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DER KOMMUNALE FINANZAUSGLEICH -

VORBILD FUR DIE NEUEN BUNDESLANDER?

Thomas Kuhn®*
April 1991

Einfithrung

Schliisselzuweisungen gelten in vielerlei Hinsicht immer noch
als das Herzstilick des kommunalen Finanzausgleichs, v8llig zu
recht, ist man versucht hinzuzufiigen, denn ihre Konzeption
ist sicherlich eine Pioniertat nicht nur in der deutsch-
sprachigen Finanzwissenschaft und -praxis gewesen. Gehen sie
in ihrer Grundstruktur noch auf J. Popitz! zuriick und kdnnen
somit auf eine mehr als 50-jdhrige Tradition verweisen, so
gewinnen sie angesichts der im Aufbau befindlichen Finanzaus-
gleichssysteme in den neuen Bundeslidndern eine ungeahnte
Aktualitdt und Bedeutung. Dort geht es zur Zeit vordringlich
darum, die aus dem Fonds "Deutsche Einheit" und dem Steuer-
verbund gespeisten Finanzmittel m&glichst kurzfristig auf die
Kommunen zu verteilen2, und die finanziellen Beziehungen zwi-
schen den Lindern und Kommunen dann lidngerfristig auf eine

solide Basis zu stellen.

Dabei scheinen vor allem die in den alten Bundesldndern
etablierten und vielfach erprobten Schlﬁséelzuweisungen Vor-
bildcharakter anzunehmen, auch wenn sie zundchst nur in einer
vereinfachten Form zur Anwendung gelangen.3 In den Augen der
Kommunen warten sie mit dem Vorzug auf, mit einem bis auf
"Heller und Pfennig verbrieften Ansbruchsrecht versehen zu

Der Autor dankt der DFG fiir finanzielle Unterstiitzung.
1 s, popitz (1932).

2 s, Karrenberg, Miinstermann (1991), S. 82.

3 5. Karrenberg, Miinstermann (1991), S. 94ff.



sein und als allgemeine Zuweisungen zur freien Disposition
der Empfédnger zu stehen. Die Verteilung erfolgt nimlich in
einem regelgebundenen, formalisierten Verfahren, das gesetz-
lich verankert und fiir alle Beteiligten jederzeit nachvoll-
ziehbar und liberpriifbar bleibt.

Dennoch muB man die Frage stellen, ob die Schliisselzuweisun-
gen in ihrer jetzigen Gestalt den Anspruch der Transparenz,
Objektivitdt und Gerechtigkeit, den man gemeinhin mit ihnen
verbindet, auch einlésen k&énnen. Sie werden zwar in der
Finanzpraxis aufgrund ihrer jahrzehntelangen Erprobung und
stidndigen Uberpriifung als das geeignetste und praktikabelste
Verteilungsverfahren betrachtet4 und folglich in ihrer Grund-
struktur nicht weiter hinterfragt, bei einer allzu unkriti-
schen und unbesehenen tibernahme kénnte jedoch leicht aus dem
Blick geraten, welcher enorme Gestaltungsbedarf, aber auch
welche Gestaltungsmdglichkeiten mit ihnen verbunden sind.
Denn die Reformen und Verénderungen, die in den alten Bundes-
ldndern fast pausenlos an ihnen vorgenommen werden, jeden-
falls dann, wenn man alle Linder zusammen betrachtet, sind
als Indiz dafiir zu werten, daB das derzeitige System auch -
Schwdchen zeigt und keineswegs reibungslos funktioniert.

Wie wir in diesen Beitrag zeigen wollen, sind solche Miéngel
sogar zahlreich anzutreffen und nicht nur als Randerschei-~
nungen einzustufen, sondern vielmehr von prinzipieller Natur.
DaB sie noch nicht beseitigt wurden, ist sicherlich auch dem
Beharrungsvermdgen der Politik zuzuschreiben, die sich nur
allzu oft mit kleinen Modifikationen begniigt, wo die grund-
sdtzliche Erneuerung einer althergebrachten Regelung ange-
zeigt widre. SchlieBlich ist seit der ersten Einfiihrung dieses
Systems eine geraume Zeit ins Land gegangen, die es notwendig
erscheinen 1l4Bt, es in Anbetracht neuer wissenschaftlicher
Erkenntnisse grundsdtzlich zu iiberpriifen und in Frage 2zu

¢ Vgl. zuletzt Karrenberg, Minstermann (1991), 5. 96, s. z.B. auch
Arbeitsgruppe (1987), S. 30, Finanzausgleichskommiggion (1977), S.
22.



stellen. Dies diirfte nicht zuletzt auch im Sinne der neuen
Bundesldnder liegen, die anders als die alten Linder in ihren
Finanzausgleichsgesetzen nicht hinter dem erreichten Wissens-
stand zuriickbleiben und die sich bietende Chance nutzen soll-
ten, in diesem Bereich eine Vorreiterrolle zu iibernehmen.

Vor diesem Hintergrund wollen wir im vorliegenden Beitrag
Mdngel und Schwdchen der Schliisselzuweisungen von einer
grundsdtzlichen Warte aus beleuchten und unsere Argumentation
vor allem auf Erkenntnisse stiitzen, die aus einem theoreti-
schen Modell dieser Zuweisungen gewonnen wurden und unmittel-
bar auf die Finanzpraxis {iibertragbar sind.5 Die Arbeit ist
wie folgt angelegt.‘Zunﬁchst einmal gehen wir kurz auf die
verschiedenen Ziele ein, die man mit Zuweisungen erreichen
will, und fragen, ob es hier nicht schon zu einer Uberfrach-
tung dieses Instruments mit widerstreitenden Anspriichen
kommt. Daran anschlieBend wird die Funktionsweise des Vertei-
lungsverfahrens beschrieben, in der dessen hdufig beklagte
Komplexitdt und Intransparenz im Grunde schon angelegt sind.
Daraus erkldrt sich auch die Rolle, die dabei der Finanz-
bedarf in Form des endogenen Bedarfsniveaus zu spielen hat
und die ihn von den tatsichlichen Ausgaben oder Kosten der
Sffentlichen Aufgabenerfiillung abkoppeln.

Die ndchsten Abschnitte sind dann der Wirkungsanalyse und den
konstituierenden Elementen des Systems gewidmet. Wir behan-
deln hier das Problem der Erfassung der Steuerkraft und des
kommunalen Bedarfs als Kennziffern der fiskalischen Unter-
schiede =zwischen den Kommunen, auf die die Verteilung der
Zuweisungen sensibel reagiert. Danach werden die Effekte der
Zuweisungen auf die Distribution und Allokation untersucht,
wobei das Hauptaugenmerk auf die dafiir maBgeblichen Instru-
mente, n3mlich die Ausschﬁttungsquote, Schliisselmasse und
' Nivellierungshebesdtze, gelegt wird. Mit einer Diskussion der

5 Dpas diskrete Modell der Schliisselzuweisungen geht auf Kuhn (1988),
das kontinuierliche Modell auf Kuhn (1990) zuriick. Vgl. dazu auch
Kuhn, Hanusch (19%0), Kuhn (1991a), (1991b).



Reformvorschldge und einer Zusammenfassung der wichtigsten
Erkenntnisse schlieft der Beitrag ab. ’

1. Ziele des kommunalen Finanzausgleichs

Mit Schliisselzuweisungen werden, wie es § 106 GG vorschreibt,
die Kommunen an den Gemeinschaftssteuern der Liander und von
Fall zu Fall an weiteren Landessteuern beteiligt. Wihrend die
Regelungen hier in den alten Bundesldndern sehr unterschied-
lich ausfallen,® erhalten die Kommunen in den neuen 34 % am
Fonds "Deutsche Einheit" und 20 % am gesamten Aufkommen der
Landessteuern’. Aus dem so gebildeten obligatorischen, re-
spektive fakultativen Steuerverbund wird eine Finanzmasse,
die sogenannte Schliisselmasse, gespeist und vollstdndig, d.h.
im Repartionsprinzip, auf die Kommunen verteilt.

Dabei werden im wesentlichen zwel Zielsetzungen verfolgt, ein
Fiskalziel und ein Redistributionsziel: Zum einen geht es um
die Aufstockung der kommunalen Finanzausstattung insgesamt,
weil die Kommunen die fiir die &ffentliche Aufgabenerfiillung
notwendigen Ausgaben nicht allein aus eigenen Steuereinnahmen
und Gebﬁhrenrbestreiten kénnen. Hier ist die gerechte Vertei-
lung- der &ffentlichen Steuereinnahmen zwischen Bund, Lindern
und Gemeinden gefragt. 2Zum anderen sollen mit Zuweisungen
fiskalische Unterschiede zwischen den Kommunen ausgeglichen
werden, indem, vereinfacht‘ausgedrﬁckt, an arme Kommunen nmehr
gegeben wird als an reiche. Diese Form des Ausgleichs kann
man auch als vertikalen Ausgleich mit horizontalem Effekt
bezeichnen, nicht zuletzt deshalb, weil er immer wieder fiir
sich reklamiert hat, beide Ziele gleichzeitig erfiillen zu
konnen. Ob dieser Anspruch auch wirklich eingelést wird, ist

6 Vgl. die Lidnderiibersicht in Karrenberg, Miinstermann (1990), S. 107,

Ubersicht 13. o
7 S. Karrenberg, Miinstermann {1991), S. 90.



eine der Fragestellungen, der wir in diesem'Beitrag nachgehen
wollen.

In den letzten Jahren ist zu diesen Zielen auch noch die For-
derung nach einem Ausgleich fiir solche Leistungen, die die
zentralen Orte kostenlos fiir ihr Umland erbringen, hinzuge-
kommen, ein Problem, das vor allem durch die Stadt-Umland-
wanderungen und die dadurch bedingten finanziellen EinbuBen
der Kernstédte zugunsten der Umlandgemeinden ins BewuBtsein
getreten ist. Allerdings ist schon an dieser Stelle kritisch
anzumerken, daB Verteilungssysteme allokative und distribu-
tive Zielsetzungen m&glicherweise nicht miteinander vereinba-
ren kdnnen.8 Zumindest haben sich aus theoretischer Sicht fiir
die einzelnen Zwecke ganz unterschiedliche Zuweisungsmuster
und -typen herausgeschdlt. So koénnen die Nutzen-spillovers
der zentralen COrte am besten durch.Umlagen der Umlandgemein-
den oder durch vertikale 2Zweckzuweisungen in Héhe der Zah-
lungébereitschaft.der auswdrtigen Nutzer internalisiert wer-
den. Diesem Schema folgen die Schliisselzuweisungen jédoch
nicht. Sie stehen, jedenfalls von ihrer Anlage her, immer
noch unter dem Primat der horizontalen und vertikalen Umver-
teilung, wie sie schon von Popitz in ihrer Grundstruktur kon-
zipiert worden ist.

2. Das Verteilungssystem

Die Verteilung der Zuweisungen hat, wie wir schon angedeutet
haben, grundsédtzlich zwei Bedingungen zu geniigen. Einerseits
verlangt der vertikale Ausgleich eine Beschrinkung der
gesamten Zuweisungen auf die verfiigbare Schliisselmasse, zum
anderen soll sich die Vergabe dieser Mittel nach der Armut
der Kommunen richten, was die gewiinschten redistributiven
Effekte auf der horizontalen Ebene generiert. Ob eine Kommune

€8 Eine Vermischung dieser Ziele wird z.B. in Gléser {(1%81), s, 342,

Sander (1987), S. 365 und Massat (1984), S. 163, abgelehnt.
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als arm oder reich einzuschitzen ist, h&dngt nicht nur von
ihrer Finanzkraft, sondern wesentlich auch von ihrem Finanz-
bedarf ab. Insofern herrscht heute weitgehend Einigkeit dar-
iiber, dag ein reiner Finanzkraftausgleich die fiskalische
Ungleichheit der Kommunen in der Regel nicht 2zu reduzieren
oder gar eliminieren vermag, denn er wiirde nachher diejenigen
Kommunen besserstellen, die einen geringeren Bedarf aufwei-
sen. Hingegen ist nach wie vor umstritten, mit welchen Kenn-
ziffern Finanzbedarf und Finanzkraft zu messen sind.

Wahrend die Finanzkraft immerhin an weitgehend objektive Tat-
bestdnde, wie den tatsdchlichen und potentiellen Einnahmen
oder dem Regionaleinkommen, ankniipfen kann, gilt die Messung
des Finanzbedarfs als weitaus problematischer. Der nahelie-
gendste und wohl gebrduchlichste MaBstab fiir den Finanz-
bedarf, der insbesondere im deutschsprachigen Raum eine lange
Tradition hat, stellt die Einwohnerzahl einer Kommune dar.
Sie wird bei den Schliisselzuweisungen durch den sogenannten
Hauptansatz und die Nebenansdtze noch mehrfach "veredelt",
also weiter erhsht.

Dahinter steht die Vorstellung, daf der Pro-Kopf-Bedarf von
Kommunen mit zunehmender Einwohnerzahl und Siedlungsdichte
zunimmt, was schon Popitz empirisch durch den Anstieg der
ungedeckten Ausgaben in groferen Stddten und normativ durch
den vermeintlich gr&Beren Bedarf des "kanalisierten" Einwoh-
ners 2zu begriinden suchte?. In dieses Denkmuster reiht sich
etwa zur gleichen Zeit auch A. Brecht ein, wenn er ein
"Gesetz von der progressiven Parallelitidt zwischen Staatsaus-
gaben und Bevdlkerungsmassierung" konstatiert.l0 Gegen die
davon abgeleitete Hauptansatzstaffel, die gréBeren Kommunen
- einen htheren Pro-Kopf-Bedarf einrdumt, wird im wesentlichen
vorgebracht, daB sie auch von der Einnahmenseite determiniert

9 Vgl. Popitz (1932), S. 266, S. 279-281, zur Entstehungsgeschichte der
Hauptansatzstaffel Hansmeyer, Kops (1985).

10 yg1. Brecht (1932).



seill gowie Ineffizienzen!? und Ballungskosten enthalte, die
im Finanzausgleich nicht abgegolten werden sollteni3. Heute
wird der Hauptansatz allenfalls noch mit den schon erwdhnten
Funktionen der zentralen Orte fiir das Umland gerechtfertigt,
obgleich diese nicht immer mit der Gemeindegr&éBe korrespon-
dieren miissenl4 und auch sonst zu bezweifeln ist, ob dadurch
Nutzen-spillovers, die zu einem paretoineffizienten Angebot
6ffentlicher Giiter fiihren, internalisiert werden kénnen.

Der letzte Einwand trifft auch auf diejenigen Linder 2zu, die
bden Hauptansatz abgeschafft haben und den Bedarf der zentra-
len Orte nun in einem eigenen Nebenansatz, dem sogenannten
Zentralitdts- oder Raumordnungsansatz, erfassen, auf deren
Ausgestaltung wir im einzelnen jedoch nicht weiter eingehen
wollen. Uns kommt es hier nur darauf an zu zeigen, daB neben
dem Hauptansatz; von Land zu Land verschieden, noch eine
Reihe weiterer Nebenansitze existiert, mit denen der Bedarf
einer Kommune {iber die Einwohnerzahl hinaus auch noch von
anderen Indikatoren abhingig gemacht wird.!% In letzter Zeit
wurde hier insbesondere der Nebenansatz fiir Sozialhilfelasten
diskutiert und in Nordrhein-Westfalen 1988, in Baden-Wirt-
temberg 1990 erstmals eingefiihrt, wohl als Reflex auf die in
den 80er Jahren stark gestiegenen Sozialhilfelasten der
betroffenen Kommunenlé,

Ganz allgemein kann man sagen, daf Hauptansatz und Nebenan-
sidtze zu einer weiteren Erhdhung der tatsdchlichen Einwohner-

11 s, zuletzt Kops (1989), S. 145, vgl. auch B&s (1971}, S. 66, Kuhn
{1988), s. 19.

12 ygl. Kops (1989), S. 145.
13 Vgl. Zimmermann u.a. (1987), sS. 383.

14 Vgl. Zimmermann u.a. (1987), S. 251, fir die bayerischen Verh#dltnisse
Hanusch, Kuhn (1985), s. 58.

15 gine aktuelle libersicht iiber die Nebenansitze findet sich in Karren-
berg, Miinstermann (1591), S. 124, Ubersicht 19.

16 ginen Uberblick iiber die Entwicklung der Sozialhilfelasten geben Kar-
" renberg, Miinstermann (159C), S. 115, Ubersicht 15.



zahl fiihren, was sich in dem bekannten Terminus der "veredel-
ten Einwohnerzahl"™ auch nach auBen hin Ausdruck verleiht. Um
zu einem monetdren Bedarfsma8 zu kommen, muB der veredelte
Einwohner dann noch mit einem Bedarfsniveau multipliziert
werden, das in der Finanzpraxis als "Grundbetrag" bekannt ist
~und fir alle Kommunen gleichermaBen gilt. Daraus entsteht die
sogenannte AusgangsmeBzahl als Kennziffer des Finanzbedarfs,
die dann mit der Finanzkraft zu vergleichen ist.

Die Messung der besagten Finanzkraft stellt sich demgegeniiber
vergleichsweise einfach dar. Diese ergibt sich einfach nur
als Summe der Steuerkraftzahlen fiir die Grundsteuern A und B,
die Gewerbesteuer abziliglich der Gewerbesteuerumlage und den
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer. Hier ist zu beachten,
daB die Bemessungsgrundlagen bei den Realsteuern in der Regel
‘nicht mit den Hebesdtzen der Kommunen, sondern mit landesein-
heitlichen, sogenannten Nivellierungshebesdtzen bewertet wer-
den. Damit s0ll einem Verhalten der Kommunen, das darauf
abzielen kénnte, eigene Steuereinnahmen durch Zuweisungen zu
substituieren, entgegengewirkt werden. Dieser wichtige
Aspekt, der grundsidtzlich die Frage nach den von Zuweisungen
induzierten incentives oder disincentives fiir das &ffentliche
Gliterangebot thematisiert, wird uns spdter noch beschidftigen,
wie die an dieser Stelle nur kurz beschriebene Art und Weise
der Steuerkraft- und Bedarfsmessung iiberhaupt.

Im Augenblick geniigt es zu wissen, daB Zuweisungen die fiska-
lischen Unterschiede der Kommunen ausgleichen sollen und des-
halb von Finanzbedarf und Finanzkraft der Kommunen abhingig
gemacht werden. Zu diesem Zweck erhdlt Jjede Kommune einen
bestimmten Teil des Defizits zwischen ihrem Finanzbedarf und
-ihrer Steuerkraft als Schliisselzuweisung. Kommunen mit einem
Finanzierungsiiberschuf sind nicht zuweisungsberechtigt, mis-
sen allerdings auch keine Umlagen entrichten; man sagt daher
auch, sie seien abundant. Dabei kann der Ausgleichssatz, auch
Ausschiittungsquote genannt, theoretisch zwischen 0 und 100
Prozent variieren und ist daher als Umverteilungsparameter



aufzufassen, der die Intensitdt des horizontalen Ausgleichs
bestimmt. In den meisten Bundeslindern liegt er bei rund 50
Prozent.

Das Pendant dazu stellt die Schliisselmasse dar, die ja die
Gesamtsumme der Zuweisungen begrenzt und deren H8he deshalb
als ein MaB flir die Intensitdt des vertikalen Ausgleichs
angesehen wird.1? Man kann sich nun leicht vorstellen, daB
zwischen vertikalem und horizontalem Ausgleich Zielkonflikte
derart bestehen, daBf die Schliisselmasse in aller Regel nicht
ausreichen wird, um die in den Kommunen vorhandenen Finanzie-
rungsdefizite zu einem angemessenen Grad auszugleichen. Um
sie zu umgehen, miiBte die Schliisselmasse den sich aus dem
horizontalen Ausgleich ergebenden finanziellen Erfordernissen
flexibel angepaBt, élso als "open-ended" Fonds angelegt wer-
den. In diesem Falle jedoch widre der Umfang des vertikalen
Ausgleichs nicht mehr zu kontrollieren, was sich allein schon
deswegen verbietet, weil der Rahmen dafiir durch das Aufkommen
an Gemeinschaftssteuern und den Anteil, der den Kommunen
daran zusteht, schon weitgehend abgesteckt ist.

Die Alternative dazu besteht nun darin, den Ausgleichssatz an
die vorhandene Schllisselmasse anzupassen.!8 Dann allerdings
diirften die redistributiven M&glichkeiten auf der horizonta-
len Ebene stark eingeschrdnkt sein, denn normalerweise wird
die Ausschiittungsquote weit geringer ausfallen, als es fiir
einen gewilinschten Grad an Umverteilung unter den Kommunen
erforderlich wire, eine Entscheidung, die den Politikern vor-
behalten bleiben muf und nicht durch das System selbst priju-
diziert werden darf. Somit verbietet sich die Endogenisierung
der Ausschiittungsquote, urspriinglich als Regulativ flir die
fiskalische Ungleichheit gedacht, ebenso wie die der Schliis-
selmasse, die durch das Steueraufkommen und die Aufgabenver-

17 gur Bemessung der Schliisselmasse unter Gesichtspunkten des vertikalen

Ausgleiche e. Grossekettler (1988).

18 pieses Verfahren wird in Baden-Wirttemberg praktiziert, s. dazu Bot-
"ticher-Meyners (1989), S. 209.
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teilung zwischen Land und Kommunen weitgehend determiniert
wird.

Deshalb geht man im kommunalen Finanzausgleich in der Regel
anders vor. Hier wird der Grundbetrag, der normalerweise ein
monetdres Bedarfsniveau verk®rpert, nicht etwa an den Aus-
gaben oder Kosten fiir die &6ffentliche Aufgabenerfiillung feést-
gemacht, sondern endogenisiert und ausschlieBlich so be-
stimmt, daB die verfiligbare Schlliisselmasse mit Zuweisungen
immer genau ausgeschdpft wird, und dies erklirt dann auch die
besondere Funktion, die ihm im System zukommt. Die grunds&itz-
lichen Konflikte zwischen vertikalen und horizontalen Vertei-
lungszielen k8nnen dadurch freilich nur kaschiert, aber kei-
neswegs aufgehoben werden, - in Wirklichkeit bestehen sie
_unverédndert weiter. Obwohl wir darauf noch im einzelnen ein-
gehen werden, sollten wir an dieser Stelle schon feststellen,
daB auch bei dieser Variante die Intensitit des horizontalen
Ausgleichs 1letztlich von der Einnahmenseite und somit vom
Umfang des vertikalen Ausgleichs limitiert wird. Der Beweis
dafiir setzt Jjedoch Kenntnisse von def Funktionsweise des
Grundbetrags voraus, die gleichzeitig den Schliissel zum Ver-
stédndnis des ganzen Systems und seiner Verteilungswirkungen

liefern.

3. Die Funktionsweise des Systems

Der Grundbetrag hat, wie wir schon erwihnten, fiir die Anpas- .
sung der Zuweisungen an die verfiigbare Schliisselmasse zu sor-
gen. Vereinfacht muf man sich dies so vorstellen:1% Zunichst
denke man sich die Kommunen nach ihrer Armut bzw. ihren
Reichtum geordnet. Als MaB fiir die Armut einer Kommune in
Vergleich zu allen anderen Kommunen dient hierbei das Ver-
hdltnis aus ihrer Steuerkraft und ihrem Bedarf - letzterer

19 pieses Vorgehen wird in Kuhn (1990), 8. 4ff und Anhang 1 ausfiihrlich
beschrieben und formalisiert.
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gemessen als veredelte Einwohnerzahl - wie es auch in empiri-
schen Studien hdufig verwendet wird20. Es kann ebensogut auch
monetdr, nidmlich als Steuerkraft pro veredelter Einwohner
interpretiert werden. '

Wie wir uns erinnern, legt der Grundbetrag das Niveau des
monetdren Finanzbedarfs fest, aus dem sich dann nach Abzug
der Steuerkraft jeweils die Zuweisungen, die einen Teil des
Defizits ausgleichen, ergeben. Mit steigendem Grundbetrag
nehmen infolgedessen der Finanzbedarf und damit auch die
Zuweisungen an die Kommunen zu. Gleichzeitig dehnt sich auch
die Zahl der Empfé&nger aus, weil bei dem hdheren Grundbetrag
auch ehedem abundante Kommunen zu diesem Kreis hinzukommen.

Es gibt in der oben beschriebenen Rangordnung nun genau eine
Kommune, die gerade noch Zuweisungen erhdlt, also an der
Grenze zu den abundanten Kommunen liegt. Sie ist dadurch cha-
rakterisiert, daB ihre Steuerkraft pro veredelter Einwohner
als MaB fiir ihre Armut genau mit dem Grundbetrag, also dem
einheitlichen Bedarfsniveau, iibereinstimmt. Alle reicheren
Kommunen sind abundant. Bei diesem Grundbetrag wird dann die
vorhandene Schlﬁsselmasée genau aufgebraucht.

Wie der Grundbetrag die Zuweisungen und die Zahl der Empfin-
ger beeinfluBt, ist noch recht einsichtig, kompliziert wird
das Ganze erst, wenn man bedenkt, daB der Grundbetrag als
endogene Grofe ja erst noch bestimmt werden muf und Adies
immer nur simultan mit der Zahl der zuweisungsberechtigten
Kommunen geschehen kann. Denn hier liegt, grob gesprochen,
eine gegenseitige Abhingigkeit derart vor, qu die zuwei-
sungsberechtigten Kommunen bekannt sein miiBten, um den Grund-
betrag in expliziter Form berechnen zu k&nnen, andererseits
aber die Empfinger, wie wir eben gezeigt haben, nur dann
abgegrenzt werden kdnnen, wenn der Grundbetrag schon bekannt
ist. '

20 5. z.B. Deubel (1984), S. 124.
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Dieses Problem wird in den Statistischen Landesimtern mit
einem Iterationsverfahren geldst.2l Im Grunde beginnt man
dabei mit einem Grundbetrag, bei dem alle Kommunen
zuweisungsberechtigt widren, summiert die Zuweisungen auf und
liberpriift, ob die Schliisselmasse dafiir ausreicht, was in der
Regel jedoch nicht der Fall ist. Die angenommene Zahl der
zuweisungsberechtigten Kommunen wird dann schrittweise redu-
ziert, solange, bis der zugehdérige Grundbetrag nicht mehr im
Widerspruch zur getroffenen Annahme steht. Die hierbei
zugrundegelegte Gleichung braucht uns nicht weiter zu inter-
essieren.

Die Endecgenisierung des Grundbetrags ist auch der Grund
dafiir, weshalb das System ganz erheblich an Handhabbarkeit
und Transparenz verliert. Verborgen bleibt vor allem, wie die
einzelnen GréBen des Systems den Grundbetrag ver&@ndern und so
auf die Verteilung der Zuweisungen einwirken. Denn. der Grund-
betrag ist ja nur der "Transmissionsriemen", iiber den diese
GréBen, die mitunter auch als die eigentlichen "Steuerungs-
parameter”22 wund "Stellgrdfen"23 bezeichnet werden, ihre
Wirkmechanismen entfalten. Man k&nnte auch sagen, er sei eine
reine "Rechengr®fe"24, die vom System selbst geliefert
wird25. In dieser Funktion wird das Bedarfsniveau, monetir
interpretiert, insbesondere von der Einnahmenseite limitiert,
was bei einer Ausschiittungsquote von Eins besonders deutliéh
zu sehen ist. Dann gibt es einfach nur die auf eine
Bedarfseinheit ihsgesamt entfallenden Finanzmittel an, die

21 gine genaue algorithmische Beschreibung dieses Verfahrens und einige
Alternativen dazu finden gich in Kuhn (1988), S. 49ff, S. 100f, ein
graphisches Ablaufdiagramm ist in Bétticher-Meyners (1989), S. 209,
Abb. 4 dargestellt.

22 ygl. Hansmeyer (1980), S. 103ff.

23 Vgl. Zimmermann u.a. (1987), S. 348.
24 Vgl. Grossekettler (1988), S. 433.

25 ygl. Leibfritz, Thanner (1986), S. 67.
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sich wiederum aus der Schliisselmasse und der Steuerkraft
aller zuweisungsherechtigten Kommunen zusammensetzen.26

So bemessen darf der Finanzbedarf in den Schliisselzuweisungen
auf keinen Fall mit den Kosten oder Ausgaben fiir die 6ffent-
liche Aufgabenerfiillung identifiziert werden, wie sie etwa
dem Konzept des normalisierten Finanzbedarfs?? oder dem ori-
gindren Finanzbedarf zu Durchschnittskosten2?8® zugrunde lie-
gen. Die gleichen Griinde verbieten es auch, die Differenz
zwischen dem Finanzbedarf und der Steuerkraft als ein eventu-
ell in den Kommunen vorhandenes Finanzierungsdefizit aufzu-
fassen, wie auch von Kommunen, die nach diesem Kriterium
keine Zuweisungen erhalten, noch lange nicht gesagt ist, dag
sie auch einen Finanzierungsiiberschuf aufweisen miissen.

Bezeichnend ist, dag daé Bedarfsniveau und damit der monetire
Finanzbedarf 1letztlich in der endgililtigen Verteilung der
Zuweisungen iberhaupt nicht mehr aufscheinen. Diese wird dann
nur noch von der Schlisselmasse, Ausschiittungsquote und den
vorgefundenen fiskalischen Unterschieden zwischen den Kommu-
nen determiniert, letztere jedoch nicht als Finanzierungs-
defizite, sondern anhand der Kennziffer der Armut gemessen,
die nur die Steuerkraft und die veredelte Einwohnerzahl sub-
summiert.29 Monet3re Grdfen, wie die Ausgaben oder Kosten fiir
die Gffentliche Aufgabenerfiillung, an denen der Finanzbedarf
festgemacht werden k&nnte, befinden sich hingegen nicht dar-
unter.

So gelangt man schlieBlich zu einer Verteilungsformel, die im
Grunde aus zwel Komponenten besteht, einer vertikalen Kompo-
nente, die eine Verteilung der Schliisselmasse nach dem Bedarf

26 ygl. Kuhn (1991b), S. 20f.
27 ygl. seiler (1980), S. 22ff.

28 ygl. Zimmermann u.a. (1987), S. 5, S. 395ff, Zimmermann (1987), S.
152ff. Zu grundsdtzlichen Konzepten der Bedarfsmessung siehe Kops
(1989), s. 137ff.

29 g, Kuhn (1991b), S. 12f.
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vornimmt, und einer horizontalen Komponente, die einen parti-
ellen Ausgleich zwischen der durchschnittlichen bedarfsbezo-
genen Steuerkraft aller zuweisungsberechtigten Kommunen und -
der bedarfsbezogenen Steuerkraft der betreffenden Kommune
herbeifiihren.3% Diese Komponenten lassen sich demnach am
besten als Dotations- und Redistributionskomponente bezeich-
nen.3! In den nichsten Abschnitten geht es nun darum, wie die
einzelnen Elemente des Systems die Verteilung der Zuweisungen
und in der Folge distributive und allokative Ziele beeinflus-
sen. Wenden wir uns zuerst den Kennziffern filir den Bedarf und
die Steuerkraft zu.

4. Finanzbedarf und Steuerkraft

Betrachtet man eine beliebige Vefteilunq der Zuweisungen, so
darf man mit ihrem Verlauf zundchst einmal durchaus zufrieden
sein. Die Zuweisungen nehmen ndmlich, bezogen auf die ver-
edelte Einwohnerzahl, bis 2zu einer Grenzgemeinde immer mehr
ab, je reicher die Kommunen werden. Auch hier haben wir wie-
der angenommen, daf die Kommunen nach ihrem relativen Reich-
tum in aufsteigender Reihenfolge geordnet sind. Die Zuwei-
sungsunterschiede fallen dabei umso grdRer aus, je hdher die
bestehende fiskalische Ungleichheit zwischen den Kommunen
eingeschdtzt und je hdher die Ausschiittungsquote gewdhlt
wird.32

Die Verteilung der Zuweisungen reagiert nun auf eine Bedarfs-
oder Steuerkrafterhthung in einer anspruchsberechtigten Kom-
mune durchaus in der gewlinschten Weise: Steigt die veredelte

30 g. Kuhn (1991b), S. 10f, Kuhn, Hanusch (1990), S. 5, Kuhn (1990}, S.
8. Bhnlich Grossekettler (1988), S. 435f, wo aber die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Kommunen als exogen gegeben angenommen und als
bekannt vorausgesetzt wird, wae ja bekanntlich fiir die Schliisselzu-
weisungen nicht zutrifft.

31 piese Begriffe wurden von Grossekettler (1988, S. 436) geprigt.
32 ygl. Ruhn (1990), S. 10f.
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Einwohnerzahl einer Kommune, dann nimmt auch die Zuweisung
der betreffenden Kommune zu. Gleichzeitig nehmen die Zuwei-
sungen aller anderen Kommunen ab, einige werden dadurch sogar
abundant. Dies ist auch leicht einzusehen und wird durch eine
entsprechende Anpassuhg des Bedarfsniveaus nach unten
erreicht. Wdhrend dies in den i{ibrigen Kommunen zu Zuweisungs-
einbuBen fiihrt und einige, die an der Grenze liegen, ihre
ohnehin schon geringen Anspriiche sogar ganz einbiiBen, wird
- das sinkende Bedarfsniveau durch die Erhshung der veredelten
Einwohnerzahl in der besagten Kommune offensichtlich iiberkom-
pensiert, wodurch letztlich die Umverteilung der Schliissel-
masse zustandekommt.33 Denn das ganze System ist ja schlief- .
lich als ein Nullsummenspiel zu betrachten, in dem Kommunen
immer nur auf Kosten anderer besser gestellt_werden kdnnen.

Eine Erhdhung der Steuerkraft hat genau die umgekehrte Wir-
kung. Das Bedarfsniveau und der Kreis der zuweisungsberech-
tigten Kommunen nehmen 2u, was 2u einer Erhdhung der 2Zuwei-
sungen in allen Kommunen fiihrt, bis auf die eine, deren Steu-
erkraft gestiegen war. Sie hat deshalb EinbuBen zu verzeich-
nen, weil das Bedarfsniveau offensichtlich nicht mit der
Steuerkraft Schritt halten konnte, wdhrend in den {iibrigen
‘Gemeinden das h&here Bedarfsniveau bekanntlich einer konstan-
ten Steuerkraft gegeniiberstand. Aus alldem ergibt sich die
Forderung, Bedarf und Steuerkraft mit der gebotenen Sorgfalt
und Exaktheit zu messen, denn sie sind in ihrer Eigenschaft
als Kennziffern fiir die Armut der Kommunen eine wesentliche
Determinante der'Verteilung. Gehen wir vor diesem Hintergrund
nochmals auf den Finanzbedarf etwas genauer ein.

Er wird im System der Zuweisungen, jedenfallé soweit er
interkommunal differiert, ausschlieflich von der veredelten
Einwohnerzahl bestimmt. Das fiir alle Kommunen einheitliche
Bedarfsniveau spielt zwar fiir die Funktion des Systems selbst
eine wichtige Rolle, kann aber aus den dargelegten Griinden.

33 ygl. Kubn (1991b), S. 13ff.
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nicht als echter Mafstab fiir die Ausgaben oder Kosten der
6ffentlichen Aufgabenerfiillung betrachtet werden. Es orien-
tiert sich vielmehr an der Einnahmenseite der &ffentlichen
Haushalte und filihrt so die notwendige Monetarisierung des
veredelten Einwohners herbei.

Die eigentliche BedarfsgrdSe gibt im System der Schliissel-
zuweisungen also die Einwohnerveredelung ab, die im Endeffekt
dazu fihrt, daf die tatsichliche Einwohnerzahl der Kommunen
mit einem bestimmten Bedarfsfaktor multipliziert wird, woraus
sich eine fiktive, eben die veredelte Einwohnerzahl, ergibt.
Dieser Bedarfsfaktor ist nichts anderes als ein Bedarfsindex,
der aus der Aggregation mehrerer einzelner Bedarfsindikato-
ren, die in Hauptansatz und Nebenansdtzen Berlicksichtigung
finden, gebildet wird. Hier steht man vor der Frage, wie man
etwa die Zahl der Sozialhilfeempfdnger oder die geographische
Lage einer Kommune zu einem Index verschmelzen soll, der eine
pauschale Einschidtzung des Bedarfs von Kommunen erlaubt. Dies
geschieht im kommunalen Finanzausgleich durch die etwas unbe-
holfen und umstéindlich anmutende Umrechnung Jjedes Einzel-
bedarfs in fiktive Einwohner. Entweder werden in einem Neben-
ansatz fiktive Einwohner 2zum Hauptansatz addiert,_oder der
Faktor des Hauptansatzes wird durch einen Nebenansatz noch
weiter erhdht. Die hierbei implizit vorgenommene Standardi-
sierung und Gewichtung der einzelnen Indikatoren bleibt
jedoch weitgehend im Dunkeln.34

Es kann daher nicht ausbleiben, daB bei dieser Art und Weise
der Bedarfsmessung viel an Transparenz verlorengeht, was auch
in der Literatur immer wieder beklagt wird.35 sie ist eben
kein durchdachtes Gebilde mehr, sondern nur noch ein Produkt
politischer bargaining-Prozesse und {iberkommener Traditio-

34 vygl., Kuhn (1991b), S. 21, Hhnlich Zimmermana u.a. (1987), S. 393.

35 Vgl. z.B. Karrenberg, Munstermann (1987), S. 87, Leibfritz, Thanner4
(1986), S. 64. ' :
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nen36, und geht immer noch auf die Vorstellung zuriick, den
Bedarf von Kommunen als eine geeignet spezifizierte Funktion
nur einer Kennziffer, eben der Einwohnerzahl, beschreiben zu
kénnen. Dies konnte durch ©&konometrische Studien der
Determinanten &ffentlicher Ausgaben Jjedoch nicht bestitigt
werden3?7, die Einwohnerzahl verliert darin umso mehr an Ein-
fluB, je detaillierter die Regressionsfunktion gefaft wird3s,
Die Einbeziehung weiterer Bedarfsindikatoren ist im veredel-
ten Einwohner jedoch nur in Form von Nebenansidtzen mdglich
und bleibt damit im Grunde noch der urspriinglichen Idee
verhaftet. Man kann deshalb auch nicht verhindern, da8 die
Einwohnerveredelung mit jedem zus&tzlichen Nebenansatz immer
undurchsichtiger wird, was die Forderung laut werden 1l&BRt,
die 2Zahl der einbezogenen Indikatoren auf einige wenige
"umbrella"-Variablen zu begrenzen3?, Selbst wenn dies zwei-
fellos praktische Vorteile hidtte, besteht dabei jedoch immer
die Gefahr, daB wichtige Bedarfsfaktoren auBer acht gelassen
werden, wie auch die zumeist mit einem time-lag auf gestie-
gene kommunale Ausgaben einsetzende Diskussion {iber neue oder
zu reformierende Nebenansitze filir einzelne Bedarfsbereiche

zeigt.

DaB das derzeit praktizierte Verfahren nicht iiberzeugen kann,
liegt unseres Erachtens vor allem an seiner-fehlenden theore-
tischen Fundierung. Den Ausgangspunkt filir eine solche Theorie
bildet der Nachweis der Kardinalitdt des Bedarfsindex, eine
Fordérung, die das Verteilungsverfahren selbst stellt und in
jedem Falle zu beachten ist, unabhdngig davon, wie Bedarf
auch immer gemessen wird. Man kann n#mlich zeigen, daB sich
an der Verteilung der Zuweisungen {iberhaupt nichts &ndert,
wenn der Bedarf mit einer Verhdltnisskala gemessen und jene

36 s, Hardt (1988), S. 241, Hanusch, Kuhn (1985), S. 70.

37 5. Kuhn (1989), S. 16ff und die dort angegebene Literatur.
38 Vgl. Kesselring (1979), S. 117.

39 5, z.B. Zimmermann u.a. (1987), S. 409.
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in zuldssiger Weise transformiert wird.4? Dieses Theorem hat
natiirlich einschneidende Implikationen fiir die Aggregation
der einzelnen Indikatoren und die Konzeption des Index, indem
es die 2zuldssigen Transformationen und die Vergleichbarkeit
der einzelnen Skalen sowie die anwendbaren Aggregationsfunk-
tionen stark einschrénkt.

In diesem Zusammenhang bietet sich die axiomatische Charakte-
risierung geeigneter Bedarfsindizes an, die sich insbesondere
Theoreme aus der "dimensional analysis" zu eigen machen kann.
Erste Ansdtze zeigen schon jetzt, daB auf eine filir alle Indi-
katoren einheitliche Skala, wie sie der Einwohner darstellt,
und die damit implizierte Vergleichbarkeit der Indikatoren
verzichtet werden kann, wenn die gewogene Summe als Aggrega-
tionsfunktion durch das gewogene Produkt ersetzt wird.4l Dann
wdre auch die oben genannte Umrechnung jedes Indikators in
fiktive Einwohner entbehrlich. Die dann noch offenstehende
Frage der Auswahl der Indikatoren und die Spézifikation der
Parameter in der deduzierten Aggregationsfunktion, gemeinhin
als Gewichtungsschema interpretiert, ko&nnte durch einen
Rekurs auf kommunale Aufgabenkataloge und die damit einherge-
hende Ausgabenstruktur der Kommunen4? oder empirische Unter-
suchungen iiber die Determinanten der Staatsausgaben43 geldst

werden,

Es ist zu erwarten, daB ein so konzipierter Index eine ganz
andere Verteilung der Zuweisungen erzeugen wird als der ver-

40 s, Ruhn (1991b), S. 16 und Anhang.
41 ygl. Ruhn (1991b), S. 22.

42 yq1. dazu Zimmermann u.a. (1987), S. 391ff, Zimmermann (1987}, S.
152ff, wo allerdings das Ziel verfolgt wird, ein monetdres MaB zu
generieren; Hanusch, Kuhn (1985).

43 Einen Uberblick iiber Determinantenstudien vermitteln z.B. Kuhn

(1989), Chicoine, Walzer (1985), Mielke (1985), S. 100ff, Glidser
(1981), s. 178ff, OECD (1981), Bahl et al. (1980), Seiler (1980), s.
35f, Inman (1979), Hauser (1971), S. 119ff, Weicher (1570), Bahl
(1969).
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edelte Einwohner4%4, dessen Verteilungsergebnisse vor dieéem
Hintergrund als relativ willkiirlich bezeichnet werden miissen,
wie 'in gewissem Sinne natiirlich jede Art der Bedarfsmessung
immer nur subjektiv bleiben wird, weil der normative Charak-
ter des abzubildenen Phidnomens Objektiﬁitét von vornherein
ausschlieﬂt.»Doch gerade'deshalb-ist ein rationaleres Verfah-
ren, dessen implizite Werturteile offengélegt werden kdnnen,
zu prédferieren. ' '

S. Distribution

Verteilungsentscheidungen werden im System der Schliissel-
zuweisungen durch die Festlequng der Ausschiittungsquote, die
zur Requlierung der fiskalischen Ungleichheit der Kommunen
instrumentalisiert werden soll, getroffen. Wir haben jedoch
schon angedeutet, daB dabei Konflikte zur Intensitdt des ver-
tikalen Ausgleichs auftreten kénnen, denen durch die Endoge-
nisierung des Grundbetrags entgeQnet,wird.'Fragen'wir also,
ob die Ausschiittungsquote die erhofften Wirkungen zeitigt,
und ob die Hohe der Schliisselmasse hierbei eine Rolle spielt,
was sich durch eine zunéchst'partielle, dann simultane Varia-

tion beider Parameter analysieren 14Bt.45

Betrachten wir zunichst die Ausschiittungsquote. Hier wird _
erwartet, daB die fiskalische Ungleichheit abnimmt, wenn die
Ausschﬁttungéquote steigt, ‘und entsprechend zunimmt, wenn sie
zurﬁckgeht( Eine steigende Ausschiittungsquote verringert
zundchst einmal das Bedaffsniveau,und damit auch den Finanz-
bedarf der 'Kommunen. Gleichzeitig geht die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Kommunen zurﬁék.' Von denen erhalten  nur
diejenigen hdhere Zuwéisungeh, die drmer als der Durchschnitt
sind, reichere Kommunen.bekommeﬁ weniger_als'vorhérr\wobei

44 Vgl. z.B. die Ergebnisse eines alternativen Bedarfsindex in Hanusch,
Kuhn (1985), 8. 69 und das monetdre BedarfsmaB in Zimmermann u.a.
{1987), s. 427. :

45 vgl. dazu Kuhn (1990).
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die Kommunen, bezogen auf ihre veredelte Einwohnerzahl, umso
mehr gewinnen, je drmer, und umso mehr verlieren, je reicher
sie sind. Es findet also eine Umverteilung der Zuweisungen
von relativ reichen 2zu relativ armen Kommunen statt, die
abundanten, also die allerreichsten, miissen sich daran jedoch
nicht beteiligen, da es Umlagen ja bekanntlich nicht gibt.
- Dennoch wird insgesamt gesehen die fiskalische Ungleichheit,
gemessen als Verschiebung der Lorehzkurve, durch diesen
Mechanismus reduziert. | '

Betrachten wir analog dazu auch die Schlilsselmasse. DaB sie
sich nicht verteilungsneutral verhdlt und die fiskalische
Ungleichheit auch auf der horizontalen Ebene beeinfluBt, ver-
mutet man allein schon aus dem Faktum der unterschiedlich
hohen Finanzmittel, die jeweils filir Umverteilungszwecke zur
Verfiligung stehen. So nehmen Grundbetrag und mit ihm Finanz-
bedarf und Schliisselzuweisungen der zuweisungsberechtigten
Kommunen zu, falls sich die Schliisselmasse erhdht. Gleichzei-
tig dehnt sich der Kreis der zuweisungsberechtigten Kommunen
aus, zu dem dann auch reichere hinzukommen. Der Anstieg der
Zuweisungen fdllt dabei, bezogen auf die veredelten Einwoh-
ner, in allen Kommunen gleich hoch aus. Diejenigen, die auch
dann noch abundant bleiben, profitieren davon natiirlich
nicht. Insgesamt betrachtet reduziert sich dadurch die fiska-
lische Ungleichheit, weil sich die Lorenzkurve in Richtung
der Linie der Gleichverteilung verschiebt.

Der Gesamteffekt einer simultanen Verdnderung beider Para-
meter f&11lt nur dann eindeutig aus, wenn diese sich in die
gleiche Richtung bewegen. So nimmt die fiskalische Ungleich-
heit der Kommunen ab, wenn beide Gr&Ben steigen und sie nimmt
zu, wenn beide sinken. Interessant ist in diesem Zusammenhang
der spezielle Fall einer proportionalen Anderung der Schliis-
selmasse und Ausschiittungsquote. Dann nehmen die Zuweisungen
nit dem gleichen Faktor wie die Ausschiittungsquote zu und der
Kreis der zuweisungsberechtigten Kommunen bleibt unveréndert.
Bei einer gegenliufigen Bewegung beider Grdfen kommt es trotz
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steigender Ausschiittungsquote zu einer Zunahme der fiskali-
schen Ungleichheit, wenn die Schliisselmasse stark genug
zuriickgeht, wie es etwa in einer Situation, in der ein rLana
die Schliisselmasse als "Reservekasse"46 entdeckt oder ih Zei-
ten stark sinkender Steuereinnahmen eintreten kénnte. 1Inm
umgekehrten Fall kann die fiskalische Ungleichheit trotz sin-
kender Ausschiittungsquote aber auch wieder abnehmen, wenn ein
krdftiger Anstieg der Schllisselmasse zu verzeichnen ist.

Diese Ergebnisse zeigen, daB die Intensitdt des horizontalen

Ausgleichs vom Umfang des vertikalen Ausgleichs 1limitiert
wird und deshalb Zielkonflikte zwischen vertikaler und hori-
zontaler Verteilungsgerechtigkeit systemimmanent bedingt
sind. Insofern ist auch die weitverbreitete Ansicht von der
Ausschiittungsquete als einem Regulativ filr die fiskalische
Ungleichheit zu revidieren. Sie trifft nur noch dann unum-
schrdnkt zu, wenn die Schliisselmasse nicht zuriickgeht. So
kdénnen selbst bei einer Ausschiittungsquote von Eins, die in
den meisten Bundesl&ndern ‘jedoch nicht erreicht wird, noch
gravierende fiskalische Unterschiede 2zwischen reichen und
armen Kommunen bestehen bleiben. In diesem Falle reichen die
verfligbaren Finanzmittel einfach nicht aus, alle Kommunen auf
das Niveau der reichsten Kommune anzuheben, wie es die fiska-
lische Gleichheit erfordern wiirde, wenn Umlagen nicht erhoben

werden diirfen.47

Die inneren Widerspriiche des Systems kénnen durch die Endoge-
nisierung des Finanzbedarfs also nur verdeckt werden, in
Wirklichkeit geht die gefundene LGsung zu Lasten der - re-
distributiven Wirkung. Dem kann nur durch Umlagend® entgegnet
werden, die in das bestehende System durchaus eingefligt wer-

den kénnten und von den abundanten Kommunen zu erheben wiren.

46 5. sander (1987), S. 343.
47 vgl. Xuhn, Hanusch (1990), S. S5ff.

48 Umlagen sind schon &fter empfchlen worden. Vgl. z.B. Seiler (1980),
Sc 66- ‘
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Dieses erweiterte Verfahren wiirde es erlauben, die Entschej-
dung iiber die Intensitdt des 'horizon_talen Ausgleichs vom
Unfang des vertikalen Ausgleichs abzukoppeln. Es wire dann
nicht nur mdglich, fiskalische Gleichheit bei jeder nur denk-
baren Schliisselmasse herzustellen, sondern auch, weniger
restriktiv, jedes gewiinschte MaB an Umverteilung durch die
Wahl der Ausschiittungsquote zu realisie:en.

Bemerkenswert ist hierbei, daB dieses Verfahren durch eine
Reihe grundlegender Axiome charakterisiert werden kann.%9
Dies betrifft die schon bekannte Forderung nach vollst#ndiger
Verteilung einer begrenzten Schliisselmasse, die sicherstellt,
daB die gesuchte Verteilungsfunktion in den institutionellen
Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs paBt. AuBerdem soll
sie gewisse Monotonieeigenschaften aufweisen, die aus-
schlieBen, daf die Finanzausstattung nach 'Durchfﬁhrung des
Finanzausgleichs in einer Kommune geringer ausfillt als vor-
her, wenn die Steuerkraft der betreffenden Kommune oder die
durchschnittliche Steuerkraft aller Kommunen gestiegen war.
Dadurch werden disincentives der Zuweisungen auf das kommu-
nale Steueraufkommen und das Angebot an &ffentlichen Glitern
vermieden. Wie diese Anreizwirkungen bei der derzeit prakti-
zierten Regelung aussehen, wollen wir unter dem Allokations-
ziel im nachfolgenden Abschnitt untersuchen.

6. Allokation

Die Vermeidung der disincentives von Zuweisungen ist eine
wesentliche Motivation filir die Einflihrung von Nivellierungs-
hebesdtzen bei der Ermittlung der Steuerkraft gewesen. Wie
wir uns erinnern, werden die Bemessungsgrundlagen der Real-
steuern ja nicht mit den in den einzelnen Kommunen tats&ch-

49 pjeses alternative Verteilungsverfahren, das in den Rahmen des kommu-
nalen Finanzausgleichs paBt, wurde in Kuhn (1988), §. 186ff formu-
liert und in Buhl, Kuhn, Pfingsten (1989) theoretisch fundiert; s.
auch Kuhn, Hanusch (1990), S. Bff.
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lich erhobenen Steuersédtzen, sondern mit einem landeseinheit-
lichen, fiktiven Steuersatz angerechnet. Dahinter steht die
Idee, Kommunen die M&glichkeit zu nehmen, eigene Steuerein-
nahmen durch Zuweisungen zu substituieren, wie sie bei Ver-.
wendung 6er tatsdchlichen -Steuersidtze in der Verteilungsfor-
mel gegeben sein kdnnte, sofern eigene Steuereinnahmen zuwei-
sungsmindernd wirken, was bei Schliisselzuweisungen ja
bekanntlich auch der Fall ist. Diese Ansicht wird denn auch
durch das Musgrave'sche Allokationskonzept5%, das ganz auf
das Angebot an &ffentlichen Giitern gerichtet ist, bestitigt,
da der Substitutionseffekt verschwindet und nur noch der Ein-
kommenseffekt maBgebend ist. Deshalb steigt das Einkommen der
Kommunen nach Finanzausgleich wund damit das &ffentliche
Gliterangebot im gleichen Umfang wie die Steuereinnahmen.
Allerdings gehen hierbei von Zuweisungen auch keine Anreiz-
effekte aus, so daB am ehesten von einer Allokationsneutrali-
tdt der Nivellierungshebesdtze gesprochen werden sollte.

Bleibt immer noch die FraQe der Spezifikation von Nivellie-
rungshebesdtzen offen. Dariiber kann mit dem Musgrave'schen
Allokationsbegriff nichts ausgesagt werden, da diesem ein
explizites Optimalitdtskriterium fehlt. Als Ausweg bietet
sich nur der Rekurs auf gewogene, durchschnittliche Hebes&itze
oder solche Konzepte wie den "potentiellen"51l oder "zumut-
baren"52 Hebesatz an, die jedoch entweder nicht operational
sind oder im h&chsten MaBe subjektiv bleiben, was erst
dadurch #uBerst prekir wird, daB unterschiedliche Nivellie-
rungssitze ginzlich verschiedene Verteilungen erzeugen. So
werden in der Literatur in letzter Zeit fast ausschlieBlich
nur Verteilungsaspekte diskutiert, wenn es um die Erfassung
der Steuerkraft geht, wihrend man die damit verbundenen
Allokationsprobleme schon geldst zu haben glaubt.

50 Vgl. Musgrave (1961).
51 5. Hardt (1988), s. 20f.
52 5. Grimme (1985), S. 61.
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Hierbei spielt vor allem die Frage der Uberschﬁtzung oder
Unterschitzung der kommunalen Steuerkraft, die aus der Abwei-~
chung der tatsdchlichen von den fiktiven Hebesitzen
resultiert, eine Rolle. Tatsdchlich kann im Rahmen des schon
erwdhnten Modells mit komparativer Statik gezeigt werden, daB
niedrige fiktive Sdtze immer die relativ reichen Kommunen,
also diejenigen mit hohen Bemessungsgrundlagen und geringem
Bedarf, auf Kosten der armen Kommunen beglinstigen und ihre
Erhdhung dementsprechend eine Umverteilung der Schliisselmasse
ven den reichen zu den armen Kommunen bewirkt.53 Dpieses
Ergebnis gilt allerdings, anders als oft behauptet, voéllig
unabhdngig von der Hohe der tatsichlich in den Kommunen erho-
benen Steuersdtze und ist auch 1leicht einzusehen: Da die
Armut der Kommunen durch die Steuerkraft eines veredelten
Einwohners représentiert wird, vergréBern steigende Nivellie-
rungshebes&dtze die fiskalischen Unterschiede der Kommunen,
was sofort die oben Beschriebene Umverteilung der Zuweisungen
nach sich zieht.54 Von daher konnen Nivellierungshebesitze
dem Postulat der Verteilungsneutralitdt55 nicht gerecht wer-
den, vielmehr steht zu befiirchten, daB dadurch die eigent-
lichen Verteilungsentscheidungen {iiberlagert oder verdeckt
werden,

In der Literatur wird deshalb vorgeschlagen, nach Gemeinde-
gréBenklassen3é oder zentraldrtlichen Funktionen5? differen-
zierte Nivellierungshebesitze oder eine Kombination aus
tatséichlichen und fiktiven Steuereinnahmen der Kommunen58 zu
verwenden. In Nordrhein-Westfalen und in Niedersachsen haben
derartige Empfehlungen sogar schon in die Praxis des Finanz-

53 s. RKuhn (1991a), s. 13ff.

5¢ s. gRubn (1991a), S. 17, &hnlich Hardt (1988), S. 51, Postlep {1985),
S. 221ff.

55 zur Forderung der Vefteilungsneutralitﬁt vgl. Hardt (1988), S._19.
56 s. z.B. Leibfritz, Thanner (1986), S. 116.

57 vgl. Grimme (1985), S. 174.

58 yql. Leibfritz, Thanner (1986), S. 124, Grimme (1985), S. 197.
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ausgleichs Eingang gefunden.3? Wir pléddieren stattdessen
dafiir, innerhalb des vorgegebenen institutionellen Rahmens
auf Steuersdtze, gleich welcher Art, vélligIZu verzichten und
die Steuerkraft nur noch anhand der Steuerbemessungsgrund-
lagen zu erfassen.

Dem liegt ein Ansatz zugrunde, der von einem wohlfahrtsmaxi~-
mierenden Verhalten der Kommunen ausgeht und das daraus abge-
leitete Angebot an privatgg und dffentlichen Giitern dem Kri-
terium der Paretoeffizienz unterwirft. Darin ist das Systen
der Zuweisungen, das den wohlfahrtsoptimalen Output der Konm-
munen beeinfluBt, 2zu integrieren. Damit kann gezeigt werden,
daB sich die oben favorisierte L&sung, die als "income
approach" zu bezeichnen ware, sowohl durch allokative Effi-
zienz als auch Verteilungsneutralitit auszeichnet, was wir
hier im einzelnen jedoch nicht  herleiten wollen.50
Verteilungsentscheidungen k&nnen somit  unabhidngig von.
allokativen Gesichtspunkten getroffen werden, ohne befiirchten
zu miissen, daB eine hohe Ausschiittungsquote zu disincentives
in Bezug auf das private und &ffentliche Giiterangebot in den
Kommunen fiihrt.

Schluffolgerungen

Die den Schliisselzuweisungen inh&renten Schwichen haben einen
Gestaltungsbedarf geschaffen, der durch die in den neuen Bun-
deslindern im Aufbau befindlichen Finanzausgleichssysteme
besonders dringlich geworden ist. Dies sollte auch als Chance
begriffen werden, sich vom traditionell noch auf Popitz
zurﬁckgehenden System wenigstens ansatzweise zu 1l&sen und
darin splirbare Verbesserungen vorzunehmen. Eine Entwicklung,
in der sich das in den alten Bundeslindern etablierte Verfah-

59 Vgl. die Ubersicht iiber die Nivellierungshebesitze in den Bundeslin-
dern in Arnold, Geske (1988), S. 87.

60 5. Ruhn (1991a), S. 18ff.
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ren auch in den neuen wieder durchsetzen und nahezu vollstin-
dig {Ubernommen wiirde, wire aus wissenschaftlicher Sicht
sicher nicht zu begriiBen, denn diesem haften nicht nur margi-
nale, sondern offensichtlich grundsdtzliche Mingel an.

Von einem theoretischen Standpunkt aus ist ihm vor allen
vorzuhalten, daB es seinem selbst gestellten Anspruch, die
fiskalischen Unterschiede zwischen den Kommunen auszuglei-
chen, nur teilweise 2zu realisieren vermag. Dies ist die Kon-
sequenz aus der Entscheidung, die vorhandenen Konflikte zwi-
schen vertikalem und horizontalem Ausgleich durch die Endoge-
nisierung des Bedarfsniveaus zu iiberdecken. In Wirklichkeit
bestehen diese natilirlich fort und gehen 1letztendlich 'zu
Lasten der redistributiven Wirkung, weil das Bedarfsniveau

und mit ihm der Finanzbedarf der Kommunen quasi automatisch

soweit gesenkt werden, bis die Zuweisungen die verfiigbare
Finanzmasse nicht mehr {iberschreiten. Hier kann nur die
Implementierung von Umlagen mit ihrem redistributiven An-
spruch Abhilfe sChaffen, was eine Trennung von vertikalen und
horizontalen Verteilungsentscheidungen erlauben wiirde.
Innerhalb des vorgegebenen Rahmens gilt diese L&sung als die
einzige, die grundlegenden Anforderungen geniligt, wenn man das
Verteilungsverfahren nicht véllig anders konzipieren will.

Allerdings darf dann auch die Ausgestaltung der einzelnen
Systemelemente, insbesondere der Steuerkraft und des Bedarfs,
nicht auBer acht gelassen werden, um den Verteilungsmechanis-
mus von vornherein auf eine rationale Basis zu stellen. Dies
dirfte auch im langfristigen Interesse der betroffenen Kommu-
nen liegen, die ein filir alle Beteiligten leicht nachvollzieh-
bares und Uberschaubares Systen, das mdglichst alle Implika-
tionen offenlegt, sicherlich préiferieren" wiirden, auch wenn
zwischenzeitlich, bis es erst einmal etabliert widre, der Kon-
sens der Kommunen untereinander und mit ihrem Land erschwert
werden konnte. Denn die Akzeptanz der derzeitigen Regelung
liegt ja, so ist zu vermuten, nicht zuletzt in deren Kom-
plexitdt und Intransparenz begriindet.
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An dieser Stelle ist insbesondere die Bedaffsmessung zu kri-
tisieren, die immer noch dem Popitz'schen und Brecht'schen
Gedankéngut folgt, obwohl deren Thesen angesichts der zahl-
reichen Studien iiber die Determinanten der Staatsausgaben als
widerlegt gelten miissen. Die Hauptansatzstaffel diirfte auch
unter Verweis auf die =zentraldrtlichen Funktionen gréperer
Kommunen nicht mehr zu retten sein, da die Internalisierung
von Nutzen-spillovers theoretisch einen véllig anderen Zuwei-
sungstypus erfordern wlirde. 2Zudem hat die ursprﬁngliche
Intention, den Bedarf von Kommunen mdglichst einfach, n3mlich
mit der Einwohnerzahl, zu messen, genau ihr Gegentejl
bewirkt, nachdem die Art und Weise der mehrfachen Einwohner-
veredelung durch Hauptansatz und Nebenansdtze jeder theoreti-
schen Grundlage entbehrte und die Aggregation der einzelnen
Indikatoren hierbei weitgehend im Dunkeln blieb.

Besagte Theorie filir Bedarfsindizes kann auf den Nachweis der
strengen Kardinalit&t aufbauen, die fiir jedes im Zuweisungs-
system verwendbare MaB gelten muBf und sehr restriktive Forde-
rungen an die Vergleichbarkeit und das Skalenniveau der Indi-
katoren impliziert. Als Aggregationsfunktion sollte der ver-
" edelte Einwohner, der eine einheitliche Skala und die Umrech-
nung aller Indikatorenwerte in fiktive Einwohnerwerte ver-
langt, durch das gewogehe-Produkt ersetzt werden, das die ra-
tionale Nichtﬁergleichbarkeit der einzelnen Indikatoren, d.h.
voneinander unabhiingige Verh&ltnisskalen, zuléft. Die Auswahl
der Indikatoren und Spezifizierung der Parameter kdnnte im
Rekurs auf Xkommunale Aufgabenkataloge und die damit einher-
gehende Ausgabenstruktur oder auf Studien der Determinanten
der Staatsausgaben vorgenommen werden.

Was die Messung der Finanzkraft und die damit zusammenhdn-
gende Frage der disincentives bzw. incentives von Zuweisungen
anlangt, haben sich Nivellierungshebesitze, ursprﬁnglich nur
aus allokativen Griinden eingefiihrt, als véllig liberfliissig,
wenn nicht gar kontraproduktiv erwiesen, indem sie in erheb-
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lichem Maf auf die Verteilung EinfluB nehmen, ohne daf dies
offen als Verteilungsentscheidung kenntlich wird. Ein Ver-
zicht auf sie wiirde es erméglichen, Allokationsziele von Dis-
tributionszielen zu trennen, wie es filir eine zielgerechte
Handhabe der jeweiligen Instrumente und Entscheidungsparame-
ter unabdingbar ist. Dabei kann man sich auf die GewiBheit
stiitzen, daB Paretoeffizienz bei Jjedem gewlinschtem MaB an
Umverteilung gewdhrleistet wire. '

Der mit der Materie vertraute Leser mag bislang eine

Bemerkung zu den in der Literatur entwickelten Modellen und
Grundmustern des Finanzausgleichs sowie den andernorts
praktizierten Verteilungsmechanismen vermiBt haben, die tat-
sdchlich in geniligender Zahl vorhanden und auch grundsidtzlich
in Betracht zu ziehen sind.6l Leider passen sie noch nicht in
den institutionellen Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs
in der Bundesrepublik, was jedoch nicht heiBt, daB es nicht
lohnend wédre, sie den hiesigen Verh&dltnissen entsprechend zu
modifizieren und zu adaptieren. Diese M&glichkeit ist jedoch
von der Finanzpraxis weitgehend unbeachtet geblieben und
bedarf auch noch weiterer Anstrengungen in der Forschung.r

" 61 pje bekanntesten stammen von Bés (1978), Mathews (1975/76), LeGrand,
Reschovsky (1971), Thurow (1970), Musgrave (1961).
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