o
OPEN a ACCESS Universitit Augsburg
OPUS AUGSBURG w k Universitatsbibliothek

Regressive Effekte im Finanzausgleich

Thomas Kuhn

Angaben zur Veroffentlichung / Publication details:

Kuhn, Thomas. 1992. “Regressive Effekte im Finanzausgleich.” Augsburg:
Volkswirtschaftliches Institut, Universitat Augsburg.

Nutzungsbedingungen / Terms of use: licgercopyright

S,

Dieses Dokument wird unter folgenden Bedingungen zur Verfiigung gestellt: / This document is made available under A ")\
these conditions: i %\ E
Deutsches Urheberrecht ‘?{7 | &5
57
A T

Weitere Informationen finden Sie unter: / For more information see:
https://www.uni-augsburg.de/de/organisation/bibliothek/publizieren-zitieren-archivieren/publiz/


https://www.uni-augsburg.de/de/organisation/bibliothek/publizieren-zitieren-archivieren/publiz/

01
092

2
V922
-81

INSTITUT FUR VOLKSWIRTSCHAFTSLEHRE

der
ﬁNIVERSITAT AUGSBURG
Regressive Effekte im Finanzausgleich
von
Thomas Kuhn
Beitrag Nr. 81 November 1992

Volkswirtschaftliche Diskussionsreihe




QC 0730 V92,2~ L1

Institat fiir Volkswirtschaftslebre " Meomminger Strafle 14
. o 8900 Augsburg
Universitiit Augsburg : Tel.-Nr. (08 21) 5 98-(1)
' Telex § 3 830 uniaug .

Telefax (08 21) 5 98-55 05

Regressive Effekte im Finanzansgleich
von
Thomas Kuhn

Beitrag Nr. 81 - November 1992

<08028213470018

<08028213470018

UB Augsburg

Institutsdirektoren:  Prof. Dr. R. Blum, Prof. Dr. B. Gahlen, Prof. Dr. H. Hanusch, Prof, Dr. H. Lampert, Prof. Dr. M, Pfaff
Geschiiftsfithrer: Dr. E. von Knorring




PD Dr. Thomas Kuhn

Regressive Effekte im kommunalen
‘Finanzausgleich

Thomas Kuhn *

Nov. 1992

Abstract

Die simultane Realisierung vertikaler und horizontaler Verteilungsziele gilt seit jeher als
herausragendes Charakteristikum des kommunalen Finanzausgleichs. Diese in der Litera-
tur weithin akzeptierte These wird im vorliegenden Beitrag eindeutig widerlegt. Auf der
Basis eines kontinuierlichen Modells des herrschenden Zuweisungssystems 4Bt sich zei-
gen, daf3 die Regulierung der fiskalischen Ungleichheit mit den dafiir malgeblichen Pa-
rametern regressive Verteilungseffekte generieren kann, die auf systemimmanente Inkon-
sistenzen verweisen. So wird die fiskalische Ungleichheit unter Umstinden wieder zu-
nehmen, obwohl die Ausschiittungsquote erhht wird. Damit aber steht die Eignung des
traditionell praktizierten Verteilungsverfahrens nicht zuletzt im Hinblick auf die Neurege-
lung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen nach der Deutschen Einheit grundsitzlich

in Frage.
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Einfilhrung

Der kommunale Finanzausgleich in der Bundesrepublik hat schon
immer fiir sich in Anspruch genommen, vertikalen und horizonta-
len Vertellungsz1elen gleichermafen zu genligen und in dieser
Beziehung vorbildlich zu sein. Man bezeichnet ihn deshalb auch
gerne als "vertikalen Finanzausgleich mit horizontalem Effektn,
Neben der vertikalen Komponente, mit der die Kommunen am Ge-
meinschaftssteueraufkommen beteiligt werden, und die sich in
der zur Verteilung kommenden Finanzmasse manifestiert, enthilt
er, wie im Ubrigen die meisten Ausgleichsmuster und ~-modelle,
einen Parameter, den sogenannten Ausgleichssatz, der der Redi-
stribution auf der horizontalen Ebene dienen soll. Und bisher
ist auch noch nicht ernsthaft bezweifelt worden, daB ein stei-
gender Satz mit einer Reduktion der fiskalischen Unglelchhelt
einhergeht und umgekehrt. '

So dreht sich die Diskussion in der Literatur und Finanzpraxis
eher darum ob relativ hohe Si#tze, bis hin zu einem Satz von
100%, angesichts eines behaupteten trade-off zwischen Effizienz
und Verteilung liberhaupt empfehlenswert seien. Befilirchtet wird
. némlich, daB fiir Kommunen sonst Anreize bestehen kénnten, ihren
eigenen tax-effort durch einen substitutiven Einsatz zugewiese-
ner Mittel zu reduzieren, ohne irgendwelche Einbufen beim &f-
fentlichen Leistungsangebot hinnehmen zu miissen. Auch wenn wir
dieses allokativ begriindete Argument hier nicht weiter verfol-
gen wollen, so zeigt es unter distributiven Aspekten doch, daB
dem traditionellen Zuweisungssystem eine vo6llig ausreichende,
ja sogar effizienzschidigende Wirkung zugetraut wird. Dies mag
auch ein Grund dafiir sein, daB der Ausgleichssatz in den mei-
- sten Bundeslindern nur bei etwa 50% liegt.

Im vorliegenden Beitrag soll nun die gdngige Vorstellung, die
fiskalische Ungleichheit mit der Ausschiittungsquote als der da-
fiir vorgesehenen Instrumentvariable regulieren zu kénnen, einer
grundlegenden Revision unterzogen werden. Es 14Rt sich n&mlich
zeigen, daB die fiskalische Ungleichheit unter bestimmten Be-
dingungen wieder zuninmmt, obgleich die Ausschiittungsquote er-




hdht wird, was der eigentlichen Intention natﬁrliéh vbllig wi-
derspricht und die Brauchbarkeit und Rationalitédt des etablier-
ten Verfahrens prinzipiell in Frage stellt.

Unsere tlberlegungen basieren auf einem kontinuierlichen Modell
des derzeit praktizierten Zuweisungssystems, das dessen Grund-
struktur exakt abzubilden vermag. Dieses Modell wird im 1. Ab-
schnitt formuliert und erklédrt, insbesondere im Hinblick auf
die .zwischen vertikalem und horizontalem Ausgleich latent vor-
handenen und nur vordergrundlg geldsten Zielkonflikte. Die dar-
aue resultierende Verteilung wird dann im zweiten Abschnitt be-
stimmt und interpretiert, was deshalb nicht ganz einfach ist,
weil die von einem solchen Zuweisungssystem normalerweise ge-
forderte Transparenz, Handlichkeit unad Schliissigkeit weitgehend
vermift wird. Schon dort fillt auf, daB die Verteilung im End-
effekt ein ganz anderes Aussehen annimmt, als es die urspring-
lichen Verteilungsformeln-erwarten lassen. In den beiden fol-
genden Abschnitten wird der EinfluB der maBgeblichen Vertei-
lungsparameter, Finanzmasse und Ausschiittungsquote, mit kompa-
rativer Statik analysiert. Wihrend die Partialbetrachtung fiir
die Ausschiittungsquote noch in etwa die intuitiv vermuteten Re-
sultate hervorbringt - obgleich bereits dort der Ansicht, Zu-

- weisungen wiirden im gleichen Verhidltnis wie die Ausschiittungs-

quote steigen, eindeutig widersprochen wird - kommen bei der
Totalbetrachtung d1e oben schon erwdhnten regressiven Effekte
zum Vorschein. Mit einigen Bemerkungen zur wissenschaftlichen
und praktischen Bedeutung der abgeleiteten Ergebnisse schlieBt
der Beitrag ab.

1. Ein Modell des Finanzausgleichs

Der kommunale Finanzausgleich in der Bundesrepublik ist wie er-
wdhnt als vertikaler Finanzausgleich angelegt, mit dem Kommunen
im Wege des obligatorischen Steuerverbunds am Gemeinschafts-
steueraufkommen der Linder beteiligt werden. Von Fall zu Fall
konnen die Kommunen auch noch an weiteren Landessteuern parti-

zipieren, wie etwa in Bayern am Aufkommen der Kfz- Steuer, oder
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aus anderen allgemeinen Haushaltstiteln eines landes alimen~
tiert werden. Dies macht schlieBlich den fakultativen Steuer-~
verbund aus. Wihrend die einschlidgigen gesetzlichen Bestimmun-
gen und Praktiken in den alten Bundesldndern in dieser Bezie-
“hung" sehr unterschiedlich ausfallen!, erhalten die Kommunen in
den neuen Léndern einheitlich 40% am "Fonds Deutsche Einheit"
und 20% am gesamten Landessteueraufkommen.? Aus dem so gebilde-
ten Steuerverbund wird dann eine Finanzmasse, die sogenannte
Schliisselmasse gespeist und in Form von allgemeinen Zuweisungen
auf die Kommunen verteilt.3 Dies wird verbunden mit einer redi-
stributiven Zielsetzung, die sich auf die kommunale Ebene rich-
tet und einen partiellen oder totalen Ausgleich der dort vor-
handenen fiskalischen Disparitdten vorsieht. Doch sehen wir uns

dieses Grundmuster noch etwas genauer an.

Dazu bedienen wir uns eines Modells mit einem Kontinuum von
Kommunen IE=[0,1}, das aufgrund der Vielzahl von Kommunen in
einem Land eine zulissige Abstraktion der Realitit darstellt,
bei der nichts Wesentliches verlorengeht.4 Die Grenzen des In-
tervalls I wurden natilirlich v8l1lig willkiirlich gewihlt und
kénnten sich genausogut auf ein beliebiges anderes Intervall
der reellen Zahlen erstrecken. Ebenso wire es natiirlich denk-
bar, Intervallgrenzen nur in Form von Parametern anzugeben.
Dies hétte jedoch iliberhaupt keinen EinfluB auf die Ergebnisse,
die wir aus unserem Modell ableitenrwgllen.

Die Verteilung von Zuweisungen ist dann als eine Funktion
S5:I-IR} 2u représentieren, die auf ganz I definiert sein soll~
te und den oben erwdhnten horizontalen und vertikalen Aus-
gleichszielen simultan zu genligen hat. Daher muf fiir jedes s
zundchst einmal die Bedingung

1 Eine L#nderiibersicht findet sich in Karrenberg, Miinstermann (1990), s.
207, Ubersicht 13.

s. Karrenberg, Miinstermann (1991), S. 90.

vgl. dazu Arnold/Geske (1988), S. 71££.

Es geht auf Kuhn (1990) zurilick. Siehe dazu auch Kuhn/Hanusch (19%1),
Kuhn (1991a,b). ' ' '
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‘ 1
(1.1) [s(iyai = M, >0
.

geltenS, die einfach nur besagt, daB die kumulierten Zuweisun-
gen die vorhandene Finanzmasse M vollstédndig ausschoépfen miis-
sen. Der Umfang dieser Finanzmasse wird gewdhnlich als ein Mah
fiir die Intensitit des vertikalen Ausgleichs angesehen®, wobei
allerdings von einem Xkonstanten Gemeinschaftssteueraufkommen
auszugehen ist. Ansonsten sollte man als Gradmesser besser den
prozentualen Anteil der Finanzmasse an Gesamtaufkommen heranzu-

ziehen.

Die horizontale Verteilung der Finanzmasse auf die Kommunen hat

der folgénden Bedingung zu geniigen:

a(B(i)~K(i)), B(i) > K(i)

(1.2) S(i) = o
0 , sonst, 1€l.

Darin reprdsentieren die auf ganz I stetigen Funktionen B(i)
und K(i) den Finanzbedarf bzw. die Finanzkraft der Kommunen, 7
so daB sich die Zuweisung einer Kommune nach der Differenz zwi-
schen ihrem Finanzbedarf und ihrer Finanzkraft beniBt, wobei
die Defizite mit einem bestimmten Prozentsatz ausgeglichen wer-
den. Kommunen, die einen Finanzierungsiiberschuf verzeichnen,
erhalten nichts, sie miissen allerdings auch keine Umlagen ent-
richten und diirfen ihre Einnahmen vollsténdig behalten. Man
spricht hier auch von abundanten Kommunen, weil sie in das Aus-

gleichssystem nicht involviert sind.

Der Parameter a reprisentiert nun den eingangs schon erwdhnten

5 Dazu mub} die Funktion S integrierbar sein.

6 Zur Bemessung der Finanzmasse nach Gesichtspunkten des vertikalen
Finanzausgleichs s. Sander (1987), S. 320ff., Grossekettler (1988).

7  Die Zuweisungen sind damit auf ganz I definiert und die Stetigkeit von -

B{i) und K(i) stellt weiterhin die stiickweise Stetigkeit von S(i) auf
T und. damit auch die in (1.1) geforderte Integrierbarkeit von S
sicher. ' ;




Ausgleichssatz und kann sich theoretisch zwischen 0 und 1 bewe-
gen. Ublicherweise wird er als ein MaB fiir die Intensitit des
horizontalen Ausgleichs betrachtet® und stellt damit gewisser-
maffen das Pendant zur Finanzmasse als dem vertikalen Aus-
gleichsmaB dar. Wir werden jedoch sehen, daB diese Interpreta-
tion hier.nicht unbedingt zutreffen muB und der funktionale
Charakter der Ausschiittungsquote weitgehend verlorengeht.

Denn im hier betrachteten System sind Konflikte zwischen verti-
kalem und horizontalem Ausgleich angeiegt, die immer dann auf-
treten, wenn die im Wege des Steuerverbunds bereitgestellten
Finanzmittel nicht ausreichen, um die vorhandenen Defizite 2zu
dem gewiinschten Satz auszugleichen. Sc muB eine Verteilung, die
den beiden Bedingungen (1.1) und (1.2) gleichzeitig geniigt,
liberhaupt nicht existieren. Entweder muB die Finanzmasse nach
oben hin offen bleiben oder die Ausschiittungsquote soweit ge-
senkt werden, daB der gesetzte Finanzrahmen nicht iiberschritten
wird.

Die erste L&sung, formal die einfachste, kommt allein schon
deswegen nicht in Betracht, weil das Gemeinschaftssteueraufkom-
men limitierend wirkt und auch der Anteil, der den Kommunen
daran zusteht, nicht beliebig erhtht werden kann, ohne den ver-
tikalen Ausgleich zu belasten. Wihrend die erste Lésung also
die Endogenisierung der Finanzmasse bedingt, macht die zweite
Losung die Endogenisierung der Ausschiittungsquote erforder-
lich®, die sich folglich nach dem Verh#ltnis aus Finanzmasse
und KkKumulierten Finanzierungsdefiziten bestimmen miiBte. Der
daraus resultierende Wert wiirde dann den Grad an horizontaler
Unverteilung angeben, den man in diesem System unter den gege-
- benen Bedingungen im giinstigsten Falle zu realisieren vermad.

"8 Vgl. z.B. Gldser (1981), 296ff., Deubel (1985), S. 54ff., Innenmi-
nister Nordrhein-Westfalen (1987), S. 51ff., Sander (1987), S. 329ff.,
398f., Zimmermann (1987), S. 156f. :

9 In Baden-Wirttemberg wird diese L8sung zwar praktiziert, allerdings
wird das Bedarfsniveau m.E. dort so festgelegt, daB die Aus-
schiittungsquote nicht zu gering ausfdllt.
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zu befilirchten ist jedoch, daB er nur sehr gering ausfallen und
die mangelnde Ausgleichswirkung des- Systems nach auBen hin si-
gnalisieren wiirde. Damit wdren die Politiker des Instrumentes
beraubt, das eigentliich der Regulierung der fiskalischen Un-
gleichheit dienen sollte.

Um diesem Dilemma vermeintlich zu entgehen, ist man im kommuna-
len Finanzausgleich auf die Idee verfallen, den Finanzbedarf
von Kommunen zu endogenisieren. Dies erkldrt auch die Art und
Weise der Bedarfsmessung, wie sie in der nachstehenden Glei-

chung zum Ausdruck kommt:
(1.3) B(i):= E(i)b(1)G.

.Ausgangspunkt ist die noch auf Brecht (1932) und Popitz (1932)

zurilickgehende Vorstellung, daB die Einwohnerzahl E(i) der Kom-
munen die wesentliche Determinate des Bedarfs sei, wobei gréfe-
ren Kommunen ein hdherer Pro-Kopf-Bedarf eingerdumt wird, der
sich dann im sogenanntén Hauptanéatz niederschldgt. Dabei ist-
der Hauptansatz einfach nur als ein Faktor zu betrachten, der
die tatsdchliche Einwohnerzahl einer Kommune erhdht. Diese fik-
tive Einwohnerzahl kann sich dann noch durch sogenannte Neben-
~ansdtze, mit denen zusitzliche Bedarfstatbestdnde in die Mes-
sung einfliefen, weiter erhthen, indem ein Nebensatz entweder
den Faktor fiir den Hauptansatz weiter erhdht, oder in fiktiven
Einwohnern ausgedriickt wird, die dann zum Hauptansatz hinzuge-
rechnet werdeh, Letztlich fiihrt dies dazu, daB die tatsdchli-
chen Einwohner mit einem Bedarfsindex b(i) gewichtet werden,

der seinerseits wieder als Aggregat aus einzelnen Indikatoren
aufzufassen ist.10

Der auf diese Weise "veredelte" Einwohner wird dann durch Mul-
tiplikation mit einem einheitlichen Bedarfsniveau G monetari-
siert, das als durchschnittlicher monetdrer Bedarf eines ver-

edelten Einwohners definiert ist. Wihrend E(i) und b(i) als

10 s. Hanusch, Kuhn (1985), 8. 57ff, Kuhn (1988), S. 16ff.
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ne Kommune gemessen an K(i) als umso drmer, je hBher ihr Bedarf
und. je geringer ihre Steuerkraft ausfdllt. Natiirlich kann XK(i)
auch in monetdrer Form, namlich als Steuerkraft pro veredelten

Einwohner, interpretiert werden.

Damit sind wir in der Lage; einen Parameter o =zu definiereﬁ,
der die Grenze zwischen empfangsberechtigten und abundanten
Kommunen markiert. Da der Vergleich 2zwischen Finanzbedarf und
Steuerkraft dquivalent ist zur Relation zwischen einheitlichem
Bedarfsniveau G und der bedarfsbezogenen Steuerkraft K(i):

(2.2) B(i) > K(i) ec¢ >K(i), ie€rm,

findet man diese Marke wie folgt. Man sucht diejenige Kommune
«, deren relativierte Steuerkraft K(«) genau mit dem Bedarfsni-
veau iibereinstimmt:

(2.3) K(a) = G.

Alle drmeren Kommunen, also diejenigen, die links von a>liegen,
sind zu unterstiitzen,. und alle reicheren, die rechts davon lie-
gen, machen die abundanten Kommunen aus. Da K éuf [0,1] streng
monoton wichst, existiert auf (K(0), K(1)] eine eindeutige Um-
kehrfunktion K-1, und o ist durch o« = K-1(G) eindeutig be-
stimmt. o wdchst dort streng monoton mit G, da nit G def Fi-
nanzbedarf aller Kommunen und damit natiirlich auch die "Zahl"
der Empf&nger zunimmt. Falls G=<K(0), dann weist keine Kommune
ein Finanzierungsdefizit auf und w=0. Ist G>K(1), dann ké&nnen
alle Kommunen Zuweisungen beanspruchen, weil ihr Bedarf durch-

‘weg ihre Steuerkraft iibersteigt, und o=1.

Unter Verwendung von a und mit einigen Umformungen erhidlt man

aus (1.1)-(1.3) das Funktionalgleichungssystem
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0 .G = K(0)

(2.4)  «(G) = K71(G) /G €(K(0),K(1)]
| 1 ,G > K(1)
(o
(2.5) [a(E(i)b(i)G-K(i))di = M, M>0
0
a(E(i)b(i)G-K(i)),i€[0,0a]
(2.6) S(i) = {
0 (i€ (a,1],

wobei o durch (2.4) definiert wird und eine monotone Funktion
von G darstellt. S(i), G, o sind endogen, die iibrigen Funktio-

nen und Parameter sind als exogen zu betrachten.
Es kann dann gezeigt werden, daB eine eindeutige Losung exi-
stiert: G* und o* werden simultan aus den Gleichungen (2.4) und

(2.5) bestimmt und nach ihrer Substitution in (2.6) resultiert
S(i)*.14 : ‘ i

Man'erhélt also zundchst:

M
a

a*
+ [ x(i)ai
(2.7) 6" = —2
[ E(i)b(i)ai
0

’

wobei «* durch

14 Zum Beweis siehe Kuhn (1990), Anhang Al.
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o=

(2.8) — - K(a*) =0
[ E(i)b(i)di

R

lediglich implizit bestimmt ist.15

Darin liegt auch der eigentliche Grund, weshalb in der Finanz-
praxis Bedarfsniveau und empfangsberechtigte Kommunen und sonit
letztlich auch die Verteilung mit einem numerischen Iterations-
verfahren berechnet werden milissen. Jenes basiert auf der fiir
den diskreten Fall analog zu formulierenden Gleichung (2.8),
mit der schrittweise o* und nach Substitution in (2.7) G er-
mittelt wird.l® parauf kénnen wir fiir die analytische Darstel-
lung natilirlich nicht zuriickgreifen, die gesuchte, eindeutig be-
stimmte Verteilung dennoch in einer recht aufschluBreichenAForm

angeben.
Nac.:h‘ Substitution von (2.7) in (2.6)l ergibt sich hierfiir:17
(2.9)  S(i)* = ﬁ(a;‘) + a(D(a®)-K(1)) ,vie[vo,a*]
= 0 , sonst, -
wobel die Zuweisungen auf den Bedarf bezogen wurden

S(i)

(2.10) _S—(i):é E(1)b(L)

und o* nach wie vor durch (2.8) bestimmt ist. Weiterhin be-

zeichnen

15 -a*=1, falls in (2.8} statt der Gleichheitsrelation die Relation ">"
gilt. Die Ldsung «*=0 kann nicht vorkommen, da M>0 vorausgesetzt wurde
und die Lésung S(i)*=0,i€(0,1] die Bedingufxg (1.1) verletzen wiirde.

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

17. s. Kuhn (1990), S. 8.
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M

(2.11) Ma*):= -

f E(i)b(i)di

0
und

a*

| ®(iyai
(2.12) D(a*):= =% .

| E(i)b(ijai

0

den (glelchvertellten) Finanzmassenanteil und Steuerkraftanteil
der empfangsberechtlgten Kommunen. Demzufolge bestehen Zuwei-
sungen aus zwei Komponenten, einer vertikalen Komponente und
einer horizontalen Komponente, die die Differenz zwischen Steu-
erkraftanteil und eigener Steuerkraft mit dem Satz a aus-
gleicht.18 Man beachte in diesem Zusammenhang noch, daB M und D
sich mit o* dndern, also Funktionen von ao* darstellen und als
Durchschnitte jeweils nur auf die Zuweisungsempfinger bezogen
sind. So sinkt M und steigt D mit steigendem o* >

IM (arx) dD (o*)
* <0, * > 0,
do do

(2.13)

was auch ganz einsichtig ist, weil im ersten Fall eine kon-
stante Finanzmasse auf immer mehr Kommunen verteilt wird, im
zweiten immer reichere Kommunen hinzukommen und die durch-
schnittliche Steuerkraft erhohen. '

Es wird nun auch verstdndlich, weshalb hier immer von vertika-
len Zuweisungen mit horizontalenm Effekt gesprochen wird. Die
vertikale Komponente wird liberlagert von einer horizontalen,

18 Grossekettler (1988, S. 436) bezeichnet sie als Dotations- und Re-
distributionskomponente. In der formalen Darstellung nimmt er aller-

dings die Zzahl der empfangsberechtigten Kommunen von vornherein als

bekannt an, was diese natiirlich stark vereinfacht.
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die einen redistributiven Effekt generiert, der ansonsten bei
Gleichverteilung der Finanzmasse nicht auftreten wiirde. Im End-
effekt verkdrpern die derart zusammengesetzten Zuweisungen bei-
des, die Dotation von. Kemmunen aus dem Steuerverbund und die
Redistribution ihrer Steuerkraft. Diese Effekte bleiben aller-
dings auf die _Zuweisungsempf‘énger beschrdnkt, die abundanten

Kommunen werden davon nicht beriihrt.

Betrachten wir nun die Situation, die sich nach Durchfiihrung

des Finanzausgleichs einstellt. Dazu definieren wir
(2.14) A(i):= K(i) + s{i)

als ein MaB fiir das in den Kommunen getdtigte Ausgabenvolumen,
das aus eigenen Steuereinnahmen und zugewiesenen Mitteln be-
stritten wird, und interpretieren das Verhdltnis

=, A(i) =, =,
(2.15) A(i):= E(LO)B(D = K(i) + S(i)
analog zu K(i) als MaB fiir die relative Armut, diesmal nach er-
folgtem Finanzausgleich.l® Dann verfiigen die alimentierten Kom-
munen iiber ihren Finanzmassenanteil und eine KonvexKombination

aus ihrem Steuerkraftanteil und ihrer eigenen Steuerkraft,

abundante natiirlich nur iiber ihre eigenen Steuereinnahmen:

(2.16) A(i)* = M(a™) + aD(a*) + (1-a)K(i) , riE[.O,a*]
= K(i) ; iE(a*il].

Folglich ist die umverteilte Finanzkraft der unterstiitzten Kom-

munen fiir O<a<l zwischen den Extremen

(2.17)  R(i) + H(e*) 2 E(i)* 2 D(a*) + M(a*), K(i) 2 D(a),
ie[o,a*],

19 Es korrespondiert mit dem von Musgrave propagierten "performance
level”, der das Niveau der Versorgung mit o6ffentlichen Giitern mift und
in allen Kommunen mit Zuweisungen auszugleichen ist, wenn fiskalische
Gleichheit erzeugt werden soll, vgl. Musgrave (1961}, S. 100.
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angesiedelt und {iiberdurchschnittlich arme Kommunen haben zwar
mehr als ihre Steuerkraft zur Verfiigung, aber immer noch weni-

ger als den Anteil, den sie bei Gleichverteilung beanspruchen-
kénnten. Uberdurchschnittlich reiche Kommunen besitzen demge--
genliber zwar weniger als vorher, liegen aber immer noch iiber.

dem Durchschnitt.

Die redistributive Komponente in der Verteilung geniigt, auch
global eine gewisse Nivellierung zu erzeugen, obgleich die
abundanten Kommunen davon ausgenommen werden. Gemessen an der
Lorenzkurve wirken die Zuweisungen progreséivzo, reduzieren al-
so im Vergleich zum urspriinglichen Zustand die fiskalische'Un-
gleichheit. Doch damit gilt erst eine Minimalanforderung als
erfilillt, sagt aber nochinichts liber die Mdglichkeiten zur Regu-
lierung der Ungleichheit aus. Mit der z2uletzt genannten Proble-
matik wollen wir uns nun genauer beschédftigen.

3. Regulierung der Ungleichheit

Betrachtet man nochmals die Verteilungsformel (1.2), scheint
die hdufig geduBerte Vorstellung von der Ausschiittungsquote als
einem Regulativ des horizontalen Ausgleichs durchaus berechtigt
zu sein. Denn auf den ersten Blick sieht es so aus, als ob die
in den Kommunen vorhandenen Defizite zwischen Finanzbedarf und
Steuerkraft mit steigender Ausschiittungsguote im gleichen Aus-
maf reduziert werden kdnnten. Doch im allgemeinen sind die Zu-
sammenhénge zwischen dem Parameter a und der Verteilung S(i)*
wesentlich komplexer. Insbesondere gilt hier zu beriicksichti-
gen, daB S(i)* nicht nur direkt, sondern iiber G* auch indirekt
von a abhdngt. Desgleichen wirkt sich jede Ver&nderung von a
auch auf die Zahl der Zuweisungsempfinger «* aus. Bei konstan-
ter Finanzmasse muf die Verdnderung eines Parameters wie der
Ausschiittungsquote notwendigerweise eine Anpassung der endoge-

20 s. dazu Kuhn (1990}, s. 9ff, Anhang A2,
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nen Gréfen G* und o* ausldsen, da es natilirlich nicht méglich
ist, die Zuveisungen aller Empfdnger im gleichen AusmaBR zu er-
hohen. Entweder k&nnen Zuwelsungen nicht wie erwartet steigen,
oder es kénnen nicht mehr so viele Kommunen unterstiitzt werden.
Es mag sogar sein, daB einige Kommunen trotz einer steigenden
Ausschiittungsquote weniger bekommen. Von daher ist fraglich, ob

unter diesen Umstinden die fiskalische Ungleichheit auch wie
behauptet zuriickgeht, wenn a erhsht wird.

Zur Behandlung dieser Problemstellung mit komparativer Statik
gehen wir durchgingig von einer bestimmten, aber beliebigen Pa-
rameterkonstellation (M, a) aus, wobei es nicht notwendig ist,

die Parameterwerte niher zu spezifizieren. G*('),a*(') mit a*<1
sei die zugehdrige Losung des Gleichungssystems F=(F;,F;), und
F; und F, bezeichnen die durch (2.4) und (2.5) implizit defi-
nierten Funktionalgleichungen.2?! pie zugehdrige Verteilung sei
S(i,-)"= S(i,6*("),a*(")).

Wie man leicht zeigt, sind F; und F, stetig nach G, a und a
differenzierbar, und die Jakobi-Determinate von F

BK(a ) of
(3.1) IJp (G*,a*)| = -a —— jE(l)b(l)dl Z0
' _ da” )

ist von Null verschieden. Daher existieren die partiellen Ab-
leitungen

: ile M
(3.2) = - — <o
a a? [ E(i)b(i)di
)

21 Hier ist es vorteilhaft, von einer Verteilung mit einer inneren L&sung
a®<1 auszugehen, um etwaige Verinderungen von a® nach oben erfassen
und analysieren zu konnen. Fiir Fp ist also der mittlere (implizit
definierte Aét) von (2.4) zu nehnen.
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da™ M :
(3.3) = = < 0,
aa 2 a'ﬁ(ai) a* ' ) )
a do* I E(l)b(l)dl
0

wonach sowohl das Bedarfsniveau als auch die zﬁweisungsberech-
tigten Kommunen mit steigender Ausschiittungsquote abnehmen. In-
folgedessen &ndern sich die relativierten Zuweisungen und kom-

munalen Ausgaben wie folgt:

dA(1)* 98(i)”
(3.4) =
Jda da

D(e*) - K(i) 2 0 & K(i) $ D(a*),

, 1€(0,a™),

dA(i)* ds(i)*
= =0, i€(a*,1).
da da

Hier fdllt sofort auf, daB nicht alle Empfinger mit steigenden
Zuweisungen und einem steigenden Versorgungsniveau rechnen kén-
nen, sondern nur diejenigen, die iliberdurchschnittlich arm sind,
wobei der Durchschnitt nur iiber die zuweisungsberechtigten Kom-
munen gebildet wird. Die reicheren Kommunen in dieser Gruppe
erhalten weniger als vorher und k&énnen nach Finanzausgleich
entsprechend geringere Ausgaben tdtigen. Die Zuweisungen nehmen
dabei umso mehr zu (ab), je &rmer (reicher) eine Kommune ist.
Die abundanten Kommunen werden von einer Erhdhung der Ausschiit-
tungsquote natiirlich nicht betroffen, an ihrer Situation &ndert
sich daher {iiberhaupt nichts. Insgesamt werden die Finanzmittel
also zum einen auf weniger Kommunen verteilt, zum anderen fin-
det auch innerhalb der Zuweisungsempfinger eine Umverteilung
von den reicheren zu den_érmerén Kommunen statt. Die Vorstel-
lung allerdings, daB Zuweisungen um den gleichen Prozentsatz
wie die Ausschiittungsquote steigen kénnten, ist Jjedenfalls

nicht zutreffend.
Global betrachtet wird durch eine Erhdhung der Ausschiittungs-

quote die fiskalische Ungleichheit reduziert. Man kann zeigen,
daB sich die generalisierte Lorenzkurve GL in einem Teilbereich
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nach oben bewegt und nirgendwo unterhalb der alten liegt:

| = (1 3 GLz |
(3.5) 9cLa(p) 0 , O<p<a*, 964z (p) _ , a*<p<1

-~

da da
Beweis: siehe Anhang A.1

Das gleiche Resultat wiirde sich auch fiir die "gewdhnliche" ILo-
renzkurve ergeben, da sich hier das Durchschnittseinkommen

nicht verdndert.

Dieser Mechanismus, mit dem die verfiigbaren Finanzmittel auf
immer weniger und immer &rmere Kommunen verteilt werden , fin-
det béi einer Quote von a=1 eine natiirliche Grenze. Dort muB
auch noch langst nicht fiskalische Gleichheit erreicht sein,
wie an anderer Stelle gezeigt wurde.?? pafiir wdren nimlich Fi-
nanzmittel in erheblichem Umfang notwendig (und hinreichend),
um die nach wie vor bestehenden fiskalischen Disparititen zwi-
schen den abundanten Kommunen zu nivellieren. Und dies mag ein
Indiz dafiir sein, daB von der Finanzmasse nicht nur in vertika-
ler, sondern auch in horizontaler Hinsicht Verteilungseffekte
ausgehen, was bisher in der Literatur noch nicht geniligend be-

achtet wurde. .

4. Regressive Effekte

Bisher sind wir von einer konstanten Finanzmasse ausgegangen,
deren horizontale Verteilungseffekte wir aber im folgenden ana-
lysieren wollen. Dazu bedienen wir uns wieder der komparativen
Statik und variieren M zunichst partiell, dann simultan mit a.
Die implizite Differentiation von F an der Stelle (G*,a") nach
M ergibt: 4

22 Zu notwendigen und hinreichenden Bedingungen fiir fiskalische Gleich-
heit s. Kuhn/Hanusch (1991), Kuhn (1989).
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aG* i1

(4.1) ‘ = o > 0.
"M afE(i)b(i)ai
K
und
da* 1
(4.2) = > 0

M HR(a*) o |
% 3[E(i)b(i)ai
da o

Wie man sieht, nehmen das Bedarfsniveau und die zuweisungsbe-
rechtigten Kommunen bei einer Erh8hung von M zu. Damit erhdlt
man fiir die Verdnderungen von 5(i)* und A(i)*:

IA(i)* dS(i)* ac* 1 : .
= = a = >0, 1€(0,a"%)
an Mo M e byt
0
=0 , 1€ (a*,1).

(4.3)

Zuweisungen und &ffentliches Ausgabenvolumen nehmen demnach in
den empfangsberechtigten Xommunen zZu, und zwar auf den veredel-
ten Einwohner bezogen um einen fiir alle gleichen Betrag, der
dem durchschnittlichen Bedarf entspricht. Oder anders ausge-~
driickt, zus&itzliche Finanzmittel werden nach dem relativen Be-
darf auf die Kommunen verteilt, so daBf alle Kommunen zZur Dek-
kung ihres spezifischen Bedarfs Uiber die gleichen zusitzlichen
Mittel verfligen. Deren Umfang geht zuriick, je mehr Komﬁunen im
status quo schon empfangsberechtigt gewesen sind. Auf die abun-
danten Kommunen hat dies alles natiirlich wieder keinerlei Aus-
wirkungen, die Versorgungsniveaus bleiben dort unverdndert.

Was die globale fiskalische Ungleichheit angeht, so wird sie

durch eine Erhdhung der Schlisselmasse reduziert. Es gilt nim-
lich:

(4.4) -QE%ELEL > 0, O<p<1l.
M
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‘Vielleicht sollte man noch betonen, daB hierfiir nicht nur der

wefficiency effect" des gestiegenen purchschnittseinkommens
mafgeblich ist, sondern allein schon der "“equity effect" aus-
reicht, denn die Progressivitit der Finanzmasse ist auch fir
die wvom Durchschnittseinkommen unabhingige Lorenzkurve nach-

weisbar:

(4'5) g_I'A_LLy) 0

0<p<1l
oM ’ |

Beweis: s. Anhang A.2

Solange die Finanznmasse konstant bleibt oder gar zunimmt, wird
die progressive Wirkung der Ausschiittungsquote natiirlich nicht
beeintrichtigt, von den oben dargelegten Einschrédnkungen abge-
sehen. Doch wie sieht es bei einer gegenldufigen Entwicklung
der beiden Parameter aus, wenn etwa in Zeiten einer konjunktu-
rellen Rezession die Finanzmasse zuriickgeht, oder sich Vertei-
lungskdmpfe zwischen einem Land und seinen Kommunen entziinden,
was wiederum bei knapper werdenden &ffentlicher Kassen ja hdu-
fig zu beobachten ist. Da ein Riickgang ‘der Finanzmasse einer
hdheren Ausschiittungsquote in redistributiver Hinsicht entge-
genwirkt, bleibt bei dieser Konstellation natiirlich h&chst un-
gewiB, wie der Gesamteffekt ausfallen wird. Und darf dann tiber-
haupt noch, wenn auch mit Einschrédnkungen, von der Ausschiit-
tungsquote als einem Regulativ der fiskalischen Ungleichheit
gesprochen werden oder biiBt jene diese Eigenschaft vdllig ein?

Hier ermdglicht das totale Differential der generalisierten Lo-

renzkurve
(4.6) . dGLx(p) = dM 3G_L65;.4£P_L + da aﬂgm . 0<p<1

eine Abschitzung, womit wir auch zu einem Hauptergebnis dieses
Beitrags kommen k&nnen. Eindeutig ist nur die progressive
(regressive) Wirkung einer Verteilung, wenn beide Variablen
gleichzeitig zunehmen (abnehmen), da in diesem Fall beide par-
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tiellen Ableitungen fiir alle p posifiv sind. Bei entgegenge-
richteter Bewegung von M und a treten die besonders interessan-
ten Fdlle auf, daB die globale fiskalische Ungleichheit trotgz
steigender {sinkender) Ausschiittungsquote wieder zunimmt
(abnimmt) . Dafiir ist lediglich ein entsprechender Riickgang
(Anstieg) der Finanzmasse notwendig (und hinreichend!). Die je-
~ weiligen Grenzen flir dM sind dem folgenden Theorem zu entneh-
men, wobei 2zu beriicksichtigen ist, daB der Klammerausdruck auf
der rechten Seite stets negativ ist.

Theorem: Bei einer simultanen Variation von M und a gilt fiir
die generalisierte Lorenzkurve

(4.7) dGLz(p) 2 0, 0<p<l @
_ Ol* Ol*
aM 2 da (K(0) [E(i)b(i)di - [K(i)di), da S o
0 4]

Beweis: s. Anhang A.3

Vergleichbare Bedingungen lassen sich auch fiir die "gew&hnli-
che" Lorenzkurve ableiten. Da hierbei keine grundsitzlich neuen
Efkenntnisse zu erwarten sind, wollen wir darauf jedoch nicht
ndher eingehen. Es diirften lediglich die Grenzen fiir dMm wegen
des Wegfalls des efficiency effects etwas hdher ausfallen. Sol-
che Grenzen lassen sich nach Substitution der partiellen Ablei-

tungen freilich immer finden.

Aufgrund dieser Ergebnisse 148t sich also durchaus davon spre-
chen, daB der Umfang des vertikalen Ausgleichs den horizontalen
in seinen Wirkungen nicht nur beschrinkt, sondern in gewissem
Sinne sogar dominiert, was der urspriinglichen Intention dieser
Art von Zuweisungen natiirlich zuwiderlduft, die vor allem auf
die simultane L8sung beider Verteilungsziele setzte, dieses

Versprechen aber in keinster Weise einzul®sen vermag.




f

schluBfolgerungen

Ais Fazit der hier vorgetragenen Uberlegungen ist zunichst ein-
mal festzuhalten, daB der kommunale Finanzausgleich, so wie er
sich derzeit préasentiert, in seinen redistributiven M&glichkei-
ten stark eingeschrénkt wird. Zwar kann durch jede Verteilung
die fiskalische Ungleichheit der Kommunen im Vergleich zum sta-
tus quo reduziert werden, damit diirfte allerdings erst eine Mi-
nimalforderung an Zuweisungen erfiillt sein. Jene sind aber wei-
ter daran zu messen, inwieweit sich der Grad an fiskalischer
Ungleichheit mit dem dafiir vorgesehenen Parameter, der Aus-
schiittungsquote, regulieren 1&dft. Daf deren EinfluB in der Re-
gel‘nicht sehr weit reicht, wird vor allem bei einer Quote von
1, die in dieser Hinsicht das Optimum darstellt, sehr schnell
deutlich. Dann nidmlich fiihrt jeder Rilckgang der verteilungsfi-
higen Finanzmasse unmittelbar zu einer Zunahme der fiskalischen.
Ungleichheit, der dann mit. der Ausschiittungsquote nicht mehr
begegnet werden kann. Dies ist auch ein Grund dafir, daB eine
Quote von 1 noch ldngst keine Garantie fiir vollstdndige fiska-
lische Gleichheit bedeuten muf. Insoweit decken sich diese Er-
gebnisse weitgehend mit denen, die auch schon an anderer Stelle
formuliert wurden.

Der vorliegende Beitrag geht jedoch noch wesentlich dariiber
hinaus, indem er die Vorstellung von der Ausschiittungsquote als
einem MaB fir die Intensitdt des horizontalen Ausgleichs einer
grunds&dtzlichen Revision unterzieht. Es wird n&mlich nicht nur
nachgewiesen, daBf dieser Parameter den bekannten Restriktionen
unterworfen ist, sondern sich seine Effekte vollig ins Gegen-
teil verkehren kénnen. Denn die fiskalische Ungleichheit der
Kommunen wird, wie nochmals zu betonen ist, trotz einer stei-
genden-Ausschﬁttungsquote sogar wieder éunehmen, wenn die Fi-
nanzmasse entsprechend abnimmt. Damit geht nicht nur der funk-
tionale Charakter der Ausschiittungsquote verloren, sondern dies
stellt die Eignung des gesamten Systenms grundsdtzlich in Frage.

Die systemimmanenten Widerspriiche mdgen zwar durch die Endoge-

nisierung des Finanzbedarfs ganz gqut zu kaschieren sein, in
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wirklichkeit bestehen sie aber in unverminderter Schirfe fort
und werden letztendlich auf Kosten der horizontalen Vertei-
lungseffekte entschieden. Hier iibt die Finanzmasse, ganz entge-
gen der eigentlichen Intentien, den dominierenden Einflug aus,
wihrend die Ausschiittungsquote jhre angestammte Bedeutung weit-~
gehend einbiift. So hilt diese Konzeption dem selbstgestellten
Anspruch, den horizontalen Ausgleich in den vertikalen wirksam
zu integrieren, in keinster Weise stand. Vielmehr verweist die
Existenz regressiver Effekte, ohnehin ein in der Theorie und
Praxis des Finanzausgleichs wohl einmaliges Phinomen, auf prin-
zipielle konstruktive Mingel, die sich gerade in einer Situa-
tion ausgepridgter fiskalischer Disparitidten und knapper &ffent-
licher Kassen besonders gravierend auswirken. Dies stellt na-
tiirlich das herrschende System grundsitzlich in Frage, nicht
zuletzt im Hinblick auf die Neuregelung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen nach der Deutschen Einheit. Es sollten daher
Verteilungsverfahren prdferiert werden, bei denen der Grad des
horizontalen Ausgleichs unabhidngig vom Umfang der Finanzmasse
requliert werden kann.?23

Anhang A.1: Beweis von (3.5)

Aufgrund der Monotonie von A(i)* lautet die Lorenzkurve:
1

Lz(p) = i f A(i)*di, 0<p<1l, mit pu = f A(i)*ai,
0 0

und da u hier auch das Durchschnittseinkommen darstellt, die

generalisiete Lorenzkurve:

CLz(p) = | A(i)*di, o<p<1.

O =

Die Differentiation der generalisierten Lorenzkurve ergibt24¢

23 vgl. dazu die Vorschldge in Buhl/Kuhn/Pfingsten (1989), Kuhn (1988).
24 pabei wird vorausgesetzt, daB
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Qﬁ%?iﬂl > 0 @-T §§é§l~ di = 0, 0<p<1
— ‘
0

und nach Substitution der partiellen Ableitung gilt fiir O<p<a*<i:

K(i)di

O S—tJ

31 . _
“oa di >0, &D(a*) > —p

'Dies ist nach Voraussetzung und mit der strengen Monotonie von
D _ _
[ X(i)di/p in p erfiillt, da
0

Fir a*<p<l gilt:

Pa()*‘._a*a(* 3
g Tag —di = g 95(1) " 0

[
[

da 1=

nach Voraussetzung.

d.h. es wird ausgeschlossen, daB sich das Durchschnittseinkommen bei

einer Anderung von a scHon allein dadurch &ndert, daBl die
(gleichbleibende) Finanzmasse anders auf die Kommunen verteilt wird

und sich die Kommunen in TIhren veredelten Einwohnerzahlen un-
terscheiden.
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Anhang A.2: Beweis von (4.4) und (4.5)

, —
aA) Mit einigen Umformungen und nach Substitution von Q§é§)
ergibt sich fiir die Ableitung von Lz(p):25

T 85(1!

QL%&EL > 0 & > Lg(p), O0<p<1
ot s (i)™ ..
| T i

&1 >Li(p), 0<a*<p<1l

é); > Lz(p), O<p<a*=1.

Die letzte Ungleichung ist erfiillt, da

;% > p >Lx(p) -

B) Flir die Verdnderung der generalisierten Lorenzkurve erh&dlt man::

aGL_A!E) f A!l) di = :
0

M oM
_ Pp_ - *
= a* > 0, 0<p<£¥ =1
JE(i)b(i)ai
0
*
= a* - o > 0, Q*Sp<1
[E(i)b(i)ai
o

. 33 s, % -
25 Vorauszusetzen ist hier, daB -—é%)— # 0 fiir ein Teilintervall IIQ[O 1],

d.h. A(i)* noch nicht gleichverteilt war.
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Anhang A.3: Beweis von (4.7)

Fiir das totale Differential der generalisierten Lorenzkurve er-
gibt sich nach Substitution der partiellen Ableitungen:

p
dGLz(p)= dM —x—F + da|p D(a*) - [ R(i)dai|, o<p<a*=1
[E(i)b(i)di 0
0
= aM ——F , O<a*<p<1.
[E(i)b(i)ai
0

Daraus folgt mit einigen Umformungen fiir dazo0:

dGLz (p)S 0, O<p<l ®

dM $ 0, a*<p<l

p—
I ®(iyai iy "
aM § da O—-?m— [E(i)b(i)ai - [K(i)dai |, o<p<a*=1.
0 0

Da im unteren Ast der Klammerausdruck auf dem angegebenen In-
tervall negativ ist und mit steigendem p betragsmdBig(!) immer
kleiner wird, ergibt sich fiir da<0 eine (positive) Untergrenze
und fiir da>0 eine (negative) Obergrenze von M durch

' o a*
dM 2 da |K(0) [E(i)b(i)di - [x(i)ai|, da 2 o,
’ 0 0
wobel
p——
IR (1)
lim 2> = K(0)
0 P

substituiert wurde. Diese Bedingung ist jeweils restriktiver
als die des ersten Astes, so daB sie fir alle 0<p<1l Glltigkeit
besitzt.

g.e.d.
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