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Anlass der gutachtlichen Untersuchung

Pooled-OLS nach Fifo zeigte
« unerwartete Veranderungen der Parameterwerte

 nach finanzwissenschaftlicher Uberprifung korrekte Anwendung
und

 mangelnde Stabilitat der Fundamentaldaten sowie
vermutlich daraus resultierende geringere empirische Robustheit der
Messergebnisse

VerfGH sprach in grundséatzlich bestatigenden Urteilen zum GFG 2012
von

« zu Uberprufenden Verwerfungen bzw. Verzerrungen im
kreisangehdrigen Raum

« ggf. durch Verortung und Gewicht des Soziallastenansatzes
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Auftrag und Ziel
Zu untersuchende Fragen

» Pooled-OLS-Ergebnisse als empirische Erkenntnisse zur
Finanzbedarfsermittlung weiterhin geeignet?

» Veranderung der Methodik oder der Spezifikation des verwendeten
Regressionsmodells erforderlich?

» Verzerrungen durch Verortung und Ausgestaltung des
Soziallastenansatzes insbesondere im kreisangehdrigen Raum?
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Auftrag und Ziel

» Ggf. Art, Umfang und Ursachen?

» Weiterer Veranderungsbedarf auf Grund etwaiger
Untersuchungsergebnisse zu den ersten beiden Punkten?

Ziel der Untersuchung — Finanzausgleichsmethodik, die

 finanzwissenschaftlich hinreichend basiert ist und

« insofern auch den durch den VerfGH formulierten Anforderungen
gerecht wird
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Vorgehen und Untersuchungsschritte

Finanzwissenschaftliche Bearbeitung in funf Arbeitsschritten

1) Grundlegendes sowie Kritikpunkte aus Vergangenheit
2) Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

3) Untersuchung verschiedener Reformoptionen des
Kreisfinanzausgleichs

4) Methodische Uberpriifung des Regressionsverfahrens
5) Simulation der Empfehlungswirkung
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Grundlegendes

*» Frage nach einer angemessenen Finanzausstattung immer auf die
Summe der Gebietskdrperschaften einer Ebene in ihrer Gesamtheit
ausgerichtet

% Finanzbedarfsermittlung angemessen, wenn insgesamt zur
Verfligung stehende Finanzausstattung aufgabengerecht

s Keine Mindestfinanzausstattungsgarantie, auch weil exakte
Quantifizierung nicht moglich

“ Verbundquotenmodell klassische Variante zur Ableitung der
Finanzausgleichsmasse gemal Art. 106 Abs. 7 GG
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Grundlegendes

¢ Vorzug regressionsanalytischer Verfahren zur fiktiven
Bedarfsermittlung“ gegenuber anderen Methoden der empirischen
Quantifizierung

% Kommunales Finanzausgleichssystem in Nordrhein-Westfalen weist
keinen grundlegenden Reformbedarf auf

% Anforderungen an einen sachgerechten Finanzausgleich erftllt

*» Kein Hinweis auf eine fehlerhafte Ausgestaltung des nordrhein-
westfalischen Finanzausgleichs

7 sofia-Gutachten Disseldorf, Okt. 2017



Ministerium fir Heimat, Kommunales,
Bau und Gleichstellung

des Landes Nordrhein-Westfalen \‘@
D4

Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Grundsatzlich

= Keine Verz/Verw, wenn Struktur des Finanzausgleichs finanz-
wissenschaftlichen Grundsatzen und Kriterien entspricht und
Konzept der Bedarfsermittlung auf methodisch abgesicherter und
damit empirisch solider Basis steht

= Uberprifung des Bedarfsmesskonzepts liefert keinen Hinweis auf
unsachgemale Ausgestaltung des Finanzausgleichssystems und
davon ausgehende verzerrende oder verwerfende
Verteilungseffekte

» Grundsatze und Kriterien vollstandig erfullt

8 sofia-Gutachten Disseldorf, Okt. 2017



Ministerium fir Heimat, Kommunales,
Bau und Gleichstellung

des Landes Nordrhein-Westfalen \‘Q
D4

Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes

= Verfassungsrechtliches Prinzip der dezentralen Aufgabenerflllung,
Okonomisches Dezentralisierungstheorem - unabhangig von
rechtlich bestimmter Aufgabentragerschatft - flr eine (alleinige)
Verortung von Nebenanséatzen auf Gemeindeebene

= Okonomisches Verstandnis von Kreisen: Kostendegression,
Internalisierung externer Effekte bei der Erflllung kommunaler
Aufgaben sowie ortsnahe Erfullung von Landesaufgaben

=  Anwendungsvoraussetzungen flr 6konometrische Bestimmung der
Gewichtung der Nebenansatze uneingeschrankt nur auf
Gemeindeebene erfullt
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes
Kritikbehandlung

a) Asymmetrieeffekt (Benachteiligung von Gemeinden mit wenig
Bedarfsgemeinschaften)

b) Abundanzeffekt (Benachteiligung abundanter Gemeinden)

c) Ruckkopplungseffekt (Benachteiligung von Kreisen mit hohen
Soziallasten und Gemeinden gegenuber kreisfreien Stadten)
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes
Kritikbehandlung
Zu a) und b):

- (Umverteilungs-)Funktion der Kreisumlage bezogen auf die
Finanzsituation der kreisangehdorigen Gemeinden

- Umso bedeutsamer, als Soziallasten kein eigenverantwortliches
Ergebnis von Gemeindepolitik sind

- Vollstandige Weiterleitung von Schitisselzuweisungen der
Gemeinden aufgrund anerkannter Soziallasten an Kreise aufgrund
eigener Soziallasten auf Gemeindeebene nicht sachgerecht
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes
Kritikbehandlung

Zu C) " Gemeindeebene
" SchiUsselzuweisung

| an die Gemeinden 3
— [
Finanzkraft = Basis der ]
Umlagekraftmesszahl im =
e Kreis
o E
A e

Bedarf Steuerkraft Steuasrkraft Bedarf
Gaemeindan im Kreis A Semeindaen im Kreis B

Kreisebene

SchlGsselzuweisung
an die Kraeise

Finanzkraft im Kreis

E=sdarf Umilagekraft Uimlagskraft EBedarf
Freis A Kreis B
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes

Kritikbehandlung

ZU C).

— Bertcksichtigung der Schltsselzuweisungen auf Kreisebene
sachgerecht, da Erhdhung der Finanzkraft der Gemeinden

— Anderenfalls Verstol3 gegen das interkommunale
Gleichbehandlungsgebot im Rahmen des Kreisfinanzausgleichs

— Intensitat des Effekts abhangig von Gewichtungsfaktor
Soziallastenansatz und Dotierung der Teilschliisselmassen

— Maesswert: Anteil der gemeindlichen Schllsselzuweisungen an
Umlagegrundlagen
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes

Kritikbehandlung

ZU C).

— Wenn Umlagekraft allein durch Steuerkraft der Gemeinden
bestimmt, unabhangig von der Hohe des Gewichtungsfaktors des

Soziallastenansatzes keinerlei Ruckkopplungseffekt zwischen
Gemeinde- und Kreisfinanzausgleich

— Daher: sinkender (steigender) Anteil der gemeindlichen
SchlUsselzuweisungen (Steuerkraft) an der Umlagegrundlage fuhrt
zu Abschwéachung des Rickkopplungseffekts

— Antell Gber alle Kreise hinweg von vormals 23,86 % im Jahr 2000
auf 17,30 % im Jahr 2015 zuruckgegangen
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Verortung des Soziallastenansatzes
Kritikbehandlung

ZU C).

— Hilfsiberprifung — Entwicklung der Umlagesatze
— Einnahmen aus Umlagen zwar zugenommen, aber
— nicht auf Grund von Umlagesatzanhebungen

— durchschnittliche Umlagesatze im Zeitraum 2005 — 2015 kaum
verandert

— wenige Abweichungen nach oben in Gesamtbetrachtung keine
Rechtfertigung fur Struktur- und/oder Systemreform

— Ruckkopplungseffekt abgeschwacht
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Alternative Modelle der Teilschlliisselmassenbildung
— Kiriterien:

(1) Inhaltliche und methodische Kompatibilitdt mit bisherigem KFA in
NRW

(2) Verfassungskonformitat (Art. 106 Abs. 7 GG),

(3) Grundkonsens bezuglich der Bildung von Teilschllisselmassen
(losgeldst von Dotierungsfrage)

— Finanzwissenschaftlich kein Modell objektiv Gberlegen
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Untersuchung auf etwaige Verzerrung/Verwerfung

Dotierung der Teilschlisselmassen

Y

Mal3stab Verhaltnis der Auszahlungen aaD
Vermeidung von Doppelzéhlungen

Abzug der Umlagen bei Empfangerverbéanden
verursachungsgerecht

» Derzeitiger Anteil der Teilschllisselmasse fur Umlageverbande
hoher als ihr Ausz-aaD-Anteil

fuhrt zu weiterer Abmilderung von Umverteilungswirkung im Kreis
keine weitergehende Korrektur

Y V

YV VYV
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Uberprifung der Regressionsmethodik

Feststellungen der Gutachter

1. Einzelne Gemeinden weichen in Merkmalsauspragung gravierend
von durchschnittichen Zusammenhéngen zwischen kommunalem
Ausgabenverhalten und hierfir gesehenen Erklarungsvariablen ab
(Ausreil3er-Problematik)

2. Einige Erklarungsvariablen decken ahnliche Aspekte des
kommunalen Ausgabenverhaltens ab (Multikollinearitats-
Problematik)
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Uberprifung der Regressionsmethodik

Ursachen fur Feststellungen

— OLS bewirkt, dass Abweichungen vom Durchschnitt wegen
guadratischer Bertcksichtigung grél3eren Einfluss auf Regression
haben

— Zwel oder mehr der erklarenden Variablen starke Wechselwirkung
(Korrelation)

— Verschiebung in den Erklarungsanteilen aufgrund der
Multikollinearitat zwischen Bedarfs- und Praferenzvariablen
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Uberprifung der Regressionsmethodik

Losung der Problematik zu 1

Anderung des Schatzverfahrens zu einer robusten Regression
empfohlen

— Gemeinden nahe Durchschnitt wie bisher behandelt, tbermafige
Auswirkungen der Ausreil3er deutlich reduziert

— Verfahren beseitigt Problem; in Simulationen sehr robust gegentber
eventuellen zukinftigen Veranderungen
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Uberprifung der Regressionsmethodik

Gllte der Stabilitat:
Regression Varianz der Regressionskoeffizienten
1 - 0 - 0 - 0 -
0.9/ —=— OLS-Regression 0,001 0,001 T 0,001
—4— Robuste Regression -
0,002 0,002 |~ 0,002 -
0,003 - 0,003 ..0,003 -
o’? ] .—‘.-'. --7‘--._“
0,004 - 0,004 - 0,004 -
0,6 -
[ S 0,005 0,005 - 0.005 -
0.5 0,006 { . 0,006 | 0,006 |
0,4 - 0,007 . ™ 0,007 - 0,007 -
Pseudo R2 Reale Veranderte Simulierte
i Entwicklung Entwicklung Werte
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Uberprifung der Regressionsmethodik

L6ésung der Problematik zu 2

Zweistufige Regressionsanalyse empfohlen

— zunachst nur Praferenzvariablen Einwohnergruppen (ul5, U65)

— danach Regression mit allen Bedarfsindikatoren und
Praferenzvariablen Primareinkommen

— fuhrt zu deutlich hoherer Stabilitat
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Uberprifung der Regressionsmethodik

Gute der Stabilitat:
Regression Varianz der Regressionskoeffizienten
1. 0 0 0
—m— Altersklassen einbezogen ;;:i‘:_—;--.
0.9 - | —— Ohne Altersklassen
—e— Altersklassen vorher rausgerechnet .__,..--"_',9'901 1 a 0,601 -
0.8 | o - Al
’ 0,002+ _.- 0,002 - . 0,002 ™
0,7 - _ '
i --‘.- -_-."..
R 70,003 - 0,003 - 0,008 -
0.6 - N
-:‘_:'_'_'.--‘-""‘
- 0,004 0,004 0,004
0,5 - i
0.4- 0,005 - 0,005 - 0,005 -
Pseudo R2 Reale Veranderte Simulierte
i Entwicklung Entwicklung Werte
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Uberprifung der Regressionsmethodik

Dartber hinaus gepruft:

— alternative Variablen
Ergebnis: keine Verbesserung von Gute oder Stabilitat —
verwendete Variablen In methodischer Hinsicht
geeignete Wahl

— alternative funktionale Zusammenhange

Ergebnis: Wechsel von Einwohnerwurzel zu Einwohnerzahl
In linearer Form
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Einfluss von Bundesbeteiligung

Bundesbeteiligung bzw. -unterstitzung bislang ohne
nennenswerten Einfluss auf Regressionsergebnis well

— unterschiedliche Transferkanale — nicht alle relevant fir
Auszahlungen aaD

— erhebliche Ausweitung erst in jingerer Vergangenheit ab 2014

— Soziallastenansatz Globalindikator ist und Bereich
,Kinder/Jugend/Familie® weiterhin erhebliche Zuwachse aufweist
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Simulation der Empfehlungswirkung

Vergleich auf Basis der Datenjahrgange 2010-2014 mit insoweit
Jfiktivem® GFG "18

Veranderungen bel Spreizung der Hauptansatzstaffel und
Gewichtungswerten flir Nebenansatze

alternativ mit fortgeschriebenen und mit fiktiven Hebeséatzen des
GFG 2017

Umverteilungseffekt in beiden Varianten etwa 54 Mio. € zu Gunsten
des kreisangehdrigen Raums
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Kurze Zusammenfassung

Entscheidende Botschaften des Gutachtens

— Kommunaler Finanzausgleich in NRW weist keinen grundlegenden
Reformbedarf auf

— Verzerrungen/Verwerfungen im eigentlichen Sinne nicht
festzustellen

— Empfehlung einer Veranderung der Schatzmethodik flr stabilere
Regressionsergebnisse
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Vielen Dank fur Ihre Aufmerksamkeit
detlef.dohmen@mhkbg.nrw.de
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