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ZUR THEORIE DER ZUWEISUNGEN IM KOMMUNALEN
FINANZAUSGLEICH

Thomas Kuhn*

Universitat Augsburg

Zusammenfassung

Schlisselzuweisungen, die noch auf J. Popitz zuriickgehen,
gelten in qualitativer und quantitativer Hinsicht zweifel-
los als das bedeutendste Verteilungssystem im kommunalen
Finanzausgleich der Bundesrepublik Deutschland. In einem
Modell mit einem Kontinuum von Kommunen wird die Wirkung
der staatlichen Entscheidungsparameter, Schliisselmasse und
Ausschiittungsquote, auf die Verteilung der Zuweisungen und
die fiskalische Ungleichheit der Kommunen analysiert. Eine
partielle und totale Variation der Parameter zeigt, dap die
Ausschiittungsquote nur dann als ein Regulativ fir die
Intensitdt des horizontalen Finanzausgleichs interpretiert
werden darf, wenn die Schliisselmasse wenigstens nicht
abnimmt. Sonst kénnte die fiskalische Ungleichheit, selbst
bei steigender Ausschiittungsquote, sogar wieder zunehmen.
Die Intensitdt des horizontalen Ausgleichs wird daher vom
Umfang des vertikalen Ausgleichs beschrankt.

* Der vorliegende Beitrag wurde von der Deutschen
Forschungsgemeinschaft im Rahmen eines Stipendiums gefdr-
dert.




Einfihrung

In der Bundesrepublik Deutschland machen staatliche Zuweisun-
gen an die Kommunen nahezu 30% der kommunalen Einnahmen
aus.!) Darunter sind die noch auf J. Popitz2?? und das Preufi-

sche Finanzausgleichsgesetz von 19383) zuriickgehenden Schliis-

selzuweisungen qualitativ und quantitativ am bedeutendsten,
nicht zuletzt deshalb, weil das Verteilungsverfahren regelge-
bunden, d.h. formalisiert ist. Als allgemeine Zuweisungen
haben sie im wesentlichen zwei Funktionen, eine fiskalische

und eine redistributive.

Zum einen geht es um die gerechte Verteilung der &ffentlichen
Finanzmittel auf L&nder und Kommunen. Die Gemeinden sollen in
die Lage versetzt werden, 6ffentliche Giter in dem von den
Einwohnern gewilinschten Umfang anzubieten. Zum anderen sollen
mit Zuweisungen fiskalische Unterschiede zwischen den Kommu-
nen ganz oder teilweise ausgeglichen werden. Man kann die
Schliisselzuweisungen deshald auch als vertikale Zuweisungen

mit horizontalem Effekt charakterisieren.

Trotz der langen Tradition der Schliisselzuweisungen ist es
immer noch umstritten, ob diese Ziele auch realisiert werden
kénnen. Dies liegt in erster Linie an der Intransparenz und
Komplexitdt des Verteilungsverfahrens, die auch in der Lite-
ratur immer wieder beklagt werden.4’ Ein Indiz dafiir ist, dap
die Schliisselzuweisungen in der Finanzpraxis mit einem nume-

rischen Iterationsverfahren berechnet werden milssen.

Ihre Konzeption als vertikale Zuweisungen mit limitierter
Finanzmasse unter Verzicht auf Umlagen fihrt zu systemimma-

1) vgl. Karrenberqg, Minstermann [1989], S. 108.

2) g, Popitz [1932].

3) s. PreuPisches Finanzausgleichsgesetz v. 10. Nov. 1938,
PreuBische Gesetzsammlung 1980, Nr. 22, S. 108-118.

4) 5. z.B. Leibfritz, Thanner [1986], S. 5.




nenten Konflikten zwischen vertikaler und horizontaler Umver-
teilung. Sie werden auf der kommunalen Ebene durch die Endo-
genisierung eines monetaren Bedarfsniveaus nur pragmatisch
geldst. Gleichzeitig entstehen dadurch vielfache Abhangigkei-
ten zwischen den einzelnen Parametern und Variablen des
Systems. Es ist sogar schon bezweifelt worden, ob diese ohne
Hilfe eines Datenverarbeitungsprogramms iiberhaupt analysiert

werden konnen.’?

Vor diesem Hintergrund ist es Ziel des vorliegenden Beitrags,
die distributiven Wirkungen der Schliisselzuweisungen theore-
tisch zu erkliiren. Dazu dient ein Modell mit einem Kontinuum
von Kommunen, das aufgfund der hohen Zahl von Kommunen in den
einzelnen Bundeslindern eine zulédssige Abstraktion des
Schliisselzuweisungssystems darstellt, bei der keine wesent-
lichen Erkenntnisse verlorengehen.$) In diesem Rahmen wird
‘die Wirkung der staatlichen Entscheidungsparameter, also der
Schliisselmasse und Ausschiittungsquote, auf die Verteilung der
Zuweisungen und die fiskalische Ungleichheit der Kommunen
analysiert. Zur Einschétzung der Progressivitdt einer Vertei-
lung wird dabei das EKriterium der Lorenzdeminanz herange-
zogen. Als ein wesentliches Ergebnis ergibt sich daraus, dap
die Ausschiittungsquote im Grunde nur dann als ein Regulativ
fiir die Intensit#t des horizontalen Ausgleichs interpretiert
und instrumentalisiert werden kann, wenn gleichzeitig die
Schliisselmasse wenigstens nicht sinkt. Sonst kann, selbst beil
steigender Ausschiittungsquote, die fiskalische Ungleichheit

der Kommunen sogar wieder zunehmen.

Die vorliegende Arbeit ist wie folgt gegliedert. Im ersten
Abschnitt wird das System der Schlisselzuweisungen kurz
beschrieben und formalisiert. Daran schliept sich der Nach-
weis der Existenz und Eindeutigkeit der Zuweisungen und die

Bestimmung der Verteilungsfunktion an. Im dritten Abschnitt

5) ygl. Postlep [1985], S. 204.
6) Zum Modell mit einer endlichen Anzahl von Kommunen s. Kuhn
[1988].




‘wird die Wirkung einer beliebigen Verteilung auf die fiska-
lische Ungleichheit der Kommunen nach erfolgtem Finanzaus-
gleich analysiert. Danach diskutieren wir die Verteilungs-
effekte der genannten Parameter mit komparativ-statischen
Methoden, zunfchst bei ihrer partiellen, dann totalen Varia-
tion. Eine Interpretation der wichtigsten Erkenntnisse
erfolgt am Schlup.

1. Das System der Schliisselzuweisungen

Die Schliisselzuweisungen lassen sich in ihrer Grundstruktur
durch ein Modell mit einem Kontinuum von Kommunen I ={[0,1]
beschreiben.?? Jede Kommune ie[0,1] erhdlt einen bestimmten
Teil 0<a<l der Differenz zwischen ihrem Finanzbedarf B{(i,G)
und ihrer Steuerkraft K{(i) als Zuweisung, allerdings nur,
wenn ihr Finanzbedarf die Steuerkraft {ibersteigt. Im anderen
Fall sind die Kommunen nicht zuweisungsberechtigt, sie miissen
aber auch keine Umlagen entrichten. Deshalb spricht man hier
auch von abundanten (iiberfliissigen} Kommunen. Der Parameter a
heipt Ausgleichssatz oder Ausschiittungsgquote. Er gibt an,
wieviel Prozent des Defizits zwischen Finanzbedarf und Steu-
erkraft mit Zuweisungen aufgefiillt wird. Bezeichnet man die

Zuweisung an eine Kommune i mit S(i,G), dann gilt also:

(1} S(i,G)

{ a(B(i,G) - K(i)), B(i,G)>K(i}

0 , sonst .

7) Unterschiedliche Regelungen in den Bundeslandern betreffen
vor allem die Messung des Bedarfs mit Haupt— und Nebenan-
satzen, die Nivellierungshebesidtze, sowie die Hohe der
Schliisselmasse und Ausschiittungsquote. Dem wird hier durch
die Behandlung dieser Grdfen als nicht nidher spezifizierte
Parameter bzw. Funktionen Rechnung getragen. Dariiber hin-
aus gibt es noch unterschiedliche Mindestgarantien und
Sonderschlisselzuweisungen, von denen hier abstrahiert
wird (s. dazu Ruhn [1988], S.32ff). Eine neuere Ubersicht
iuber die Finanzausgleichsgesetze der Lander findet sich in
Arnold, Geske {1988], sS. 77ff.




Finanziert werden die Zuweisungen ausschlieflich aus dem
obligatorischen bzw. fakultativen Steuerverbund, der, verein-
facht ausgedriickt, den Anteil der Kommunen an den Gemein-
schaftssteuern und weiteren Landessteuern umfaft.®’ Davon
steht ein bestimmter Finanzfonds, die sogenannte Schliissel-
masse, flir Schliisselzuweisungen zur Verfigung, der vollstan-
dig auf die Kommunen zu verteilen ist (Repartionsprinzip).
Die Schliisselmasse wird daher iblicherweise als ein Map fir
die Intensitat des vertikalen®), die Ausschiittungsquote als
ein Map flr die Intensitidt des horizontalen Finanzaus-
gleichst?®? angesehen. Da beide Grofen gesetzlich festgelegt
und im System der Schliisselzuweisungen als exogen zu betrach-
ten sind, koénnen Zielkonflikte zwischen vertikalem und hori-
zontalem Ausgleich auftreten, die durch die Endogenisierung

des Finanzbedarfs pragmatisch geldst werden milssen.

Bezeichnet man mit E(i} die tatsdchliche Einwohnerzahl der
Kommune i, mit b(i) einen Bedarfsindex und mit G den soge-
nannten Grundbetrag, dann ist der Finanzbedarf einer Kommune

durch
(2) B{(i,G):= E{i)b(i)G

bestimmt. Das Produkt E(i)b{i) ist als die aus Hauptansatz
und Nebenansédtzen mehrfach "veredelte"” Einwohnerzahl zu
interpretieren,it? mit der der Bedarf einer Kommune relativ
zu allen anderen Kommunen gemessen wird. Dieses kardinale
Bedarfsmap wird durch Multiplikation mit dem Grundbetrag
monetarisiert. Insofern gibt der Grundbetrag ein durch-

schnittliches (monetidres) Bedarfsniveau an, das im System der

8) vygl. die Obersicht in Arnold, Geske [1988], sS. 71ff.

%) Zur Bemessung der Schliisselzuweisungen nach Gesichts~
punkten des vertikalen Finanzausgleichs s. Sander [1987],
S. 320ff, Grossekettler [1988].

10) ygl. 2z.B. Glaser [1981], S. 296ff, Deubel [1985]., S.
54ff, Innenminister Nordrhein-Westfalen [1987], S. 51ff,
Sander [1987]1, S. 329ff, 398f, Zimmermann [1987], S.
156f.

11) g, Hanusch, Kuhn [1985], S. 57ff, Kuhn [1988], S. 16ff.




Schliisselzuweisungen endogen so ZzZUu bestimmen ist, dap die
Schliisselmasse vollstandig auf die EKommunen verteilt werden

kann.

Damit unterscheidet sich diese Art der Bedarfsmessung natir-
lich erheblich wvon einem Kosten-— bazw. Ausgabenansatz!2) oder
etwa dem Konzept des normalisierten Finanzbedarfsi?®)., Im all-
gemeinen kann hier nicht davon gesprochen werden, daPp der auf
diese Weise monetarisierte veredelte Einwohner die tatsach-
lichen Ausgaben oder Kosten der Kommunen flir die Bereitstel-

lung 6ffentlicher Giiter wiedergibt.

Als Map fir die Armut bzw. den Reichtum einer EKommune vor

Finanzausgleich im Vergleich zu allen anderen Kommunen dient

das Verhaltnis aus kommunaler Steuerkaft wund kommunalem

Bedarf

(3) g(i):= X3 E@)bi) > 0
E(i)b(1)

das auch monetdr, als Steuerkraft pro veredelter Einwohner
oder relative Steuerkraft interpretiert werden kann. Gemessen
an E(i) ist eine Kommune umso &rmer, je niedriger ihre Pro-

Kopf-Steuerkraft und je hoéher ihr Bedarfsindexwert ist.

Zur weiteren Spezifizierung des Modells seien E(i), b(i) und
K(i} als stetige Funktionen I->R:+\{0} angenommen. E(i) sei
eine stetige!4), stetig differenzierbare und streng monoton
wachsende Funktion I->R+\{0}. Dies wiirde im Falle einer end-
lichen Anzahl von Kommunen bedeuten, dap die Kommunen nach
jhrem Reichtum in aufsteigender Reihenfolge geordnet sind.

Unter diesen Voraussetzungen ist B{i,G) eine stetige Funktion

1z2) Zum Konzept eines origindren Finanzbedarfs zu Durch-
schnittskosten s. Zimmermann u.a. [1%87], S. 395ff.

13) Zum Konzept des normalisierten Finanzbedarfs s. Seiler
[1580]), S§. 32ff.

14) Die Stetigkeit wvon £{(i) auf I folgt aus der Stetigkeit
von K(i), E(i), b(i).




auf IxR+, S(i,G) eine stiickweise stetige Funktion auf IxR..
Die Substitution von (2} in {1) ergibt

aE(i)b(i) (G - K(i)), K(%) < G

(4) s(i,G) = {
0 , sonst .

Da die Zuweisungen immer zur Schliisselmasse M > 0 kumulieren

sollen, mup jede Funktion S noch die Bedingung

1

(5) j s(i,g)gi =M , M>0

o

erfillen.13?

Durch das Gleichungssystem (4),(5) wird das System der
Schliisselzuweisungen vollstandig beschrieben. Darin sind G
und S(i,G) endogen, die Ubrigen parameter und Funktionen sind
als exogen zu betrachten. Damit stellt sich sofort die Frage,
ob iiberhaupt eine Funktion $(i)* als Lésung von {4),(5) exi-

stiert und ob sie eindeutig ist.

2. Existenz und Eindeutigkeit der Verteilung

Zur analytischen Bestimmung der Verteilung S(i)* definieren

wir oe[0,1] durch

a =0 , G < K(0)
{6) G - Ela) =:F2(G,a) =0 , Ge (R(0) ,K(1}3
a =1 , G > E(1)

Damit gibt o die Grenze zwischen zuweisungsberechtigten und
abundanten Kommunen an. Da K(a) streng monoton auf (0,1]

wachst, existiert fur G e(R{0),R(1)] ein eindeutiges

15> Dazu muf die Funktion s(i,G) integrierbar sein, was durch
die stiickweise Stetigkeit von S gegeben ist.




{7) ' a = K1 (G) .

wobei F-! die eindeutige Inverse von K bezeichnet. Folglich

ist ¢ in (6) eine Funktion von G.

Nach Substitution von (6) in (4) und (4) in (5) erhalt man
das Gleichungssystem (6),(8),(9) mit

(8) S(i,G,a) = a(E{i)b(i)6 - K(i}), iel0,a)
s(i,6,a) =0 , iela,l]
04

(9) | ateti)b(i)6 ~ K(i))di - M =:F1 (G,a) = 0 ,

das fir G, o, S{i,G,a) zu losen ist.

Es kann gezeigt - werden, dap eine eindeutige Ldésung
(G* ,a* ,S{i)*) existiert (Beweis: s. Anhang Al)): Grundbetrag
G* und die Grenze a* werden simultan aus den Gleichungen
{6),(9}) bestimmt. Aufgrund der Eindeutigkeit von G* und ao*
ist auch S{i)* durch (8) eindeutig gegeben. Nach Substitution

von G* und o* erhalt man:

S(i)*

e = m* 4+ a{d* - K(i)), 1ie[0,a*)
E(i}b(1)

(10) §(i)*:=

=0 , iela*,1] .

Hier sind die Zuweisungen wieder .auf den Bedarf einer Kom-
mune, d.h. die wveredelten Einwohner bezogen, um einen Ver-
gleich zwischen den Kommunen zu ermdglichen. Die Grenze

a*e¢{(0,1] ist implizit durch

a*
f:} + _[ K(i)di
(11) — - E(a*) =0
a
[ Etd)p(irai

4]




bestimmt18), Desweiteren bezeichnen

M
a*
[ Eti)pii)ai

o

(12) m* = m{a*):=

den gleichverteilten Landesanteil und

a:k
f K(i)di

[e]

(13) : d* = d{a*) :=

a*k

[EGpt)ai

den gleichverteilten Steuerkraftanteil der zuweisungsberech-
tigten Kommunen. Man beachte noch, d4af m* und 4* mit steigen-
dem a* abnehmen. Dann besagt (10}, daf die Zuweisungen an die
Kommunen (0,a*) aus ihrem Landesanteil und dem Teil a der
Differenz zwischen dem Steuerkraftanteil und ihrer eigenen
Steuerkraft bestehen. Die abundanten Kommunen [a* ,1] erhalten

weder Zuwelsungen, noch miissen sie Umlagen entrichten.

3. Progressive Verteilungen

Ziel der Verteilung von Zuweisungen muf unter distributiven
Gesichtspunkten die Reduzierung der fiskalischen Ungleichheit
zwischen den Kommunen sein. Um dies zu iiberprifen, werden wir
die relative Armut bzw. den relativen Reichtum der Kommunen
vor und nach erfolgtem Finanzausgleich miteinander verglei-
chen. Die Progressivitdt der Verteilung kann dann mit dem

Kriterium der Lorenzdominanz beurteilt werden.

Nach Finanzausgleich kdénnen die Kommunen {iber ihre Steuerein-
nahmen und ihre Zuweisungen verfiigen, wenn man von Schulden-

aufnahme und Gebiihreneinnahmen absieht. Bei ausgeglichenen

16) Falls in (11) fir a=1 statt der Gleichheitsrelation die
Relation ">" gilt, dann ist a*=1.
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kommunalen Haushalten ist die Funktion der kommunalen Aus-

gaben A(i)* durch
{14) A* (i} = R(i) + s(i)*

gegeben. Die auf den Bedarf einer Kommune, d.h. ihre veredel-

ten Einwohner bezogenen Ausgaben betragen dementsprechend

A(i)*
E(i)b{i)

(15) A(i)*:= = K(i) + §(i)*

A{i)* kann wieder als Map fiir die relative Armut der Kommu-
nen, diesmal nach Finanzausgleich, interpretiert werden. Es
entspricht bei endlicher Anzahl von FKommunen dem Mus-—
grave'schen Konzept des "performance level", der das Niveau
der Versorgung mit Offentlichen Gltern in den Kommunen
angibt.'7? Nach dieser Vorstellung sind die Versorgungs-
niveaus in allen Kommunen mit Zuweisungen auszugleichen, wenn
fiskalische Gleichheit unter den EKommunen erzeugt werden
soll. Wir werden dieses mitunter sehr restriktive Vertei-
lungsziel hier allerdings noch abschwachen, indem wir von
einer Verteilung lediglich die Progressivitadt, d.h. die Redu-

zierung der fiskalischen Ungleichheit fordern.18)

Betrachten wir zunachst den Verlauf von §{i)*. Die Differen-

tiation von §(i)* nach i ergibt:

(16) (1) _ __  9R(i)
7i i
= 0 Il if(a*,l) !

<0 , ie({0,a*)

Die Zuweisungen an die Kommunen nehmen umso mehr ab, Jje rei-
cher die Kommunen sind. Die Funktion §(i)* hat deshalb einen

fallenden Verlauf, sie ist umso steiler, je grdBer der Aus-

17) ygl. Musgrave [1961], S. 100.

18) Notwendige und hinreichende Bedingungen, unter denen mit
Schliisselzuweisungen fiskalische Gleichheit erzeugt wird,
werden in Kuhn [19891abgeleitet.
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gleichssatz und die vorgefundenen fiskalischen Unterschiede
der Kommunen sind. Man beachte, dap 5(i)* in o* nicht dif-
ferenzierbar, aber stetig ist.19®) §(i)* schneidet die
Abszisse (mit ihrem positiven Ast) daher in o*, das die

Grenze zu den abundanten Kommunen markiert.

Wie wirkt sich dies auf die relativen Ausgaben aus? Zunachst
einmal folgt aus der Stetigkeit von §(i)}* auch die Stetigkeit
von A(i}* auf ganz I. In (0,a*) 1liegt A(i)* oberhalb von
E(i)*, in (a*,1) ist K(i)* mit E(i)* identisch. Die Differen-
tiation von A{i)}* nach i zeigt, dap A(i)* monoton (fir a<l

streng monoteon) wachst:29)

(17) A (1) KD o RE) 0,00
71 71 71
A B e,
71 71

Das bedeutet, daPp die fiskalischen Unterschiede zwischen den
zuweisungsberechtigten Kommunen reduziert werden, 1in der
Gruppe der abundanten Kommunen bleiben sie natirlich beste-
hen. Dabei bleibt jedoch die Rangordnung der EKommunen nach
ihrer Armut erhalten. Es kann also nicht vorkommen, daf eine
Armere Kommune nach Finanzausgleich reicher ist als eine Kom-
mune, die vorher reicher war als sie. Schon aus dem Verlauf
von §(i)* ist =zu vermuten, dap die Zuweisungen progressiv
wirken, also die fiskalische Ungleichheit der Kommunen insge-
samt reduziert wird. Dies 1aBt sich auch formal anhand des

Lorenzkurvenkriteriums zeigen.

Die Lorenzkurve einer stetigen Verteilung x(i) (der relativen

Steuerkraft oder der relativen Ausgaben) wird reprédsentiert

19) l1im §(i)* =0
i*a*_

20) Man beachte hier wieder, &af A{i)* genau wie 5(i}* in a*
nicht differenzierbar ist.
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durch eine Funktion Lx (p), die als kumulierter Steuerkraft-
oder Ausgabenanteil der p% &armsten Kommunen interpretiert
wird. Falls x{i) monoton auf I widchst, dann berechnet sich

die Lorenzkurve einfach als21)

P
j x(i)ai

(18) Lx (p) = ‘ 0 sps1l

fxtirai

Lx (p) hat die iliblichen Eigenschaften (x(i) > 0 fir alle iei):

fa) L(0) =0 , L{1l) =1

ix(p)
(19) (py & - _xip) >o , L _ _ 9 > 0
p 1 7p? :
| xtirai | xtirai
(¢) Lip) < p . 0 < p«<1

Wie allgemein bekannt, geht jede Lorenzkurve durch die Punkte
(0,0) und (1,1) und wverliuft dazwischen konvex. Falls in (c}
die Relation "=" statt "<" gilt, dann ist L(p) mit der Linie

der Gleichverteilung identisch.

Nach dem Lorenzkurvenkriterium wird nun eine Verteilung y von
einer Verteilung x dominiert, wenn die Lorenzkurve von X
uberall oberhalb der Lorenzkurve von y liegt, d.h.

(20} Lx (p)> Ly (p) fiir alle 0<p<1 .

Auf den kommunalen Finanzausgleich angewandt bedeutet dies,
daB Zuweisungen genau dann progressiv wirken, wenn die Ver-
teilung der relativen Ausgaben A(i)* die Verteilung der rela-

tiven Steuerkraft E(i) dominiert. Dies ist auch tatséchlich

21) Zu einer allgemeinen Definition der Lorenzkurve fir eine
stetige Zufallsvariable X mit Dichte f(x) wvgl. z.B.
Kakwani [1980], S. 33. .
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der Fall, man kann n&mlich zeigen, daB
La{p)> Le(p) . O<p<l
wobei La (p) und Lk (p) Jjeweils die Lorenzkurve von A(i)* bzw.

%(i)* bezeichnen (Beweis: s. Anhang A2).

4. Verteilungswirkungen der Schliisselmasse und Ausschit-

tungsgqucte

Betrachtet man die Verteilungsformel fir die Schlisselzuwei-
sungen, liegt es nahe, die Ausschiittungsquote als Map fir die
Intensitiat der horizontalen Umverteilung zu interpretieren
und fiur staatliche Verteilungsziele zu instrumentalisieren.
Dahinter steht die Vorstellung, dap die Kommunen eineh ent-
sprechend héheren Prozentsatz der Differenz zwischen ihrem
Finanzbedarf und ihrer Steuerkraft als Zuweisung erhalten,

wenn die Ausschiittungsquote steigt.

Oob die Zuweisungen wie erwartet um den gleichen Prozentsatz
wie die Ausschiittungsquote steigen, ist jedoch duBerst frag-
lich. Wir werden sehen, dap dies nur unter ganz bestimmten
Bedingungen, bei proportional steigender Schliisselmasse,
sutrifft. Ansonsten findet immer nur eine Unmverteilung der
vorhandenen Schliisselmasse von reicheren zu &rmeren Kommunen
statt und auch die Zahl der zuweisungsberechtigten Kommunen
nimmt dann ab. Dies ist ein Indiz dafir, dap von der Schlis-
selmasse nicht nur vertikale, sondern auch horizontale Ver-
teilungswirkungen ausgehen. Somit ist es nicht mehr mdéglich,
Entscheidungen {ber die Intensitdt des horizontalen Aus-—
gleichs von Intensitdt und Umfang des vertikalen Ausgleichs

zZu separieren.

Vor dem Hintergrund dieser Problematik sollen die Vertei-

lungswirkungen der Zuweisungen mit komparativ-statischen
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Methoden analysiert werden, indem die Ausschiittungsgquote und
Schliisselmasse zundchst partiell, dann total variiert werden.
Dazu gehen wir von beliebigen Parameterwerten fir (M,a)
aus.22) G*{(-), a*(+), o*<123) sei die zugehdrige LoOsung des
Gleichungssystems F = (Fi1 ,Fz2) mit F1 aus (9) und Fz aus (6),
S(i,-)* = S{i,6*(-),a*(-)) sei die zugehdrige Verteilung der

Zuweisungen.

4.1 Partielle Variation der Paraméter

Wir betrachten zunadchst eine marginale Anderung der Schlis-
selmasse. An sich ist der Umfang der Schliisselmasse primar
als ein Instrument der vertikalen Umverteilung anzusehen, im
Kontext unserer Fragestellung interessiert jedoch ihr Einflup
auf die horizontale Verteilung. Winschenswert ware natlirlich
Verteilungsneutralitat, doch daveon kann {iberhaupt nicht die

Rede sein.

Wie man leicht zeigt, sind Fi und F: stetig differenzierbar

und die Jakobi-Determinante von F,

a*
(21) |3 (6* ,a*) | = -a ZRAT) J E(i)b(i)di % 0

da*

ist von Null verschieden. Daher ist die Existenz der parti-

ellen Ableitungen

(22) 96 = 1 > 0
oM *

a
a j E(i)b(i)di

22) Es ist hier nicht notwendig, die Werte von M und a naher
zu kennzeichnen.

23) Unm Veranderungen von o* analysieren 2zu kénnen, ist wvon
einer Verteilung mit a* <1 auszugehen.
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ga*  _ 1 ,
(23) o - - > 6 .
K (a* ) aj E(i)b(i)di
ga*

o

gesichert. Man sieht, durch eine Erhdhung der Schliisselmasse
steigen Bedarfsniveau und die Menge der zuweisungsberechtig-
ten Kommunen, und zwar umso mehr, je niedriger a und o* sind.
Die Zunahme von a* héngt zudem noch von den fiskalischen
Unterschieden der Kommunen in einer Umgebung der Grenzkommune
a* ab, die sich in der Steigung von K(i) an der Stelle a*

ausdriicken.

Die Differentiation der Funktion der Ausgaben und Zuweisungen

nach M ergibt:

(24) gR(i)* _ a8 (3)* _ a aG* _ 1 > 0, ie(0,a*)
aM M M a*
[ EG)b(i)ad
= 0 N if(a*ll)

In den zuweisungsberechtigten Kommunen nehmen die Zuwelsungen
und Ausgaben, Jjeweils auf die veredelten Einwohner bezogen,
um den gleichen Betrag zu, der wiederum mit a* und der ver-
edelten Einwohnerzahl aller zuweisungsberechtigten Kommunen
abnimmt. Das liegt daran, daP die zusatzlichen Finanzmittel
nach dem veredelten Einwohneranteil auf die Kommunen verteilt
werden. Auf die abundanten Kommunen hat eine Erhdhung der
Schliisselmasse natiirlich keine Auswirkungen. IThre Zuweisungen

und Ausgaben bleiben unveréndert.

Insgesamt gesehen verschiebt sich in einem Koordinatensystem
mit i als Abszisse die Funktion 5§(i)* im Bereich (0,a*)
(parallel) nach oben und nach rechts. Die Funktion der Aus-
gaben verschiebt sich dadurch ebenfalls parallel nach oben,
gleichzeitig bewegt sich die Grenze der zuweisungsberechtig-

ten Kommunen weiter nach rechts.




16

Was die fiskalische Ungleichheit der Kommunen insgesamt
petrifft, so wird sie durch die Erhohung der Schlisselmasse
reduziert, weil sich die Lorenzkurve nach oben verschiebt und
sich der Linie der Gleichverteilung annihert. Es kann gezeigt

werden, daB

(25) dLa{p) , 5 |, fir O<p<i

M
gilt (Beweis: s. Anhang A3).

Wir wollen nun die gleiche komparativ-statische Analyse auch
fiir die Ausschiittungsquote durchfiithren, die gemeinhin als Map
fiir die horizontale Umverteilung angesehen wird. Hier ist ein
Rilckgang der fiskalischen Ungleichheit zu erwarten, wenn a
steigt. Die implizite Differentiation von F an der Stelle
(G* ,a*), diesmal nach a, ergibti

7G* M

(26) = - < 0
7a a*

az[ E(1)blildi

o

(27) gat _ . _ M <0
7a R (a*) a*
a? ——
do* E{(i)b(i)di

o

Bedarfsniveau und die Menge der zuweisungsberechtigten Kommu-
nen nehmen bei einer Erhdhung der Ausschiittungsquote ab, und
zwar umso mehr, je hdher die Schliisselmasse ist und je nied-
riger o* und die Ausschiittungsquote selbst sind. Der Riickgang
von o* hingt zudem wieder von den fiskalischen Unterschieden

der Kommunen in einer Umgebung von o* ab.
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padurch indern sich die Zuweisungen und Ausgaben wie folgt:

o* _
jx(i)di
gR(i)* _ @8 (i) _ _° - k(i) > O
da fa a*
j E(i)b(i)di

[+]

(28)

a‘k
[ xtirai
¢=> R(1) < — , ie(0,a*)
[#
[ Btibad
gA(1)* _ #E)* _ 4 ielor 1)

da da

Bemerkenswert . ist hier, dap nicht alle zuweisungsberechtigten
Kommunen steigende Zuweisungen und Ausgaben erwarten kdnnen,
sondern nur die, die &rmer als der Durchschnitt der zuwei-
sungsberechtigten Kommunen sind. Die reicheren Kommunen in
dieser Gruppe erhalten weniger Zuweisungen als vorher. Die
zunahme (Abnahme) der Zuweisungen ist dabei umso grdper, je
srmer (reicher) eine Kommune ist. An der Situation der abun-

danten Kommunen andert sich natirlich nichts.

Insgesamt gesehen verliuft die Funktion der Zuweisungen nach
einer Erhdohung der Ausschiittungsquote steiler und schneidet
die Abszisse weiter links, da a* abnimmt. Die neue Ausgaben-
funktion verlauft im Intervall (0,a*) flacher, fiir die arme-
ren Kommunen oberhalb, fiir die reicheren unterhalb der alten
Funktion. Gleichzeitig verschiebt sich die Grenzgemeinde o*
weiter nach links. Die Finanzmittel werden also zum einen auf
weniger Kommunen verteilt und dariber hinaus findet auch
innerhalb der zuweisungsberechtigten Kommunen eine Umvertei-

lung von den reicheren zu den armeren Kommunen statt.
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Die Lorenzkurve verschiebt sich durch die Erhéhung der Aus-
schiittungsquote 1im Bereich (0,a*) nach oben. Im Bereich
(a* ,1) bleibt sie unverdndert, wenn man noch voraussetzt, daf
sich die Anderungen der relativen Zuweisungen insgesamt zu
Null ausgleichen und der Anteil der abundanten Kommunen an
den relativen Ausgaben konstant bleibt. Daraus ergibt sich

die schwache Lorenzdominanz

LA (p)
7a

(29) 20 , 0<p<l.

Der Gini-Koeffizient wird aber hier in jedem Fall Progressi-
vitat anzeigen, d.h. die fiskalische Ungleichheit der Kommu-

.nen nimmt bei einer Erhdohung der Ausschiittungsquote ab.

4.2 Totale Variation der Parameter

Die vorangegangene Analyse hat gezeigt, dap eine einseitige
Fixierung auf die Ausschiittungsquote als Regulativ der hori-
zontalen Umverteilung angesichts der Wirkungsweise des
Systems zumindest in Frage gestellt ist. Da horizontaler und
vertikaler Ausgleich nicht getrennt werden konnen, ist zu
iiberlegen, wie der Gesamteffekt einer simultanen Anderung von
Schliisselmasse und Ausschiittungsquote ausfallen wiirde. Sicher
ist nur, daB die fiskalische Ungleichheit der Kommunen
zunimmt, wenn beide Parameter fallen, und abnimmt, wenn sie
steigen. Doch wie sieht es bei einer gegenlaufigen Bewegung

der Parameter aus?

Analysieren wir diese Problematik wieder mit der komparativen
Statik. Das totale Differential des Bedarfsniveaus G* und der

Grenze o* lautet:

(30)  d¢* = —* M - M da
a* a*
af E(i)b(i)ai az [ E(i)b(i)ai

o

il
i
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(31) do* = - 1 M - _ M da

gk (a*) o* . I (a* ) a*

a - az —

ga* _[E(i)b(i)di da* E{(i)b(i)di
Hier gilt:
(32) do*20, d6* 2 0 «=> M 3 da

M a

Bedarfsniveau und Grenzkommune bleiben also unverandert, wenn
sich Schlisselmasse und Ausschiittungsquote proporticnal
zueinander verandern. Sie nehmen zu, wenn die Schliisselmasse
Uberproportional, und nehmen ab, wenn die .Schliisselmasse

unterproportional zur Ausschiittungsquote steigt.

Fir das totale Differential der Zuweisungen folgt daraus:

a*
frtirai
(33) a8 (i)= I +dal - - R(i)) ,ie(0,0*)
JEG)b(i)ai JEti)b(irai

=0 . 1e(a*,1)

Wir koénnen nun die eingangs gestellte Frage beantworten,
unter welchen Bedingungen die Ausschiuttungsquote als Map fir
den Ausgleich zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft interpre-
tiert werden darf. Dies ist streng genommen nur dann gerecht-
fertigt, wenn die Schliisselmasse proporticnal zur Ausschiit-
tungsquote steigt, denn unter Bericksichtigung von (32) gilt:

dS(i)* ¢ da_ __, dM . da

(34) — ]
5(i)* a M a

<
-
>

, da > 0

T e
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Man beachte, dap diese Bedingung nicht nur hinreichend, son-
dern auch notwendig ist.Z4) In diesem Fall nehmen die Zuwei-
sungen um den gleichen Prozentsatz wie die Ausschiittungsquote
zu, weil sich das Bedarfsniveau nicht wverdndert. Auch die
zuweisungsberechtigten Kommunen bleiben dieselben. Steigt die
Schliisselmasse uberproportional zur  Ausschittungsquote, dann
nehmen auch die Zuweisungen iberproportiocnal zu. Gleichzeitig

erweitert sich der Kreis der zuweisungsberechtigten Kommunen.

Dies ist leicht einzusehen, denn ein hdéherer Ausgleich der
Differenz zwischen Finanzbedarf und Steuerkraft muf natiirlich
immer durch eine entsprechende Zunahme der Schliisselmasse
finanziert werden. Wird die Schliisselmasse nur unterpropor-
tional zur Ausschiittungsquote erhoht (oder bleibt sie kon-
stant), dann fithrt dies iliber eine Verringerung des Bedarfs-—
niveaus zu einer Umverteilung im oben beschriebenen Sinne,
bei der immer einige (reichere) Kommunen weniger Zuweisungen
erhalten oder abundant werden. Durch einen Rilckgang der
Schllisselmasse kénnen die Zuweisungen trotz gleichzeitig
steigender Ausschiittungsquote sogar in allen Kommunen abneh-
men. Eine notwendige (und hinreichende) Bedingung dafiir 1aBgt

sich aus (33) ableiten: Fiir ief{io,a*) mit ioe{0,a*) folgt

o* o*
(35) @§(i)* < 0 <=> g_M_ < K(io)JrE(i)b(i)di - fo(i)di, da>0
a

Auch der Kreis der zuweisungsberechtigten Kommunen wird klei-
ner, wie man an {32) sofort sieht. Umgekehrt kann es in ana-
loger Weise natiirlich auch vorkommen, dap auch &armere oder
sogar alle Kommunen hdhere Zuweisungen erhalten, obwohl die
Ausschiitttungsquote sinkt. Dazu mup die Schllisselmasse nur

stark genug steigen. Die Bedingung dafiir lautet diesmal:

24) Als hinreichende Bedingung wurde sie im dlskreten Fall
schon in Kuhn [1988], S. 181 formuliert.

——

gt 3 Syl ry ﬁ"-"'—-
Sl e Pl ey e el
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Fiir ie{io,a*) mit iecefo,a*) gilt:

a* a*
(36) 4§(i)* > 0 <=> % < i(io)JrE(i)b(i)di - JfK(i)di, da<0

Gleichzeitig nimmt nach (32) auch die Zahl der zuweisungs-

berechtigten Kommunen 2zu.

Unter diesen Umstanden bleibt die Wirkung der Ausschiittungs-
quote auf die fiskalische Ungleichheit der Kommunen natiriich
héchst ungewif, sobald sich die Schlisselmasse nicht in die
- gleiche Richtung bewegt oder konstant ist. Hier ermdglicht

das totale Differential der Lorenzkurve

{37) dLa (p) = dM g}'Mpr_)_ + da g&:‘_P’_ ,  O«p«1
. a

eine Abschitzung. Unmittelbar einsichtig ist nur die progres-
sive (regressive) Wirkung einer Verteilung, wenn M und a
gleichzeitig zunehmen (abnehmen), da beide partiellen Ablei-
tungen in (37) positiv sind. Bei gegenlidufiger Bewegung von M
und a gibt es die beiden interessanten Falle, daB die fiska-
lische Ungleichheit trotz steigender {sinkender) Ausschiit-
tungsquote wieder groper (kleineri wird. Notwendig und hin-
reichend dafir ist lediglich ein entsprechend starker Rick-

gang (Anstieg) der Schliisselmasse:

7La (p)

(38) dlaip) < 0 <=> W _ _2% . da > 0
da FLa (p)

M

, 0<p«1

7La (p)

daM 7a
dlaip) > 0 <=> Z— < = ——— , da < 0, 0O<¢p«l
aip da 3La (D) P

oM
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Die Grenzen fiur dM lassen sich jeweils noch weiter spezifi-
zieren, wenn man in (38) die partiellen Ableitungen substitu-

jert. Darauf wollen wir hier jedoch verzichten.

Welche Implikationen diese Erkenntnisse haben, wird sehr
schnell bei einer Ausschiittungsquote von Eins deutlich. Dann
fiihrt namlich jeder Riickgang der Schlisselmasse sofort zu
einer wachsenden fiskalischen Ungleichheit, die mit der Aus-
schiittungsquote natiirlich nicht mehr kompensiert werden kann.
Dies ist auch ein Grund dafiir, weshalb eine Ausschit-
tungsquote.von Eins noch léngst keine Garantie fiir die fiska-
lische Gleichheit der Kommunen bedeutet,2?) denn die Intensi-
tat des horizontalen Ausgleichs wird in dieser Situation von

der Schlisselmasse beschrankt.

5. Schluffolgerungen

Wie sind die erzielten Ergebnisse nun im Hinblick auf die
Praxis des Finanzausgleichs 2zu interpretieren? Fine wesent-
liche Erkenntnis ist, dap im System der Schliisselzuweisungen
die Mdglichkeiten der Redistribution auf der. horizontalen
Ebene von vornherein eng begrenzt sind. Zwar wird durch jede
Verteilung die fiskalische Ungleichheit der Kommunen im Ver-
gleich zum Zustand vor Finanzausgleich zunachst einmal redu-
ziert. Damit diirfte allerdings erst eine Minimalforderung an
Zuweisungen erfiillt sein, denn die fiskalische Ungleichheit
14t sich mit der Ausschiittungsquote als Instrumentvariable
nur bis zu einem gewissen Grad regulieren. Die Schliisselmasse
erweist sich hier als limitierender Faktor. Insofern muf auch
die Vorstellung von der Ausschiittungsquote als einem Map fur
die Intensitit der horizontalen Umverteilung revidiert wer-

den. Sie ist nur noch dann gerechtfertigt, wenn die Schlis-

25) Eine Ausschiittungsquote von Eins ist zwar eine notwen-
dige, aber keine hinreichende Bedingung fur fiskalische
Gleichheit. Notwendige und hinreichende Bedingungen wur-
den im diskreten Fall in Kuhn [1989] abgeleitet.
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selmasse wenigstens nicht abnimmt. Bei strenger Interpreta-

tion miiBte die Schlisselmasse sogar proportional 2zur Aus-

schiittungsquote steigen.

Da sich die Schliisselmasse Jjedoch in erster Linie nach
Gesichtspunkten des vertikalen Finanzausgleichs bemift, sind
Konflikte zwischen vertikalem und horizontalen Ausgleich
unvermeidlich. Sie treten etwa in einer Situation, in der ein
Land die Schlisselmasse als "Reservekasse"26) entdeckt, auch
deutlich zutage. Dann kann die fiskalische Ungleichheit der
Kommunen trotz steigender Ausschiittungsquote sogar zunehmen.
Die inneren Widerspriiche des Systems kdénnen durch die Endo-
genisierung des Finanzbedarfs vielleicht kaschiert, letztend-
1ich aber nicht aufgehoben werden. In jedem Falle sind Ver-
teilungsverfahren zu préaferieren, bei denen eine Entscheidung
iiber die Intensitit des horizontalen Ausgleichs nicht durch
den Umfang‘des vertikalen Ausgleichs bestimmt wird. Wie an
anderer Stelle gezeigt wurde, kénnen auch die Schlisselzuwei-
sungen dieser Forderung durchaus geniigen, wenn man sie um
Umlagen?7?), die die abundanten Kommunen entrichten niiften,

erweitern wirde.28)

Anhang Al: Beweis der Existenz und Eindeutigkeit der Ver-
teilung

Zu zeigen ist die Eindeutigkeit von (¢* ,a*), denn dann ist

die Verteilung durch s{i)* = S(i,G*,a*) eindeutig bestimmt.

26) g, Sander [1987], S. 343.

27) Umlagen sind schon &fter empfohlen worden, vgl. z.B.
Seiler [1980], S. 66.

28) Dieses alternative Verteilungsverfahren, das in den Rah-
men des kommunalen Finanzausgleichs paPt, wurde in Kuhn
[1988],5.186£f vorgeschlagen und in Buhi, Kuhn, Pfingsten
[1989] theoretisch fundiert.

T L T e o T R T R T
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Fiir « = 0, G < K(0) existiert keine L&sung, falls M > 0, weil

1

[ sti,crai =0 <M

o

Ist M = 0 zuldssig, dann ist
o =0 , G = {G|G = #(0)} und s(i)* =0 , ie[0,1]

Fiir G > E(0) substituiere (6) in (9) and definiere:

a(G)
s(G) = s(G,a(G)) := j a(E(i)b(i)G ~ K{i))ai .

o

S ist streng monoton wachsend in G:

as a(G) 5
= . . . o _
22 JaE(l)b(l)dl + 3 a(E(a)b(a)G - K(a))
o(G)
= j a(E(i)b(i)di > ©
weil
¢« _ o9 , xla) #6 , falls G > K(1)
3G

a5 o , E(ae) = G , falls G € (R(0) ,K(1)]
7G

Die Bildmenge von S ist R+\{0}: 1im S(G) = = , 1lim s(G)}) = 0
G » = G -» K(0)*

Folglich existieren ein eindeutiges G* und a*=a(G*}, bestimmt

durch (6) bzw. (9).

Angenommen, (G*,a*) seil die eindeutige Ldsung von (6),(9):

i T
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Dann folgt aus (9): i

o=

a* :
+ j K(i)di

a* 1
[ Eti)b(irai l

o

Substituiert man G*in (6), dann ist o* implizit durch

a* |
+ [ rirai i
° - R(a*) =0 il
a* i
[ Bti)ptirdd

o

o]l

gegeben bzw. durch

a
o = 1 , falls > (1) .

1

JE(i)b(i)di

o

¥+ [ r(i)ai

Anhang A2: Progressivitat der Zuweisungen

pa K(i) und Ai(i)* monoton wachsen, berechnen sich ihre

Lorenzkurven Lk (p) bzw. La(p} als

e, P
[ ®rtrai [ xtirai
Lk (p) = : ' Laa (p) = j
[ ®eirai [ &rai
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Es gilt

P
[ stirtai
(*)  Lalp) > Lx(p) <=> s(p)i= — > Lk (p)  ,0<p<l

a*
[ swrrai

Hier gibt s{p) den Zuweisungsanteil der p% &rmsten Kommunen

an. Er muPp hdher als ihr Steuerkraftanteil sein, damit (*)

erfillt ist.
Fir o*<p<l :
(**) s(p) = D>Lx (p)

Fir p < a* < 1 :

gs{p) _ S(p)* > 0
ap a*

[ sras

a5 (p)*
#92s(p) _ @p <0
ap? a*

| srxai

o

Aufgrund der Konkavitdt von s(p) und der Konvexitéat von Lk {p)

auf [0,a*] und unter Beriicksichtigung von
(26} s(0}) = Lk (0) ' s{o*) > Lk {a*)
ist die Bedingung (*) fiir p<o* erfiillt. Zusammen mit (**) ist

damit die Lorenzdominanz der Verteilung A(i)}* iber K(i) und

die Progressivitdt der Zuweisungen bewiesen.
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t einer Verteilung

mit hdoherer

Schliisselmasse

b | 54 P
[ xGiyai [srvai + [ R(dad
La(p) = 2 =2 °
1 a* 1
[ xGrai [ strrai + [ ®(irai
B, P
malp) = g | BE) ai - [EarewEna
M M ]

*

1

]

-0

[+ 4
mit p: =] 5(i)*ai + [ a1, o¢pal

Daraus folgt

3La (p)

> 0,
aM :

0<p<1 <=> La(p} < 4

a*

Lal{p) ¢ 1

s
M

0<p«1

(i)*

. pga*<1

. L>p>a*

Diese Bedingungen sind wegen La(p)<p ,0<p<1 erfiillit,
E(i)* noch nicht die Gleichverteilung war. Dann gilt:

La (p) <p<1

, La({p) a*<La{p)< p

r

a* <1l

1=

falls
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