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ZUWEISUNGEN UND ALLOKATION IM KOMMUNALEN FINANZAUSGLEICH

Thomas Kuhn*

Universitat Augsburg

Zusammenfassung

Die allokative Effizienz von Zuweisungen wurde im kommuna-
- len Finanzausgleich der Bundesrepublik lange Zeit mit Hilfe
von Nivellierungshebesdtzen 2zu erreichen versucht. Diese
gelten im Sinne Musgraves 2zwar als allokationsneutral, da
sie Substitutionseffekte 2zwischen Zuweisungen und Steuer-
aufkommen ausschlieBen, Jjedoch nicht als verteilungsneu-
tral. Im Rahmen eines Modells mit einem Kontinuum von Kom-
munen kann gezeigt werden, daR die bekannt niedrigen Nivel-
lierungshebesatze immer die relativ reichen Kommunen begun-
stigen, ungeachtet der realen Hebesitze also diejenigen mit
hohen Bemessungsgrundlagen und geringem Bedarf. Unter der
Annahme nutzenmaximierenden Verhaltens passen. sich daran
arme Kommunen mit einer Erhdhung ihrer eigenen Steuersatze
an, reiche Kommunen koénnen diese reduzieren. Infolgedessen
nimmt das private und S6ffentliche Giliterangebot in den rei-
chen Kommunen zu, in armen geht es zuriick. Ein Effizienz-
verlust im wohlfahrtstheoretischen Sinne tritt dabei nicht
auf. Deshalb beschreibt jeder Nivellierungshebesatz auch
einen paretooptimalen Zustand fir die gesamte F&deration,
der jedoch mit einer hdchst ungleichen Giter- und Nutzen-
verteilung einhergeht. Aufgrund dieser Schwiachen pladieren
wir in dem vorgegebenen institutionellen Rahmen dafir, die
Steuerkraft der Kommunen aus einem Einkommenskonzept
abzuleiten und auf Nivellierungssitze ganz zu verzichten.
Damit ware eine Losung gefunden, die beiden Anforderungen
gleichermaBen geniigt. )

* Oberarbeitete Fassung eines DisKussionspapiers vom August
1990. Der Autor dankt der Deutschen Forschungsgemeln-
schaft fiir finanzielle Unterstiitzung.



Einflihrung

Diskussionen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs kon-
zentrieren sich .in der deutschsprachigen Literatur in erster
Linie auf Fragen der Distribution, die allokativen Effekte
von 2Zuweisungen werden hingegen weit weniger beachtet.1)
Allenfalls finden sich Ansdtze zur Erklarung der mit Zuwei-
sungen'intendierten Anreizwirkungen. Einem Verhalten der Kom- .
munen, das darauf abzielen kénnte, eigene' Steuereinnahmen
durch Zuweisungen zu substituieren, soll dem Musgrave'schen
Allokationskoﬁzept entsprechend entgegengewirkt werden. Das
Hauptaugenmerk ist dabei ganz auf das o6ffentliche Giterange-
bot gerichtet, wdhrend die private Giliterproduktion aufer acht

gelassen wird.

Der einfachste, aber keineswegs beste Weg, die auf das
offentliche Gﬁterangeboé ausgehenden disincentives zu verhin-
dern, besteht nach dieser Vorstellung d&arin, Kommunen die
Méglichkeit zu nehmen, mit. ihren Steuersitzen ihre Zuweisun-
gen selbst gestalten zu kdnnen, wie es im Falle der Schlis-
selzuweisungen mit Hilfe von Nivellierungshebesitzen auch
geschieht. Hierbei handelt es sich einfach nur um landesein-
heitliche Steuersitze, mit denen die Steuerbemessungsgrund-
lagen der Kommunen bewertet werden, um ein MaB fir die kommu-
nale Steuerkraft als einer Determinante flir die Verteilung
von Zuweisungen zu generieren. Allerdings kdnnen damit noch
keine Anreize geschaffen werden, so daB aus allockativer Sicht
bestenfalls von der "Neutralitdt" der Zuweisungen gesprochen
werden darf.

Aus distributiver Sicht bleibt diese Praxis jedoch nicht ohne
Folgen fir die Verteilung der Zuweisungen, die in letzter
Zeit auch zunehmend ins Blickfeld des Interesses von Theorie

und Praxis gertlickt sind. So werden gegenwdrtig auch unter dem

1) In der anglo-amerikanischen Literatur verhalt sich dies
genau umgekehrt.



Allokationsaspekt im Grunde nur - Verteilungsgesichtspunkte
untersucht. Doch auch die allokativen Probleme, die man mit
Nivellierungshebes&tzen schon ladngst geldst zu haben glaubte,
missen vor dem Hintergrund des umfassenderen Allokationskon-
zepts der Wohlfahrtstheorie von neuem aufgegriffen werden.
Die Existenz von Nivellierungshebesitzen bietet nimlich kei-
neswegs die GewiAhr dafﬁr,-daﬁ Kommunen ihre Steuersdtze und
damit ihre Steuereinnahmen unabhidngig von ihren Zuweisungen
planen, wie es das Musgrave'sche Allokationskonzept impli-
ziert, weshalb ein solches Vorgehen auch nicht 1lénger als
angemessen gelten darf. Erst wenn das Verhalten der Kommunen
in die Analyse einbezogen und dem Effizienzkriterium der
Wohlfahrtstheorie unterworfen wird, kénnen optimale Hebesitze
und eine effiziente Giliterstruktur bestimmt werden, was bei
Musgrave nicht in Betracht kommt, da dort ein Optimalitats-

kriterium nicht explizit formuliert wird.

Diese Fragestellung iét jedoch kaum Gegenstand der Forschung
in der Bundesrepublik, die sich, wie schon erwahnt, vielmehr
um folgendes Kernpréblem dreht: Auf der einen Seite scheinen
allokative Griinde fir Nivellierungshebesatze zu sprechen, auf
| der anderen Seite aber distributive Griinde dagegen. Mit den
realen Hebesdtzen verhdlt es sich genau umgekehrt: Ihnen kann
zwar Verteilungsneutralitat, aber vermutlich keine Allokati-
onseffizienz attestiert werden. Ob die in der Literatur
empfohlenen und von der Finanzﬁraxis dankbar aufgegriffenen,
nach Gemeindegruppen differenzierten Nivellierungshebesﬁtze
oder Kombinationen aus realen und einheitlichen Steuersatzen
aus diesem Dilemma herausfiihren, ist allerdings mehr als
fraglich. Eher steht zu beflirchten, daB sie keiner der beiden
Anforderungen mehr geniigen. Aus diesem Grunde pléidieren wir
stattdessen in diesem Beitrag dafiir, in dem wvon den Schlis-
selzuweisungen apgesteckten Rahmen die Steuerkraft der Kommu-
nen einfach nur von den Steuerbemessungsgrundlagen abzuleiten
{income approach), und auf Steuersitze jedweder Art vdllig zu

verzichten. Dieser Alternativvorschlag =zeichnet sich, wie



nachfolgend gezeigt werden kann, sowohl durch Allokations-
effizienz - im Musgrave'schen wie wohlfahrtstheoretischen

Sinn - als auch Verteilungsneutralitat aus.

Als Ausgangsﬁunkt unserer Uberlegungen wahlen wir das Modell
der Schlisselzuweisungen mit einem Kontinuum wvon Kommunen,
das im 1. Abschnitt nur in der gebotenen Kiirze entwickelt
wird. Auf dieses Modell wird dann erstmals wieder im Zuge
einer komparativ-statischen Analyse der von Nivellierungs-
hebesatzen induzierten Umverteilung der Zuweisungen rekur-
riert. Die Allokationseffizienz der Zuweisungen wird dann im
2. Absdhnitt zunachst auf der Grundlage des Musgrave'schen
Allokationskonzepts Uberprift und kritisch beurteilt. Die
durch die Nivellierungshebesdtze generierte und bislang noch
nicht geklarte Verteilungéproblematik, der der 3. Abschnitt
-gewidmet ist, fihrt dann zwangsladufig zu der Frage, ob und
wie die als relativ willkirlich =zu bezeiéhnenden Nivellie-
rungshebesatze auf die optimalen Steuersdtze der Kommunen und
die effiziente Glterstruktur Einflup nehmen. Diese wird im 4.
Abschnitt mit Hilfe ‘des bekannten Praferenzmodells fiir Kommu-
nen, in das wir das Zuweisungssystem integrieren, behandelt,
was schlieflich einen neuen Zugang .zur simultanen Losung der
Effizienz- und Verteilungsprobleme, nicht nur auf der kommu-
nalen, sondern insbesondere auch der fdderalen Ebene, erdff-
net. Mit der Diskussion entsprechender Reformvorschldge und
einer Zusammenfassung der wichtigsten Erkenntnisse schlieft

der Beitrag ab.

1. Das Modell der Schliisselzuweisungen

Das System der Schlisselzuweisungen Xkann in seiner Grund-
struktur durch .ein Modell mit einem Kontinuum wvon Kommunen

I=[0,1] beschrieben werden.?)’ Die Kommunen sind darin durch

2) Dieses Modell geht auf Kuhn [1990] zuriick und wird dort
ausfihrlich Dbeschrieben. S. dazu auch EKuhn/Hanusch
[1990]. :




Rennziffern ihres Bedarfs und ihrer Steuerkraft charakteri-
siert: E(i), b(i) und K(i) représéntieren jeweils die Ein-~
wohnerzahl, einen Bedarfsindex und die Steuerkraft der Kommu-
nen und seien als stetige Funktionen I-R:\{0} definiert. Die
Funktion E(i)b(i) ist im kommunalen Finanzagsgleich als ein
Ausdruck fir die aus Hauptansatz und Nebenansatzen veredelten
Einwohnerzahlen, mit denen der Bedarf der Kommunen kardinal
gemessen wird, zu interpretieren3’. |

Als Kriterium flir die Armut bzw. den Reichtum einer Kommune
im Vergleich zu allen anderen Kommunen wird, auch in empiri-
schen Studient), das Verhdltnis aus kommunaler Steuerkraft

und kommunalem Bedarf, hier in Form der Funktion

E{i}
(1) E{l):i= o
E(i)b(i)

herangezogen. Gemessen an E(i) ist eine Kommuhe umso Aarmer,
desto niedriger ihre Pro-Kopf-Steuerkraft und desto hdher ihr
Bedarfsindexwert ist. Ebenso kann K(i) auch monet&r, namlich
als Steuerkraft pro Bedarfseinheit b2zw. pro veredelter Ein-
wohner, gedeutet werden. Im folgenden nehmen wir E(i) als
eine stetige, stetig differenzierbare und = streng monoton
wachsende Funktion I-R.\{0} an.®) Im Falle diskreter Kommunen
wirde dies bedeuten, daB diese nach ihrem Reichtum in auf-

steigender Reihenfolge geordnet sind.

Die Sfeuerkréft der Kommunen bedarf hier noch einer weiteren
Prdzisierung. Sie wird im System der Schliisselzuweisungen als
Summe aus den Steuerkraftzahlen flir die Gfundsteuern A und B,
die Gewerbesteuer {ohne Gewerbesteuerumlage) und den Gemein-

deanteil an der Einkommensteuer gemessen. Daflir ist charakte-

8) Vgl. dazu Hanusch, Kuhn (1985}, s. 57ff, Kuhn [1688],
S. 16ff. ' :

4) Siehe z.B. Deubel [1984]1, S. 124.

®) Die sStetigkeit von K(i) folgt aus der Stetigkeit wvon
E(i), b(i), K(i). '



ristisch, daB die Bemessungsgrundlagen bei den Realsteuern
nicht mit den tatsichiichen Hebesétzen,der Kommunen, sondern
mit Niveliierungshebesétzen bewertet werden. Auch der Gemein-
deanteil an der Einkommensteuer wird in einigen Bundesl&ndern
nicht in voller HShe angerechnet, in Bayern z.B. nur zu 65 %,
wenn das Aufkommen in einer Kommune weniger als 50 % des Lan-
desdurchschnitts betragt.®) Der Einfachheit halber betrachten
wir im Modell nur eine Steuer mit stetiger Bemessungsgrund-‘
lage H(i):I-R+\ {0} und dem Nivellierungshebesatz t, 0<t<l.

Unter diesen Voraussetzungen ist die Funktion der Steuerkraft
durch

(2) | K(i) 1= tH(i)

un@ die Funktion der bedarfsbezogenen Steuerkraft durch
(3) , E(i):= tfi(i)

definiert, wobei

- .. H{1)
(4) A(i):= AEATYER)
die Funkﬁion der bedarfsbezogenen Steuerbasis repriasentiert.
Die strenge Monotonie wvon K(i) impliziert wegen (3) die
strenge Monotonie von #{i}?), so daB bei Verwendung von
Nivellierungshebesatzen die Rangordnung der Kommunen nach
ihrer Armut nur noch durch die Bemessungsgrundlagen und ihren

Bedarf bestimmt wird.

Die Armut der FKommunen stellt nun eine wesentliche Determi-

nante fur die Verteilung der Zuweisungen dar. Bezeichnet S(i)

€) VvVgl. dazu z.B.. die Obersicht in Hardt [1988], S. 32ff,
- 48ff.
?7) Die stetige Differenzierbarkeit von K(i) setzt zudem die
stetige Differenzierbarkeit von #(i) wvoraus.



die Funktion der Zuweisungen, dann lautet die Verteilungs-

formel
(5) ) S(i,G,a) [ al{G-K(i)), iel0,a},
8(i,G,a):m= — __ = {
E{i}b{i) 0 , 1ela,1), O<a<l, G>0 -

Hier sind die Zuweisungen wieder auf die veredelten,Einwohner
bezogen, um sie unter den Kommunen vergleichen zu kdnnen. Die
Variable G, der sogenannte Grundbetrag, wird endogen
bestimmt. Sie gibt ein fir alle Kommunen einheitliches
Bedarfsniveau an, das als monetdrer Finanzbedarf eines ver-
edelten Einﬁohners aufgefaBt werden kann. Damit besagt also
(5), daB die zuweisungsberechtigten Rommunen [O,a) als Zuwei-
sungen einen Teil a der Differenz zwischen ihrem Bedarf und
ihrer Steuerkraft erhalten. Der Parameter a heift Ausschiit-
tungsquote oder Ausgleichssatz. Die Grenze zwischen zuwei-
sungsberechtigten und den ébundanten Kommunen, also denjenif
gen, die weder Zuweisungen erhalten noch Umlagen entrichten
nissen, wird durch den Parameter o angegeben. Dieser ist wie .
folgt definiert:

a =0 . G < R(0)
(6) G - Rla) =:F2(G,@) = 0 ,. Ge(k(0),R(1)]
@ =1 . 6> R,

Demnach ist eine Kommune nur dann zuweisungsberechtigt, wenn
das Bedarfsniveau hoher als ihre auf den Bedarf bezogene
Steuerkraft ist. Da K(a) auf [0,1] streng monoton wichst,
existiert fir Ge(K(0),K(1)] ein eindeutiges a=E-! (G), wobei
K-t die _eindeu_ti:ge Inverse von K bezeichnet. Folglich ist
a(G) in (6) eine streng‘monoton wachsende Funktion von G und
die zuweisungsberechtigten Kommunen nehmen mit G zu.

*Insgesant ﬁerden die - Zuweisungen durch den Umfang des verti-
kalen Finanzausgleichs limitiert, da sie vollsténdig aus dem
obligatorischen 'bzw. fakultativen Steuerverbund finanziert

werden missen. Daraus wird ein bestimmter Finanzfonds, die



sogenannte Schlisselmasse, gespeist'und vollstéﬁdig auf die
Kommunen verteilt (Repartionsprinzip).®) Man kann den kommu-
nalen Finanzausgleich deshalb auch als vertikalen Ausgleich
mit horizontalem Effekt bezeichnen. Da die Zuweisungen immer
zur Schliisselmasse M>0 kumulieren sollen, muf jede Funkticn
S(i) die Bedingung

X . : ‘
(7) [ 5(EG)IB(IAL - M =:F1(G,a) =0 , M>0

erfiillen.®?

Die Schlisselmasse wird dabei {blicherweise als ein Maf far
die Intensitadt des vertikalen!®}), die Ausschiittungsquote als
ein Map fiir die Intensitat des horizontalen Finanzausgleichs
angeseﬁenli’. Da beide Grdéfen gesetzlich festgelegt werden
und im System der Schliisselzuweisungen als exogen zu betrach-.
ten sind, kénnen Zielkonflikte zwischen vertikalem und hori-
zontalem Ausgleich auftreten. Sie werden durch die Endogeni-
siérung des Grundbetrags als einem durchschnittlichen moneté-
ren Bedarfsniveau pragmatisch geldést, das so zu bestimmen

ist, dap die Schliisselmasse vollstdndig zur Verteilung kommt.

Damit unterscheidet sich diese Art der Bedarfsmessung natir-
lich erheblich von einem Kosten- bzw. Ausgabenansatz!2) oder

dem Konzept des normalisierten Finanzbedarfsi3). Es kann nam-

8) Die Regelungen sind hier in den einzelnen Bundeslindern
sehr unterschiedlich, vgl. die Obersichten in Arneold,
Geske [1988], S. 71ff., Sander [1987], S. 320ff, o

*) Durch die stiickweise Stetigkeit der Funktion § auf I ist
§ auch integrierbar.

10) Zur Bemessung der Schlusselzuwelsungen nach Gesichts~
punkten des vertikalen Finanzausgleichs s. z.B. Grosse—
kettler [1988]. A

13) Vgl. =z.B. GlAser [1981], S. 296ff,  Deubel [1985],

S. B4ff, Innenminister Nordrhein-Westfalen [1587],
S. 51ff, Sander [1987], S.329ff, 398f, Zimmermann [1987],
S. 156f.

12) Zum Konzept eines ‘origindren Finanzbedarfs 2zu Durch-
schnittskosten s. Zimmermann u.a. [1987]1, S. 395ff.
13) zZym Konzept des normalisierten Finanzbedarfs s. Seiler




lich im allgemeinen nicht davon gesprochen werden, daB der in
dieser Art monetarisierte veredelte Einwohner die tatsich-
lichen Ausgaben oder Kosten der Kommunen fiir die Bereitstel-
lung dffentlicher Giiter widerspiegelt. ‘

Durch das Gleichungssystem (5)-(7) wird nun das System der
Schlisselzuweisungen vollstédndig beschrieben. Darin sind G,
a, S(i,G,a)} endogen, die {ibrigen Parameter und Funktionen
sind als exogen zu betrachten. Grundbetrag G* und Grenze a*

werden simultan aus den Gleichungen (6) und (7) bestimmt und
es 1laBt sich hier zeigen, daB eine eindeutige L&sung (G*,a*)

existiert.14) Somit liegt nach Substitution von G* und a* in
{5) auch die Verteilung der Zuweisungen durch
s{i)* = S(i,G*,a*) fest.19)

2. Incentive- und Disincentive-Effekte

Betrachten wir nun, wie sich die Zuweisungen auf die Alloka-
tion, im Sinne Musgrave's zunachst verstanden als die von
Zuweisungen induzierte Verdnderung des kommunalen Ausgaben-
volumens und der &ffentlichen Giliterproduktion, auswirken.16?
In diesem Konzept wird allgemein davon ausgegangen, daP das
Steueraufkommen der Kommunen, insbesondere die Steuersitze,
exogen gegeben seien. Aufgrund der funktionalen Abhingigkeit
der Zuweisungen von den Steuersitzen kann dann gefragt wer-
den, wie die kommunalen Ausgaben mit den kommunalen Steuer-
sidtzen variieren. Daraus sind wiederum Riickschliisse auf die
von Zuweisungen auf das kommunale Steueraufkommen ausgefibten

incentives oder disincentives zu ziehen.

[1980}, S. 32ff.

14) sSiehe Kuhn [1990], Anhang Al.

13) Auf eine ausfithrliche Darstellung und Interpretation der
Losung (s. dazu Ruhn {19901, S. 7ff) kann verzichtet wer-
den, da hier nur die komparativ-statische Analyse der
Nivellierungshebesitze interessiert.

16> g. Musgrave [19611].
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Zur Behandlung dieser Problematik ist als erstes das Konzept
der kommunalen‘Ausgaben zu prédzisieren. Sieht man von Schul-
. denaufnahme und Gebiihreneinnahmen!?? ab, dann ist die Funk-

tion der Ausgaben A(i)*:I-R+ im Haushaltsgleichgewicht durch
(8) A{i)* = H()t (i) + s({i)*

bestimmt. Darin représentiert die stetige Funktion
t(i) :I-R+\ {0} die tats&chlichen Steuersitze der Kommunen. Die
Ausgaben werden in (8) also dahingehend prézisiert, daB sie
die tatséchlichen Steuereinnahmen der Kommunen und die Zuwei-
sungen umfassen.

Der Gesamteffekt einer kombarativ-statischen Verdnderung der
kommunalen Steuersatze auf das kommunale Ausgabenvolumen kann
dann nach Musgrave ganz allgemein in einen Substitutions- und

einen Einkommenseffekt zerlegt werden:18)

(9) 7A (1) - (i) + FSUI*Y )

at(i). |io gt (i) |io

. 19
1 10{(0:1)-

Der Substitutionseffekt mipt hierbei die Zuweisungsidnderung,

der Einkommenseffekt die Steuereinnahmenanderung.

Die Schliisselzuweisungen sind nun bekanntlich durch die
Beéonderheit gekennzeichnet, dapf die Steuerkraft mit Nivel-
lierungshebesitzen ermittelt wird. Deshalb kénnen die Rommu-
nen durch eine Erhdhung ihrer eigenen Steuersdtze die 6ffent-
lichen Ausgaben im gleichen Umfang ausdehnen wie die

Steuereinnalimen steigen, ohne dabei an Zuweisungen einzu-

17) Die Gebiihreneinnahmen machen allerdings nahezu 30 % der
kommunalen Einnahmen aus, s. Karrenberg, Minstermann
[1589], S. 108. Hohe Geblihreneinnahmen mindern die Zuwei-
sungen nicht, da sie nicht in die Steuerkraft der Kommu-
nen einbezogen werden.

18) Vgl. Musgrave [1961], s. auch Bdés ({19781, S. 105.

18) Marginale Ausgaben und marginale Zuweisungen sind hier
als Volterra-Ableitung des Funktionals A{(i)* nach der
Funktion t{i) an einer Stelle i0¢{(0,1) zu bestimmen,
s. Volterra [1959%), S. 22ff.
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bﬁBén. Auf der anderen Seite ist es‘ihnen aber nicht méglich,
eigene Steuereinnahmen durch Zuweisungen =zu substituieren,
indem sie -ihre Steuersatze reduzieren. Ein Substitutions-
effekt ist in diesem Falle nicht vorhanden. Der Gesamteffekt
besteht daher nur aus dem Einkommenseffekt, der dementspre-
chend genau der kommunalen Steuerbasis entspricht:

gA(i)* 7S (1)

(10) —— |, = H{i0), da ———— | . =0, 1io0€{0,1).
gt (i) io , at (1) io ‘

Mit dieser Eigenschaft wird in der Literatur die Einfithrung
von Nivellierungshebesadtzen zumeist gerechtfertigt. Zugrunde
liegt die Idee, Kommunen nicht auch noch gewissermafen dafiir
zu "bestrafen”, daff sie ihre Unternehmen und Bilirger stirker
zur Finanzierung o&ffentlicher Gliter heranziehen, sie aber
auch nicht mit hdheren Zuweisungen zu "belohnen”, wenn sie
ihre Steuerquellen nicht ganz ausschépfen.29) In beiden Fal-
len soll vermieden werden, daBf von Zuweisungen disincentives
auf das 6ffehtliche Giterangebot ausgehen, wie sie ansonsten
bei einer Verwendung der tats&chlichen Steuersétze in der
Verteilungsformel 2zu beflirchten wiren.2!) Allerdings kdénnen
mit diesem Verfahren auch keine Anreize geschaffen werden, so
daf hier, genau genommen, von Allokations-"Neutralitit"2z2)
gesprochen werden muB.fDieser Einwand verliert jedoch dann an
Relevanz, wenn analog zu Fei's "incentive preserving” income

taxation?8) pur die Eigenschaft

20) ygl, z.B., Leibfritz, Thanner [1986], S. 22f, Grimme
[1985])], S. 161, Hardt [1988], S. 47, Innenminister Nord-
rhein-Westfalen [1987], S.44.

21) Doch auch bei Verwendung der tatsidchlichen S$teuersiatze
bliebe immer noch die Méglichkeit offen, die Verteilungs-
formel dahingehend zu modifizieren, daPp steigende Steuer-
satze 2zu hoéheren, statt geringeren Zuweisungen fihren,
was den Einkommenseffekt noch verstarken wirde. Dazu sind
in der Literatur zahlreiche Modelle entwickelt worden,
die bedauerlicherweise alle nicht in den institutionellen
Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs der Bundesrepublik
passen. Vgl. dazu z.B. Musgrave [1961], Thurow [1970], Le
Grand/Reschovsky [1971], Mathews [1975/76]).

22) Dieser Begriff wurde von Bds [1978, S. 106] {ibernommen.

23) vgl. Fei f[1981].
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gA(i)*

11 —
(1) t{i) |io

2 -0  dloe(0,1)

gefordert wird. Danach sollte das kommunale Ausgabenvolumen
wenigstens nicht zuriickgehen, wenn die kommunalen Steuersitze
erhdht werden. Dazu muf der Einkommenseffekt» betragsmiapig
mindestens genauso groP wie der Substitutionseffekt sein. Den
Ni%ellierungshebesatzen liegt hingegen implizit eine restrik-
tivere Forderung ﬁerart, wie sie in (10) zum Ausdruck kommt,

zugrunde.2¢)

Doch unabhéngig davon wirft die Verwendung von Nivellierungs-
hebesdtzen in jedem Falle die Frage nach deren Spezifikation
auf. Darauf ist m.E. in der Literatur und Finanzpraxis noch
keine befriedigende Antwort gefunden worden.23) Das Allokati-
cnskonzept von Musgrave liefert keine Rriterien dafiir, wie
Nivellierungshebesdtze aus dem System heraus, also endogen,
bestimmt werden kdonnten, obgleich es ja urspriinglich allcka-
tive 2Zwecke gewesen sind, die zu ihrer Implementierung
gefﬁhrt‘haben. Der stattdessen erfolgte und mit dem Anspruch
auf Objektivitdt versehene Rickgriff auf eine Interpretation
dieses exogenen Parameters etwa als "potentieller"26) oder
"zumutbharer"27) Steuersatz hat sich entweder als nicht opera-
tional erwiesen oder bleibt, wie im Falle der gewogenen
durchschnittlichen Hebesatze?®), in hdchstem MaBe subjektiv.
Sehen wir uns deshalb als nachstes an, ob die Hdhe der Nivel-
lierungshebesatze filir die Verteilung der Zuweisungen iber-

haupt von Bedeutung ist.

*4) Ein alternatives Verfahren, das u.a. auf dem Axiom von
Fei basiert, ist in Buhl, Kuhn, Pfingsten [1989]) axioma-
tisch deduziert worden.

2%) Eine &hnliche Meinung wird z.B., auch in Hardt (1988,
S. 46ff] vertreten. :

26¢) 5. Hardt [1989], s. 20f,

27) g, Grimme (19851, S. 161. .

28) Diese sagen nichts aus, aufer "daB die durchschnittlichen
Sdtze eben im Durchschnitt {blich sind", wvgl. Hardt
[1988], S. 52.
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3. Distributive Effekte von Nivellierungshebesitzen

' Wie wir eingangs bereits erwdhnten, werden in der Literatur

im Zusammenhang mit Nivellierungshebesétfen fast ausschlief-

- lich Verteilungsaspekte behandelt. Empirische Untersuchungen

hierzu lassen vermuten, daf von den durchweg niedrigen Satzen
in erster Linie grépere, 'steuerstarke Stadte profitieren.
Dort liegen die realen Hebesidtze zum Teil weit uber den
Niyellierungssétzen und der Grad der Erfassung der Steuerein-
nahmen f&allt mit zunehmender Gemeindegrdfe stark ab.29) Diese
Tendenz wird noch dadurch verstarkt, daf auch im Landesdurch-
schnitt das tatsichliche Steueraufkommen stark unterschitzt
wird, weil die Nivellierungshebesitze noch unter den gewoge-
nen landesdurchschnittlichen Steuersitzen liegen. So sind
etwa im Finanzausgleich 1980 des Landes Bayern Steuereinnah-
men von 1,31 Mrd. DM unbericksichtigt geblieben, ein Betrag,
der sogar noch héher war als die insgesamt an die Kommunen

verteilten Schliisselzuweisungen.?¢) Zwar scheint es durchaus

‘méglich zu sein, eine Unterschitzung bzw. Uberschatzung der

Steuern mit gewogenen landesdurchschnittlichen Hebesitzen auf
Landesebene zu verringern31}), nicht jedoch auf der Ebene der
Gemeinden oder Gemeindegruppen3®2?, weil die realen Steuer-
sdtze dort mehr oder weniger stark um den durchschnittlichen

Hebesatz streuen.

Infolgedessen gehen die Bemithungen in den 1letzten Jahren
dahin, die Nivellierungshebesitze wieder stirker nach Gemein-
degroBenklassen33? oder nach zentraldrtlichen Funktionen zu

differenzieren3?4). Eine andere MSglichkeit bestiinde darin,

29) Vgl. Grimme (1985}, S. 170, Leibfritz, Thanner [1986]},
S. 18, Hansmeyer, Kops [1985], s. 52, Postlep [1985], S.
226. - '

'30) Siehe Grimme [1985], S. 168.

31> Vgl, Grimme [1985], S. 171f, Leibfritz, Thanner [1986],
S. 124.

32> giehe Grimme {19851, S. 182.

33) siehe z.B. Leibfritz, Thanner [1986], S. 116.

34) vgl. Grimme [1985}, S. 174.
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einen Teil der nicht erfaften Steuereinnahmen einer Kommune
zu ihrer mit Nivellierungshebesitzen ermittelten Steuerkraft-—
zahl hinzuzurechnen.?%?’ 1In Nordrhein-Westfalen und Nieder-
sachsen sind derartige OUberlegungen schon in die Praxis des
Finanzausgleichs eingegangen.2s)

Uberlegen wir im Anschluf daran, ob sich die empirisch gewon-
nenen Ergebnisse auch in der Theorie bestidtigen lassen. Diese
Fragestellung kann mit komparativ-statischen Methoden analy-
siert werden. Dazu gehen wir von einem beliebigen Parameter-
wert fir t aus.37) G* (t), a*(t), a*<l38) gei die zugehdrige
Losung des Gleichungssystems F={F: ,Fz) mit F1 aus (7) und F:
aus (6), s(i,t)* = sS(i,6*{t),a*{t)) sei die =zugehdrige Ver-

teilung der Zuweisungen.

Wir betrachten zundchst einmal den Verlauf einer beliebigen

Verteilung. Die Differentiation von §(i,t)* nach i ergibt:

(12) B e B g 0,00 (8)
71 _ 71

= 0 , le(a*(t),1) .

Wie zZu erkennen ist, £A11t die Funktion §{(i)* im Bereich
[0,a* (t)) streng monoton, und zwar umso mehr, desto grofer
der Ausgleichssatz, der Nivellierungshebesatz und die Unter-
schiede in den Bemessungsgrundlagen zwischen den Kommunen
sind. Die Zuweisungen an die Kommunen nehmen also immer mehr
ab, je reicher die Kommunen werden. An der Grenze o* {t) ist

§(i)* zwar nicht differenzierbar, aber stetig.39) In einem

33) gSiehe Leibfrite, Thanner [1986], S. 124, Grimme
[1985], S. 179.

3¢) Vgl. die Ubersicht {iber die Nivellierungshebes&itze in den
Bundeslandern in Arnold/Geske [1989], S.. .87.

37) Es ist hier nicht notwendig, die Stelle t niher zu kenn-
zeichnen. ' .

38) Um die Wirkungen von t auf a* analysieren zu, kdnnen, ist
es vorteilhaft, von einer inneren Ldsung fiir a* auszu-
gehen.

39) 1im §(i)* =0
i+a*-
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Roordinatensystem mit i als Abszisse schneidet 3(i)* die
Abszisse daher in a* (t), das die Grenze zu den abundanten
Kommunen markiert.

Eine marginale Veranderung des Nivellierungshebesatzes fihrt
dann zu einer neuen Verteilung. Da Fi; und F2, wie man leicht
zeigt, stetig nach G, o und t differenzierbar sind und die
Jakobi-Determinante von F,

(13) |9 (6% a*) | = -ar TLED TE(i)b(i)di +0

von Null verschieden ist, existieren die partiellen Ableitun-

gen
(14) S° = pla*) > 0
7t '
(15) #a* = (Dla*) - fila*)) ——L ¢ o0 ,
it _ an (a*)
¢ OHlar)
ga*
wobei
a*
[ mtirai
(16) D(a*):= —.
[0 4

{ Btib(irai

o

als durchschnittliche Bemessungsgrundlage der zuweisungs-
berechtigten Kommunen definiert ist.

Falls der Nivellierungshébesatz steigt, erhdéht sich (14)
zufolge das Bedarfsniveau um die durchschnittliche Bemes-
sungsgrundlage. Dieser Anstieg ist jedoch umso geringer, je
gréBer a* ist. Gleichzeitig nehmen die zuweisungsberechtigten

Rommunen laut {(15) ab, und zwar umso mehr, desto geringer die
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fiskalischen Unterschiede in einer Umgebung der Kommune o*
ausfallen, je kleiner der Nivellierungssatz und je gréﬁef die
Differenz der Bemessungsgrundlage von o* zur durchschnitt-
lichen Bemessungsgrundlage wird. Auf den ersten Blick scheint
dies ungewdhnlich zu sein, denn bei steigendem Bedarfsniveau
nehmen normalerweise auch die zuweisungsberechtigten Kommunen
zu. Hier ist jedoch zu berlicksichtigen, dap mit dem Nivellie-
rungshebesatz auch die bedarfsbezogene Steuerkraft E(i) der
Kommunen steigt, filir Kommunen in einer Umgebung von a* sogar
noch starker als das Bedarfsniveau, so dap a* insgesamt

zurickgeht.

Die Differentiation von §{(i)* nach t ergibt dann:

5 {i)*

(17) = a(D{a*)- A{i)) > 0 <=> R(i}< D(a*), ie{0,a*)
7t < > ,
3§(i)*= 0 , i‘E(G*,l).
7t

Wie man in (17) 'erkennt, erhalten bei einem Anstieg des
Nivellierungshebesatzes nur diejenigen Kommunen hdhere Zuwei-
sungen, deren Bemessungsgrundlagen unter dem Durchschnift der
- zuweisungsberechtigten Kommunen liegen. Die reicheren Kommu-
nen bekommen entsprechend weniger. Die Funktion der Zuweisun-
'gen §(i)* wverlauft also steiler als vorher. Gleichzeitig wird
die Schlisselmasse auf weniger Kommunen verteilt. Eine Sen-
kung des Nivellierungshebesatzes hatte natfirlich genau die
umgekehrte Wirkung.

Da das Steueraufkommen der Kommunen hier annahmegemif unver-
andert bleibt, variieren die Ausgaben der Kommunen entspre-
chend mit ‘ihren Zuweisungen:

A (i)™ as{i)*

{18) = . 1€(0,1).
7t it :
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.Wie sind die gewonnenen Ergebnisse 2zu erkladren? Die Vertei-
lung der Zuweisungen reagiert, was an sich durchaus erwiinscht
und sinnvoll ist, auf Veranderungen in den fiskalischen
Unterschieden der Kommunen, die hier allerdings durch die
Steigung der Funktion (i) geméssen werden und damit auch von
der Hohe des Nivellierﬁngshebesatzes'abhéngen. Deshalb ist
ein steigender Nivellierungshebesatz im Zuweisungssystem
gleichbedeutend mit'einer Zunahme der fiskalischen Ungleich-
heit, was eine Umverteilung der Zuweisungen von relaﬁiv rei-
chen zu relativ armen Kommunen ausldst.4®) So kdnnen also
"allein durch eine andere Wahl der Nivellierungshebesiatze v&l-
lig verschiedene Verteilungen erzeugt werden, ohne daf sich
dazu an der realen fiskalischen Situation der Kommunen etwas
gedndert haben mifte. Dies geschieht bemerkenswerterweise
unabhangig davon, ob die realen Steuereinnahmen einer Kommune
durch die Nivellierungshebesidtze nun iberschitzt oder unter-
schatzt wurden. Dieser Aspekt, der in der Literatur haufig im
Vordergrund der Betrachtung steht,¢1) ﬁann hier vernachlés-
sigt werden, weil vergleichsweise niedrige Nivellierungshebe-
sdtze, in den meisten Bundesl3ndern die Regel, immer die
relativ reichen EKommunen, also diejenigen mit einer relativ
hohen bedarfsbezogenen Bemessungsgrundlage begﬁnstigen, und
Zwar ungeachtet ihrer tatsachlichen Steuersatze.

Da die Spezifikation der Nivellierungshebesétze, wie wir vor-
hin gezeigt haben, 1letztlich willkiirlich bleiben muf, was
folglich auch auf die damit Jjeweils erzeugte Verteilung
zutrifft, kénnen Nivellierungssatze einer Minimalforderung,
der Verteilungsneutralitét der Messung,%2)’ in aller Regel
nicht genligen. Vielmehr sﬁeht zu befiirchten, sie kdnnten dazu
umfunktioniert werden, Verteilungsentscheidungen von rein

normativem Charakter hinter dem vermeintlich objektiven

49) Vgl. dazu auch Hardt (1988], S. 51, Postlep [198531,
S. 221ff. ' )

41) Eine Ausnahme macht hier Postlep [1985, S. 218ff], der in
einem Rechenbeispiel mit drei Kommunen einen "Bemessungs-
grundlageneffekt” von einem "Hebesatzeffekt" trennt.

€2) Vgl. Hardt [1988], S. 19.
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MeBvorgang zu verbergen. Verteilungsentscheidungen sollten
jedoch = und darin zeichnet sich Verteilungsnéutralitét eben
aus = als solche erkennbar bleiben, was unter diesen Umstin-
den ganz offensichtlich nicht gewdhrleistet ist..Wie wire es
sonst zu erkldren, dap beispielsweise auch der Gemeindeanteil
an der Einkommensteuer bisweilen mit weniger als 100% ange-
rechnet wird, obwohl es daflir keine allokativen Griinde gibt,
weil die Kommunen in diesem Bereich f{iber ein Hebesatzrecht

.nicht verfiigen.43)

4, Optimale Steuersdtze und effiziente Gliterstruktur

Das Musgrave'sche Allokationskonzept beruht, wie wir gesehen
haben, im Grunde nur auf einer komparativ-statischen Verinde-
rung der kommunalen Hebesdtze und 1apt daher, genau gencmmen,
nur Aussagen iiber die davon induzierten Effekte auf Zuweisun-
gen und &ffentliches Gliterangebot zu. Die kommunalen Steuer-
satze miissen dabei als exogen gegeben angenommen werden. Die
Fragestellung, wie sich Kommunen an unterschiedliche Nivel-
lierungshebesdtze anpassen, kann mit diesem Konzept nicht
behandelt werden, da die Effekte <der Zuweisungen auf das
Hebesatzverhalten der Kommunen unbestimmt bleiben, was ein-
fach dafan liegt, daB wvomn Vefhalten der Kommunen vdllig
abstrahiert wird. Zumindest wird daflir kein explizites Opti-
malitatskriterium formuliert, sondern allenfalls implizit auf
die Annahme gestiitzt, Kommunen seien an einem méglichst hohen
Sffentlichen Giiterangebot interessiert, woraus dann die
behaupteten disincentive- bzw. incentive-Effekte gefolgert
werden. .

Zur Bestimmung optimaler Hebesdtze reicht dies éllerdings
noch nicht aus, weshalb wir der weiteren Argumentation das
Effizienzkonzept‘der Wohlfahrtstheorie zugrundelegen werden.
Allokative Effizienz ist damit als wohlfahrtsmaximales Ange-

43) vgl. Hardt [1988], sS. 47.
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bot an 6ffent1ichen und privéten Giitern aufzufassen. Auf
unsere Problemstellung ﬁbeftragen ist vor allem von Inter-
esse, ob und wie die Nivellierungssdtze die optimale Gliter-
- struktur beeinflussen, wenn nutzenmaximierendes Verhalten der
Kommunen unterstellt wird, und welche allckativen Effekte
damit verbunden éind.

Den Rahmen dazu gibt das bekannte Priferenzmodell fir Rommu-
nen ab%4?, in das das Schliisselzuweisungssystem zu integrie-

ren ist. Wir gehen von einer kommunalen Nutzenfunktion
(19) ulio ,x(io),y(io)) ., ioe[0,1]

aus, die die Priferenzen der Bilirger einer beliebigen Kommune
ioe[0,1] fir ein Bffentliches Gut der Menge y{io) und ein
privates Gut der Menge x(ie) reprisentieren und die ublichen
Eigenschaften aufweisen soll. Ziel der kommunalen Entschei-
dungstriager 1ist die Maximierung des Nutzens einer FKommune,
wobel hier offen bleiben mup, welche individuellen Nutzen-
funktionen und kollektiven Entscheidungsregeln die Existenz
einer kommunalen Nutzenfunktion garantieren. Denkbar ist
etwa, daf u die Nutzenfunktion des Medianwdhlers darstellt.

Die Nutzenmaximierung unterliegt wie {blich den Einkommens-
beschrankungen fir den privaten und S8ffentlichen Sektor. Aus-
zugehen ist hierbei vom kommunalen Gesamteinkommen, bekannt-
iich reprasentiert durch die Funktion H(i), das, je nach dem
erhobenen Steuersatz t{io), alternativ flr die Produktion des
privaten und 6ffentlichen Gutes verwendet werden kann. Zuwei-
sungen S(io ,t)*18), die das kommunale Einkommen erhdhen, die-

nen ausschlieflich der Finanzierung 6ffentlicher Giuter, die

44) Es geht bekanntlich auf Wilde [1968] =zurick.

13) Im folgenden wird das Symbol (*) weggelassen, da wir
damit in diesem Abschnitt optimale Gr&éBen Kkennzeichnen
wollen und davon ausgehen, dapP die Zuweisungen immer
Lésungen des Gleichungssystems (5)-{(7}) darstellen.
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kollektiv konsumiert werden und keine spillovers verursachen
sollen. Mit p als Preis des privaten und ¢ als den (minima-
len, konstanten) Stﬁékkosten ‘des Offentlichen Gutes, die
gleichzeitig als dessen Preis gelten, ergeben sich die Ein-

kommensrestriktionen:

pxi{io) (1-t(io))H{i0)

(20)

cy{io) t{io)H(io)} + S(io,t).

Die Bedingung erster Ordnung fiir ein Nutzenmaximum lautet:

(21) fu(ion) du{ie) _ ¢

-

gy (ie) 7x(io) o)

-

Sie besagt, dap die Grenzrate der Substitution zwischen pri;
vatem und Sffentlichem Gut der Grenzrate der Transformation
entsprechen muf., Die Relativpreise werden durch die Nivellie-
rungssatze dabei nicht verzerrt. Andernfalls wirde die funk-
tionale Abhéngigkeit der Zuweisungen S(io,t(io)) von den kom-
munalen Steuersdtzen zu einem hdheren oder niedrigeren Schat-

tenpreis

(22) = o H(io) : P

H(io) + E.s_.(l_)

gr (i) io

fir das Sffentliche Gut fiihren, je nachdem, ob die Zuweisun-
gen mit dem Steuersatz abnehmen oder zunehmen wiirden. Bei
einer "Verbilligung" des o&ffentlichen Gutes beispielsweise
kdénnte zwér mehr davon angeboten werden, die Preisverzerrun-

gen wirden jedoch zu Nutzenverlusten fiihren.

46 ) S{i . . ) . ]
Hier ware —;E%;% fo wieder alg Volterra-Ableitung zu

berechnen.
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Nach Substitution der Budgetrestriktion (20) in die Optimal-
bedingung (21) erhdlt man fir den optimalen Steuersatz:

t(io)* - 1 S(io ,t) + 1

(23} -
l-ex.y H({io) l-¢y.x

-

Er hangt von der Steuerbasis, der Substitutionselastizitat
tx.y bzw. €v.x 2zwischen privatem und &ffentlichem Gut und
natiirlich von den Zuweisungen ab. Fiir eine Nutzenfunktion mit
konstanten Nutzenelastizitdten, z.B. vom Cobb-Douglas Typ,4T?
ergibt die Differentiation nach t:

gt {io)* 1 GS(io,t)_

(24) —_— == - -
it (1-ex.y}H{io) 7t

Daraus folgt unter Beachtung von (17)

7t (ie )}* 2
it

(25) 0 <=> fi(ie} % D(a*), doel0,a*)

gtlio) _
it

' ioe(a*,1).

In abundanten Kommunen kann der Nivellierungssatz die optima-
len Steuersédtze natlirlich nicht beeinflussen, da diese Kommu-
nen keine Zuweisungen erhalten. In den zuweisungsberechtigten
Kommunen steigt der optimale Steuersatz mit dem Nivellie-
rungshebesatz, wenn eine Kommune Uberdurchschnittlich reich,
und er sinkt, wenn sie ilberdurchschnittlich arm ist. Dadurch
kommt es in relativ reichen Kommunen auch zu einem'Rﬁckgang
der privaten Gilterproduktion, in relativ armen 2zu einem
Anstieg. Nach Substitution von (23) in die Definitionsglei-
chung (20) und Differentiation nach t erhdlt man né@mlich:

{26) ax(io)* _ 1 s (i, t)

7t - (l-tx'.y)p at

*?) Dies impliziert, daf x und y normale Giiter s?n?, was sigh
insbesondere fiir 6ffentliche Giter auch emplrlsch.besta-
tigt hat. Vgl. z.B. Fisher [1988], S. 294 und die dort

angegebene Literatur,
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und mit (17) folgt daraus

ax(io)*rz

(27}
at

0 «<=> fi(ie) $ D{a*), doel0,a*) .

Analog ergibt sich fiir das Angebot an dffentlichen Giitern:

(28) gy (io)* _ _ €x .y 7S (10, t)

7t (l-ex.v)cC gt

und mit (17)

(29) - "’_Y_%*_%o ¢=> fi(ie) §$ Dla*).

Fir das &ffentliche Gliterangebot sind hier zwei gegenliufige
‘Effekte maBgebend. Steigende Nivellierungssétzé fihren in
armen Kommunen einerseits zu hdheren -Zuweisungen, anderer-
seits aber zu einer‘Reduktion der optimalen Hebes&tze und zu
geringeren Steuereinnahmen. In reichen Kommunen ist es genau
uﬁgekehrt. Dort gehen die 2Zuweisungen zuriick und die
Steuereinnahmen nehmen zu. In beiden Fdllen werden die Steu-
erausfille bzw. -mehreinnahmen durch die h&heren bzw. gerin-
geren Zuweisungen iiberkompensiert, so dapf das 6ffentliche
Gliterangebot in reichen Kommunen ab-, in armen zunimmt. Sin-
kende Nivellierungsﬁebesétze wiirden entsprechend die gegen-
teiligeh Effekte hervorrufen.

Insgesamt gesehen passen sich die Kommunen, wie zu erkennen
war, unterschiedlichen Nivellierungssatzen mit ihren eigenen
Steuersidtzen optimal an. Da die relativen Preise nicht ver-
zerrt werden, treten dabei keine Effizienzverluste auf, wes-
halb immer das maximal mdgliche Nutzenniveau reqlisiert wer-
den kann. Dies ist auch fiir die ganze Fdderation ein pareto-
optimaler Zustand, denh durch eine Veranderung des Nivellie-
rungshebesatzes und die dadurch induzierte Umverteilung der

Zuweisungen kann man keine Kommune besserstellen, ohne
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gleichzeitig eine andere schlechterstellen zu miissen.¢®)
Allerdings taugt das Kriterium der .Paretoeffizienz nicht zur
(endogenen) Bestimmung eines optimalén Nivellierungssatzes,

da jeder Satz ein Paretooptimum représentiert.

Wie nicht anders zu erwarten, bleibt das Verteiiungsproblem
auch hier ungeldst. So kann ein paretooptiméler Zustand mit
einer hochst ungleichen Giiter- und Nutzenverteilung in der
Féderation einhergehen. In diesem Falle wiren arme Kommunen
gezwungen, als Reaktion auf sinkende Nivellierungssidtze ihre
eigenen Steuersidtze zu erhdhen, was zu einer Reduktion sowochl
der privaten als auch ©&6ffentlichen Giiterproduktion fiihren
wirde. Reiche Kommunen dagegen kdénnten ihre Steuersitze sen-
ken und damit nicht nur die private, sondern auch die &ffent-
liche Glterproduktion erhéhen. Dies kd&nnte Einwohner zur
Abwanderung veranlassen, um sich dort anzusiedeln, wo ihr
"fiscal residuum” hdher ausfallt. Auch sind Standortnachteile
fir arme Kommunen im Wettbewerb um die Ansiedlung von Unter-
nehmen zu befiirchten. Beide Male diirfte sich die Kluft Zwi-

schen reichen und armen Kommunen noch weiter vergrdfern.

Die LOsung des Verteilungsproblems kann unter Effizienz-
gesichtspunkten nur auf der Grundlége einer sozialen Wohl-
fahrtsfunktion fiir die Fdderation, etwa vom Bergson-Samuel-
son-Typ

{30) wit) = win(i,x(i,t), y(i,t)), ie¢[0,1])

erfolgen, die hinsichtliéh t unter den Einkommensbeschrankun-
gen fur den o6ffentlichen und privaten Sektor zu maximieren
wire. Dieser sicher nur theoretische Ansatz soll hier wegeh
seiner mangelnden Operationalit@t auch nicht weiter verfolgt

werden. Zudem hinge die L&sung sehr stark von der Spezifika-

%) Das Kriterium der Paretoeffizienz ist hier auf Kommunen
zu beziehen. Es wird angenommen, daf innerhalb einer Kom-
mune eine paretoeffiziente Allokation &ffentlicher und
privater Giiter auf die Einwohner erfolgt.
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tion der Wohlfahrtsfunktion ab, ganz abgesehen von der Frage
ihrer Existenz und Eindeutigkeit. So weip man etwa von der
gewogenen Bentham-Funktion, daf sich bei geeigneter Wahl der
Parameter nahezu jedes Paretooptimum auch als Woﬁlfahrtsopti—
mum auffassen 14B3t. |

Es empfiehlt sich stattdessen, auf den Nivellierungshebesatz
vollig zu verzichten. Die zugehdrige Verteilung ergibt sich
daraufhin aus dem oben formulierten Modell der Zuweisungen,
indem einfach nur t=1 gesetzt wird. Als Map fir die kommunale
Finanzkraft dient dann nur noch das Einkommen in einer Kom-
mune bzw. ihre Steuerbasis, also die Funktion H(i), was als
"income approach” zu kKlassifizieren ist. Bei einem Verzicht
‘auf den Nivellierungssatz gehen keinerlei Informationen liber
die realen fiskalischen Unterschiede der Kommunen verloren,
weil diese im System ja allein durch die Funktion'ﬁ(i) repra-
sentiert werden und Nivellierungssitze dariiber nichts aussa-

gen.

Dieser ebenso plausible wie praktikable Vorschlag weist nun
mehrere Vorziige auf. Aus allokativer Sicht bleiben die
gewlinschten Eigenschaften_der Zuweisungeh vollstandig erhal-
ten, da ihre Giltigkeit jé fir beliebige Parameterwerte von t
nachgewiesen wurde. Aus distributiver Sicht werden Vertei-
lungsentécheidungen nicht mehr von der Wahl der Steuersitze
tiberlagert, was auch dem Postulat der Verteilungsneutralitit
gerecht werden wirde. Die Verteilung hingt damit nur noch von
der Schlisselmasse und Ausschiittungsquote ab, die beide als
Entséheidungsparameter des Staates fungieren und dadurch
bestimmt werden konnen, daB die fiskalische Ungleichheit der
Kommunen, gemessen etwa anhand der Lorenzkurve oder mit einem

Konzentrationsindex, minimiert wird.+®)

.

49%) Fragen der Distribution wurden im gleichen Meodellrahmen
in EKuhn [1990] und Kuhn, Hanusch {1990}, im diskreten
Modell in Ruhn [1988] analysiert.

/
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SchiluBfolgerungen

Der vorliegende Beitrag behandelte die .allokativen Effekte

‘der Zuweisungen.im kommunalen Finanzausgleich. Wird Allokati-
onseffizienz im Sinne Musgrave's als moglichst grofes Angebot
an 6ffentlichen Gilitern verstanden, so werden durch die Imple-
mentierung von Nivellierungshebesdtzen disincentives der

Zuweisungen auf das kommunale Steueraufkommen und &8ffentliche

Gliterangebot vermieden, da der dafiir maBgebénde Substituti- .

onseffekt verschwindet. Dieser Vorteil muB jedoch durch den
Nachteil erkauft werden, daBP Nivellierungshebesitze dem
Postulat der Verteilungsneutralitit nicht gerecht werden. Die
in nahezu allen Bundeslindern vergleichsweise niedrigen Sitze
beginstigen ungeachtet der realen kommunalen Steuersitze
immer die relativ reichen Kommunen, also diejenigen mif hohen
Bemessungsgrundlagen und geringem Bedarf. Die dadurch gene-
rierte Problematik der Bemessung der Nivellierungssitze kann
endogen nicht geldst werden, da das Musgrave'sche Allokati-
onskonzept dafiir keine Kriterien bereitstellt. Der stattdes-
sen vorgenommene Rekurs auf exogen formulierte Kriterien, die
in Nivellierungssdtzen eine Kennziffer der kommunalen Finanz-
kraft sehen, hat sich als nicht operational -erwiesen oder
bleibt in hdchstem MaBe subjektiv. Heute gelten die Satze als
relativ willkiirlich, so dap befilirchtet werden mup, daB ihre
Spezifikation die eigentlichen Verteilungsentscheidungen

iberlagert und teilweise vorwegnimmt.

Wird das Allokationskonzept der Wohlfahrtstheorie zugrunde-
gelegt, sind 'Nivellierungssétze auch im Sinne einer wohl-
fahrtsoptimalen Produktion &ffentlicher und privater Giiter
als effizient zu bezeichnen. Sie bewirken nur einen Einkom-
menseffekt und verzerren daher die relativen Preise nicht. Unm
-ihren Nutzen zu maxXximieren, verwenden Kommuﬁen einen Teil der
Zuweisungen fiir die Ausdehnung des 6ffentlichen’ Glterange-
bots, den anderen fir die Reduktion der Steuerlast. Da sie

sich an alle mdglichen Nivellierungssidtze und die davon
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jeweils erzeugte Umverteilung der Zuweisungen mit ihren eige-
nen Steuersitzen effizient anpassen, reprasentiert jeder
Nivellierungssatz auch einen paretooptimalen Zustand in der

Foderation,

Ein Paretooptimum kann jedoch mit einer hdéchst ungleichen
Nutzen- und Gliterverteilung zwischen den Kommunen einher-
gehen: Sinkende Nivellierungshebesatze zwingen arme Kommunen
zur Erhdhung ihrer eigenen Steuersatze, worauf o&ffentliche
und private Giterproduktion zuriickgehen. Mit den reichen Rom-
munen verh&lt es sich genau umgekehrt. Sie kénnen ihre ﬁebe-
sitze senken, privates und &ffentliches Gﬁterangébot nehmen
zu. Deshalb wird in dem hier formulierten Modell, das sich in
dem vorgegebenen institutionellen Rahmen bewegt, empfohlen,
auf Nivellierungshebesidtze ganz zu verzichten und die Steuer-
kraft der EKommunen nur noch von den Steuerbemessungsgrund-
lagen abzuleiten. Dies ware eine sowohl allokationseffiziente

als auch verteilungsneutrale Ldsung.
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