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Finanzausgleichsgesetzes (FAG) fiir die Jahre 2017/2018

Sehr geehrter Herr Leindecker,

in der Arbeitsgruppe des Stabilitatsrates LSA haben wir tber verschiedene
Reformoptionen zur Anderung der Berechnungen des FAG diskutiert. Hinsicht-
lich der zukunftigen Ausgestaltung des kommunalen Finanzausgleichs der
Jahre 2017/2018 méchte ich lhnen die nachfolgend beschriebenen méglichen

methodischen Veranderungen als Basis fir weitere Gesprache vorstellen.

1. Bevdlkerungsentwicklung und Remanenzkosten

Far die Ermittlung der Remanenzkosten wurden entsprechend dem ver-
gebenen Gutachten umfangreiche Berechnungen zum monetiren Aus-
gabeverhalten 2000 — 2011 nach 24 Aufgabenfelder je kommunale
Gruppe durchgefiuihrt. Diesen wurden jeweils die sogenannten spezifi-
schen Einwohner zugeordnet. Unter Nutzung der entwickelten Formel mit
Einbezug der Steigungskoeffizienten konnten so Remanenzkosten fur die
Jahre 2012, 2013 und 2014 berechnet werden. Nach gleicher Methodik
wurden die Remanenzkosten fir 2015 und 2016 ermittelt. Um Neube-
rechnungen vorzunehmen fehlen lange Reihen fiir die Altersgruppen auf
Basis Zensus. Ein neues Gutachten diirfte dieses Problem auch hinsicht-

lich des Ubergangs auf die Doppik nicht l6sen kénnen.
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Des Weiteren nimmt der Bevélkerungsriickgang deutlich im Tempo ab, so dass mit dem Blick

nach vorn der reduzierende Einfluss auf den Finanzbedarf gemindert wird.

Fur die Bedarfsberechnung 2017/2018 wire es denkbar, auf den Einbezug der Bevélke-
rungsentwicklung mit dem Korrektiv Remanenzkosten insgesamt zu verzichten. Dies kdnnte
zu einem Aufwuchs der bedarfsgerechten Finanzausgleichsmasse von 17,6 Mio. Euro fihren

(Modellrechnung auf Basis der Bedarfsberechnung 2015).

2. Konstante Fortschreibung des Zuschussbedarfs IV und des sonstigen Nettotransfers

Far Berechnungen zur vertikalen Bedarfsermittlung wurde stets die Preisentwicklung (Teue-
rungsrate) einbezogen. Dies geschah auch vor dem Hintergrund, dass bisher Fortschrei-
bungsalternativen fehlten. Allerdings weisen die jungsten Preissteigerungsraten, insbesonde-
re bedingt durch konstante Mietpreise und sinkende Energiepreise, sehr niedrige Werte aus.
Damit ist der Bezug zum &ffentlichen Ausgabeverhalten im Rahmen des notwendigen Fi-

nanzbedarfs zumindest zu hinterfragen.

Fur die Bedarfsberechnung 2017/2018 kénnte deshalb ein konstanter Wert in Héhe von
102,0 % in Betracht kommen. Dieser ergibt sich aus dem Durchschnitt der flr die bisherigen
FAG-Berechnungen verwandten Preissteigerungsraten (2008 — 2015). Daraus kénnte sich
ein Aufwuchs der bedarfsgerechten Finanzausgleichsmasse von 36,5 Mio. Euro ergeben

(Modellrechnung auf Basis der Bedarfsberechnung 2015).

3. Zuschlag fiir Mehreinnahmen auf Grund von Hebesatzanpassungen

Ein Zuschlag fur Mehreinnahmen auf Grund von Hebesatzveranderungen lieRe sich einfach
und leicht nachvollziehbar auf Basis des Realsteuervergleichs getrennt fur die kommunalen
Gruppen der kreisfreien Stadte und der kreisangehérigen Gemeinden durchfiihren. Hierzu
wird ein aktueller Zeitraum mit den gewogenen Durchschnittshebesatzen eines zuriicklie-
genden Zeitraums neu berechnet. Die Differenz zwischen beiden Berechnungen wiirde den

Zuschlag auf die Finanzausgleichsmasse der jeweiligen kommunalen Gruppe ergeben.

Ein gemeindescharfer Vergleich erscheint nicht angeraten, da er durch die vielen Ortsteile
mit festgeschriebenen Hebesétzen beeinflusst wird. AuRerdem soll es kein Zuschlag fur die
Gemeinden mit Hebesatzerhéhung sein, denn diese profitieren bereits von der Erhéhung an
sich. Vielmehr ist dieser Zuschlag auf die Finanzausgleichsmasse dazu gedacht, den riick-
laufigen Finanzbedarf aufgrund der daraus resultierenden steigenden Steuereinnahmen ab-

zumildern. Damit k&me er allen Gemeinden, auch denen mit Hebesatzerhéhungen, zu Gute.
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Ein solcher Zuschlag fir Mehreinnahmen auf Grund von Hebesatzanpassungen kénnte die
bedarfsgerechte Finanzausgleichsmasse um 23 4 Mio. Euro erhdhen (Modellrechnung auf
Basis der Bedarfsberechnung 2015).

4. Zuschlag fur Spareffekte

Auf Basis des Zuschussbedarfs 1V fur das Jahr 2015 wurde ein Modell zur Berechnungen fiir
mégliche Zuschlége fur Spareffekte entwickelt. Dazu wurde das Defizit der laufenden Rech-
nung nach Produktgruppen zusammengefasst in 24 Aufgabenbereiche (AB) ermittelt. Alige-
meine Deckungsmittel blieben mit Ausnahme der Grundsicherung SGB Il (AB 07) aufen vor.
Die Berechnungen wurden jeweils fiir die drei kommunalen Gruppen durchgefithrt, wobei die
18 Verbandsgemeinden jeweils einschlieRlich ihrer Mitgliedsgemeinden dargestellt wurden.
Fir den Vergleich innerhalb eines Dreijahreszeitraums erfolgte ausschlieRlich die Aufsum-
mierung der Negativbetrége fur die AB 1 bis 24 insgesamt, d. h. Kommunen die ihre Bedarfe
steigerten, wurden auf Null gesetzt. Um mogliche Einmaleffekte zu minimieren wurde der
Durchschnitt 2012-2013 mit dem Durchschnitt 2009-2010 verglichen. Dabei blieben Be-
darfsminderungen von Kommunen auf ein Niveau oberhalb des Durchschnitts unbericksich-
tigt. Bezogen auf die Bedarfsberechnung 2015 kénnte sich dadurch ein Mehrbedarf in Hhe

von 7,3 Mio. Euro ergeben.

5.  Weiterentwicklung der Methodik zur Berechnung des Tilgungsbeitrages

Die bisher angewandten Quoten fiir die ordentliche Tilgung bezogen auf den Restschulden-
stand, sind zu Uberpriifen, da diese letztmalig fur das Jahr 2009 vor der Umstellung der
Schuldenstatistik ab dem Jahr 2010 ermittelbar waren. Da Kredite langerfristig aufgenommen

werden, wére es denkbar 10 Jahre als Durchschnitt anzusetzen.

Neben den investiven Schulden kénnten weitere dementsprechende Verbindlichkeiten zur
Tilgungsbeitragsberechnung auch als Aquivalent fur Abschreibungen einbezogen werden,
wie z. B. Finanzierungsleasing, Anteil an den OPP-Projekten. Die bundeseinheitliche Schul-
denstatistik liefert dazu bis Mitte Mai des Folgejahres die Datengrundlage. Auf Basis der Be-
darfsberechnung 2015 wiirde sich ein Mehrbetrag von ca. 60 Mio. Euro ergeben.

Dartiber hinaus sollte der hierfir entstehende Finanzbedarf nicht mehr in die Teilmasse der
SchlUsselzuweisungen einflieRen, da hiermit eine Verteilung in erster Linie nach Steuerkraft
verbunden ist. Dadurch kommen derzeit auch schuldenfreie Kommunen in den Genuss des
Tilgungsbeitrags. Vielmehr ware eine nachgelagerte Aufstockung des angemessenen Fi-
nanzbedarfs wie durch die Investitionspauschale denkbar. Die Mittelverteilung kénnte sich
dann am tatsé&chlichen Bedarf jeder Kommune orientieren; schuldenfreie Kommunen blieben

dadurch auRen vor.
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Alle Berechnungen werden lhnen als Excel-Dateien per Email zur Verfigung gestelit.

Dariiber hinaus sollte u. a. tber die Methodik zur Ermittiung der Auftragskostenpauschale disku-
tiert werden, weil die nochmalige Fortschreibung des geltenden Betrages als nicht sachgerecht
erscheint.

Der Landkreistag Sachsen-Anhalt erhalt ein gleichlautendes Schreiben.

Mit freundlichen GriiRen

Im Auftrag

Dr. Norbert Eichler
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Korrekturfaktoren bei der Ermittlung der Finanzausgleichsmasse

Mit der Umstellung auf ein aufgabenbezogenes Finanzausgleichsgesetz (FAG) in 2010 hat der
SGSA fortlaufend die Beseitigungen von Fehlern bei der Bedarfsermittlung (Korrekturfakto-
ren) gefordert. Einige der Korrekturfaktoren haben sich im Verlauf der FAG-Jahre und dem
hier zur Anwendungen kommenden dynamischen Ansatz der Bedarfsermittlung u.a. durch die
fortlaufende Berucksichtigung der jeweils aktuellen Statistiken, durch das Urteil des Landes-
verfassungsgerichts vom 09.10.2012 oder durch zwischenzeitlich vorgenommene Geset-
zesanpassungen erledigt, andere wiederum sind nach wie vor aktuell. Diese Ubersicht basiert
auf einer Anfang 2016 vorgenommenen Uberpriifung.

Korrekturfaktoren

Anmerkungen

Berticksichtigung der Ist-Steuereinnahmen
anstelle der Ergebnisse der Steuerschétzung

Die seit 2013 vorgenommene Gegenrechnung
der gemeindlichen Steuereinnahmen i.H. der
Steuerschétzung birgt zum einen aufgrund einer
fehlenden Spitzabrechnung, wie bereits in 2013
und 2014 eingetreten, die Gefahr einer deutli-
chen Unterzahlung. Zum anderen verhindert die
Systematik, dass die Gemeinden erfolgreich aus
eigener Kraft Haushaltskonsolidierung betrei-
ben kénnen. Stattdessen mussen die anzurech-
nenden Steuereinnahmen durch den Einbau
eines zeitlichen Abstandes fir eine gewisse Zeit
bei den Kommunen belassen werden.

Berticksichtigung Konsolidierungsbemiihun-
gen

Die Bedarfsermittlung fuf3t auf der dynami-
schen Betrachtung des Zuschussbedarfs als Sal-
do aus Einnahmen und Ausgaben der laufenden
Verwaltungstatigkeit. Alle Malinahmen zur
Haushaltskonsolidierung werden konterkariert,
weil sie automatisch zu einer Reduzierung der
Finanzausgleichsmasse fuhren.

Durch die Schaffung eines kommunalen
»Selbstverwaltungsfreibetrages™ dergestalt, dass
nicht samtliche Steuereinnahmen bedarfsmin-
dernd berticksichtigt werden, wirde diese er-
drosselnde Wirkung durchbrochen. Beim
Ruckgriff auf die Gewerbesteuer wiirde zudem
deren der heterogenen Aufkommensverteilung
und der Schwankungsanfalligkeit Rechnung
tragen.




Korrekturfaktoren

Anmerkungen

Nichtanrechnung auRerordentlicher Entlas-
tungen durch den Bund

Lt. Koalitionsvertrag auf Bundesebene sollen
die Kommunen ab 2018 um 5 Mrd. Euro jahr-
lich entlastet werden. Im Vorgriff entlastet der
der Bund in 2015 bis 2017 die Kommunen in
Hohe von 1 Mrd. Euro pro Jahr (500 Mio. Euro
erhéhte KdU und 500 Mio. Euro erhdhter GA
USt). Die bereits 2015/2016 vorgenommene
bedarfsmindernde Anrechnung des Anteils an
der Vorabmilliarde i.H.v. 31,2 Mio. Euro lauft
dem Anliegen des Bundes zuwider, dass die
Mittel vollsténdig und zusatzlich bei den
Kommunen ankommen.

Abschaffung Benchmarkansatz

Der 2015 eingefiihrte Benchmark des Zu-
schussbedarfs der laufenden Verwaltung ist
grob oberflachlich. Er bertcksichtigt nicht die
strukturellen Unterschiede der Kommunen (u.a.
Steuerkraft, Soziallasten). Er negiert, dass
Rechtsverpflichtungen auch ,,iber dem Durch-
schnitt” erfllt werden mussen. Durch seine
Anwendung bleiben Kosten des ibertragenen
Wirkungskreises teilweise ungedeckt.

Anpassung Prognosefaktor Preisentwicklung

Grundlage fur die Bemessung der FAG-Masse
ist der sich auf Basis der amtlichen Statistik aus
dem Saldo der Ausgaben abziiglich der direkt
zuordnenbaren Einnahmen ergebende Zu-
schussbedarf der laufenden Verwaltung. Diese
zunachst rickwartsgewandte Ermittlung des
Bedarfs wird mittels der Preis- und Bevolke-
rungsentwicklung unter Beruicksichtigung der
damit verbundenen Kostenremanenzen und der
aktuellen Steuerschétzung auf die jeweiligen
Finanzausgleichsjahre hochgerechnet.

Der fir die Preisentwicklung bisher herangezo-
gene Verbraucherpreisindex ist als alleiniges
Kriterium nicht geeignet, um die Kostenent-
wicklung bei den 6ffentlichen Aufgaben abzu-
bilden. Zu prifen sind Alternativen, wie u.a. die
in Hessen erfolgte Betrachtung der bereinigten
kommunalen Ausgaben innerhalb eines 20-
Jahres-Zeitraums.

Anpassung Prognosefaktor Bevolkerungs-
entwicklung

Die FAG-Bedarfsermittlung geht bisher von
einer ricklaufigen Bevolkerungsentwicklung
aus. U.a. angesichts der in Sachsen-Anhalt zu
erwartenden Fliichtlingszahlen (und der vom
Land selbst in der aktuellen MiPla (2015-2019)
unterstellten verlangsamten Bevolkerungsriick-
gangs) muss dies korrigiert werden.




Korrekturfaktoren

Anmerkungen

Ricknahme der Kiirzung und Neuanapas-
sung der Tilgungspauschale

In 2015 erfolgte der Wechsel von der bisheri-
gen kameralen Pflichtzufuhrung in Hohe des
Durchschnitts der ordentlichen Tilgung der Jah-
re 2008-2010 (rd. 178 Mio. Euro) zu einem
pauschalen Tilgungsbetrag. Damit verbunden
war eine deutliche Kirzung um rd. 18,6 Mio.
Euro in 2015 und 19,7 Mio. Euro in 2016.

Eine Neuausrichtung muss am Schuldendienst
und nicht am Schuldenstand ansetzen.

Berlicksichtigung kostenrechnender Einrich-
tungen (Abschnitte 70, 72, 815)

Die Nichtberlcksichtigung wird vom LVerfG
als zul&ssig angesehen. Dies ist aus Sicht des
SGSA jedoch eine falsche Entscheidung gewe-
sen, da die Politik z.T. selbst die Parameter der
Unterdeckung vorgibt und sich somit fir die
Kommunen keine Alternativen ergeben.
Aktuelles Beispiel ist die Diskussion um die
Nichterhebung von Anschlussbeitragen (Her-
stellungsbeitrag Il) nach dem KAG.

Nichtberucksichtigung der Ortlichen Steuern
(Zweitwohnungssteuer, Hundesteuer, Ver-
gnligungssteuer etc.)

Die seit 2013 erfolgte bedarfsmindernde Be-
ricksichtigung der z.T. sehr heterogen erhobe-
nen Ortlichen Steuern muss zurtickgenommen
werden. Die Erhebung dieser Steuern stellt zum
einen ein Zeichen fur eigene Konsolidierungs-
bestrebungen dar. Zudem ist das Aufkommen
z.T. sehr heterogen verteilt. Durch die Nichtan-
rechnung sollen die u.a. mit der Erhebung die-
ser Steuern verbundenen Konsolidierungsan-
strengungen honoriert werden.

Nichtanrechnung von Spenden und Sponso-
ring

Die neue Kommunalverfassung eréffnet die
Madglichkeit, Spenden und Sponsoring fiir die
Kommunen einzuwerben. Glaubwirdig kann
dies nur geschehen, wenn diese Einnahmen
nicht den Gemeinden als verminderter Bedarf
gegengerechnet werden.




Korrekturfaktoren

Anmerkungen

Aufstockung des Ausgleichsstocks und Aus-
richtung an einer veranderten FAG-
Bedarfsermittlung

Der Ausgleichsstock hat in der Vergangenheit
immer wieder als Notreserve fur andere Zuwei-
sungen im FAG herhalten missen. Zudem wur-
de die zwischenzeitlich vorgenommene Ausla-
gerung der Liquiditatshilfen an die Investitions-
bank (IB LSA) zuriickgenommen. Die zudem
mit dem neuen Ausgleichsstockerlass verbun-
denen deutlich verschérften Restriktionen ver-
starken den erdrosselnden Effekt des FAG, da
die hiermit erhoffte Konsolidierung bei der
FAG-Bedarfsermittlung zugunsten des Landes
abgeschopft wird. Dies dirfte mittelfristig ten-
denziell wiederum zu steigenden Antragen fih-
ren.

Das Land hat im Landeshaushalt 2015/2016 fiir
STARK 1V eine Verpflichtungserméchtigung
von 100 Mio. Euro eingestellt. Im Rahmen des
FAG 2015/2016 wurde der Ausgleichsstock
2016 um 10 Mio. Euro fur STARK IV aufge-
stockt. Verbindliche Programmrestriktionen fur
die 22 potentiellen Teilnehmer sind nach wie
vor unbekannt. Die vorgesehene Summe von
100 Mio. Euro tber 10 Jahre ist angesichts der
urspringlich vom Land angedachten 400 Mio.
Euro als deutlich zu gering anzusehen. Sofern
STARK IV weiterhin am Ausgleichsstock an-
setzt, ist dieser schon deshalb nicht ausreichend
bemessen.

Aufstockung der Investitionspauschale

Aufgrund der aus den zuvor genannten Korrek-
turfaktoren abgeleiteten unzureichenden Finan-
zierung der laufenden Verwaltungstatigkeit und
der der Bedarfsermittlung zugrundeliegenden
Abschopfungen einzelner Uberschiisse in der
laufenden Verwaltung, setzt auch hier in der
Summe aller Kommunen eine erdrosselnde
Wirkung ein, so dass nur noch vereinzelt
Kommunen in der Lage sind, tatséchlich Uber-
schiisse zur Finanzierung der Investitionstatig-
keit zu erwirtschaften. In der Folge steigt der
Investitionsstau in den Kommunen seit Jahren
an. Die Investitionspauschale ist im Kontext
zum Tilgungsbeitrag zu betrachten. Beide mis-
sen zur Refinanzierung der kommunalen Infra-
strukturinvestitionen auskdmmlich gestaltet
werden.




Korrekturfaktoren

Anmerkungen

Anpassung der Bedarfsermittlung auf Doppik

Die amtliche Statistik verharrt trotz der vollzo-
genen Umstellung der Kommunen auf neue
kommunale Haushalts- und Rechnungswesen in
der kameralen Denkweise. Sie ist Grundlage fir
die Ermittlung des Finanzmittelbedarfs im hie-
sigen kommunalen Finanzausgleich.

Trotzdem mdissen fir eine sachgerechte Ermitt-
lung des Finanzbedarfs fir die laufende Ver-
waltung und auch fir investive MaRnahmen die
statistischen VVoraussetzungen daftir geschaffen
werden, dass die doppische Realitét in seiner
Ganze bei der FAG- Bedarfsermittlung beachtet
wird. Da nicht davon auszugehen ist, dass es
auf Bundesebene in absehbarer Zeit Bestrebun-
gen der Weiterentwicklung der amtlichen Sta-
tistiken in Bezug auf die Doppik geben wird, ist
dies primar eine Aufgabe des Landes.






