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des kommunalen Finanzbedarfs

in Zuweisungssystemen

Thomas Kuhn*

April 1991

~ Abstract

Der kommunale Finanzbedarf besteht im System der Schlliisselzu-
weisungen aus 2zwei auseinanderfallenden Teilen: einem ein-
heitlichen monetdren Bedarfsniveau und dem bekannten "ver-
edelten Einwohner" als MaB fiir den interkommunal differieren-
den Bedarf. Die Endogenisierung des Bedarfsniveaus, das die
vollstdndige Verteilung der exogen begrenzten Finanzmasse ga-
rantieren und den systemimmanenten Konflikt zwischen vertika-
lem und horizontalem Ausgleich auflésen soll, hat die Abtren-
nung des monetdren Bedarfs von den Ausgaben oder Kosten der
8ffentlichen Aufgabenerfiillung zur Folge. Der Finanzbedarf
- bestimmt sich dann nur noch nach der Einnahmenseite der &f-
fentlichen Haushalte und wird von dieser limitiert. Der ver-
edelte Einwohner, das eigentliche BedarfsmaB, ist als Index
aus verschiedenen Bedarfsindikatoren aufzufassen, deren Stan-
dardisierung und Gewichtung in Form der Transformation aller
Werte auf den MaBstab des Einwohners einer theoretischen
Grundlage entbehrt und als relativ willkiirlich zu bezeichnen
ist. Die theoretische Fundierung der Bedarfsmessung wird in
diesem Beitrag aus dem Nachweis der strengen Kardinalit#t des
Index' entwickelt, die filir alle im System verwendbaren MaRe
Gliltigkeit besitzt., Dies impliziert aber nicht unbedingt die
rationale Vergleichbarkeit der Indikatoren, wie sie im Falle
des veredelten Einwohners postuliert werden muB. Eine Verall-
gemeinerung dieses Dimensionalititsaxioms, die die rationale
Nichtvergleichbarkeit der einzelnen Indikatoren 2zul#dft, er-
mdéglicht dann die Charakterisierung des gewogenen Produkts
als Aggregationsfunktion, das gegeniiber dem veredelten Ein-
wohner prédferiert wird. ‘

* Der Autor dankt der DFG fiir finanzielle Unterstiitzung.



Einfiihrung

Die Messung des kommunalen Finanzbedarfs gilt nach wie vor
als eines der schwierigsten und im Grunde bis heute noch un-
geldsten Prcbleme des Finanzausgleichs. Doch regelgebundene
Zuweisungen, die nach formalen Kriterien mit dem Anspruch
vergeben werden, fiskalische Unterschiede zwischen den Kommu-
nen auszugleichen, sind auf ein operationales BedarfsmaRf an-
gewiesen. In diesem Zusammenhang hat die TIdee des
"veredelten Einwohners", im deutschen Finanzausgleich tradi-
tionell fest verankert,1 inzwischen schon fast  Beriihmtheit
erlangt. Obwohl dieses MaB wiederholt stark kritisiert wurde,
woran auch die stdndigen "Reformen" nichts &dndern konnten,
gilt er insbesondere in der Finanzpraxis immer noch als der

einzig praktikable Weg, den Bedarf von Kommunen abzubilden.®

Dabei herrscht an Alternativen zum "“veredelten Einwchner" ei-
gentlich kein Mangel, solche sind mittlerweile sogar recht
zahlreich in der Literatur zu finden3 oder werden in anderen
Lindern schon linger praktiziert4. Ihnen steht man in der
Bundesrepublik aber eher ablehnend gegeniiber®, zu tief
scheint hierzulande die Vorstellung verwurzelt zu sein, Be-
darf im wesentlichen auf einen Indikator, eben die Einwchner-
zahl, zurlickfiihren zu kdnnen. Ihr Scheitern zeigt sich heute
in einem h8chst komplizierten BedarfsmaB, das seine Logik

und Durchschaubarkeit weitgehend verloren hat.

Der Grund dafiir ist nicht zuletzt im Fehlen einer Theorie fiir
Bedarfsindizes, zu denen der veredelte Einwohner gehdrt, 2zu
suchen. Deshalb so0ll im vorliegenden Beitrag die Messung des
Bedarfs von Kommunen vor allem unter prinzipiellen, eher for-
mal-theoretischen Gesichtspunkten behandelt werden, was je-

1 Zur Entstehungsgeschichte s. Hansmeyer, Kops (1985).
S. z.B. Arbeitsgruppe (1987), S. 30, Finanzausgleichskommission
Baden~Wiirttemberg (1977), S. 22. ’

3 Zu grundsdtzlichen Konzepten der Bedarfsmessung vgl. Kops (1989), S.
137ff.

S. z.B. Hirota (1985), OECD (1981).

5 S. Kops (1989), S. 139.
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doch, wie wir sehen werden, auch zu einschneidenden Konse-
quenzen fiir die Finanzpraxis flihrt, unabhdngig davon, wie Be-
darf auch immer gefaBft wird. Anzusetzen ist dabei an der
Stellung, die der Finanzbedarf im Zuweisungssystem einnimmt
und aus dem heraus sich seine Zwecke und Funktionen konkret
ableiten.

In den Schliisselzuweisungen zerfillt er in zwei Teile, ein
monetdres Bedarfsniveau und einen Bedarfsindex, die sicher-
lich unter den Bezeichnungen "Grundbetrag" und dem eben schon
erwahnten "veredelten Einwohner" besser bekannt sein diirften.
Die besondere Funktion des Grundbetrags besteht darin, fiir
die vecllstdndige Verteilung der verfligbaren Finanzmittel zu
sorgen, was ihn zwar innerhalb des Systems zu einer zentralen
GréBe werden 1ldBt, daflir aber von den Ausgaben oder Kosten
der offentlichen Aufgabenerfiillung v®llig abgekoppelt.

Der veredelte Einwohner ist in zwelierlei Hinsicht bedeutsam:
Einmal als eine Determinante der Verteilung, die auf Be-
darfsédnderungen 1in der gewiinschten Weise reagieren sollte.
zum anderen als Index, der zwangsliufig aus mehreren einzel-
nen Bedarfsindikatoren besteht und diese zu einem globalen
MaB verschmelzen muB, was stets ein kritischer Vorgang blei-
ben wird. Insofern sind solche Indizes immer auch auf ihre
impliziten Eigenschaften zu untersuchen, vor allem was die
zuldssigen Skalentransformationen der Indikatoren, deren Ver-
gleichbarkeit und die anwendbaren Aggregationsfunkﬁionen an-
geht. Dazu wird freilich eine Theorie fiir Bedarfsindizes
bendtigt, die zugleich eine Grundlage fiir die Kritik des ver-

edelten Einwohners abgeben kann. Zunichst einmal hat sie die
aus dem Zuweisungssystem selbst kommenden Vorgaben aufzuneh-
men. Dies betrifft insbesondere die Skala des Index”, der nur
solche Transformationen vertridgt, die die Verteilung der Zu-
weisungen invariant lassen. Davon wird auch die Aggregation
der Indikatoren schon stark geprédgt. Zusammen mit der Forde-
rung. weiterer sinnvoller Axiome ist sodann an die Charakteri-
sierung geeignerter Bedarfsindizes zu denken, wofiir man sich



Theoreme aus der "dimensional analysis" zu eigen machen kann.
In diesem Kontext verfolgen wir das Ziel, die mit der Aggre-
gation verbundenen Restriktionen abzuschwdchen und Alternati-

ven zu erdffnen.

Damit ist der Aufbau dieses Beitrags schon weitgehend vorge-
zeichnet. Im ersten Punkt geht es um die Stellung der Be-
darfsmessung im System der Zuweisungen, aus der sich auch die
besondere Funktion des Grundbetrags, die wir dann im zweiten
Abschnitt behandeln wollen, erkldrt. Die als Reaktion auf
eine Bedarfserhdhung in einer Kommune erfolgende Umverteilung
der Zuweisungen wird im dritten Abschnitt analysiert, wdhrend
im vierten Punkt der veredelte Einwohner selbst als Bedarfs-
index zu formulieren und aus dieser Sicht heraus zu kritisie-
ren ist. SchlieBlich werden wir im fiinften Abschnitt grund-
sdtzliche Alternativen zum veredelten Einwohner entwickeln
und zur Diskussion stellen. Eine Zusammenfassung der wichtig-

sten Erkenntnisse schlieBt den Beitrag ab.

1. Der kommunale Finanzbedarf im System der Schliisselzuwei-

sungen

Die Bedeutung und Funktion‘des Finanzbedarfs ergibt sich im
kommunalen Finanzausgleich unmittelbar aus den 2Zielen, die
dort insbesondere mit regelgebundenen Zuweisuhgén angestrebt
werden. Zum einen geht es dabei um den Ausgleich bestehender
fiskalischer Untérschiede zwischen den'Kommunen, zum anderen
soll die Finanzausstéttung der Kommunen insgesamt verbessert
werden. Dies geschieht durch die Beteiligung der Kommunen an
den Gemeinschaftssteuereinnahmen der L&nder und von Fall zu
Fall an weiteren Landessteuern. Aus dem so generierten obli-
gatorischen bzw. fakultativen Steuerverbund® wird ein Finanz-

fonds, die sogenannte Schlﬁsseimasse, gespeist, die nach den

6  Fiir eine Linderiibersicht s. Karremberg, Miinstermann (1590), S. 107,

tibersicht 13. In den neuen Bundeslidndern erhalten die Kommunen 34% am
Fonds "Deutsche Einheit"™ und 20% am gesamten Aufkommen der Landes-
steuern, &. Karremberg, Miinstermann (1991), s. 90.



Kriterien der Finanzkraft und des Finanzbedarfs auf die Kom-
munen verteilt wird. Man spricht bei dieser Form des Aus-
gleichs daher auch von vertikalen Zuweisungen mit horizonta-
lem Effekt.

Vereinfacht ausgedriickt stellt sich die redistributive Wir-
kung auf der horizontalen Ebene dadurch ein, daB armen Kommu-
nen mehr zugewiesen wird als reichen. Eine Kommune gilt dabei
im allgemeinen als umso Hrmer, je geringer ihre Finanzkraft
und je hoher ihr Finanzbedarf im Vergleich zu anderen Kommu-
nen einzuschédtzen ist. Insofern herrscht heute weitgehend Ei-
nigkeit dariiber, daB ein reiner Finanzkraftausgleich die fis-
kalischen Unterschiede der Kommunen nicht zu beseitigen oder
zu verringern vermag, denn er wiirde einseitig diejenigen Kom-
munen besserstellen, die bei ausgeglichener Finanzkraft einen

geringeren Bedarf aufweisen.

Umstritten ist jedoch, mit welchen Kennziffern Finanzbedarf
und Finanzkraft gemessen werden sollen. Wihrend die Finanz-
kraft weitgehend an objektive Tatbestidnde, wie den tatsichli-
chen oder potentiellen Einnahmen der Kommunen oder dem Regio-
naleinkommen ankniipfen kann, gilt die Messung des Finanzbe-
darfs als weit schwieriger. Da beide Kennziffern jedoch die
Verteilung maBgeblich detefminieren, kommt ihnen im System
der Schllisselzuweisungen, wie wir nachfolgend zeigen wollen,
eine groBe Bedeutung zu.

Zur Formalisierung der Schliisselzuweisungen wdhlen wir hier
ein Modell mit einem Kontinuum von Kommunen H:[O,l].TDarin
wird die Verteilung der Zuweisungen durch eine Funktion
S:ﬁﬁﬂR+ reprdsentiert, die auf ganz I zu definieren ist und
den oben genannten Forderungen an den vertikalen und horizon-
talén Ausgleich geniigen soll.

Zundchst einmal muf daher jede Funktion S die Bedingung

7 Dieses geht auf Kuhn (1990) zuriick und wird dort ausfithrlich be-
schrieben. Siehe dazu auch Kuhn (1991), Kuhn,Eanusch {(1990).



1
(1) [ s(iyai =M, M>0
! _

erfiillen, da alle Zuweisungen zusammengenommen immer zur ver-
fligbaren Schliisselmasse M kumulieren sollen. Dabei ist M als
ein MaB fiir die Intensitdt des vertikalen Ausgleichs anzuse=-
hen.? Die Schliisselmasse wird nun so verteilt, daB jede Kom-
mune einen Teil des Defizits zwischen ihrem Finanzbedarf und
ihrer Finanzkraft erh&dlt, Kommunen mit einem Finanzierungs-
iiberschuB aber nicht zuweisungsberechtigt sind. Demnach lau-

tet die Bedingung flir den horizontalen Ausgleich:

a(B(i)-K(i)), B(i) > K(i)
(2) S(i) =

;, sonst

Darin werden Finanzbedarf und Finanzkraft der Kommunen durch
die auf ganz I stetigen Funktionen B(i) und K(i) reprédsen-
tiert.' Der Parameter 0<a =1 heiBt Ausschiittungsquote oder
Ausgleichssatz und wird {iblicherweise als MaB fiir die Inten-

sitit des horizontalen Ausgleichs interpretiert.

Der Finanzbedarf setzt sich aus mehreren Komponenten zusam-
men. Er wird gemessen als eine aus Hauptansatz und Nebenan-
sitzen mehrfach "veredelte" Einwohnerzahl, die noch mit einem

einheitlichen Bedarfsniveau zu multipliziert ist:
(3) B(i):= E(i)b(i)G,

wobei die tatsichlichen Einwohner der Kommunen E(i) und der

Bedarfsindex b(i), in dem sich die mehrfache Veredelung aus-
drickt, wieder als stetige Funktionen I-+IR+\{0} angenommen

werden.' Das Bedarfsniveau, respektive der Grundbetrag, hier

8 Dazu muB S integrierbar sein.

9 Zur Bemessung von M nach Gesichtspunkten des vertikalen Finanzaus-
gleichs s. Grossekettler (1988).

10 Die Stetigkeit von B(i) und K(i) stellt die stiickweise Stetigkeit von
S(i) und damit die in (1) geforderte Integrierbarkeit sicher.

11 Aufgrund der Stetigkeit von E(i) und b(i) auf T ist auch B{i), wie
oben vorausgesetzt, stetig auf I.



mit G bezeichnet, ist mit (3) als ein fiir alle Kommunen
gleich hocher monetdrer Finanzbedarf eines veredelten Einwoh-
ners zu interpretieren. Auf diese Art der Bedarfsmessung wer-

den wir im einzelnen natiirlich noch ausfiihrlich eingehen.

Was die Finanzkraft der Kommunen angeht, wollen wir hier nur
erwdhnen, daR sie sich als Summe aus den Steuerkraftzahlen
fiir die Grundsteuern A und B, die Gewerbesteuer und den Ge-
meindeanteil an der Einkommensteuer bemift, wobei die Bemes-
sungsgrundlagen bei den Realsteuern in der Regel mit. soge-
nannten (landeseinheitlichen) Nivellierungshebes&itzen bewer-
tet werden. Fiir unsere Zwecke kann jedoch auf eine Pré&zisie-

rﬁng der Funktion K(i) in diesem Sinne verzichtet werden.

Das System der Schliisselzuweisungen wird nun durch das Glei-
chungssystem (1)-(3) vollstdndig beschrieben, dessen L&sung
S(i)* die gesuchte Verteilung darstellt. Die Existenz einer
solchen LOsung kann allerdings, wie wir gleich zeigen werden,
nur dann garantiert werden, wenn neben der Funktion S(i) noch
eine weitere der drei Variablen M, a und G endogenisiert
wird, die iibrigen Funktionen E(i), b(i) und K(i) sind als
kommunalspezifische Kennziffern in jedem Falle als exogen zu
betrachten. Waren alle GrdRen exogen, dann dirfte die verflig-
bare Schliisselmasse in aller Regel nicht ausreichen, um die
vorhandenen Finanzierungsdefizite zu dem gewlinschten Grad a
auszugleichen.

Die Bedingung (1) kann bei unabhdngiger Wahl der Ausschiit-
tungsquote und vorab festgelegtem Bedarfsniveau also nur ein-
gehalten werden, wenn die Schliisselmasse den sich aus dem ho-
rizontalen Ausgleich ergebenden finanziellen Erfordernissen
flexibel angepaBt wird. Man'spricht in diesem Falle auch von
“open-ended fonds". Dies widre die formal einfachste Ldsung,
die jedoch den Nachteil hat, daB der Umfang des vertikalen
Ausgleichs nicht mehr kontrolliert werden kann, und die sich

12 Vgl. zu den distributiven und allokativen Effekten der Steuerkraft
und der Nivellierungshebesdtze in diesem Modellrahmen Kuhn (1991).
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allein schon deswegen verbietet, weil die Schliisselmasse
durch das Aufkommen an Gemeinschaftssteuern und den Anteil,
der den Kommunen daran zusteht, weitgehend determiniert wird.

Die Alternative dazu bestilinde darin, die Schliisselmasse von
vornherein zu begrenzen und dafiir die Ausschiittungsquote en-
dogen so anzupassen, daB die verfiigbaren Finanzmittel nicht

¥ pies diirfte dann allerdings die re-

liberschritten werden.
distributiven M&glichkeiten auf der kommunalen Ebene stark
einschrédnken. Denn normalerweise wird die Ausschiittungsquote
nur sehr gering ausfallen, wenn man das Bedarfsniveau reali-
stischerweise an den Ausgaben oder Kosten flir die &ffentliche
Aufgabenerfiillung ausrichten wiirde, was dann die staatlichen
Entscheidungstriger dazu veranlassen kdnnte, den Grundbetrag

wieder zu senken, um ein h8heres Maf an Umverteilung zu er-

‘reichen. Gegen die Endogenisierung der Ausschiittungsquote

spricht also, daB die Festlegung dieses Parameters, als Regu-
lativ fiir die fiskalische Ungleichheit gedacht, den Politi-
kern vorbehalten bleiben sollte und nicht durch das Systenm
selbst prédjudiziert werden darf. 7

Deshalb geht man im kommunalen Finanzausgleich in der Regel
auch ganz anders vor. Hier wird das Bedarfsniveau endogen be-
stimmt, und dies erklért auch die besondere Funktion, die ihm
im System der Schliisselzuweisungen zukommt. Die grundlegenden
Konflikte zwischen vertikalen und horizontalen Verteilungs-
zielen konnen dadurch allerdings nur kaschiert, jedoch kei-
neswegs aufgehoben werden. Ganz allgemein ist festzustellen,
daf auch hier die Intensitdt des horizontalen Ausgleichs von
der Einnahmenseite und somit vom Umfang‘des vertikalen Aus-
gleichs limitiert wird. Denn davon hingt, vereinfacht ausge-
driickt, das Bedarfsniveau und mit ihm die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Kommunen ab. So kann die fiskalische Un-
gleichheit der Kommunen trotz steigender Ausschiittungsquote
sogar noch zunehmen, . wenn die Schlﬁsselmasse, als

13 Dieses Verfahren wird im Land Baden-Wirttemberg praktiziert, vgl.
dazu Bétticher-Meyners (1989), S. 209.



"Reservekasse" der Linder entdeckt, stark genug zurﬁckgeht“,
und auch bei einer Ausschiittungsquote von Eins bleibt norma-
lerweise noch ein gewisser Grad an Ungleichheit bestehen.
Dem kdnnte nur durch die Einfiihrung eines Umlagesystems wirk-
sam entgegnet werden, das es erlauben wiirde, Entscheidungen
iiber das AusmaB der horizontalen Redistribution vom vertika-

len Ausgleich abzukoppeln.w

2.bas Bedarfsniveau

Die Funktion und Bedéutung des Grundbetrags besteht darin,
die eindeutige Ldsung des Gleichungssystems (1)-(3) zu garan-
tieren und somit die vollsténdige Verteilung der verfiligharen
schliisselmasse auf die Kommunen zu ermdglichen. Um den Grund-
betrag und damit die Verteilung der Zuweisungen zu bestimmen,
erweist es sich als niitzlich, die Kommunen nach ihrem Reich-
tum zu ordnen. Daflir wird, auch in empirischen Studien", das
Verhiltnis aus kommunaler Steuerkraft und kommunalem Bedarf,

hier also die Funktion

— . K(1)
(4) K(1):= E(1)b(1)
herangezogen, die sich nur aus den bekannten kommunalspezifi-
schen Kennziffern ableitet. Gemessen an K(i) ist eine Kommune
umso drmer, je hdher ihr Bedarf und je geringer ihre Steuer-
kraft ausfillt. Ebenso kann K(i) monet#dr, nd&mlich als Steuer-
kraft eines veredelten Einwohners interpretiert werden. Im
folgenden nehmen wir X(i) als stetige, differenzierbare und
streng monoton wachsende Funktion I-1IR+\{0} an. Im diskreten
Fall wiirde dies bedeuten, daB die Kommunen nach ihrem Reich-
tum in aufsteigender Reihenfolge geordnet sind.

14 S. Kuhn (1990), S. 21.

15 S. Kuhn, Hanusch (1990), s. 5ff.

16 Zur Integration von Umlagen in das obige Zuweisungssystem s. Buhl,
Kuhn, -Pfingsten (1989), Kuhn (1988), S. 18Bé6ff.

17 S. z.B. Deubel (1984), S. 124.



Damit sind wir in der Lage, die Grenze zwischen zuweisungsbe-
rechtigten und abundanten Kommunen durch den Parameter a zu
markieren, der aufgrund von (2) und (3) wie folgt zu definie-

ren ist:
=0 ,6 < E(b)

(5) G-K(a)=0 ,G €(K(0),K(1)]
a=1 - ,G > K(1).

Da K(ax) auf [0,1] streng monoton wichst, existiert Ffiir
GE(K(0),K(1)] ein eindeutiges a=K''(G), wobei K! die eindeu-
tige Inverse von K bezeichnet. Folglich stellt «(G) in (5)
eine streng monoton wachsende Funktion von G dar, also nehmen
die zuweisungsberechtigten Kommunen mit G zu.

Nach Substitution von (3) und (5) in (2) und anschlieBender
Substitution von (2) in (1) erh&lt man ein Gleichungssystem
mit den umgeformten Gleichungen (1)', (2)' und (5), die wir
hier jedoch nicht eigens anschreiben wollen, und den endoge-
nen GroBen G, o und S(i). Bedarfsniveau ¢” und die Grenze o"

werden simultan aus (1)' und (5) bestimmt, wobei gezeigt wer-
18

den kann, daB eine eindeutige L&sung existiert.  Man erhdlt
dann:
a*
M . .
2t { K(i)di
(6) c* = '

a
[ E(i)yb(i)di
Y

.k, A ‘
wobei o 1implizit aus

18 Fiir eine ausfilhrliche Darstellung und den Beweis der Existenz und
Eindeutigkeit s. Kuhn (1990), 8. 7ff und Anhang Al.
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(7) - K(a) =0
E(i)b(i)di

Q=R

bestimmtvwird.19 Man beachte hier, daB ¢* noch von o abhédngt
und dies ist auch der eigentliche Grund, weshalb in der Fi-
nanzpraxis der Grundbetrag und damit die endgliltige Vertei-
lung der 2Zuweisungen mit einem numerischen Iterationsverfah-
ren ermittelt werden miissen. Dabei werden im diskreten Fall
nach Gleichung (7) im Grunde die zuweisungsberechtigten Kom-
munen errechnét, woraus sich nach Substitution von a* in (s6)

0

* *x . .
der Grundbetrag ergibt.z Mit 6 und a ist auch die Vertei-

lung der Zuweisungen eindeutig bestimmt: Nach Substitution in

(2)' erhdlt man hierfiir:?

(8) S(i)* = m(i)* + a(d(i)* - K(1)), ie€[o0,a¥)

- 0 ., i€[e*,1)

Hierin bezeichnen die Funktionen

E(i)b(i)

(9) m{i)* m(i,a*):=.a*

f E(i)b(i)di
0 .
und

*
E(i)b(i o
(10)  A()* =d(i,e*):= = ()b [ x(iyai

| E(i)b(i)ai
0

19 Falls in (7) fiir =1 statt der Gleichheitsrelation die Relation ">"
* . *
gilt, dann ist « =1. Die Ldsung & =0 kann nicht vorkommen, da M>0

®
vorausgesetzt wurde und die LSsung S(i) =0,i€{0,1] die Bedingung (1)
verletzen wiirde.

20 Eine algorithmische Beschreibung dieses Verfahrens im diskreten Fall
und einige Alternativen dazu finden sich in Kuhn (1988), S. 49ff,
100f. )

21 S. Kuhn (1990), S, 8.
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den nach dem Bedarf verteilten Schliisselmassenanteil und
Steuerkraftanteil der zuweisungsberechtigten Kommunen. Beide
Anteile nehmen mit steigendem o ab.

Die Zuweisungen an die Kommunen bestehen (8) zufolge aus zweil
Komponenten, die man als Dotations- und Redistributionskompo-
nente bezeichnen kdnnte.? Die Dotationskomponente ist als
fiktive vertikale Zahlung zu interpretieren, die einer Kom-
mune vom Land bei einer Verteilung der Schliisselmasse aus-
schlieBlich nach dem Bedarf zustiinde. Die Redistributionskom-
ponenten kénnen als fiktive Zahlungen der Kommunen unterein-
ander geséhen werden und reduzieren oder erhdhen die Zuwei-
sung einer Kommune, je nachdem, ob sie als &rmer oder reicher
als der Durchschnitt der zuweisungsberechtigten Kommunen
gilt.

Interpretiert man diese Resultate ﬁhter Bedarfsgesichtspunk-
ten, f&llt auf, daf das Bedarfsniveau und damit der monetdre
Finanzbedarf in der Funktion der Zuweisungén iiberhaupt nicht
mehr aufscheinen. Dies ist natiirlich eine Konsequenz aus der
Endogenisierung des Bedarfsniveaus, das seinerseits von den
exogenen GrdBen determiniert wird. Das Bedarfsniveau, monetér
interpretiert, wird dabei insbesondere von der Einnahmenseite
limitiert, was bei einer Ausschiittungsquote von 1 bescnders
augenfillig wird. Dann gibt es einfach nur die auf eine Be-
darfseinheit insgesamt entfallenden Finanzmittel an, die sich
aus der Schliisselmasse und der Steuerkraft aller zuweisungs-

berechtigten Kommunen zusamnmensetzen.

So bemessen darf der Finanzbedarf keineswegs mit den Kosten
oder Ausgaben fiir die &ffentliche Aufgabenerfiillung identifi-
ziert werden, wie es etwa das Konzept des normalisierten Fi-

23 . C s .
nanzbedarfs™ oder eines "origindren" Finanzbedarfs zu Durch-

22 Diese Begriffe wurden von Grossekettler (1988, 5. 436) geprigt. Al-
lerdings wird dort in der formalen Darstellung die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Kommunen als exogen angenommen und als bekannt
vorausgesetzt. :

23 Vgl. Seiler (1980), S. 32ff.
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schnittskosten® vorsehen, denn der Grundbetrag ist nur als
eine reine "RechengrBBe“25 oder "AuffanggrdBe"?® zu bezeich-
nen, die "vom System selbst geliefert"” wird. In der Litera-
tur wird in diesem Zusammenhang auch recht anschaulich vom
"Transmissionsriemen" gesprochen, iilber den die "Steuerungs-

2 und “StellgrijBen"29 ihre Wirkmechanismen auf die

parameter"
Verteilung entfalten. Aus den gleichen Griinden darf man eben-
sowenig die Differenz zwischen Finanzbedarf und Steuerkraft,
wie sie der Formel (2) zugrundeliegt, als ein eventuell in
den Kommunen vorhandenes Finanzierungsdefizit verstehen, wie

auch von Kommunen, die keine Zuweisungen erhalten, noch lange
nicht gesagt ist, daB sie auch einen FinanzierungsiiberschuB

aufweisen niissen.

Letztlich hdngt die Verteilung der Zuweisungen nur von den

exogenen Parametern und Funktionen ab:
(11) s(i)* = s*(a,M,K(1),E(i),b(1)).

MaBgeblich flr die Verteilung sind demnach nur die verfligbare
Schliisselmasse, die Ausschiittungsgquote und die fiskalischen
Unterschiede zwischen den Kommunen, jedoch nicht als Finan-
zierungsdefizite, sondern iiber die Funktion K (i) gemessen, in
die die Einwohnerzahlen E(i) und Bedarfsindexwerte b(i) als
die eigentlichen Kennziffern des Bedarfs eingehen. Von allen
Determinanten der Verteilung sind demnach nur die Schliissel-
masse und die kommunale Steuerkraft, die der Einnahmenseite
entstammen, monetir interpretierbar. Monetdre GréBen an die
der Finanzbedarf ankniipfen kénnte, wie etwa die Ausgaben oder
Kosten fiir 6ffentliche Giiter, befinden sich nicht darunter.

24 Vgl. Zimmermann u.a. (1987), S. 5, S. 395ff, Zimmermann (1987), S.
152ff.

25 Vgl. z.B. Grossekettler (1988), S. 433.

26 Vgl. Gldser (1981), S. 297.

27. Vgl. Leibfritz, Thanner (1986), S. 67.

28 Vgl. Hansmeyer (1980), S. 103ff.

29 Vgl. Zimmermann u.a, (1987), S. 348.
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3. Verteilungseffekte einer Bedarfserhshung

Wir fragen nun nach den Verteilungseffekten, die infolge ei-
ner Erhdhung des Bedarfs einer Kommune eintreten, und zwar
v6llig unabhdngig davon, wie der Bedarfsindex auch immer kon-
zipiert sein mag. Betrachten wir dazu zunichst ganz allgemein
den Verlauf einer beliebigen Verteilung. Um die Zuweisungen
unter den Kommunen vergleichen zu kénnen, empfiehlt es sich,
sie auf die veredelten Einwochner, also den Bedarf zu bezie~-
hen. Dann ergibt die Differentiation von S(i)* nach i folgen-
den Verlauf auf [0,1]: ‘ '

S(iy* K (i _
(12) ifﬁil_ = -a () <0, i€(0,0%*)
di ai ,
=0 , i€(a*r1)
wobeil
13 S(1)*:= __fiﬂil__
(13) )= E Db

. * -,
gesetzt wurde.”® Im Bereich [0,a ] f&dllt demnach S(i)* streng

monoton, und zwar umso mehr, je gréBer die vorgefundenen fis-
kalischen Unterschiede zwischen den.Kommuneh, ausgedriickt in
der Steigung der Funktion K(i), und die Ausschiittungsquote a
sind. In a*, das die Grenze zu den abundanten Kommunen mar-
kiert, schneidet S(i)* dann die Abszisse.

Interessant wdre nun 2zu wissen, wie diese Verteilung rea-
giert, wenn sich der Bedarf in einer beliebigen Kommune, si-
gnalisiert durch einen steigenden Bedarfsindexwert, erhdht.
Von einem guten Verteilungsmechanismus sollte man in einem
solchen Fall erwarten, daf die betreffende Kommune dann auch
eine hohere Zuweisung erhdlt. Ob dies auch tats&dchlich ge-
schieht, kann mit komparativer Statik beantwortet werden.

* * ’
30 Man beachte, daB S(i) in a nicht differenzierbar ist.
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Eine Bedarfserhhung in einer zuweisungsberechtigten'Kommune
iOE(O,a*) bedeutet im kontinuierlichen Fall, daB die Funk-
tion b{(i) in einer Umgebung von io marginal steigt. Die Dif-
ferentiation von (6) und (7) nach b(i) in io ergibt unter Be-

achtung von a*=a*(b(i)):31

ac* E(ig)G*
(14) S = - — <0
db(i) | i, a
| [ E(i)yb(i)ai
0

da* - E(i,)G*
(15) — = - < 0.
db(i) | 1, R (m* ot
302—* j E(i)b(i)di

0

Wie man erkennt, nehmen bei einer BedarfserhShung in der Kom-
mune i0 das Bedarfsniveau und die Menge der zuweisungsberech-
tigten Kommunen ab. Damit nimmt die Zuweisung der betreffen-
den Kommune zu

85 (i)* E(ig)b(io)
(16) P (l_) = aE(ig6* 1- > 0,%
P T, [E()b(i)ai
0

31 Die Ableitungen sind hier als Volterra-Ableitung der Furiktionale
* * .
G (b(i)) und @ (b(i)) nach der Funktion b(i) an der Stelle io zu be-
stimmen. Zur Definition der Volterra-Ableitung s. Volterra (1959), S.
22ff.

32 Hier wird vorausgesetzt, daB die Funktion E(i)b{(i) die Bedingung

*
(&

j E(i)b(i)di > E(ig)b(ig), ig€10,a*) erfilllt, was im diskreten Fall
. ,
immer gilt.
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da der Riickgang des Bedarfsniveaus offensichtlich geringer
ausfdllt als ‘die Zunahme ihres Bedarfsindexwerts. Das sin-
kende Bedarfsniveau fiihrt allerdings zu einer Reduktion der
' Zuweisungen in allen anderen Kommunen, nachdem deren In-
dexwerte ja unverdndert geblieben sind. Dies ist auch leicht
einzusehen, denn die Umverteilung der konstanten Schliissel-
masse muf zu Lasten dieser Kommunen gehen, wobei einige, die
an der Grenze a* liegen, ihre (zweifellos geringen) Zuweisun-
gen sogar ganz einbiiBen und abundant werden.

4. Der veredelte Einwohner als Bedarfsindex

Nachdem im System der Zuweisungen der interkommunal differen-
zierte Bedarf nicht in monetdrer Form, sondern allein durch
~den Bedarfsindex b(i) erfaBt wird, der auch die Zuweisungen
von der Bedarfsseite her determiniert, ist nun zu kldren, wie
ein solcher Index konzipiert sein sollte. Dazu miissen wir
zundchst einmal wissen, welche Anforderungen das System
selbst an ihn stellt. In der Literatur herrscht in dieser Be-
ziehung zwar die Meinung vor, daB der Bedarf streng kardinal,
d.h. mit einer Verhdltnisskala zu messen ist, der Beweis da-
fir steht jedoch noch aus. Dazu ist zu zeigen, daf die Ver-
teilung der Zuweisungen bei.zuléssigen Transformationen einer
solchen Skala invariant bleibt. Dies ist auch der Inhalt des
folgenden Theorems: |

4.1 Kardinalitit des Bedarfsindex

N 2 . . . .
Sei S (i,b(1i)) eine Verteilung der Zuweisungen und

h : R+ - R+
b(i) - h(b(i))

irgendeine stetige Transformation des Bedarfsindex mit der
Verteilung §” (i,h(b(i))).
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Genau dann gilt
s*(i,b(i)) = 8*(i,h(b(i))),

wenn
h(b(i)) = Ab(i) f£ir A >o0.

Beweis: s. Anhang.

Aufgrund dieses Satzes impliziert das Verteilungssystem also
ein ganz bestimmtes Skalenniveau, und 2zwar v&llig unabhdngig
davon, wie Bedarf auch immer gemessen wird. Werden dafir
nicht die Kosten oder Ausgaben der OGffentlichen Aufgabener-
flillung herangezogen, die immer ein streng kardinales MaB ab-
geben, dann ist der Bedarf von Kommunen als ein ganz und qar'
kilnstliches Gebilde zu betrachten, das nicht direkt beobacht-
bar ist und dem eine natiirliche Skala fehlt. Was man beobach-
ten kann, sind immer nur einzelne Aspekte, oder anders ausge-
driickt, einzelne Komponenten des Bedarfs, die mit den ent-
sprechenden Bedarfsindikatoren operationalisiert und dabei
zum Teil in ihren natilirlichen Einheiten gemessen werden. So
gesehen ist dann Bedarf als ein Aggregat einzelner Bedarfsin-
dikatoren, also als Index aufzufassen und zu konzipieren, der
eine pauschale Einschitzung und einen Vergleich kommunaler
Bedarfssituationen ermdglichen soll.

Letztlich ist also die Funktion b(i) genau genommen als Be-
darfsindex

(17) b: RY - R+
x(1) = b(x(1))

zu interpretieren, der jeder kommunalen Situation x(i) eine
Kennziffer b(x(i)) zuordnet. Darin ist eine kommunale Situa-
tion als ein Vektor

(18) (1) = (%) (1) 000 r% (1))
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ahs m Indikatoren

(19) x5t [0,1] >R+ , j=1,...,m

charakterisiert, in dem Xj(i) den Wert des Indikators 3j in

der kommunalen Situation x(i) bezeichnet.

In dieses Schema ist auch die derzeit praktizierte Einwohner-
veredelung, die wir nun genauer betrachten wollen, einzuord-
nen. Wie schon erwdhnt, wird dabei die tatsdchliche Ein-
wohnerzahl der Kommunen durch den Hauptansatz und weitere Ne-
benansdtze mehrfach erhéht. Schon Popitz hat empirisch nach-
zuweisen und normativ 2zu rechtfertigen versucht, da8 der
Pro-Kopf~Bedarf mit der Einwohnerzahl ansteigtB, eine Vor-
stellung, die sich bis in die heutige Zeit in der Hauptan-
satzstaffel der meisten alte;'x Linder findet® und sich auch
in den neuen Lidndern wieder durchzusetzen scheint®™. Dem
Hauptansatz, der sich der Popitz'schen Methodik folgend immer
noch an den ungedeckten Ausgaben, auch als ZuschuBbedarf be-
zeichnet, orientiert“, wird im wesentlichen entgegengehal-
ten, daB er 1letztlich auch von der Einnahmenseite determi-
niert sei¥, sowie Ineffizienzen® und Ballungskosten ent-
halte, die im Finanzausgleich nicht abgegolten werden soll-
ten3?, '

Obwohl der Hauptansatz also immer wieder starker Kritik aus-
gesetzt war® und allenfalls noch mit den =zentraldrtlichen

33 Vgl. Popitz (1932), S. 266, S. 279-281.

34 Dies zeigt ein aktueller Uberblick liber die Hauptansatzstaffeln in
den alten Bundesldndern, s. Karrenberg, Minstermann (1%91), S. 119,
Ubersicht 18.

35 s. Karrenberg, Miinstermann (1991), S. 99ff.

36 Solche Berechnungen wurden erst in jiingster Zeit wieder in Nord-
rhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg angestellt, s. Karrenberg,
Minstermann (1990), S. 108, Arbeitsgruppe (1987), S. 58, 8. dazu auch
Finanzausgleichskommission Stuttgart (1977), s. 22.

37 S. zuletzt Kops (1989), S. 142, vgl. auch Kuhn (1988), S. 19, Bds
(1971), s. 66,

38 Vgl. Rops (1989), S. 145.

3 Vgl. Zimmermann u.a. (1987), S. 383.

40 2Zur Kritik der Hauptansatzstaffel s. z.B. Peffekoven (1987), S. 203,
Zabel (1983), Hansmeyer (1980), S. 113ff, Littmann (1977), S. 360.
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Funktionen grdBerer Kommunen gerechtfertigt werden kann, ist
die Hauptansatzstaffel erst vor kurzem in Nordrhein-Westfalen
zweimal hintereinander stdrker gespreizt worden“, auch in
Bayern wird dies immer wieder gefordertu. Im Gegensétz dazu
wurde der Hauptansatz in den Lindern Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein schon im Jahre 1978 bzw. 1970 ganz abge-
schafft, nicht 2zuletzt in der Erkenntnis, daB er sich zum
Ausgleich zentraldrtlicher Funktionen so gut wie nicht
eignetﬂ, denn die Ubernahme zentraldrtlicher Funktionen kor-
respondiert nicht unbedingt mit der Gemeindegraﬁe“.'In die-
sen Landern wird der zentraldrtliche Bedarf nun in einem Ne-
benansatz, dem sogenannten Zentralitdts- oder Raumordnungsan-
satz, berilicksichtigt, den es auch noch in Hessen und im Saar-
land gibt. Generell ist Jjedoch in diesem Zusammenhang die
Frage zu stellen, ob die Schliisselzuweisungen, die ja in er-
ster Linie auf die Redistribution abzielen, zur Internalisie-
rung von zentraldrtlichen Nutzen-spillovers iiberhaupt taugen,
ein Allokationsziel, das theoretisch eher mit Umiagezahlungen
der beglinstigten Kommunen oder 2Zweckzuweisungen in HShe der
Zahlungsbereitschaft der auswdrtigen Nutzer realisiert werden
kdnnte .45

Neben dem Zentralitdtsansatz existieren, wvon Land 2zu Land
verschieden, noch eine Reihe weiterer Nebenansdtze, mit denen
der Bedarf einer Kommune 2zusdtzlich zur Einwohnerzahl und
Zentralitdt noch von weiteren Bedarfsindikatoren abhiéngig ge-
macht wird.” In letzter Zeit diskutiert man hier insbeson-
dere den Nebenansétz fiir Sozialhilfelasten, der in den L&n-

41 Vgl. Karrenberg, Miinstermann (1588), S. 107, Ubersicht 23, (1s89), s.
112, {ibersicht 14. Eine "Arbeitsgruppe aus sachverstindigen Prakti-
kern" hatte in einem Gutachten fiir den Innenminister eine noch stir-
kere Spreizung empfohlen, s. Arbeitsgruppe (1987), S. 35.

42 Vgl. Karrenberg, Miinstermann (1991), S. 120, (1990), S. 108f,
(1987), S. 87; Leibfritz, Thanner (1986), S. 90ff, insbesondere Ta-
belle 27.

43 Vgl. z.B. Klemmer (1981), S. 147ff, Hansmeyer (1980), 5. 125.

44 5. Zimmermann u.a. (1987), S. 251, fiir Bayern Hanusch, Kuhn (1985},
S. 58.

45 Eine Vermischung von Allokations- und Distributionszielen wird z.B.
von Sander (1987), S. 365, Massat (1984), S. 163, Glaser (1981), S.
342 abgelehnt. - ' )

46 Eine aktuelle Ubersicht iiber die Nebenansdtze findet sich in
Karrenberg, Minstermanm (1991), S. 124, Ubersicht 19.
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dern Hessen und Rheinland-Pfalz zum Finanzausgleichsjahr 1987
reformiert, in Nordrhein-Westfalen 1988 und Baden-Wiirttemberg
1990 neu eingefiihrt wurde und fiir Niedersachsen angekiindigt

“” Ohne auf die genaue Berechnung der Sozialhilfeansitze

ist.
und anderer Nebenansdtze ndher einzugehen, kann man sagen,
dap Nebenansédtze ganz allgemein zu einer weiteren Erhéhung
der tatsdchlichen Einwohnerzahl fiihren. Entweder steigern sie
den Faktor fir den Hauptansatz (Typ 1) oder es werden zum
Hauptansatz weitere fiktive Einwohner addiert (Typ 2), wie

man sehr gut anhand einer formalen Darstellung erkennen kann:

Bezeichne:
z(i) : den Hauptansatz,
vl(i) : den Nebenansatz 1 (Typ 1) und
wk(i) ¢ den Nebenansatz k (Typ 2).

Dann ergibt sich die veredelte Einwohnerzahl allgemein als®

(20) E(i)b(i) = E(i)(z(i)+ §: viEN* T wk(d)

und fiir den Bedarfsindex erhidlt man daraus

Wik (1)
E(i) *

21 b(i) = z(i T vi(i r
(21) (1) z(1)+ 1 vi(i) + X

In dieser Darstellung ist noch nicht einmal beriicksichtigt,
daB der Hauptansatz und die Nebenansédtze selbst wieder als
Funktionen einzelner Bedarfsindikatoren aufzufassen sind. So
ist der Hauptansatz bekanntlich eine streng monoton wachsende
Funktion der Einwohnerzahl und die Sozialhilfeans&dtze bei-
spielsweise hat man sich als Funktionen der Sozialhilfeemp-
fidnger oder der Arbeitslosenrate vorzustellen. Im Endeffekt
ist auch die mehrfache Einwohnerveredelung nichts anderes als
ein Aggregat mehrerer Bedarfsindikatoren. Allerdings wirkt es

47 Vgl. Karrenberg, Miinstermann (1991), sS. 118f, S. 121, (1987), S. 82,
84ff, Arbeitsgruppe (1987), S. 59.

48 Fir eine Anwendung dieser Formel auf die bayerischen Verhiltnisse s.
Hanusch, Kuhn (1985), S. 59.
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etwas unbeholfen und umstédndlich, wie das Aggregationsproblenm
geldést wird. Die Werte der einzelnen Indikatoren, die norma-
lerweise unterschiedliche Skalen aufweisen, werden quasi in

fiktive Einwohner umgerechnet und dann addiert. Die hierbei
implizit vorgenommene Standardisierung und Gewichtung bleibt

jedoch weitgehend im Dunkeln.4f

Der Verlust an Transparenz, der damit einhergeht, wird denn

O L] L]
3 Dlie Einwochner-

in der Literatur auch immer wieder beklagt.
veredelung ist eben, und das muB man ganz klar sehen, kein
durchdachtes Gebilde, sondern vielmehr ein Produkt politi-
scher Verhandlungen und iiberkommener Traditionen.’’ Man h&ngt
dabei im Grunde immer noch der Vorstellung an, den Bedarf der
Kommunen mit nur einer Kennziffer, eben der Einwohnerzahl,
erfassen zu kénnen, was jedoch durch &konometrische Schitzun-
gen der Determinanten der Staatsausgaben weitgehend widerlegt
worden ist.>? Sogar nachdem sich gezeigt hat, daB dieser In-
dikator viel zu grob ist und noch weitere Indikatoren in die
Messung einzubeziehen sind, blieb man dieser Idee verhaftet,
was dann dazu gefiihrt hat, daB die Einwohnerveredelung in
Form von zusitzlichen Nebenansdtzen immer mehr an Transparenz

eingebilift hat.

In der Literatur wird daraus der SchluB gezogen, die Anzahl
der Indikatoren auf einige wenige "umbrella"-Variablen zu be-
schrdnken. Auch wenn dies praktische Vorteile hé&tte, be-
steht dabei immer die Gefahr, daR wichtige Bedarfe auBer acht
gelassen werden, ﬁié sich z.B. im Falle der Sozialhilfean-
sdtze gezeigt hat, die vermutlich nur als Reflex auf die ge-
stiegenen Sozialhilfeausgaben der zustidndigen Kommunen pro-
blematisiert und implementiert wurden. Ein solcher Ansatz ist
zwar in Bayern schon l&nger vorhanden, dafiir wird dort ein

49 Zhnlich Zimmermann u.a. (1987), S. 393.

50 Vgl. z.B. Karrenberg, Minstermann (1987), S. 87, Leibfritz, Thanner
{1986), S. 64.

61 Vgl. Hardt (1988), S. 241, Hanusch, Kuhn (1985), S. 70.

52 S. Kuhn (1989), S. 16ff und die dort angegebene Literatur.

53 S. als Beispiel dafiir Zimmermann u.a. (1987), S. 409.

54 Einen Uberblick iiber die Entwicklung der Sozialhilfelasten geben
Karrenberg, Miinstermann (1990), S. 115, libersicht 15.
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Zentrale-Orte-Ansatz vermiBt, der nun in die vorgesehene Re-
form des Finanzausgleichsgesetzes eingebracht werden soll.

Die Hauptursache fiir die Intransparenz sehen wir in erster
Linie in der fehlenden theoretischen Fundierung des veredel~-
ten Einwohners wie der Bedarfsmessung Uberhaupt, die anson-
sten eine Offenlegung aller Implikationen eines Bedarfsindex
ermdglichen wiirde. Insofern diirfte es nicht schwer fallen,
genauso plausible Indizes zu konzipieren, die freilich eine
ganz andere Verteilung der Zuweisungen generieren kdnnten als
der veredelte Einwohner”, dessen Verteilungseffekte vor die-
sem Hintergrund als recht willkiirlich bezeichnet werden miis-
sen.

5. Axiomatische Charakterisierung von Bedarfsindizes:

Eine Theorie, wie sie von anderen &konomischen Kennziffern,
etwa Preisindizes und vielen anderen Gebieten her seit linge-
rem bekannt ist“, existiert fiir Indizes des kommunalen Be-
darfs noch nicht. Sie miiBte, ausgehend von der nachgewiesenen
strengen Kardinalitdt des Index, das Skalenniveau, die Ver-
gleichbarkeit und die Aggregation der einzelnen Bedarfsindi-
katoren erkl&ren. Hier bietét sich ein axiomatisches Vorgehen
an, das wir im folgenden skizzieren wollen. Dabei formuliert
man die Eigenschaften, die ein Index im Idealfall aufweisen
sollte, als Axiome, um daraus dann die geeigneten Funktionen
zu deduzieren. Darauf lassen sich vor allem Theoreme aus der

"dimensional analysis" anwenden.

In unserem Fall liegt es nahe, mit den mﬁglichen Axiomen iber
die zuldssigen Skalentransformationen zu beginnen. Der Ska-
lentyp des Index liegt ja mit der Verhdltnisskala schon fest.
Was die einzelnen Bedarfsindikatoren angeht, so wird man si-
cherlich eine Kombination der unterschiedlichsten Skalentypen

55 Vgl. die empirischen Ergebnisse in Zimmermann u.a.(1987), S. 427,
Hanusch, Kuhn (1985), s. 69.
56 S. z.B. die Sammelbdnde von Eichhorn (1988), Eichhorn u.a. (1978).
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von Ordinal- bis hin zu Absolutskalen antreffen, unter Um-
stédnden befinden sich sogar qualitativé Merkmale darunter.
Allerdings wird man nicht umhinkommeh, diese Vielfalt ﬁnd das
damit verbundene weite Spektrum der zulissigen Transformatio-
nen allein aus rein formalen Griinden wieder einzuschrinken,
um iiberhaupt die Existenz kardinal interpretierbarer Indizes
garantieren zu k&nnen. Denn jede Verallgemeinerung wiirde die
Auswahl der prinzipiell anwendbaren Aggregationsfunktionen

wieder reduzieren.

Das Dilemma, in dem wir uns dabeil befinden, 148t sich sehr
eingdngig an den folgenden, alternativ postulierten Axiomen
demonstrieren. Da wir filir die weitere Argumentation nicht
nach Kommunen differenzieren miissen, identifizieren wir eine
kommunale Situation diesmal einfach nur mit einem Vektor

X = (x1,...,xm)€]RE aus m Indikatorenwerten, in dem die Vva-

riable i unterdriickt wird.
Fordert man nun zunichst das Dimensionalit&ts-Axiom

Al) Rationale Vergleichbarkeit

Mp)b(x) = b(px), Np) >0, p >0,

also fir alle Indikatoren eine gemeinsame Verh&dltnisskala,
die jedoch nicht unbedingt mit der Skala des Index” identisch
sein muB, dann existieren vergleichsweise viele Funktionen,
‘die diese Eigenschaft besitzen.” Dazu gehdren insbesondere

auch die bekannten gewogenen Summen und Produkte

(22) b(x) = E cjxj , ¢4 konstant
J
(23) b(x) = c r[xjcj, c > 0 , c4 konstant.

Wird das ?ostulat der rationalen Vergleichbarkeit der Skalen

57 Zu den allgemeinen L®sungen s. Aczél (1987), S. 8, Aczél (1986}, S.
394. :
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abgéschwéicht , etwa zur

A2) Rationale(n) Nichtvergleichbarkeit58

Ap)b(x) = b(px), Ap)> o0, p >0,

was voneinander unabhdngige Verhdltnisskalen bedeutet, dann
gibt es nur noch eine reguldre L&sung, ndmlich (23).59 LieBe
man auf der Seite der Indikatoren sogar unabhingige Inter-
vallskalen zu, die sich entweder in der Einheit oder im Null-
punkt oder in beidem unterscheiden diirfen (und nur diese),

dann wiirden, abgesehen von dem pathologischen Fall
(24) b(x) =b >0 (konstant),

iiberhaupt keine Indizes mehr existieren, die den entsprechen-

den
Dimensionalitidts-Axiomen

A3) )\(E,T)b(x) = b(px+re)

A4)  M(p,7)b(x) = b(ux+r)
A5) A(g,T)b(x) = b(ux+r)

mit A >0, pu>0, p >0, e= (1,.00..,1)
geniigen. 60

Damit ist gezeigt, daB eine zunehmende Verallgemeinerung der
Transformationsfunktionen zu einer immer geringer werdenden
Auswahl an geeigneten Indizes fiihrt, wobei wir ohnehin von
vornherein' nur Verh&dltnisskalen und Intervallskalen bertick-

58 Zur Notation: Symbole mit einem unteren Querstrich bezeichnen Vekto-
ren = (Mqse..,0y). Die Multiplikation zweier Vektoren erfolgt immer

komponentenweise, Ux = (M4Xy,... HpXy), ergibt also einen Vektor.

AuBerdem bedeutet: y >0 e #4 >0, j=1,...,m.

59 S. Aczél (1987), S. 6, Aczél et al.(1986), S. 395, formaler Beweis in
Luce (1964).
60 Die formalen Beweise finden sich in Aczél et al. (1986), S. 410ff.
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sichtigt haben. Deshalb ist kaum vorstellbar, daB etwa eine
weitgehende Mischung dieser Skalen untereinander oder mit In-
dikatoren von noch niedrigerem Skalenniveau noch zulissig
wdre. Das ist auch der eigentliche Grund dafiir, weshalb die
Einwohnerveredelung als Summenformel auf eine gemeinsame
streng kardinale Skala.angewiesen ist, deren Werte dort als
Einwohner interpretiert werden. Sdmtliche urspriinglichen In-
dikatoren, in ihren natlirlichen Einheiten gemessen, miissen
dann auf diese kiinstliche Skala abgebildet und in Einwchner-
werte umgerechnet werden, ein kritischer Vorgang, der in der
traditionellen Statistik als Standardisierung ' bezeichnet
wird. Zusammen mit der Gewichtung, im veredelten Einwohner
allerdings nicht explizit vorgenommen, wird dadurch die Ver-
gleichbarkeit der Indikatoren erst hergestellt. Hierbei las-
sen sich implizite Werturteile kaum vermeiden, weil dafiir auf
objektive Kriterien nicht rekurriert werden kann. Demgegen-
ber hat der Index (23) den groBen Vorteil, daf eine gemein-
same Skala fiir die Indikatoren nicht geschaffen werden muB,
obwohl auch er die Spezifikation von Parametern erfordert und
die strenge Kardinalitdt aller Indikatoren impliziert, woflr
das Mefiniveau vieler Indikatoren sicher nicht ausreichen
diirfte. )

Auch wennvder Auswahl eines geeigneten Index also von vorn-
herein enge Grenzen gesetét sind, spielen dafiir auch noch
weitere, als sinnvoll erachtete Eigenschaften, etwa die

A6) Monotonie

b(X) > b(x) , ¥ = x* 2

oder die

A7) Lineare Homogenitit

b(Ax) = Ab(x) , A> 0

81 X 2 x O % = x fir alle j, X x x
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eine Rolle. Sie verlangen, daB der Index steigenden Bedarf
signalisieren soll, wenn wenigstens ein Indikator steigt und
genau um den Faktor A zunehmen soll, wenn alle Indikatoren um
A\ steigen. Da das gewogene Produkt als einziger Index A2) er-
fiillt und (wie viele andere Indizes) auch den Axiomen A6) und
A7) geniigt, kann er natiirlich auch durch diese drei Axiome

charakterisiert werden.62

Hat man sich einmal auf einen so deduzierten Funktionstyp ge-
einigt, bleibt immer noch die Frage der Selektion der Indika-
toren und der Spezifikation‘der Parameter offen, die mit der
Axiomatik nicht beantwortet werden kann. Dazu liefe sich etwa
an kommunalen Aufgabenkatalogen ankniipfen und der Anteil der
in einem Aufgabenbereich getdtigten Ausgaben an den Gesant-
ausgaben als Widgungsschema verwenden.® Denkbar wé&re auch,
Okonometrische Studien iiber die Determinanten der kommunalen
Ausgaben heranzuziehen“, die jedoch den Bedarf implizit mit

den Ausgaben der Kommunen identifizieren.

Schlufifolgerungen

Die Messung des Bedarfs setzt sich im System der Schliisselzu-
weisungen, wie wir gezeigt haben, aus zwei Komponenten, einem
monetdren Bedarfsniveau und einem kardinalen Bedarfsindex zu-
sammen. Allerdings kann das Bedarfsniveau, und dies diirfte
eine Eigenheit des deutschen Systems sein, nicht etwa an die
durchschnittlichen Ausgaben oder Kosten fiir die o6ffentliche
Aufgabenerfiillung angebunden werden, sondern es wird endogen
aussdhlieﬁlich so bemessen, daB die im Zuge des vertikalen
Finanzausgleichs bereitgestellte Finanzmasse von den Zuwei-

62 Fiir den formalen Beweis 8. Eichhorn, Voeller (1976), S. 63-68B.

63 S. z.B. Hanusch, Kuhn (1985), in dhnlicher Form, allerdings mit dem
Ziel, ein monetidres MaB zu generieren: Zimmermann u.a. (1987), S.
391ff, Zimmermann  (1987), S. 152ff.

64 Einen Uberblick i{iber Determinantenstudien vermitteln z.B. Kuhn
{(1989), Chicoine, Walzer (1985), Mielke (1985), S. 100f, Glidser
(1981), s. 178ff, OECD (1981), Bahl et al.(198C), Seiler (1980), S.
35f, Inman (1979), Hauser (1971), S. 119ff, Weicher (1970), Bahl
(1969).
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sungen insgesamt nicht iberschritten wird. Dementsprechend
orientiert es sich als monetdre GrdB8e allein an der Einnah-
menseite der &ffentlichen Haushalte und wird auch von dieser
linmitiert.

Der tats&dchliche oder als "normal"® eradhtete Finanzbedarf der
Kommunen muf also weitgehend auBer acht gelassen werden, es
sei denn, er wiirde sich im Umfang des vertikalen Ausgleichs
wiederfinden. Da aber auch dort eine genaue Quantifizierung
des kommunalen Finanzbedarfs unterbleibt, ist dieser Option
eher mit Skepsis zu begegnen. Dies ist eine Konsequenz des
Versuchs, auftretende Konflikte zwischen vertikalem und hori-
zontalem Ausgleich dQurch die Endogenisierung des Bedarfsni-
veaus zu ilberdecken. In Wirklichkeit bestehen sie natiirlich
fort und werden letztlich auf Kosten der redist;ibutiven Wir-~
kung entschieden, weil das Bedarfsniveau und mit ihm der Fi-
nanzbedarf der Kommunen gquasi automatisch so weit gesenkt
werden, bis die verfiigbare Schliisselmasse fiir die Zuweisungen
ausreicht. Dem kann nur durch die Einfilhrung von Umlagen ent-
gegnet werden, die bei entsprechender Gestaltung auch ein
exogenes, realistisches Bedarfsniveau ermdglichen wiirden.

Das eigentliche BedarfsmaB stellt im Zuweisungssystem ein Be~-
darfsindex dar, der als veredelter Einwohner im Lauf der
Jahrzehnte Berilihmtheit erlangt hat und vor allem in der Fi-
nanzpraxis auch heute noch favorisiert und als einzig gang-
bare Alternative angesehen wird. Zunidchst einmal kann man
feststellen, das aie Verteilung der Zuweisungen auf eine Er-
hﬁhuhg des Bedarfswertes einer Kommune in der erwarteten
Weise reagiert, nimlich mit hdheren Zuweisungen an die be-
troffene Kommune. Da bei unverinderter Schliisselmasse das
ganze System quasi ein Nullsummenspiel darstellt und das Be-
darfsniveau sinkt, muBf die Umverteilung zu Lasten aller {ibri-
gen Kommunen gehen, die dann geringere Zuweisungen erhalten,
einige davon werden sogar abundant. Dieses Ergebnis trifft
natlirlich auf alle nur denkbaren Bedarfsindizes gleicher-

maBen zu.
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Was die Konzeption der Indizes selbst angeht, so ist der ver-
edelte Einwohner, wie alle anderen auch, als ein Aggregat aus
mehreren Bedarfsindikatoren aufzufassen, wobei in den spe~
ziellen Fall die Werte der einzelnen Indikatoren jeweils in
Einwohner umgerechnet und addiert werden, ein Vorgang, der
den Einwohner als gemeinsamen MaBstab benutzt und Bedarf
letztlich in einer fiktiven Einwohnerzahl ausdriickt. Die
hierbei implizit vorgenommene Standardisierung und Gewichtung
der Einzelwerte, deren Vergleichbarkeit dadurch erst herge-
stellt wird, bleibt jedoch weitgehend im Dunkeln, so daB die-
ser Ansatz viel an Transparenz und Rationalitit einbiift. Dies
ist das bedauerliche Resultat der Vorstellung, Bedarf im
Grunde nur mit einem Globalindikator, nimlich der Einwohner-
zahl als der vermeintlich bedeutendsten EinfluBgréBfe abbilden
Zu kdnnen, was sich insbesondere vor denm Hintergrund ein-
schldgiger Determinantenstudien als nicht ldnger haltbar er-
wiesen hat. Miissen mehrere Indikatoren zu einem Index ver-
schmolzen werden, um zu einer summarischen Einschitzung des
Bedarfs zu gelangen, wie es die Verteilung von Zuweisungen
verlangt, dann kann dies nur auf der Grundlage einer Theorie
der Bedarfsmessung erfolgen, die dem veredelten Einwohner je-
doch v61lig abgeht und auch sonst noch weitgehend fehlt.

Den Ausgangspunkt fiir eine solche Theorie bildet in diesem
Beitrag der Nachweis der Kardinalitit des Index, die zu star-
ken Restriktionen in Bezug auf das Skalenniveau der Indikato-
ren, deren_VergleichbarkeitVund die anwendbaren Aggregations-
funktionen fiihrt. Hier befindet man sich in einem Dilemma:
Entweder man fordert eine gemeinsame Verhiltnisskala fiir alle
Indikatoren, was deren rationale Vergleichbarkeit bedeuten
und eine gréBere Auswahl. an Aggregationsfunktionen ermégli-
chen wiirde, oder man 14Bt die rationale Nichtvergleichbarkeit
der Skalen zu, die dann aber die zuladssigen Aggregationsfunk-
tionen eng begrenzen wiirde. Aus unserer Sicht ist letztere
Alternative zu préferieren, da sie eine gemeinsame Skala, wie
sie die Einwohnerzahl darstellt, entbehrlich macht.

28




Als Aggregationsfunktion k&me in diesem Fall zwar nur das ge-
wogene Produkt in Frage, was aber durchaus akzeptiert werden
kdnnte, denn dieses zeichnet sich noch durch die wiinschens-
werten Eigenschaften der Monotonie und linearen Homogenitdt
aus, durch die es, zusammen mit dem erwidhnten Axiom {iber die
zuliissigen Skalentransformationen, auch axiomatisch charakte-
risiert wird. Zur Auswahl der Indikatoren, die jedoch auch

hier durchweg streng kardinal meBbar sein miissen, und Spezi- .
fikation der Gewichte bietet sich der RUckqgriff auf empiri-

sche Studien {iiber die Determinanten der Staatsausgaben an.
Denkbar wédre auch, sich an den kommunalen Aufgabenkatalogen
zu orientieren und die damit einhergehende Ausgabenstruktur

als Wdagungsschema heranzuziehen.

Natlirlich wird auch ein derart konstruierter Index dem Krite-
rium der Objektivitdt nicht gerecht werden k&nnen, da sich
eine objektive Messung des Bedarfs allein schon aufgrund der
Normativitdt des abzubildenen Phidnomens gleichsam von selbst
verbietet. Was jedoch geleistet werden sollte, ist, die Be-
darfsmessung auf eine rationalere Grundlage zu stellen und
Werturteile offenzulegen. Vor diesem Hintergrund muB der ver-
edelte Einwohner in seiner jetzigen Gestalt als relativ will-
kiirlich bezeichnet werden;‘was dann natiirlich auch auf die

von ihm mitgepridgte Verteilung der Zuweisungen zutrifft.

Anhang: Beweis des Theorems 4.1

Im nachfolgenden Beweis wird als bekannt vorausgesetzt, daf
sich die (innere) Ldsung des Gleichungssystems (1)-(3) als

S(i)* = s(i,b(i),6", ")

ergibt, wobei G"(b(i)), a"(b(i)) eindeutig aus dem Glei-
chungssysten:
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Ta(E(i)b(i)G—K(i)) di -M =0 ' E
0 .

K@
E(a)b(a)

bestimmt wird (s. Kuhn (1990) fiir eine ausfiihrlichere Dar-
stellung).

Die Ldsungen fiir den transformierten Index seien aus Verein-
fachungsgriinden mit

S(i)™ = S(1,h(b(1)),6",a™)
6™ = G"(h(b(1))
o™ = a"(h(b(i))

bezeichnet.

nw =" Sei h(b(i)) =Ab(i) , A > 0

zu zeigen: S(i)* = s(i)™

Fiir (G*,a™) gilt:

*x

a .
[a(E(i)Ab(i)6™-K(i))di - M = 0
0

” Ko™
G - **(a ) deke =0

E(a™)Ab(a™) .
& G™ = % G*, o™ = a'.

Daraus folgt: S(i)}* = s(i)*

n &< % Sei S(i)™ = S(i)*s

zu zeigen: h(b(i)) = Ab(i), A > 0
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s(i)*™ = s(i)*

e B (i)*a(E(1)b(i)6"-K(i))= e‘;.(E(i)h(b(i))G“ - K(1))

mit:
1 ,ie[o0,a")
O(i)* = 6(1i,a") =
0 ,i€[a",1]
1 ,i€[0,a™)
(1™ = B(i,a™) =
0 ,i€[a™,1]
& O(i)* =0(i)"™ A E(i)b(i)G*-K(i) = E(i)h(b(i))G"-K(i)

L

& o= o A h(b(i)) = % b(i)
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