Anlage 2 zur Vorlage 17-1585/1

Kreis Bergstral3e

Stellungnahme zu dem Entwurf des Gesetzes zur Neuregelung der Finanzbezie-
hungen zwischen Land und Kommunen

Einleitung
Mit Rundschreiben Nr. 094/2015 hat der Hessische Landkreistag seinen Mitgliedern Ge-

legenheit gegeben, bis zur Sitzung des Finanzausschusses des Verbandes am
20.03.2015 zu dem Gesetzesentwurf Stellung zu nehmen. Grundlagen fir die Stellung-
nahme sind das Urteil des Staatsgerichtshofes vom 21.05.2013, der Gesetzesentwurf mit
Gesetzesbegrindung, die Protokolle der Arbeitsgruppe KFA 2016 beim HMdF, die Pra-
sentationen und Modellberechnungen des HMdF sowie die Protokolle der verbandsinter-
nen Arbeitsgruppe des Hessischen Landkreistages. Die Stellungnahme orientiert sich an
der Struktur der Gesetzesbegrindung und legt den Schwerpunkt auf die Neuregelung der
Finanzbeziehungen zwischen Land und Landkreisen.

Urteil des Staatsgerichtshofes des Landes Hessen

Ursachlich fur das Urteil des Staatsgerichtshofes war die Klage der Stadt Alsfeld. Dartber
hinaus haben auch drei Landkreise wegen der unzureichenden Finanzausstattung Grund-
rechtsklage vor dem Hessischen Staatsgerichtshof erhoben. Die Klage wurde von dem
Gericht zuriickgewiesen, da bereits in der Hauptsache entschieden war. Durch das bean-
standete FAG fur das Jahr 2011 wurden dem KFA Mittel von rd. 345 Mio. € entzogen. FUr
den Kreis Bergstral’e bedeutet der Mittelentzug einen Ertragsverlust von rd. 12 Mio. € im
Jahr 2011, mit steigender Tendenz in den Folgejahren. Das Land ist nunmehr gezwungen
seine bisherige Position, eine objektive Bedarfsermittlung sei nicht moglich, aufzugeben
und den KFA grundlegend umzugestalten. Der nunmehr vom Land vorgelegte Entwurf
einer Neuregelung der Finanzbeziehungen zwischen Land und Kommunen basiert nicht
auf der Uberzeugung, dass eine Umgestaltung des KFA in Hessen notwendig ist, sondern
auf der Notwendigkeit der Entscheidung des Staatsgerichtshofs bis zum Jahr 2016 Rech-
nung zu tragen. Das Urteil hat den Weg fir die Umgestaltung des KFA aufgezeigt. Leider
ist das Land nur unzureichend den Vorgaben des Gerichts gefolgt. Insofern entspricht
nach unserer Auffassung der vorliegende Gesetzesentwurf an vielen Stellen nicht den
Erfordernissen aus dem Urteil des Staatsgerichtshofes. Nachfolgend wird jeweils auf die
Diskrepanzen des Gesetzesentwurfes zum Urteil hingewiesen.

Aufgabenanalyse

Der zur Bedarfsbemessung zwingend erforderliche Aufgabenkatalog fur die Kommunen
wurde durch eine umfangreiche Ressortabfrage erstellt. Eine Uberpriifung des Katalogs
durch die KSPV hat ergeben, dass der Katalog unvollstandig und fehlerhaft ist. Die Hin-
weise der KPSV wurden jedoch nur teilweise berlcksichtigt. Eine abschlieRende Quali-
tatssicherung des Aufgabenkataloges ist bisher nicht erfolgt. Gravierend ist, dass die Auf-
gaben der kommunalen Verfassungsorgane, der Verwaltungssteuerung und zentraler




Verwaltungsbereiche wie z. B. Personal- und IT-Management, Organisation, Finanz- und
Rechnungswesen sowie innere Revision nicht in den Katalog aufgenommen wurden.
Dadurch entsteht ein unvollstandiges Bild der Aufgabenbelastung bei allen drei kommuna-
len Gruppen. Hinzu kommt die teilweise fehlerhafte Zuordnung zu pflichtigen und freiwilli-
gen Aufgaben, was spéater eine falsche Einschatzung bei der Quotierung von pflichtigen
und freiwilligen Ausgaben zur Folge hat. Da es keine belastbare Definition fiir den Begriff
Jreiwillige Aufgaben“ gibt, sollte er durch den Begriff ,, freiwillige Selbstverwaltungsaufga-
ben* ersetzt werden.

Um eine finanzielle Bewertung der festgestellten Aufgaben zu ermdglichen wére es erfor-
derlich gewesen, allgemeinglltige Qualitdtsmerkmale und Standards zumindest fur die
pflichtigen Aufgaben festzulegen. Das war jedoch vom Land zu keinem Zeitpunkt der Ar-
beiten an der Neuregelung vorgesehen. Dieser Mangel fiihrt dauerhaft zu einem erhebli-
chen Qualitatsverlust der Bedarfsbemessung. Den Kommunen fehlt dadurch eine wichtige
Orientierung fur die wirtschaftliche und sparsame Wahrnehmung ihrer Aufgaben.

Sondierung und Verwendung des verfugbaren Datenmaterials

Die Jahresrechnungsstatistik des Statistischen Landesamtes als wichtigste Datenquelle
fur den bedarfsorientierten KFA ist nur mit Einschrdnkungen verwendungsfahig. Diese
Statistik bildet ausschlie3lich Zahlungsfliisse ab. Fir eine doppische Bedarfsbemessung
missen deshalb die Grof3en fur Abschreibungen, Ruckstellungen und andere zahlungs-
unwirksame Werte vortbergehend durch zahlungswirksame Grof3en (z. B. Tilgung) er-
setzt werden. FUr die Zukunft eines bedarfsorientierten KFA ist es zwingend erforderlich,
eine qualifizierte Datenquelle fur die Bedarfsbemessung herzustellen. Zumal die Zuord-
nung der statistischen Daten zu den kommunalen Aufgaben bereits nach der doppischen
Haushaltssystematik (Produktbereiche und Produktgruppen) erfolgt. Fur die Festlegung
von Qualitatsmerkmalen und Standards sind zusatzlich, bereits vorhandene, Informati-
onsquellen (z. B. Personalstatistik, Jugend- und Sozialhilfestatistik), welche auch im bis-
herigen KFA Verwendung gefunden haben, heranzuziehen. Auch die Ergebnisse der Ver-
gleichsringe bei der KGST liefern hierfur belastbare Informationen.

Die Zuordnung der finanzstatistischen Daten zu den pflichtigen und freiwilligen Aufgaben
erfolgte durch eine Schatzung der Kommunalaufsicht. Da es keine belastbare Definition
fur den Begriff ,freiwillige Aufgaben® gibt und bei der Aufgabenanalyse die unterschiedli-
chen Auffassungen in der ,AG KFA 2016" weiterhin bestehen, muss die Qualitat einer
entsprechenden Zuordnung in Frage gestellt werden. Die Kommunalaufsicht konnte die
Qualitat ihrer Schatzung bisher nicht belegen. Mit dem angewandten Verfahren lassen
sich lediglich freiwillige Aufwendungen, welche keine gesetzliche Grundlage haben, identi-
fizieren. Die von der Kommunalaufsicht ermittelten Quoten weichen deutlich von den
Feststellungen der Landkreise ab. Beispielsweise wurde durch die Kommunalaufsicht fir
die hessischen Landkreise bei den sozialen Leistungen (Produktbereich 05) ein freiwilliger
Anteil von 3 % festgestellt. Die im Haushaltsplan des Kreises BergstralRe fur das Haus-
haltsjahr 2014 veranschlagten freiwilligen Aufwendungen fiir diesen Produktbereich be-
tragen rd. 380 T€. Dies sind 0,3 % des geplanten Gesamtaufwandes bei diesem Produkt-
bereich. Eine qualifizierte Verteilung der Aufgabenbelastung der Kommunen lasst sich mit
diesem Verfahren nicht herstellen.

Die Fortschreibung der statistischen Daten mit dem Verbraucherpreisindex ist nicht sach-
gerecht und sollte durch qualifizierte Quellen wie z. B. der Statistik tber die offentlichen
Haushalte erfolgen.
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Grundlagen der Bedarfsermittlung

Der Staatsgerichtshof fordert im Rahmen der Garantie einer angemessenen Finanzaus-
stattung, dass die Kommunen in die Lage versetzt werden, neben den Pflichtaufgaben
auch ein Mindestmal’ an freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben wahrnehmen zu kdénnen.
Eine Definition des Begriffes freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben hat der Staatsge-
richtshof nicht vorgenommen. Es ist jedoch davon auszugehen, dass der Staatsgerichts-
hof auch die Wahrnehmung von pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben in seiner Forde-
rung berucksichtigt. Auch 8§ 7 Abs. 1 des Gesetzesentwurfes trennt bei den Pflichtaufga-
ben zwischen eigenen und Ubertragenen Aufgaben und bestimmt ebenfalls, dass ein Min-
destmal? an freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben durch Mindestausstattung zu decken
ist. Insoweit ist doch von einer Dotierung des Bedarfs fur die Wahrnehmung eines uber-
tragenen Wirkungskreises auszugehen, welche einem monistischen Aufgabenmodell wi-
derspricht. Aufgrund dieser Forderung des Staatsgerichtshofes darf auch bei der Bewer-
tung der von Pflichtaufgaben und freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben kein Unterschied
gemacht werden. Das Land hat hier keinen Ermessensspielraum. Dieser besteht nur bei
der Festlegung des Mindestmalles fir die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben. Das
Land hétte dieses Ermessen durch ein qualifiziertes Verfahren zur Ermittlung des kom-
munalen Finanzbedarfs ausuben kdénnen. Worauf es jedoch bisher verzichtet hat. Die
KPSV sollten auf die Entwicklung und Implementierung eines qualifizierten Bedarfsermitt-
lungsverfahrens bestehen. Schon an dieser Stelle wird deutlich, dass das Ergebnis der
Bedarfsermittlung weder sachgerecht noch transparent ist und dem Interesse der Kom-
munen an einem verfassungskonformen Ausgleich nicht gerecht wird. Im vertikalen Fi-
nanzausgleich wird deutlich, dass das Land sein Ermessen zu seinen Gunsten und zu
Lasten der Kommunen unrechtmafig ausgelegt hat. Die prinzipielle Vorgabe des Landes,
seinen finanziellen Anteil am KFA auf dem bisherigen Niveau zu halten, hat die konzepti-
onelle Arbeit an dem Gesetzesentwurf von Anfang an begleitet und wurde durch die Mo-
dellberechnungen bestétigt.

Vertikaler Finanzausgleich

Wie bereits oben erwdhnt, macht der Staatsgerichtshof keine Vorgaben fiir eine unter-
schiedliche Bewertung von Pflichtaufgaben und freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben.
Es ist deshalb davon auszugehen, dass bei Bemessung der Mindestausstattung und der
angemessenen Finanzausstattung keine Unterschiede zwischen diesen Aufgaben ge-
macht werden dirfen und das Land diesbezlglich auch keinen Ermessensspielraum hat.
Insofern ist eine Unterscheidung zwischen Pflichtaufgaben und freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben bei der Ermittlung der Mindestausstattung und der angemessenen Fi-
nanzausstattung unerheblich. Der Gesetzgeber muss lediglich Uber die Hohe des relevan-
ten Mindestmal3es an zu bericksichtigenden freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben bei
der Mindestausstattung und der angemessenen Finanzausstattung entscheiden. Die vom
Land vorgenommene Quotierung fur Pflichtaufgaben und freiwillige Aufgaben ist weder
sachgerecht noch durch die Entscheidung des Staatsgerichtshofes gedeckt. Vielmehr
waren die Ubertragenen Pflichtaufgaben und pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben zu
identifizieren (wie im Aufgabenkatalog teilweise geschehen), deren Qualitdtsmerkmale
und Standards festzulegen. Die Finanzierung der Ubertragenen Pflichtaufgaben muss im
Rahmen der Konnexitat ausschlie3lich durch den Festansatz (= Schlisselzuweisung)
erfolgen. Fur die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben und das Mindestmal® an freiwilli-
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gen Selbstverwaltungsaufgaben muss das Land die Voraussetzungen schaffen eigene
kommunale Deckungsmittel (z. B. Kreis- und Schulumlage) zu generieren. Die Finanzie-
rung der Pflichtaufgaben und die Finanzierung des Mindestmales an freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben bilden die Mindestausstattung. Uber das MindestmaR fur freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben hinaus, muss das Land mit dem Festansatz, abhangig von
seiner Finanzkraft, weitere freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben finanziell absichern, um
die angemessene Ausstattung zu gewabhrleisten.

Da fur die Bemessung des Finanzbedarfs zunéchst die Jahresrechnungsstatistik Ver-
wendung findet, missen die Pflichtaufgaben, das Mindestmal’ der freiwilligen Selbstver-
waltungsaufgaben und die dartber hinaus zu bertcksichtigenden freiwilligen Selbstver-
waltungsaufgaben den Defiziten aus den 82 statistischen Produktgruppen zugeordnet
werden. Hierauf hat das Land verzichtet. Es wurden nur fir die Pflichtaufgaben angemes-
sene Defizite auf der Ebene der statistischen Produktbereiche entwickelt. Diese Vorge-
hensweise der Bedarfsermittlung ist weder sachgerecht noch durch die Entscheidung des
Staatsgerichtshofes gedeckt. Das Land hat leider auf eine qualifizierte Feststellung der
kommunalen Aufgaben und deren Finanzbedarf verzichtet.

Das Land hat die fir die Bewertung der tbertragenen und kommunalen Pflichtaufgaben
angemessenen Defizite fur 15 der 16 Produktbereiche ermittelt. Mit der Angemessen-
heitsprifung soll der Vorgabe des Staatsgerichtshofs gefolgt werden, Aufwendungen die
das Gebot wirtschaftlicher und sparsamer Haushaltsfihrung nicht beachten, unbertck-
sichtigt zu lassen. Hierzu wéare die Bestimmung von Qualitdtsmerkmalen und Standards
fur die Pflichtaufgaben notwendig gewesen. Das Land hat jedoch auf eine entsprechende
wirtschaftliche Uberprifung der Aufwendungen verzichtet und ist mit der Defizitbetrach-
tung dieser Vorgabe des Gerichts nicht gefolgt. Das Gericht hat fur die Bestimmung des
konkreten Finanzbedarfs dem Gesetzgeber vorgegeben die ermittelten Durchschnittsaus-
gaben (nicht Defizite) auf ihre Angemessenheit prifen, indem er sich an wirtschaftlich
arbeitenden Kommunen orientiert. Ein Ermessensspielraum hat das Land bei der Auswahl
des Verfahrens zur Feststellung der Wirtschaftlichkeit der Ausgaben fir Pflichtaufgaben.
Es kann diese Ausgaben (nicht Defizite) um Ausrei3er nach oben und unten bereinigen.
Das Land ist dem nicht gefolgt und hat ein Korridorverfahren zur Bildung von einwohner-
bezogenen durchschnittlichen Defiziten fur 15 Produktbereiche angewendet. Zunachst
entspricht, wie bereits erwahnt, die Verwendung von Defiziten nicht der Vorgabe des
Staatsgerichtshofes. Eine ausschlie3lich einwohnerbezogene Betrachtung ist nicht sach-
gerecht und wird den individuellen Bedarfen nicht gerecht. Fir eine ganze Reihe von Auf-
gaben mussen deshalb andere GréRen (z. B. Fallzahlen, Geodaten, sozio6konomische
Werte) verwendet werden. Datenbasis sind die Werte aus der Jahresrechnungsstatistik
2012/2013. In den Jahren 2012 und 2013 waren viele Kommunen, aufgrund ihrer finanzi-
ellen Situation und der Teilnahme am Kommunalen Schutzschirm, gezwungen umfangrei-
che KonsolidierungsmalRnahmen durchzufiihren. Es ist deshalb davon auszugehen, dass
bei einer wirtschaftlichen Betrachtung der Aufgabenwahrnehmung in diesem Zeitraum
keine Einsparpotentiale mehr zur Verfiigung standen. Das aus Thiringen Gbernommene
Korridorverfahren hétte deshalb nicht angewendet werden durfen. Wenn das Land schon
auf eine qualifizierte Wirtschaftlichkeitsuntersuchung bei der Aufgabenwahrnehmung ver-
zichtet, hatten die Ergebnisse aus der Jahresrechnungsstatistik auch nicht korridorisiert
werden durfen. Der gewahlte Korridor zwischen 50 und 100 % des Durchschnitts der
einwohnerbezogenen Defizite ist zu grob. Die Anpassung an die untere und obere Grenze
fuhrt zu einer Ubernivellierung und unsachgemaRen Pauschalierung des individuellen
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Finanzbedarfs fur die Pflichtaufgaben der Kommunen. Wenn auf eine Korridorisierung
nicht verzichtet wird, kann eine Untergrenze entfallen. Die obere Grenze sollte dann bei
150 % des gewogenen Durchschnitts liegen. Die Auffassung des Landes, dass es sich bei
den Produktbereichen 8 (Sportférderung) und 15 (Wirtschaft und Tourismus) ausschliel3-
lich um die Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben handelt, wird nicht geteilt. Einerseits hat
der Sport Verfassungsrang, anderseits ist die Wirtschaftsférderung durch Gesetzgebung
und Staatsvertrag als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe manifestiert. Auf eine Korridori-
sierung dieser Produktbereiche kann verzichtet werden, wenn der Bedarf vollsténdig der
Mindestausausstattung zugeordnet wird. Durch die Berucksichtigung von Sonderbedarfen
und durch den Einsatz eines Harteausgleichs bei der Bedarfsbemessung fiir die Mindest-
ausstattung kénnen die, durch das Korridorverfahren, entstandenen Fehlentwicklungen
nicht ausgeglichen werden. Der Ausgleich dieser Bedarfe muss durch besondere Finanz-
zuweisungen des Landes erfolgen. Die Angemessenheitsprifung im Produktbereich 3
(Schultrageraufgaben) weicht nicht nachvollziehbar von der Angemessenheitsprifung der
anderen Produktbereiche ab. Es wird hier auf eine Gruppenbildung verzichtet und vo-
rausgesetzt, dass die Belastung bei der Aufgabenwahrnehmung der Schultragerschaft
zwischen einem Landkreis, einer kreisfreien Stadt, einer Sonderstatusstadt und der Stadt
Kelsterbach vergleichbar ist. Allein die Unterschiede bei der Schilerbeférderung und die
Belastung durch unterschiedliche Schulformen (z. B. Férderschulen) fiihren zu erhebli-
chen Unterschieden zwischen den Gruppen. Es kann deshalb nicht sein, dass beispiels-
weise der angemessene Bedarf je Einwohner der Stadt Kelsterbach genau so hoch be-
wertet wird, wie der angemessene Bedarf je Einwohner eines hessischen Landkreises.
Wobei bei diesem Produktbereich eine Bemessung nach Einwohnern nicht sachgerecht
ist. Hier sollten die Schilerzahlen der einzelnen Schulformen (= Produktgruppen) fur eine
qualifizierte Bedarfsbemessung verwendet werden.

Bei der Kinderbetreuung (Produktbereich 6, Produktgruppe 365) wird bei den kreisfreien
Stadten und den kreisangehérigen Stadten und Gemeinden, aus landespolitischen Erwé-
gungen, auf eine Korridorisierung des Bedarfs verzichtet. Da auch die Landkreise fir die
Bereitstellung der Platze in den KiTa’'s und fir die Kindertagespflege in der Verantwortung
sind, muss diese Sonderregelung entsprechend ausgedehnt werden. Die Landkreise leis-
ten Zuschusse fur diese Einrichtungen und gewéahren Kostenbeitrége fur die Inanspruch-
nahme der Kindertagespflege und der Kindertagesstétten. Deshalb darf neben der Pro-
duktgruppe 365 auch die Produktgruppe 361 weder bei den Landkreisen noch bei den
Stadten und Gemeinden korridorisiert werden. Diese Regelung sollte nicht nur im Aus-
gangsjahr des neuen KFA sondern auch in den Folgejahren angewendet werden.

Der Gesetzgeber geht davon aus, dass fur die in der Produktgruppe 313, ,Hilfen fir Asyl-
bewerber* verorteten Pflichtaufgaben, durch separate Zahlungen des Landes, Vollkosten-
deckung erreicht wird. Deshalb soll diese Produktgruppe bei der Bedarfsermittiung unbe-
ricksichtigt bleiben. Vollkostendeckung wird zurzeit bei keinem Trager dieser Aufgabe
erzielt. Beim Kreis BergstralR3e entsteht, entsprechend dem vorlaufigen Ergebnis 2014, ein
Fehlbetrag von rd. 3 Mio. €. Der Vogelsbergkreis klagt diesbeziglich gegen das Land.
Insofern ist es nicht nachvollziehbar, dass diese Produktgruppe bei der Bedarfsermittlung
unbertcksichtigt bleiben soll. Sie darf als Teil des Ubertragenen Wirkungskreises (keine
Selbstverwaltungsaufgabe) auch nicht korridorisiert werden.

Auch bei der Grundsicherung im Alter wird falschlicherweise von einer zukinftigen Voll-
kostendeckung ausgegangen. Der Bund leistet lediglich die volle Erstattung der gewahr-
ten Transferleistungen. Die mit der Aufgabe verbunden Personal- und Sachaufwendun-
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gen werden vom Bund nicht erstattet. Insofern ist auch hier eine vollstandige Bericksich-
tigung in der Bedarfsbemessung, ohne Korridorisierung, erforderlich.

Bezogen auf die Modellberechnung fur das Jahr 2014 kommt es durch das Korridorver-
fahren zu einem Angemessenheitsabschlag fur die Gesamtheit der Kommunen von rd.
978,3 Mio. € oder 8,9 % der durchschnittlichen Defizite aus den Jahren 2011/2012 bei
den Pflichtaufgaben. Hiervon entfallen auf die Landkreise rd. 321,4 Mio. € (= 11,8 % der
Defizite bei den Pflichtaufgaben). Wie bereits erwéhnt, waren die Kommunen in den Jah-
ren 2011 und 2012, auch durch die Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanzkrise, zu
erheblichen Konsolidierungsbemihungen gezwungen. Im Rahmen der Neuordnung des
KFA wird nunmehr den Kommunen unterstellt, dass ein Potential von nahezu 1 Milliarde €
durch wirtschaftliches und sparsames Verhalten bei den Pflichtaufgaben zusatzlich zu
konsolidieren ist. Dies ist nicht haltbar und muss deutlich zurickgewiesen werden. Der
Hinweis auf die Entscheidung des Thiringer Verfassungsgerichtshofs ist hier fehl am
Platz. Zunéchst ist darauf hinzuweisen, dass die Finanzbeziehungen zwischen Land und
Kommunen in Thiringen eine andere Struktur aufweisen. Ferner gibt es wesentliche Un-
terschiede bei Regelungen des KFA in beiden Landern. An dieser Stelle wird deshalb
nochmals empfohlen, im Ausgangsjahr auf eine Korridorisierung der Defizite bei den
Pflichtaufgaben zu verzichten und baldmoglichst mit einer qualifizierten Bedarfsberech-
nung zu beginnen.

Das Verfahren zur Anpassung der Schulumlage ist nicht sachgerecht. Wie bereits er-
wahnt, ist die besondere Angemessenheitsprifung im Produktbereich Schultrageraufga-
ben unbegrindet und fihrt zu falschen Ergebnissen. Dartber hinaus ist auch die Abbil-
dung einer angemessenen Schulumlage nicht sachgerecht. Die Schulumlage wird durch
die Haushaltssatzung und den Haushaltsplan festgelegt und kann niemals einem Defizit
eines Jahresergebnisses im Produktbereich Schultrageraufgaben entsprechen. Der Ge-
setzgeber hat, aus landespolitischen Erwagungen, den Landkreisen bei der Berechnung
der Schulumlage verboten, die Zinsdienstumlage und die Aufwendungen und Ertrage aus
den Sonderinvestitionsprogrammen bei der Berechnung der Schulumlage zu bertcksich-
tigen. Diese beeinflussen jedoch das Defizit der Schultrégeraufgaben (Produktbereich 3).
Insofern ist keine Kostendeckung durch die Schulumlage gegeben. Auch die vorgesehene
Anpassung der Schulumlage zur Erh6hung des Defizits der kreisangehdrigen Stadte und
Gemeinden ist nicht sachgerecht. Das nicht durch die Schulumlage gedeckte Defizit im
Produktbereich 3 muss, ohne Angemessenheitsabschlag, durch den Festansatz des Lan-
des finanziert werden.

Mit der Prufung von Sonderbedarfen aufgrund besonderer Einflussfaktoren hat das Land
versucht Fehlentwicklungen, welche durch die Korridorisierung eingetreten sind, zu be-
gegnen. Dies hat jedoch durch eine ungeeignete Verfahrensweise, die eingeschrénkten
Grundannahmen und falsche Grenzwerte zu keinem wirksamen Ergebnis gefiihrt. Des-
halb muss zukinftig eine qualifizierte Bedarfsbemessung als Grundlage fiir den neuen
KFA geschaffen werden.

Auch bei den sonstigen Bedarfen erfolgt keine qualifizierte Bedarfsermittiung. Da sie fur
einen Teil der kommunalen Gruppen bzw. fir einzelne Kommunen aus landespolitischen
Erwéagungen berlcksichtigt werden und eine qualifizierte Bedarfsermittlung in vielen Fal-
len unmdglich ist, sollten diese Sonderbedarfe durch besondere Finanzzuweisungen des
Landes finanziert werden.

Der vorgesehene Wegfall von besonderen Finanzzuweisungen fiihrt zu einer Erhéhung
der Defizite in verschiedenen Produktbereichen und in erster Linie bei den Pflichtaufga-
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ben. Aufgrund der Korridorisierung verlieren die Landkreise hierbei 11,8 % im Rahmen
der angemessenen Bedarfsbemessung. Beispielhaft sei der Wegfall des Schullastenaus-
gleichs im Landkreis Bergstral3e betrachtet. Dieser betragt aktuell rd. 5.6 Mio. €. Der
Wegfall erhoht den Bedarf bei der Schultragerschaft (PB 3) entsprechend. Dieser wird
korridorisiert mit einem Angemessenheitsabschlag von 11,8 % bzw. rd. 660 T€ berick-
sichtigt. Der hieraus entstehende angemessene Bedarf wird Uber die ,kostendeckende*
Schulumlage (= 4.940 T€) finanziert. Durch die Schulumlage erhéht sich der Bedarf der
kreisangehorigen Stadte und Gemeinden im PB 16. Die Finanzierung des PB 16 erfolgt
bei den kreisangehérigen Stadten und Gemeinden, ohne Korridorisierung, durch kommu-
nale Deckungsmittel und den Festansatz des Landes. Wobei dieser als Residualgrof3e
sich bei steigenden kommunalen Deckungsmitteln entsprechend reduziert. Es kann somit
zumindest nicht ausgeschlossen werden, dass der bisherige Schullastenausgleich des
Landes zukinftig durch kommunale Deckungsmittel (besonders bei Anhebung der He-
besatze der Realsteuern) finanziert wird. An dieser Stelle muss nochmals gefordert wer-
den, dass die anteilige Finanzierung von Pflichtaufgaben Gber kommunale Deckungsmittel
und den Festansatz zu regeln ist.

Die vom Gesetzgeber vorgesehene Anrechnung von Einnahmen und Einnahmepotenzia-
len entspricht nicht dem Urteil des Staatsgerichtshofes. Wie bereits erwahnt, verlangt das
Gericht, im Rahmen der Bedarfsanalyse, zunédchst eine Ermittlung der Ausgaben fur
Pflichtaufgaben. Sodann ist durch Anrechnung der origindren Einnahmen bzw. Einnah-
memaoglichkeiten der Finanzbedarf zu ermitteln. Dem widerspricht die vorweggenommene
Defizitbildung. Im Rahmen der Konnexitdt muss das Land die Aufgaben aus dem ubertra-
genen Wirkungskreis, unter Bertcksichtigung zweckgebundener Einnahmen (z. B. Ge-
bihren und Beitrage), vollstéandig, ohne den Einsatz kommunaler Deckungsmittel finanzie-
ren. Besonders bei den Aufgaben, wo Defizite aufgrund der vom Land in nicht ausrei-
chender Hohe festgesetzten Gebiihren entstehen (z. B. beim Personenstandsrecht), darf
es zu keinem Angemessenheitsabschlag kommen. Fiur diese Einnahmen sind Vorgaben
des Landes zwingend erforderlich. Dartiber hinaus dient der Finanzausgleich, der Ergan-
zung der Einnahmekraft der Kommunen zur Finanzierung der pflichtigen und freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben. Nur hierfir bildet der KFA, unter Beriicksichtigung der kom-
munalen Deckungsmittel, eine Residualgrof3e, welche vom Land zu finanzieren ist.

Fur die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben hat das Land eine Quote an den Gesamt-
ausgaben von 15 Produktbereichen ermittelt. Die Produktbereiche 08, Sportférderung und
15, Wirtschaft und Tourismus werden zu 100 % den freiwilligen Aufgaben zugeordnet.
Wie bereits oben erwéahnt, ist die vom Land vorgenommene Quotierung zwischen Pflicht-
aufgaben und freiwilligen Ausgaben nicht belastbar und durch das Urteil des Staatsge-
richtshofes nicht gedeckt. Die vom Land gewahlte Defizitbetrachtung steht auch an dieser
Stelle im Widerspruch zu dem Urteil. Der Garantiezuschlag ist entsprechend dem Urteil
fur das Mindestmald an freiwilligen Selbstverwaltungsausgaben zu gewdahren. Dieser Zu-
schlag kann als Prozentsatz aus dem Bedarf fiir die Pflichtaufgaben entwickelt werden.
Die unterschiedliche Berlcksichtigung der Produktbereiche bei der Bemessung des Ga-
rantiezuschlages (z. B. Sportforderung, Kultur und Wissenschaft zu 100 %, Wirtschaft und
Tourismus zu 50 %) basiert ausschlie3lich auf landespolitischen Interessen und unter-
stutzt damit die vorhergehende Forderung.

Uber die Mindestausstattung fiir Pflichtaufgaben und das MindestmaR fiir freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben hinaus, haben die Kommunen einen von der Finanzkraft des
Landes abhangigen Anspruch. Diese Regel setzt voraus, dass dieser Anspruch durch den
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Festansatz des Landes und nicht durch kommunale Deckungsmittel finanziert wird. Durch
den Zuschlag wird der Anspruch auf eine angemessene Finanzausstattung vervollstan-
digt. Fur welchen Zweck der Zuschlag einzusetzen ist, hat das Gericht nicht festgelegt.
Die vom Land vorgesehene Zweckbindung zur weiteren Finanzierung freiwilliger Selbst-
verwaltungsaufgaben ist durch das Urteil nicht gedeckt. Ein Einsatz der entsprechenden
Mittel zur Finanzierung korridorisierter Pflichtaufgaben wéare durchaus denkbar. Die ermit-
telte Steuerverbundquote von 1,12 % bertcksichtigt 50 % der bisher unberiicksichtigten
Defizite der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben (rd. 160 Mio. €). Bei einer zusétzlichen
Bericksichtigung des Angemessenheitsabschlages, aus der Korridorisierung der Pflicht-
ausgaben, von rd. 978 Mio. € wirde sich die Verbundquote auf 7,95 % erhdhen. Dieser
Wert sollte im Hinblick auf die Garantie einer angemessenen Finanzausstattung nicht un-
terschritten werden.

Der Stabilitatsansatz basiert auf der Annahme, dass der angemessene Bedarf nach der
Neuordnung des KFA geringer ist, als die nach dem bisherigen KFA zur Verfigung ste-
henden Mittel. Dieses Ergebnis ist die Folge der vom Land gewéhlten und nicht durch das
Urteil des Staatsgerichthofes gedeckten Bedarfsbemessung. Das Land nutzt den Stabili-
tatsansatz als Instrument um sein finanzielles Risiko aus der Neuordnung des KFA zu
minimieren. Der Festansatz und der Stabilitdtsansatz sind als kommunizierende Rohren
strukturiert. Ubersteigt der Festansatz den Stabilitatsansatz fiihrt dies sogar zu einer Re-
duzierung des Finanzkraftzuschlages. Diese Vorgehensweise ist wiederum nicht durch
das Urteil des Staatsgerichtshofes gedeckt. Eine Reduzierung dieses Zuschlages ist nur
in Verbindung mit einer reduzierten Finanzkraft des Landes moglich. Eine Fortschreibung
der, fiktiv nach altem Recht fur das Jahr 2016 ermittelten, Finanzausgleichsmasse in den
Folgejahren (2017 ff.), mit der Wachstumsrate des obligatorischen Steuerverbundes, zur
sogenannten Verstetigungsgroflie ist mit der Orientierung an der Bedarfsbhemessung im
neuen KFA nicht vereinbar. Es muss eine Fortschreibung des vom Staatsgerichtshof ge-
forderten angemessenen Bedarfs erfolgen. Eine Erhéhung dieses Bedarfs ist durch eine
Erhéhung des Festansatzes und der kommunalen Deckungsmittel zu finanzieren. Insofern
ist das zukunftige finanzielle Risiko fur beide Seiten gleich. Bei einem Aufgabenzuwachs,
muss die Finanzierung nach dem Konnexitatsprinzip erfolgen.

Bei der Bedarfsbemessung im vertikalen Finanzausgleich hat der Gesetzgeber eine Til-
gung der in den letzten Jahren erheblichen angewachsenen Kassenkredite nicht bertck-
sichtigt. Wesentliche Ursache fir die Entwicklung der Kassenkredite ist jedoch die unzu-
reichende Finanzausstattung der hessischen Kommunen, im Besonderen der hessischen
Landkreise. Durch die vom Land geplante Neuordnung des KFA sind die hessischen
Landkreise nicht in der Lage ihre Haushalte auszugleichen. Fir den Abbau der Kassenk-
redite miissten zukiinftig Uberschiisse erzielt werden. Es ist deshalb zwingend erforder-
lich, mit der Neuordnung des KFA die Kommunen in die Lage zu versetzen, in der Ver-
gangenheit aufgebaute Kassenkreditbestande abzubauen. Hierzu muss die Tilgung der
Kassenkredite in der Finanzierung der angemessenen Finanzausstattung bertcksichtigt
werden. Schon deshalb sollte auf eine Korridorisierung bei der Mindestausstattung fir die
Pflichtaufgaben, bei der allein die Landkreise rd. 320 Mio. € verlieren, verzichtet werden.
Aus diesem Grund missen die Landkreise auch an der Verbesserung durch die erhdhten
Nivellierungshebesatzen partizipieren. Der Eingriff in das Hebesatzrecht der Landkreise
im Ausgangsjahr und in den Folgejahren verstol3t gegen das verfassungsrechtlich gesi-
cherte Selbstverwaltungsrecht der Landkreise. Notfalls muss gegen die entsprechende
gesetzliche Regelung wieder geklagt werden. Es wird vorgeschlagen, den Kassenkredit-
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bestand vom 31.12.2014 pauschal mit 1/10 jahrlich als Tilgung bei der Bedarfsbemessung
in der angemessen Finanzausstattung zu bericksichtigen. Die Tilgung des Kassenkredit-
zuwachses des Haushaltsjahres 2015 sollte im Ausgleichsjahr 2017 vollstandig bei der
angemessenen Finanzausstattung bertcksichtigt werden.

Horizontaler Finanzausgleich

Wir sind der Auffassung, dass die vom Land zur Verfigung zu stellende Finanzaus-
gleichsmasse (Festansatz + Stabilitdtsansatz = Schllisselzuweisungen + besondere Fi-
nanzzuweisungen u. a.) die Finanzierung der Pflichtaufgaben aus dem Ubertragenen Wir-
kungskreis, des Finanzkraftzuschlags und der besonderen Bedarfe sicherstellen muss.
Das vom Land gewahlte Verfahren fiur die Verteilung der Schlisselzuweisungen, welches
einen einwohnerbezogenen Ausgleichsmessbetrag der individuellen Steuerkraft gegen-
Uberstellt, folgt alten Grundsatzen und widerspricht einem bedarfsorientierten Finanzaus-
gleich. Insofern kann zuklnftig auf die Bildung von Haupt- und Ergédnzungsansatzen ver-
zichtet werden, zumal die vorgesehenen Erganzungsansatze auf landespolitischen Inte-
ressen beruhen und deren Effekte durch besondere Zuweisungen aulRerhalb des KFA zu
ersetzen sind. Mit einem Verzicht auf die Korridorisierung des Produktbereichs ,Soziale
Leistungen” (PB 5) kann auch den vorgesehenen Soziallastenansatz verzichtet werden.
Die Verteilung der Schlusselzuweisungen muss sich ausschlie3lich an dem relevanten
Bedarf der kommunalen Gruppen orientieren. Sie dirfen nicht subsidiar als residuale
GrolRRe verwendet werden. Damit ist ihre fiskalische Funktion im kommunalen Finanzaus-
gleich erfllt.

Das Land kann einen Finanzkraftausgleich innerhalb der kommunalen Gruppen durchfiih-
ren und damit die Bemessungsgrundlagen fur die Umlagen im Rahmen der interkommu-
nalen Solidaritat beeinflussen. Wesentlich fur diese redistributive Funktion des Finanz-
ausgleichs ist die Sicherung der Wahrnehmung von kommunalen Selbstverwaltungsauf-
gaben auf einem vergleichbar hohen Niveau und damit die Schaffung gleicher Lebens-
verhaltnisse und Standortvoraussetzungen in den Kommunen, unabhangig von der Fi-
nanzkraft der einzelnen Kommune. Der Finanzkraftausgleich kann auf Basis der Steuer-
kraft bzw. Umlagekraft erfolgen. Das Land kann diesen Ausgleich sowohl durch eigene
Mittel (z. B. Zuweisung) als auch durch die Festlegung von Umlagegrundlagen erreichen.
Hierbei sind eine Ubernivellierung und eine ibermaRige Abschopfung der Abundanz zu
vermeiden. Gleichzeitig ist auf eine Vorgabe von Hebesatzen fur kommunale Steuern und
fur die Kreisumlage durch das Land, unter Wahrung des Rechts auf kommunale Selbst-
verwaltung, zu verzichten. Die kommunalen Deckungsmittel sind so zu bemessen, dass
mindestens die kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben finanziert werden kénnen.
Aufgabenibertragungen zwischen den Kommunen und zwischen den kommunalen Grup-
pen sind, auch finanziell, durch bilaterale Vereinbarungen zu regeln. Auf entsprechenden
Regelungen im KFA (z. B. fir Sonderstatusstadte) sollte zukiinftig verzichtet werden.
Konsequenterweise kann das Prinzip der bisherigen Kreisumlage in einem bedarfsorien-
tierten KFA nicht mehr fortgesetzt werden. Dennoch muss das Land finanzschwache
Landkreise in die Lage versetzen ihre kommunalen Aufgaben wahrzunehmen, ohne sich
auf Dauer massiv zu verschulden oder die kreisangehdrigen Stadte und Gemeinden Uber
Geblhr zu belasten.

Zukunftig sollte auf eine teilweise Finanzierung der Investitionen in Krankenh&auser durch
eine Umlage verzichtet werden. Soweit es sich um kommunale Krankenh&user handelt,
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sollte das Land die Investitionszuweisungen aus dem Landeshaushalt finanzieren und
den KFA entsprechend entlasten.

Da fur die Berechnung der Verbandsumlage des LWV keine Schliisselzuweisungen der
Landkreise und kreisfreien Stadte mehr zur Verfigung stehen, muss die Schlisselzuwei-
sung des Landes an den LWV entsprechend erhdht werden. Der kommunale Anteil an der
Finanzierung des LWV kann nur noch uber die Steuerkraft erfolgen.

Fazit

Der vorliegende Entwurf des Gesetzes zur Neuregelung der Finanzbeziehungen zwischen
Land und Kommunen erfillt nicht die Vorgaben des Urteils des Staatsgerichtshofes vom
21.05.2013. Sollte es durch die Festsetzung des Hebesatzes der Kreisumlage zu einem
Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung kommen, muss das Gesetz verfassungsrecht-
lich Gberprift werden. Die Motivation des Landes, seinen Anteil am KFA auf dem bisheri-
gen Niveau zu stabilisieren, ist besonders bei den Regelungen des vertikalen Ausgleichs
zu erkennen. Es muss jedoch sichergestellt werden, dass bei neuen Ubertragenen Aufga-
ben, im Rahmen der Konnexitat, die Finanzierung ausschlief3lich durch das Land erfolgt.
Ferner muss das Land sich auch an den Kostensteigerungen bestehender Aufgaben an-
gemessen beteiligen. Das Bestreben des Landes, durch die Erhdhung der Nivellierungs-
hebesatze fiir die Realsteuern, die kommunalen Deckungsmittel zu Gunsten des Anteils
des Landes an der Finanzierung des KFA zu erhdhen ist offensichtlich. Die aufgabenbe-
zogene Finanzierung muss deshalb festgeschrieben werden. Die Kommunen missen im
Rahmen des KFA auch die Mdglichkeit haben, ihre Kassenkreditbestande abzubauen und
Rucklagen zu schaffen, um zukinftige Haushalte auszugleichen. Der vorliegende Ge-
setzentwurf birgt das Risiko, dass die Schutzschirmkommunen die mit dem Land ge-
schlossenen Vereinbarungen tber den Haushaltsausgleich und die Reduzierung der Ver-
schuldung nicht einhalten kénnen. Insofern kommt es zu einer Vertragsverletzung und
einem Gesetzesverstol3, welche durch das Land zu vertreten sind.

Aufgestellt:
Heppenheim den 13.03.2015

M. Medert
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