung der Kreisumlagehebesatze gegentiber dem
Ausgangsjahr um 1,5 Punkte zu ertragen, sofern dafuir weitere Voraussetzungen in das E-
FAG Ubernommen werden:
e Die Erhohungen um einen halben Punkt dirfen nur in Zweijahresschritten erfolgen, so
dass frihestens 2021 die Erhéhung um 1,5 Punkte erfolgt sein kann.
¢ Die Kreisumlage darf nur erhdht werden, wenn dies unter Berticksichtigung der
Leistungsfahigkeit der umlageverpflichteten Gemeinden erfolgt.
e Der Kreisumlagehebesatz ist zu senken, wenn ein héherer Hebesatz nicht mehr zur
Finanzierung des Landkreises geboten ist.

¢ Die nachstehende Stadtetags-Position zur Schulumlage ist zu bertcksichtigen.

72 Die Landkreise haben massiv die Erhthung der Nivellierungshebeséatze gefordert. Sie wollten damit in den Genuss
"automatischer" Erhdhung ihres Umlageaufkommens gelangen. Sie lieBen sich davon auch nicht abhalten, als der
Hessische Stadtetag ihnen deutlich erklarte, dass sie damit gegenliber dem Land vertikal den Bedarf der
gemeindlichen Gruppen schmaélerten.

Die Stadte und Gemeinden kénnen aufgrund ihrer prekéren Finanzlage diesen Automatismus nicht anerkennen.
Die horizontale Wirkung der zu hoch angesetzten Nivellierungshebeséatze muss jedenfalls so weit abgefedert werden,
dass die Landkreise auf Dauer an das Umlageaufkommen im Ausgangsjahr begrenzt bleiben.



-34-

Bis zum Fristende der Stellungnahme bleibt eine vom Landkreistag eingespielte
Interessenposition offen. Es geht um dessen Hinweis, die Hebesatzerh6hung der
Landkreise bringe diesen nichts ein, weil zugleich in demselben Malf3 der Bedarf der
Landkreise sinke. Erstaunlicherweise haben Sie diese Interessenposition als ,Problem*
anerkannt und einen ,Lésungsvorschlag“ zu einem noch unbekannten Zeitpunkt avisiert.
Sofern Sie eine Neuordnung der Bedarfssysteme ins Auge fassen sollten, welche die
Finanzverteilung von den Stadten und Gemeinden zugunsten der Landkreise verschiebt,
werden Sie erbitterten Widerstand finden.

Fachlich ist der Vorstol3 des Landkreistages allein deshalb nicht zu verstehen, weil er
etwas unterstellt, was gesetzlich nicht vorgesehen ist: eine mehr oder weniger kollektive
Umlagesatzerhohung aller Landkreise etwa zu derselben Zeit. Die Bestimmung eines
Hebesatzes richtet sich aber jenseits aller oben erdrterten Fragen zur Umlageerhéhung
immer nach der jeweiligen Finanzlage eines Landkreises. Diese Finanzlage ist innerhalb
der Landkreise aber sehr unterschiedlich. Eine kollektive Umlageerhohung aller oder
nahezu aller Landkreise wéare somit ohnehin nicht mit den gesetzlichen Vorgaben zu

vereinbaren.

Schulumlage

In vielen Punkten klarungsbediirftig sind die Vorgaben des E-FAG 2016 fir die
Schulumlage, die kostendeckend zu erheben ist. Wir fordern, dass die Schulumlage nicht
nur so bemessen wird, dass der Aufwand fir Schule die obere Grenze fur das
Umlagevolumen bildet, sondern auch das untere Umlagevolumen damit abzubilden ist.”®
Mehr noch als das FAG 2015 gebietet das neue System, dass strikt Schule nicht durch
Kreisumlage und nichtschulische Kreisaufgaben nicht durch Schulumlage finanziert
werden. Denn fur die Erhéhung und die Senkung von Kreisumlage und Schulumlage
gelten unterschiedliche Voraussetzungen.

Wir verzichten zunéchst darauf, einheitliche Kriterien fiir die Berechnung der Schulumlage
als gesetzliche Vorgabe zu fordern. Klar muss aber sein, dass eine transparente und
systemgerechte Abrechnung der Schulumlage landesweit einheitliche Kriterien

voraussetzt.

Das E-FAG 2016 geht davon aus, dass die Kreise eine Schulumlage erheben dirfen, die

sich an den Kosten ihres doppischen Haushalts, nicht an den durch Freiwilligkeit und

73 Diese Forderung erhebt unter anderem die Stadt Marburg, Stellungnahme vom 17.3.2015, S. 1.
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Angemessenheitsprifung gefilterten Kosten des vertikalen Bedarfs orientiert. Die
Landkreise sollen nach lhren Planen horizontal ihre vollen Kosten abrechnen dirfen.
Damit kdnnten sie auch das von den kreisangehdrigen Gemeinden verlangen, was ihnen
vertikal als unangemessene Pflichtausgabe oder nicht zu berticksichtigende freiwillige
Ausgabe bescheinigt worden ist.”

Dies wird allenfalls dann systemgerecht’®, wenn Sie vertikal den Bedarf der Landkreise um
unangemessene Pflichtausgaben und nicht zu beriicksichtigende freiwillige Ausgaben
reduzieren und gleichzeitig den Bedarf der umlageverpflichteten Stadte und Gemeinden in
Hohe ihres Schulumlagevolumens ausweisen. Wir gehen davon aus, dass Sie unsere
fachliche Einschatzung teilen und ihre Bewertung des vertikalen Bedarfs im Bereich
Schule systemgerecht umbauen.

3.2 Die Ausgleichsrechnung muss sich zugunsten der kreisfreien Stadte bei der

Bedarfsrechnung und vor allem bei der Ertragsanrechnung verandern.

Nivellierungshebesatze dirfen fur die kreisfreien Stadte auf dem im Gesetzentwurf fur die
kreisangehorigen Gemeinden vorgesehenen Niveau angesetzt werden. Mit anderen
Worten: Die Nivellierungshebeséatze durfen nicht noch einmal erh6ht und gar auf ein
Durchschnittsniveau aller hessischen Stadte und Gemeinden angehoben werden.

Dies entspricht proportional etwa den Verhaltnissen nach dem gegenwartig
anzuwendenden Recht (FAG 2015). Die gleichhohen Nivellierungshebeséatze liegen
aktuell nicht nur unter dem Durchschnitt der kreisfreien Stadte, sondern auch der
kreisangehorigen Stadte und Gemeinden. Es wére daher kein zutreffendes Argument,
wollte man dem Begehr der kreisfreien Stadte entgegen halten, zwingende Folge dieser
Forderung sei ein Hebesatzniveau im Durchschnitt aller hessischen Stadte und
Gemeinden.

Bei den kreisfreien Stadten verscharfen sich die durch das Korridormodell gegebenen

Probleme noch, weil die Vergleichszahl von nur flinf Stadten sehr viel leichter statistische

7 In der Diskussion des Arbeitskreises unter Federfiihrung des HMdF stand bekanntlich die Frage im Raum, ob wir mit
unserer Argumentationslinie den Landkreisen vorwerfen, im Produktbereich 03 unwirtschatftlich zu handeln. Wir
wiederholen, was wir hierzu schon deutlich gemacht haben: Der Hessische Stadtetag wirft den hessischen
Landkreisen nicht vor, ,unwirtschaftlich“ zu handeln. Er stellt nur fest, dass nach den Berechnungen des HMdF bei
den Landkreisen ein Teil der Ausgaben als pflichtig-unangemessen und nicht zu berticksichtigend freiwillig eingestuft
werden. Wir legen keinen eigenen MalRstab an, sondern fordern, dass das Land folgerichtig seine
Systemanforderungen umsetzt. Das ist aus unserer Sicht folgerichtig und notwendig, solange wir uns mit unserer
Kritik am neuen System nicht durchsetzen kénnen.

75 Das vom HMdF erarbeitete System ist so aufgebaut, dass unangemessen-pflichtige und nicht zu berticksichtigende
freiwillige Ausgaben denjenigen belasten, der den unangemessenen Bedarf verantwortet.
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Ausreil3er produziert als eine gréf3ere Zahl von Kommunen. Hinzu kommt die
Sonderstellung von Frankfurt am Main als 700.000-Einwohner-Metropole, die in vielerlei
Hinsicht nicht einmal dieselben Strukturen wie die Grol3stadte Wiesbaden, Kassel,
Darmstadt und Offenbach am Main aufweist.

Wirden die Defizite der kreisfreien Stadte angemessen(er) bewertet, die Ertrage
zutreffend gegengerechnet, konnte sich der E-FAG 2015 mutmallich einfacher,
transparenter, system- und sachgerechter ausgestalten.

Die juristisch und mathematisch grof3e Unbekannte im System ist der Metropolenzuschlag.
Es ist nicht klar, ob er gentgt, um die Teilschlisselmasse fiir die kreisfreie Gruppe im Lot
zu halten. Obwohl wir Musterberechnungen?® erbeten haben, liegt uns keine Rechnung fiir
den Fall vor, dass die Stadt Frankfurt iber mehrere Jahre deutlich erh6hte Steuerertrage
aufweist und damit nach lhren, von uns kritisierten Vorgaben das angemessene Defizit der
kreisfreien Gruppe in sehr hohem Mal} ,aufzehren“ wirde. Der Gesetzgeber kann Uber ein
so zentrales Thema nach unserer Uberzeugung nicht entscheiden, ohne die
Auswirkungen an dieser zentralen Stelle Ihres Systems gerechnet zu haben, also zu
kennen.

Die Stadt Frankfurt hat sich selbst intensiv mit den Auswirkungen des
Metropolenzuschlags und den Folgewirkungen, vor allem den Fragen der Abundanz

auseinandergesetzt. Auf deren Ausfiihrungen nehmen wir inhaltlich Bezug.”’

3.3 Die Hebesatze mussen in Landkreisen mit Sonderstatusstadten einheitlich
gestaltet werden. Ubergangsregelungen zu Lasten der Sonderstatusstadte sind

insoweit nicht zu akzeptieren.

Das neue System eines rechnungsgestitzten kommunalen Finanzausgleichs fordert auch,
dass Gastschulbeitrage die vollen Kosten deckend angesetzt werden. Das fordern wir
bekanntlich schon seit vielen Jahren, also lange, bevor wir von einer rechnungsgestitzten
Bedarfsanalyse wussten.

Die Rechnungswege des Thuringer Korridormodells unterstreichen allerdings die

Notwendigkeit von Gastschulbeitragen. Sonst werden durch Gastschulbeitrage nicht

76 Der Wunsch des Hessischen Stadtetages an das HMdF, den Fall einer Abundanz der Stadt Frankfurt am Main zu
rechnen, steht noch offen. Es gilt zu ermitteln, ob diese Abundanz zu groRen Umwalzungen fiihren kann — mit
Auswirkungen auf die kreisfreien Stédte, ggfs. auch zu den Gruppen der Gemeinden und kreisangehdrigen Stadte.
Dann erst wird man sehen, wie hoch die EinbuRen Frankfurts sind (etwa 250 Mio. Euro und mehr?) und ob der
Metropolenzuschlag gemeinsam mit der Solidaritadtsumlage den sonst drohenden Absturz der kreisfreien Stadte
aufzuhalten vermag.

77 Stellungnahme Frankfurt, a.a.0., S. 4f.
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gedeckte Defizite als unangemessen hoch gewertet. Sie mindern bei den aufnehmenden
Schultragern zu alledem auch noch das angemessene Defizit.

Wir halten es daher fir unumgéanglich, in den E-FAG 2016 eine Vorschrift aufzunehmen
Uber Gastschulbeitrage, welche die vollen Kosten der die Gastschiler aufnehmenden
Schultrager decken.

Wir sehen die Federfuhrung fur die Gastschulbeitrage in Inrem Haus. Die Hohe der
Gastschulbeitrage darf angesichts der systematischen Erfordernisse des vertikalen
Finanzausgleichs nicht mehr im Regelwerk zur Schule und nicht langer in Federfihrung

des Kultusministeriums festgelegt werden.

Die Sonderstatusstadte sollen tber die Zustandigkeit fur ihre Schultragerschaft
eigenverantwortlich und ohne Zustimmungserfordernis Dritter bestimmen kénnen. Auch in
Ihrem Interesse dirfte es doch liegen, dass alle sieben Sonderstatusstéadte fur ihre

wichtigen Aufgaben einheitliche Zustandigkeiten haben.

Es ist richtig, die Ubergangsregelung zur Kreisumlage der kreisangehdrigen
Schultragerstadte (8 67 Abs. 1 E-FAG 2016) zu streichen.

Ihr E-FAG 2016 beabsichtigt, zu Lasten der Sonderstatusschultrager die
Kreisumlagehebesatze entgegen lhrer eigenen zutreffenden Berechnung héher
anzusetzen als fur die Ubrigen Gemeinden in einem Landkreis mit Sonderstatusstadt. Sie
nennen dafur keinen nachvollziehbaren Grund dafir.

Kein sachlicher Grund ist es, mit den Lasten des Ubergangs zu argumentieren.’® Den
Landkreisen mit Sonderstatusstadten wird schon jetzt ein sanfter Ubergang gewahrleistet.
Deren Bedarf berlcksichtigen Sie mit einem héheren Prozentsatz (90 Prozent tber

10 Jahre degressiv statt unmittelbar 71 Prozent) als er nach Ihren eigenen Erhebungen
anzusetzen ist. Fur diese Begunstigung der Landkreise gibt es keinen sachlichen Grund.”
Angesichts Ihrer eindeutigen, innerhalb lhres Systems konformen Berechnung kdénnten
Sie Ihr Ziel einer Ubergangsregelung auch dadurch verwirklichen, dass Sie die Einfiihrung
einheitlicher Hebesatze mit einem festen Datum verkntpfen (zum Beispiel 1.1.2019). Wir

konnen auch im Licht der von lhnen beabsichtigten Abmilderung des Ubergangs nicht gut

78 So aber E-FAG 2016, Einzelbegriindung zu § 67, S. 134: ,Um die mit diesen Anpassungen verbundenen Belastungen
abzumildern, werden die Hebesatzdifferenzen nicht sofort geschlossen, sondern tibergangsweise zu einem Teil
beibehalten.”

7 Warum dem Gesetzgeber einerseits erhebliche Erleichterungen zugunsten der Landkreise mit Sonderstatusstadten
vorgeschlagen werden, andererseits fur die sehenden Auges vorgesehene Ungleichbehandlung der
Sonderstatusstadte nicht einmal eine gesetzliche Frist eingebaut ist, ist in keiner Weise nachzuvollziehen.
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nachvollziehen, dass Sie erst finf Jahre bis zur ersten Evaluierung abwarten und dann im
Zuge der Evaluierung vielleicht die Liicke zu zwei Dritteln schlieRen wollen.® Wir sehen
keine Grundlage fur eine Evaluation und weitere Zwischenschritte angesichts des

Ergebnisses Ihrer Rechnung: Lickenschluss ist vollstandig und unverztiglich geboten.

Es gibt keine Notwendigkeit, zugleich mit der Anderung fur die Schultragerstadte auch die
Ubergangsbestimmung bezuglich der Sonderstatusstadte ohne Schultragerschaft (§ 67
Abs. 2 E-FAG 2016) zu andern.

Sollte Ihr Haus Wert darauf legen, die Hebesétze in Bezug auf alle Sonderstatusstadte
jeweils kreisweit einheitlich zu gestalten, so haben wir dazu einen Kompromissvorschlag:
Wir kdnnten bei Wegfall des § 67 Abs. 1 E-FAG 2016 dem Gesamtpaket zustimmen.
Voraussetzung ist, dass die Sonderstatusstadte ohne Schultragerschaft einseitig ohne
Zustimmungserfordernis von Land oder Landkreis auf Schultragerschaft optieren dtrfen.
Ferner missen sie Anspruch auf kostendeckende Gastschulbeitrage erlangen und ihnen
muss eine zehnjahrige Ubergangsfrist zur Abmilderung von Harten analog ihren

Landkreisen bewilligt werden.

3.4 Die sog. "Solidaritatsumlage" ist ein ungeeignetes und verfassungsrechtlich

fragwurdiges Instrument des horizontalen Finanzausgleichs.

Die Einfuhrung einer Finanzausgleichsumlage, genannt ,Solidaritatsumlage®, ist
verfassungsrechtlich bedenklich.

Finanzschwacheren Kommunen zu helfen, ist eine dem Land nach der
Finanzausstattungsgarantie der Hessischen Verfassung (Art. 137 Abs. 5 HV)
zukommende Pflicht. Ihr wird das Land mit dem Einsatz eigener origindrer Landesmittel
gerecht.

Solidarischer Ausgleich ist dem hessischen Finanzausgleichssystem von der ersten
Stunde an eigen. Sowohl Zuweisungen als auch Umlagen berechnet das hessische
Finanzausgleichssystem immer schon finanzkraftorientiert.8! Kreisangehorige Gemeinden
zahlen solidarisch mehr Kreis- und Schulumlage, als es dem Ruckfluss tatséachlicher
Leistungen des Landkreises fur ihren Ort entspricht. Eine typisches Beispiel fur traditionell

wirkende Solidaritéat ist die Vorschrift zu Zuwendungen auf3erhalb der

80 So aber E-FAG 2016, Einzelbegriindung zu § 67, S. 134
81 Besondere Wirkung entfalten gerade fiir die einkommensteuerstarken Kommunen in Hessen die Kappungsgrenzen
bei der Einkommensteuer.
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Finanzausgleichsmasse. Auch bei diesen Leistungen wird die finanzielle
Leistungsfahigkeit einer Gemeinde bertcksichtigt. Mit anderen Worten: Bei sonst gleichen
Zuwendungsvoraussetzungen bekommt die Gemeinde héhere Zuweisungen, die eine
geringere Finanzkraft hat (§ 56 Satz 1 E-FAG 2015).82

RegelméaRig liegen die abundanten Gemeinden in jenen Landkreisen, die auch LWV -
und Krankenhausumlage finanzkraftorientiert zahlen. Hier finanzieren die abundanten
Gemeinden mittelbar solidarisch mit. Fur in der Region Rhein-Main gelegene
Gemeinden kommt noch die Regionalumlage hinzu, die ebenfalls finanzkraftorientiert

Zu leisten ist.

Wir hielten es fur sachgerecht, wenn ihr Haus — unbeschadet unserer Zurtickweisung der
Solidaritatsumlage — einen jahrlichen Solidaritatsbericht erstellen wirde. Darin sollte es
dargestellt werden, in welchem Umfang jahrlich die finanzstarkeren Gemeinden die
finanzschwachen Kommunen solidarisch unterstiitzen respektive wegen ihrer besseren
Finanzausstattung nicht in den Genuss von Mitteln Dritter (Land, Bund, Europa pp.)

gelangen.

Abundanz darf in einem bedarfsgestitzten System nicht alleine an der Ertragskraft einer
Gemeinde bemessen werden, sondern an der Relation ihrer Ertragskraft zu inrem Bedarf.
Der Hinweis darauf, dass dem Ertrag der Gemeinde ihre aus dem Bedarf entwickelte
Einwohnergewichtung als wesentlicher Faktor im horizontalen Finanzausgleich
entgegengestellt werde, verkennt, dass die Einwohnergewichtung gruppenbezogen, der
Ertrag hingegen individual-gemeindebezogen ermittelt wird. Ihr Problem: Asymmetrie im
Vergleich zur Abundanz: Gruppenbezogene Einwohnergewichtung gegen
individualbezogene Ertragsgewichtung.

Das E-FAG 2016 betont etwa als Begrindung fuir den Wegfall bestimmter besonderer
Finanzzuweisungen, diese hatten angesichts ihrer nur teilweise bedarfsdeckender

Wirkung keinen Platz mehr im bedarfsgestiutzten System. Gleichzeitig wird genau dieses

82 § 56 Zuwendungen auRerhalb der Finanzausgleichsmasse
Soweit das Land auBerhalb dieses Gesetzes aufgrund besonderer Gesetze oder nach MaRRgabe des
Landeshaushalts Mittel fiir zweckgebundene Zuwendungen an kommunale Empfanger vorsieht, sollen bei der
Zuwendung deren finanzielle Leistungsfahigkeit und ihre Stellung im Finanz- und Lastenausgleich berlicksichtigt
werden. ...
Die Vorschrift entspricht fast wortlich der Bestimmung des § 41 FAG 2015. Neben einer kleinen redaktionellen
Anderung besteht der Unterschied vor allem darin, dass aus einer Muss- eine Sollvorschrift geworden ist.
Das HMdF sollte darlegen, welche inhaltlichen Folgen es fir die Bewilligungspraxis sieht, wenn aus der bisherigen
Muss- eine Sollvorschrift wird.
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Element der rechnungsgestitzten Bedarfsermittlung bei der Einwohnergewichtung nicht
hinreichend beachtet.

Der in der gemeindescharf ermittelten Einwohnergewichtung zum Ausdruck kommende
tatsachliche Bedarf einer Kommune ist nach Durchlaufen von Pflichtgradiiberprufung und
Korridor zertifiziert®3; Das nach dem Korridor bestehende Defizit einer Stadt ist auch nach
Ihrer Lesart ,angemessen®. Es ist nicht nachzuvollziehen, dass Sie dennoch eine
gemeindescharfe Einwohnergewichtung ablehnen und die Gemeinde im horizontalen

Finanzausgleich nur mit dem Durchschnittsmald der Gruppe ansetzen.

3.5 Im Gesetzentwurf muss klargestellt werden, dass der "Ubergangsfonds" nicht

aus kommunalen Mitteln finanziert wird.

Der Ubergangsfonds ist aus originaren Landesmitteln zu finanzieren.

Grundsaétzlich ist der Ubergangsfonds ein geeignetes Mittel, Harten im Wechsel vom
FAG 2015 zum FAG 2016 zu mildern.

Allerdings ist es bisher trotz intensiver Nachfragen in den Lenkungs- und Arbeitsgremien
unter lhrer Federfiihrung nicht gelungen zu klaren, dass der Ubergangsfonds sich nicht

aus kommunalen Finanzmitteln speist.

3.6 Die verschiedentlich zugunsten des landlichen Raums gesetzten Akzente durch
Leistungen fur Belastungsausgleich Demografie pp. bedlrfen einer analogen

Bertucksichtigung der Anliegen im Ballungsraum.

Ihr Haus kann nicht gut begrtinden, warum es nicht neben den Sonderbedarfen fir
schrumpfenden Stadte und Gemeinden auch einen Sonderbedarf fir wachsende
Gemeinden anerkennt und dieses Wachstum dann auch im horizontalen
Finanzausgleich bertcksichtigt.

So muss der Gesetzgeber u. a. daran denken, dass die Kaufkraft im Ballungsraum
angesichts hoher Immobilien- und Baupreise, hoher Personalkosten pp. geringer, der

Sozialkostenindex hoher ist als im landlichen Raum.

83 Auch hier stellen wir klar: Wir argumentieren auf dem Pfad der Folgerichtigkeit in dem vom HMdF gewahlten System.
Dies geschieht unbeschadet unserer Kritik an Korridor und Freiwilligkeitsfilter.
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Fortsetzung des Dialogs®

Wir haben lhr Haus stets so verstanden, dass mit unserer Stellungnahme zum
Referentenentwurf der beiderseitige Dialog nicht abgeschlossen ist. Auch wir wollen
diesen Dialog fortsetzen.

Wir werden daher gerne weiter mit lnnen im Gesprach bleiben, nachdem wir diese
Stellungnahme eingereicht haben. Wir stehen Ihnen sehr gerne bereit dafur, allfallige

Hinweise und Fragen lhres Hauses zu beantworten und zu bearbeiten.

Mit freundlichen GriRen

Dr. Jurgen Dieter
Direktor

84 In dieser Positionsheschreibung nehmen wir Bezug auf verschiedene Stellungnahmen aus unseren Mitgliedstadten,
die wir mit einer Ausnahme nicht beigefiigt haben. Sofern Sie an den Stellungnahmen insgesamt interessiert sind,
Ubermitteln wir lhnen diese gerne.
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Uwe Becker
Stadtkémmerer
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Hessischer Stadtetag

Herrn Direktor Dr. Jirgen Dieter
Frankfurter Str. 2

65189 Wiesbaden

Stellungnahme der Stadt Frankfurt am Main zum Entwurf eines Gesetzes zur
Neuregelung der Finanzbeziehungen zwischen Land und Kommunen, hier: lhr
Rundschreiben RS 67-2015 vom 04.02.2015

Sehr geehrter Herr Dr. Dieter,

der vorliegenden Stellungnahme des Hessischen Stadtetages und den darin
benannten Kritikpunkten schlief3e ich mich vollumfanglich an. Darlber hinaus weise
ich aus Sicht der Stadt Frankfurt am Main aber zuséatzlich auch noch erganzend auf
folgende Punkte hin:

Die grundsitzliche Problematik, dass als Teil der angemessenen Finanzaus-
stattung auch im vorliegenden Entwurf zum KFA der fur die Jahre 2011 ff. vollzogene
Entzug von 344 Mio. Euro, mit dem die den Kommunen zustehenden Mittel bereits
bedeutsam und erheblich — zumal ungedeckelt und damit fir die Zukunft perpetuiert,
vergl. § 10 des Gesetzesentwurfs — gemindert wurden, wird fortgeschrieben. '

Sie wird sogar noch dahingehend verscharft, dass in der Steuerverbundmasse
kinftig das Aufkommen aus der Grunderwerbssteuer keine Bertcksichtigung mehr
findet. Die Aufnahme einer dies wieder beinhaltenden Regelung wird deshalb
dringend angeregt.

Ein weiterer herausgehobener Kritikpunkt ist auch die Anwendung des sogenannten
,Thuringer Korridormodells“ und dessen durch das L.and angewandte Systematik.

Das Modell mag méglicherweise vor dem Hintergrund der kommunalen Strukturen in
Thiringen angemessen erscheinen, nicht aber deckungsgleich, wie durch das Land
angewandt, auf die hessische Situation mit einer grundsatzlich anders gelagerten
Stadt-Umland-, Metropolen-, konjunkturellen oder daraus folgenden Aufgabenproble-
matik mit dementsprechend sich anders ergebenden gesetzlichen Pflichtigkeits-
quoten kommunaler Aufgaben etc. zu Ubertragen sein. Im {brigen hat auch der

Staatsgerichtshof die Anwendung eines bestimmien Modells in keiner Weise ge-
fordert.

Paulsplaiz #, 60311 Frankfurt am Main, Telefon {0 69) 212 -3 3104, Telefax (0 69) 212- 30707



Auf dem Wege der Korridorberechnung wird zudem als Grundannahme auch der
Stadt Frankfurt am Main unterstellt, sie generiere fur bestimmte Aufgaben durch
Lunwirtschaftliches Handeln“ zu hohe Defizite, was in dieser Form nicht akzeptabel
ist.

In der Modellrechnung verlieren die kreisfreien Stédte, da der Bedarf fir die Gruppe
ermittelt wird, insgesamt ca. 318 Mio. Euro, das sind etwa 10 % des bereinigten
Defizits und damit deutlich mehr als andere Kommunen. Zum Vergleich betragt der
Verlust pro Einwohner in den kreisfreien Stadten rund 226 Euro, in den Sonder-
statusstadten rund 95 Euro, in Mittelzentren rund 85 Euro, in Landkreisen chne
Sonderstatusstadte sogar nur rund 59 Euro.

Die Stadt Frankfurt am Main nimmt darliber hinaus — auch in dieser Berechnung —
eine Sonderrolle ein.

Insgesamt werden rund 84 % = rund 1,9 Mrd. Euro der Defizite der pflichtigen
Aufgaben der Stadt Frankfurt am Main in der Modellrechnung des Landes ber{ick-
sichtigt. 16 % = rund 355 Mio. Euro bleiben unbericksichtigt. Neben der Stadt
Frankfurt am Main verliert lediglich noch die Stadt Offenbach rund 58 Mio. Euro,
wahrend fir die anderen kreisfreien Stadte ein hoheres Defizit angerechnet wird. In-
folge des zugrundeliegenden Berechnungsmodus bedeutet dies in der Summe,
dass der Giberwiegende Teil der Kiirzungen in der Gruppe der kreisfreien Stadte
damit zu Lasten des Bedarfs der Stadt Frankfurt am Main geht.

Auch fiihrt das Verfahren in einigen Bereichen zu dem Ergebnis, dass in nur bedingt
nachzuvollziehender Weise die ,Bedarfe” fur freiwillige Aufgaben hoher an-
gerechnet werden als fiir pflichtige Aufgaben.

Als Beispiel kdnnen hier die Schultrager genannt werden. 98 % der Aufgaben
werden vom Land als pflichtig definiert. Dies bedeutet in der Berechnung mit den
Zahlen 2011/2012 ein Defizit der Pflichtaufgaben von 206,77 Mio. Euro. Nach
Anwendung des Korridorverfahrens verbleiben als anerkannte Pflichtdefizite lediglich
rund 137 Mio. Euro, somit 86 %. Im Umkehrschluss werden rund 69 Mio. Euro an
Pflichtdefiziten nicht anerkannt. Es wiirden der Stadt Frankfurt am Main ca. 18,2 Mio.
Euro mehr an Defizit anerkannt, wére der komplette Produktbereich freiwillig (75 %).
Die vom Land verwendete Systematik flihrt somit zu nicht sachgerechten
Ergebnissen.

Im Produktbereich Schultrageraufgaben wurde ein Durchschnitt aller Schultrager-
kommunen in Héhe von rund 200 Euro pro Einwohner bei der Korridorberechnung
zugrunde gelegt, obwohl der Durchschnitt der kreisfreien Stadte bei rund 212 Euro
pro Einwohner liegt. Flr die Stadt Frankfurt am Main wird ein Defizit in Hohe von
rund 303 Euro pro Einwohner errechnet. Damit verliert Frankfurt {ber die Korridor-
berechnung rund 34 % bei der Bedarfsberechnung.

Mit Dringlichkeit ist in diesem Zusammenhang auch auf die im Gesetzentwurf
vorgesehen Moglichkeit der ,Evaluation® und daraus resultierender etwaiger
JAnpassungsnotwendigkeiten® bei zukinftigen Anderungen des Gesetzes
hinzuweisen.



Diese grundsatzlich begriRenswerte Mdglichkeit des flexiblen Nachsteuerns fiihrt zu
der gesetzessystematischen Problematik, dass einerseits der Gesetzentwurf zwar
mit einer Vielzahl feststehender prozentualer Parameter operiert, die nachgelagert
aber im Wege der Evaluation andererseits mit nicht absehbaren Folgen fiir die
Kommunen hinterfragt werden kénnen, zumal hierflir weder der Zeitpunkt noch die
anzuwendende Systematik benannt worden sind (,sobald eine alternative
Fortschreibungsmethode entwickelt worden ist‘, S. 14 2. Absatz der Gesetzesbe-
grindung).

Daraus folgt allerdings zugleich auch die Notwendigkeit zu einer fortlaufenden,
keineswegs einmaligen Evaluation sowie einer Einheitlichkeit und Verbindlichkeit
aller zugrundeliegenden statistischen Daten, wie dies auch durch das Statistische
Landesamt als Zielvorgabe unterstiitzt wird.

Die Besonderen Finanzzuweisungen fir Schulen, ortliche Sozialhilfe, SGB II, 6riliche
Jugendhiife und die Investitionszuweisungen der Allgemeinen Investitionspauschale
und der Schulbaupauschale flielen zudem nunmehr in die Allgemeinen
Schlisselzuweisungen ein. Bisher wurden diese Besonderen Finanzzuweisungen
und Investitionszuweisungen finanzkraftunabhangig gewahrt. Die Stadt Frankfurt am
Main hat hier fur 2014 rund 60 Mio. Euro erhalten und wird bei der geplanten
Anderung einen Grofteil der Zuweisungen verlieren.

Hierneben ist auch die durch das Land zugesagte Beriicksichtigung ,sozio-
6konomischer Faktoren® der Stadt Frankfurt am Main als wachsende Stadt nicht
zureichend berlcksichtigt.

Als zusatzlicher Erganzungsansatz sollte nicht nur ein Riickgang der Bevolkerung,
sondern auch ein entsprechendes Wachstum Beriicksichtigung finden. Die
Bevolkerungszunahme fihrt zu einem erhdhten Bedarf an stadtischer Infrastruktur
und stellt die Stadt Frankfurt am Main vor grof3e Herausforderungen. Das betrifft die
ErschlieBung neuer Wohngebiete einschlielllich des o6ffentlichen Personennah-
verkehrs, aber auch Kinderbetreuungs- und Bildungseinrichtungen. Dies ist mit
Investitionsmalnahmen von erheblichem finanziellem Volumen — auch in vielen
weiteren Aufgabenbereichen ~ und mit entsprechenden Folgekosten verbunden.

Auch die grundsatzliche Problematik der Leistungen des Landeswohifahrts-
verbandes fir die Kommunen wird nicht behoben. Flr die Stadt Frankfurt am Main
errechnen sich rund 30 Mio. Euro p.a. hdhere Umlagen fir den Landeswohlifahris-
verband, den Planungsverband FrankfurtRheinMain und die Krankenhausumlage.
Grund ist die unverdnderte Berechnungsgrundiage nach ,altem Recht‘, die sich
lediglich aus der Summe der Steuerkraftmesszahl und der Hohe der Schilisselzu-
weisungen ergibt, wahrend umgekehrt die Leistungen der Verbande flr die Stadt
Frankfurt am Main gleich geblieben sind.

In keiner Weise angemessen ist auch die Regelung flr die Ausgestaltung des
Ubergangsfonds Dieser ist derzeit nur fir eine Zeitspanne von 10 Jahren angelegt
und degressiv ausgestaltet. Diese Mittel miissen als origindre kommunale Mittel auch
der Stadt Frankfurt unmittelbar und ungeschmalert als zusétzliche Zuweisung dauer-
haft und in voller Hohe erhalten bleiben.



Vor allem wird aber die besondere und letztlich durch kein Berechnungsmodell
bisher adaquat abgebildete Stellung der Stadt Frankfurt am Main, die alleine
bereits so viel Einwohner hat, wie die anderen kreisfreien Stidte zusammen,
nicht ausreichend beriicksichtigt.

Die Abstande zu den Zahlen der anderen kreisfreien Stadte, sei es bei der
Bedarfsermittlung, der Korridorberechnung oder der Berechnung der Finanzkraft,
zeigen dies deutlich.

Der Versuch des Landes diese Ungereimtheiten Uber den Metropolzuschlag
aufzufangen, ist noch nicht gelungen. Die Bemessung des Metropolzuschlages fiir
die Stadt Frankfurt am Main ist bisher nicht ausreichend.

Der Metropolzuschlag erhdht zwar den Bedarf der Gruppe der kreisfreien Stadte und
ist somit auch flir den Anteil dieser Gruppe an der Finanzausgleichsmasse mitver-
antwortlich. :

Der Metropolzuschlag kommt der Stadt Frankfurt am Main aber nicht in vollem
Umfang 2zugute, da im horizontalen Finanzausgleich mit einem fiktiven Bedarf
weitergerechnet wird.

Sollte der Fall eintreten, dass die Stadt Frankfurt am Main in die Abundanz fallt,
kommt der Metropolzuschlag, der eigentlich fir die zusatzlichen Aufwendungen der
Stadt Frankfurt am Main fir ihre Metropolaufgaben gedacht war, den anderen kreis-
freien Stadten zugute, wahrend die Stadt Frankfurt am Main — bei im Gbrigen gleich-
bleibenden und weiter zu erflillenden Aufgaben — zu solidarischen Ausgleichs-
zahlungen herangezogen wird.

Eine gesonderte Berechnung der Schliisselzuweisungen inklusive eines
garantierten und originar der Stadt Frankfurt am Main zustehenden Metropol-
zuschlages ist daher unabdingbar.

Darlber hinausgehend gibt es noch weitere Sachverhalte, die bisher nicht oder
nicht ausreichend bei der Neuordnung des Kommunalen Finanzausgleichs im Sinne
der Stadt Frankfurt am Main beriicksichtigt werden:

Beispielhaft ist hier vor allem der Bereich der Infrastruktur zu skizzieren.

Allein flr die Unterhaltung von Stra’en und Briicken sind 2014 rund 52 Mio. Euro im
stadtischen Haushalt veranschlagt. Es existieren jedoch Mehrbedarfe, die aufgrund
mangelnder finanzieller Mdglichkeiten nicht realisiert werden kdnnen. So zeigen
interne Berechnungen, dass alleine an unterlassenen Aufwendungen flr die In-
standhaltung und Unterhaltung stadtischer Gebaude, Tunnel und Straf}en jahrlich ein
zusatzlicher Betrag in Héhe von rund 216 Mio. Euro erforderlich wére.

in der Bedarfsermittlung sind nicht alle Aufgaben beriicksichtigt, wenn sie zum
Beispiel durch stadtische Gesellschaften wahrgenommen werden. So Ubernimmt die
Stadfwerke Holding eine Verlustabdeckung in Hohe von rund 24 Mio. Euro in 2014,
die sich aus dem Aufgabenbereich Baderbetriebe ergibt. Die Verlustabdeckung fiir
die Verkehrsgesellschaft Frankfurt am Main, die in den Hauptverkehrszeiten auch die
enormen Pendlerstrome befordert, ist ebenfalls dort — mit rund 87 Mio. Euro -
vorgesehen.



Auch der Kulturbereich ist pragend fir die U(bergeordnete und tatsachliche
Metropolfunktion der Stadt Frankfurt am Main. Zum GroRieil werden die Kultur-
einrichtungen von Besuchern genutzt, die nicht in Frankfurt am Main wohnhaft sind.
Rund 146 Mio. Euro an Zuschissen wurden flr diesen Bereich fir das Jahr 2014
veranschlagt. Fur die geplante Grundsanierung der Gebdude der Stadtischen
Buhnen sollen ab 2017 rund 170 Mio. Euro verausgabt werden.

Insgesamt ist damit aber zugleich an vielen einzelnen Rechenschritten erkennbar,
dass die Stadt Frankfurt am Main nicht in das geplante Berechnungsschema und die
Gruppeneinteilung passt. Die Abstande zu Daten und Werten der anderen kreisfreien
Stadie, sei es bei der Bedarfsermittlung, der Korridorberechnung oder der
Berechnung der Finanzkraft, zeigen dies mit einer herausgehobenen, jedoch un-
beachtet gebliebenen Deutlichkeit.

Kritikbedlrftig ist schliefllich auch die Einfithrung der sogenannten
Solidaritatsumlage, die auch schon bei zurlckliegenden Reformschritten immer
wieder projektiert, jedoch abgewendet werden konnte.

Die Abundanzschwelle sollte dringend noch weiter angehoben werden und stelit
in der derzeit vorgeschlagenen Form deshalb einen der maRgeblichsten Krltlkpunkte
der beabsichtigten Reform dar.

Es besteht die konkrete Befiirchtung, dass die Stadt Frankfurt am Main basierend auf
der derzeit mdglichen Modelirechnung bei Annahme weiterhin hoher Gewerbe-
steuereinnahmen Umiagezahlungen leisten muss.

Verhindert werden kann dies nur wenn die Seite des Bedarfs, also die Ausgangs-
messzahl, z.B. durch einen hdheren Metropoizuschlag angehoben oder die
Anrechnung der Steuereinnahmen durch niedrigere Nivellierungshebesitze
vermindert werden kann.

Ein System, das in seiner Berechnung fast die gesamten Realsteuereinnahmen der
Kommunen und damit auch der Stadt Frankfurt am Main einbezieht, nimmt den
- Kommunen damit den Anreiz, ihre Einnahmen zu erhdhen. Denn jede Erhdhung
nutzt im Ergebnis in vertikaler Betrachtung nur dem Land: Seine Pflicht zur Aufflilung
mindert sich mit jedem zusétzlichen Ertrags-Euro der Kommunen um eben jenen
Euro. Steuerernéhungen dienen insoweit nur der Minderung des vom Land bereitzu-
stelienden ,Festansatzes®.

Von einer wie auch immer ausgestalteten ,Krisenfestigkeit* des Modells im Falle
zyklischer oder antizyklischer besonderer konjunktureller Einbriiche kann im Ubrigen
an keiner Stelle ausgegangen werden. Vielmehr wird der gesamte Problemkreis an
keiner Stelle des Gesetzes oder seiner Begriindung aufgegriffen, geschweige denn
in seinen Folgewirkungen erfasst, bemessen oder mit Absehbarkeit fiir die
Kommunen prognostiziert.

Im Gegensatz zu diesen und den vorstehend benannten Kritikpunkten behalt das
Land aber sehr wohl zahlreiche und vor allem weitreichende Moglichkeiten in der
Hand, die Héhe der Finanzausgleichsmasse zu seinen Gunsten, gleichzeitig jedoch
wiederum zu Lasten der Kommunen zu steuern.



So bleibt zum Beispiel abzuwarten, ob die vom Bund zugesagten Mittel tats&chlich
von Landesseite in ungekirzter Hohe an die Kommunen weitergereicht werden oder
eine Anrechnung innerhalb des KFA erfolgt.

Ich darf in diesem Zusammenhang zudem abschliefend darauf hinweisen, dass die
Stadtverordnetenversammlung der Stadt Frankfurt am Main in ihrem grundlegenden
Beschluss vom 20.11.2014 den Auftrag erteilt hat, in Verhandlungen darauf hinzu-
wirken, dass folgende Punkte in den Gesetzentwurf aufgenommen werden:

1.) Ein Ansatz fiir Einwohnerzuwachse, um der demographischen Entwicklung
im Land Hessen umfassend Rechnung zu tragen,

2.) Soziookonomische Faktoren, um die besonderen Aufgaben der Stadt
Frankfurt am Main im Bereich Soziales und Integration zu bertcksichtigen,

3.) Ein hoherer Metropolzuschlag, der den tatsachlichen Aufwendungen
Frankfurts in seiner Sonderstellung als einzige Metropole und ihrer Funktion
fur das gesamte Land Hessen gerecht wird,

4.) Die Gleichstellung Frankfurts im Bereich Kultur mit den Sitzstadten der
Staatstheater und Landesmuseen.

Sollten neben den benannten Punkten insgesamt im Rahmen des Gesetzgebungs-
verfahrens wie dargelegt keine wesentliche zusatzlichen Verbesserung fir die Stadt
Frankfurt am Main erreicht werden, werden wir auch weiterhin die Moglichkeiten
einer Klage prufen.

Mit freundlichen GrufRen

Uwe Becker
Stadtkdmmerer
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