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Einfihrung

Die Schliisselzuweisungen kénnen zweifellos als das Kernstiick

des kommunalen Finanzausgleichs gelten. Es diirfte allgemein

bekannt sein, daB sie einen groBen Teil der gesamten Zuwei-
sungen eines Landes an die Kommunen ausmachen. Im Jahre 1984
etwa waren es im Durchschnitt der Bundeslédnder ca. 41%.1)
Doch die Schliisselzuweisungen haben nicht nur wegen ihres
Volumens eine groBe Bedeutung, sondern vor allem wegen der
Art und Weise, wie sie vergeben werden. Wie der Name schon

sagt, sind dies Zuweisungen, die nach einem regelgebundenen

Verfahren, eben einem Schliissel, auf die Kommunen verteilt
werden. Danach erhdlt eine Kommune einen bestimmten Prozent-
satz des Unterschieds zwischen ihrem Finanzbedarf und ihrer
Steuerkraft als Schliisselzuweisung. Diesen Prozentsatz be-
zeichnet man als Ausschiittungsquote. Kommunen, deren Steuer-
kraft mindestens so hoch wie der Finanzbedarf ist, sind

nicht zuweisungsberechtigt.

Diese Grundstruktur geht letztlich auf J. Popitz zuriick und

findet sich schon im PreuBischen Finanzausgleichsgesetz

von 1938.2) Auch die Ziele, die man mit Schliisselzuweisungen
verfolgt, sind dort schon zutreffend formuliert und in ihrem
Kern bis in die heutige Zeit hinein gliltig geblieben: "Durch
diese Zuweisungen sollen bei den einzelnen Gemeinden die
Unterschiede gemildert werden, die zwischen ihrer eigenen
Steuerkraft und ihrer Ausgabenbelastung bestehen. Dabei sol-
len ... diejenigen Gemeinden besser gestellt werden, deren
eigene Einnahmemdglichkeiten sich als nicht ausreichend er-

||3)

wiesen haben. Etwas prdziser konnte man hier auch vom

1) Siehe Karrenberg, Miinstermann [1985], S. 89.

2) Siehe Popitz [1932] u. PreuBisches Finanzausgleichsgesetz

vom 10. Nov. 1938. Zur Entstehungsgeschichte der Schliis-
selzuweisungen siehe Hansmeyer, Kops [1985].
3) PreuBisches Finanzausgleichsgesetz vom 10. Nov. 1938, § 11.
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Fiskal- und Verteilungsziel sprechen, wenn man darunter zum

einen eine Verbesserung der kommunalen Finanzausstattung
und zum anderen eine Reduzierung der fiskalischen Ungleich-

heit unter den Kommunen versteht.

Ob die Schliisselzuweisungen diesen Forderungen iberhaupt
geniligen, ist von vornherein keineswegs gesagt, denn das
ganze System erweist sich letztlich als relativ komplex.
Das liegt einfach daran, daB8 in jedem Jahr immer nur eine
fest vorgegebene Summe, die sogenannte Schliisselmasse, auf

die Kommunen verteilt werden kann. Sie wird im Grunde von
den Steuereinnahmen eines Landes begrenzt. Um die verfiig-
bare Schliisselmasse genau auszuschopfen, muB im System der
Schlisselzuweisungen der Finanzbedarf der Kommunen endoge-

nisiert werden.

Dieser setzt sich multiplikativ aus der veredelten Einwoh-
nerzahl, die als eine gemeindespezifische Bedarfskennziffer
anzusehen ist, und dem sogenannten Grundbetrag zusammen.
Der Grundbetrag ist fiir alle Gemeinden gleich und wird
endogen so bestimmt, daB8 sich ein Gleichgewicht zwischen
der Schlisselmasse und der Summe der Zuweisungen ergibt.

Man kann ihn daher auch als durchschnittliches Versorgungs-

niveau interpretieren. Ordnet man alle Gemeinden nach ihrer
relativen Armut, dann gibt es zu einer bestimmten Schliissel-
masse und dem dazugehdrigen Versorgungsniveau eine ganz
bestimmte Gemeinde in dieser Ordnung, die gerade noch Zu-
weisungen erhdlt. Alle reicheren Gemeinden sind nicht mehr
zuweisungsberechtigt, man sagt auch, sie seien abundant.

Flir die relative Armut einer Kommune ist dabei das Verhdlt-
nis aus ihrer Steuerkraft und ihrer Bedarfskennziffer maB-
gebend.

Man kann sich nun leicht vorstellen, daB sich mit dem Ver-

sorgungsniveau auch die Zahl der zuweisungsberechtigten
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Gemeinden &dndert. Insofern ist bei der Berechnung des Ver-

sorgungsniveaus eine gewisse Interdependenz zu beachten,

die sich in einer nur implizit bestimmten Gleichgewichts-

18sung ausdriickt. Vereinfacht muB man sich das so vorstel-
len: Einerseits hdngt es vom Versorgungsniveau ab, ob eine
Gemeinde Zuweisungen erhdlt, andererseits ist das Versor-
gungsniveau wiederum davon abhdngig, welche Gemeinden zu-
weisungsberechtigt sind. Die Statistischen Landesdmter be-

helfen sich bei diesem Problem mit einem numerischen Itera-

tionsverfahren. In jedem Schritt wird dabei eine Annahme

Uber die zuweisungsberechtigten Gemeinden getroffen, mit
dieser Annahme ein Versorgungsniveau ermittelt und dann Uber-
priift, ob die Gemeinden, die bei diesem Versorgungsniveau zu-
weisungsberechtigt wdren, mit denen aus der Annahme identisch
sind. Dieses procedere wiederholt sich so lange, bis sich

zur Annahme kein Widerspruch mehr ergibt.

Das ganze System wird dadurch natiirlich sehr unhandlich,

ja, man kénnte sogar behaupten, "daB8 die jetzige Regelung
kaum noch zu durchschauen 1st".1) Jedenfalls f&dllt es auBer-
ordentlich schwer, die Verteilungsergebnisse der Schliissel-

zuweisungen theoretisch zu erkldren, d.h. auf den EinfluB8

2)

einzelner GrdBen im System zuriickzufihren. Dies kann m. E.

nur eine mathematische Analyse mit der notwendigen Allgemein-

gliltigkeit leisten. Umso mehr muB es verwundern, da8 noch
keine Untersuchung bekannt geworden ist, die sich einer fo-
malen Methodik bedienen wiirde. Immerhin ist das System in
seinen Grundziigen nun schon seit anndhernd 50 Jahren in die

Finanzpraxis eingefiihrt und seine Intransvarenz wird in der
3)

Literatur immer wieder beklagt.

1) Vgl. Deubel [1985], S. 76.
2) Vvgl. Postlep [1985], S. 202.
3) Vgl. zuletzt Postlep [1985], S. 204.
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Als EinfluBgréB8en sind die Schliisselmasse und die Aus-
schiittungsquote von Interesse, insbesondere auch unter

dem Aspekt, sie fiir die Verteilungsziele des Staates zu
instrumentalisieren. Um die Verteilungsergebnisse mit ihnen
erkldren zu kénnen, wird man sie, rein technisch gesehen,
als unabhédngige Variablen behandeln. Die librigen Gr&Ben
nimmt man als exogen gegeben an. Es kommt dann darauf an,
die Schliisselzuweisungen und die dazugehdrige Verteilung
von den Variablen funktional abhdngig zu machen. Dann kann
man auf theoretischem Wege beliebig viele alternative
Verteilungen erzeugen und sie hinsichtlich der Verteilungs-
ziele miteinander vergleichen. Eine notwendige Voraus-
setzung dafiir ist jedoch, das Versorgungsniveau als die-
jenige endogene Variable, die das System bei jeder Ver-
teilung ins Gleichgewicht bringt, explizit als Funktion

der Variablen zu bestimmen. Ein numerisches Iterations-
verfahren ist fir die theoretische Arbeit natirlich un-
brauchbar, denn damit 148t sich mit einigem Aufwand immer
nur eine ganz bestimmte Verteilung empirisch berechnen,
wenn man die exogenen GrdBen und die unabhdngigen Varia-

blen spezifiziert.

In der Literatur ist es noch nicht gelungen, das Versor-
gungsniveau analytisch zu bestimmen. Dort findet sich

zwar eine Gleichung, die meist als explizite Darstellung
des Versorgungsniveaus interpretiert wird und dann fiir
weitreichende Behauptungen Uber die Verteilungswirkungen
einzelner Variablen herhalten muB. Dafilir ist sie aber
iberhaupt nicht geeignet, weil sie die Zahl der zuweisungs-
berechtigten Gemeinden als bekannt voraussetzt und von

den vorhandenen Interdependenzen in unzuldssiger Weise
abstrahiert. Vom mathematischen Standpunkt aus gesehen

taugt sie in dieser vereinfachten Form noch nicht einmal
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fir eine implizite Formulierung des Gleichgewichts.1)

Nun wird man auch verstehen, weshalb die Schliisselzu-
weisungen mit formalen Methoden noch nicht untersucht

worden sind.

Angesichts des bestehenden Forschungsdefizits hat sich

diese Arbeit zum Ziel gesetzt, die Verteilungsergebnisse

der Schliisselzuweisungen theoretisch zu erkldren. Dazu

missen wir uns, genau wie wir es oben skizziert haben,
beliebig viele alternative Verteilungen beschaffen. Wenn
man staatliche und kommunale Ziele prdzisiert, dann
kann man diese Verteilungen auf ihre Eigenschaften hin
uberpriifen. Der Staat ist an Verteilungen interessiert,
mit denen die fiskalische Ungleichheit der Kommunen re-
duziert wird. Dariiberhinaus ist aus staatlicher Sicht
auch zu fragen, ob es liberhaupt eine Verteilung gibt,
mit der sich fiskalische Gleichheit realisieren lieBe..
Eine Kommune wird eine Verteilung in erster Linie danach
beurteilen, ob sie mit den Schliisselzuweisungen, die sie
bei dieser Verteilung erhdlt, ihre eigene Position ab-

solut und relativ verbessern kann.

Zur Behandlung dieser Fragen bedienen wir uns durch-

weg eines formalen Instrumentariums, das sich allerdings,

wie man sich leicht vorstellen kann, teilweise als recht
unhandlich erweist. Das liegt einfach an der Komplexi-

tdt des Systems,. die sich zwangsldufig in sehr "unschoénen"
Funktionen fir das Versorgungsniveau und alle davon ab-
geleiteten GrdBen zeigt. Der formale Aufwand rechtfertigt
sich jedoch wieder durch teilweise liberraschende Resul-
tate. Einen anderen Teil der Ergebnisse konnte man viel-
leicht intuitiv so erwarten, eine richtige Intuition kann

1) Zum Beweis dieser These siehe ausfiihrlich Abschnitt 2.1.2
und die dort angegebene Literatur

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



aber natilirlich keinen strengen Beweis ersetzen. Im ein-

zelnen gehen wir in der Untersuchung wie folgt vor.

Nach einer kurzen Einordnung der Schliisselzuweisungen

in den kommunalen Finanzausgleich wird im 2. Kapitel
zun&ghst das System der Schliisselzuweisungen in den ein-
zelnen Bundesldndern dargestellt, auf eine gemeihsame
Grundstruktur reduziert und formalisiert. AnschlieBend
gehen wir ausfiihrlich auf das Problem der analytischen
Bestimmung des Versorgungsniveaus ein, fir das es in

der Literatur bisher noch keine L&sung gab. In diesem
Zusammenhang ist auch zu zeigen, daB ein gleichgewich-
tiges Versorgungsniveau existiert und daB8 es eindeutig
ist. Dieser Nachweis ist zudem eine notwendige Voraus-
setzung fiir die Anwendung von Iterationsverfahren. Zu
dem in den Statistischen Landesdmtern praktizierten Ver-
fahren geben wir eine genaue algorithmische Beschreibung
sowie drei weitere Alternativen an, die sogar noch etwas

einfacher und schneller sein diirften.

Im 3. Kapitel kommt es im wesentlichen darauf an, kommu-
nale und staatliche Ziele zu prédzisieren und daraus Kri-
terien filir die Beurteilung von Verteilungen zu entwickeln.
Aus staatlicher Sicht wird von einer Verteilung insbeson-
dere die Progressivitdt gefordert. Hier ist es allerdings
erst mit einer geeigneten Umformulierung des Liorenz-
kurven-Kriteriums mdglich, die Progressivité&t einer Ver-
teilung auf analytischem Wege einzuschdtzen. Aus der Sicht
einer Kommune ist eine Verteilung optimal, mit der die
Finanzausstattung bzw. der Finanzanteil der Kommune maxi-

miert wird.

Im zweiten Teil wird das System der Schliisselzuweisungen

unter den genannten Gesichtspunkten analysiert und beur-
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teilt. Zundchst vergleichen wir im 4. Kapitel die Situa-
tion bei einer beliebigen Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen mit einer Situation, in der die Kommunen nur iber
ihre eigenen Steuereinnahmen verfiigen kdnnen. Dazu be-
trachten wir Finanzierungsiiberschiisse und Finanzierungs-
defizite, die in den Gemeinden trotz Zuweisungen noch
verbleiben und geben Bedingungen an, unter denen die
fiskalische Ungleichheit mit Zuweisungen v6llig zum Ver-

schwinden gebracht werden kann.

Im 5. Kapitel vergleichen wir Verteilungen miteinander,

die durch eine Variation der Schliisselmasse erzeugt wer-
den. Die Grundlage dafiir ist ein funktionaler Zusammenhang
zwischen dem Versorgungsniveau und der Schliisselmasse, mit
dem man die Zuweisungen an die Kommunen und die dazugeho-
rigen Verteilungen von der Schliisselmasse funktional abhéngig
machen kann. Fir die einzelnen Kommunen werden dann optimale
Schliisselmassen bestimmt. Danach untersuchen wir, wie sich
eine Erhdhung oder Verringerung der Schliisselmasse um einen
bestimmten Betrag auf Gemeinden und insbesondere Gemeinde-
gruppen auswirkt, wenn man von der Schliisselmasse im status
quo ausgeht. Mit dem Nachweis, daB Verteilungen mit h&herer
Schliisselmasse pragressiver sind als Verteilungen mit nied-

rigerer Schliisselmasse, schlieBt das Kapitel ab.

Das 6. Kapitel geht prinzipiell den gleichen Fragen wie das
vorherige nach, nur mit dem Unterschied, daB die alternati-
ven Verteilungen diesmal nicht aus einer Variation der
Schliisselmasse, sondern der Ausschiittungsquote resultieren.
Ganz analog zum 5. Kapitel geben wir das Versorgungsniveau,
die Schlisselzuweisungen und die dazugehdrige Verteilung
als Funktion der Ausschiitungsquote an. Man kann dann wie-
der optimale Ausschiittungsquoten fiir die Kommunen, die Um-

verteilung zwischen Gemeindegruppen bei einer Anderung
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des status quo und die Regressivitdt bzw. Progressivitat
von Verteilungen bestimmen.

Im 7. Kapitel beziehen wir Sonderschliisselzuweisungen und
Mindestgarantien in die Analyse ein. Ihre Funktionsweise .
ist zuvor schon im 2. Kapitel ausfiihrlich erl&dutert worden.
Ihre Verteilungswirkungen werden nun an einer Situation
gemessen, in der man die filir Sonderschliisselzuweisungen
und Mindestgarantien aufgewendeten Finanzmittel alter-

nativ nur fiir Schliisselzuweisungen einsetzen wiirde.

Im 8. Kapitel zeigen wir systemimmanente Grenzen der Re-
distribution auf, wobei wir uns auch auf die im II. Teil
gewonnenen Erkenntnisse stiitzen. Aus dieser Kritik leitet
sich im 9. Kapitel quasi zwangsldufig ein alternatives,
viel handlicheres System von Zuweisungen ab, mit dem sich
insbesondere das Ziel der fiskalischen Gleichheit sehr

einfach erreichen 1l&dBt.

Mit einer Zusammenfassung der wichtigsten Erkenntnisse,

einigen Anmerkungen zu ihrer praktischen Anwendung und

einem Ausblick auf die weitere Forschung schlieBt die
Arbeit ab.
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I KOMMUNALER FINANZAUSGLEICH, SCHLUSSELZUWEISUNGEN
UND VERTEILUNGSZIELE

1 Der kommunale Finanzausgleich

In der Bundesrepublik Deutschland muB, wie in jedem f&dera-
listisch aufgebauten Staat, iiber die Verteilung der offent-
lichen Aufgaben auf die Gebietsk&rperschaften, das sind
Bund, Linder und Gemeinden, entschieden werden. Gibt man
die Aufgabenverteilung vor, dann ist damit natilirlich auch
eine bestimmte Verteilung der Ausgaben impliziert. Durch
eine entsprechende Verteilung der Staatseinnahmen ist dann
dafiir zu sorgen, daB die einzelnen Gebietskdrperschaften
ihre Ausgaben auch finanzieren k&nnen. Dazu werden fast
immer Zuweisungen zwischen Gebietskdrperschaften notwendig,
denn es kommt praktisch nie vor, daB8 die Einnahmen einer

Kdrperschaft genau ihrem Ausgabenbedarf entsprechen.

1.1 Begriffsbestimmungen

Nach diesen kurzen Vorbemerkungen kdnnen wir nun definieren,

was man unter Finanzausgleich versteht. Finanzausgleich be-

deutet die Zuordnung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen

1)

auf Gebietskdrperschaften. Im kommunalen Finanzausgleich

waerden also Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf Kommunen
auf der einen, und auf Bund und Land auf der anderen Seite
verteilt, bzw. auf Kommunen und Land, wenn man von den spar-
lichen Beziehungen zwischen Bund und Kommunen abstrahiert.
Nimmt man die Ausgaben- und Einnahmenverteilung als gegeben
an, dann reduziert sich der kommunale Finanzausgleich nur
noch auf die Zuweisungen zwischen Land und Kommunen. Zuwei-

sungen sind dabei. allgemein definiert als Zahlungen zwischen

1) Siehe Zimmermann, Henke [1982], S. 89.

Von sonstigen 6ffentlichen Korperschaften, wie Sozial-
versicherungen, wird abstrahiert.
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KS6rperschaften. Man bendtigt sie einfach deshalb, weil die
eigenen Einnahmen einer Korperschaft praktisch nie ihrem

Ausgabenbedarf entsprechen.

Zuweisungen gibt es nicht nur zwischen iiber- und nachgeord-
neten KOrperschaften, sondern auch zwischen Koérperschaften
der gleichen Ebene. Im einen Fall spricht man vom vertikalen,
im anderen Fall vom horizontalen Finanzausgleich. In der

Praxis jedoch lassen sich horizontaler und vertikaler Finanz-
ausgleich nicht ganz voneinander trennen. Dies trifft ins-
besondere auf den kommunalen Finanzausgleich zu, den man als

vertikalen Finanzausgleich mit horizontalem Effekt charakte-

risieren konnte. Was ist darunter zu verstehen?

Zwischen den Kommunen bestehen normalerweise erhebliche

fiskalische Unterschiede. So gibt es relativ arme Kommunen,

deren Einnahmen zur Deckung ihres Finanzbedarfs nicht aus-
reichen und relativ reiche, die sogar einen UberschuB ihrer
Einnahmen iiber ihren Finanzbedarf aufweisen. Diese fiskali-
sche Ungleichheit unter den Gemeinden soll mit dem horizon-
talen Finanzausgleich reduziert werden. Dieses Ziel k&nnte
man auch leicht mit Umlagen erreichen, also mit Zahlungen

der reicheren Kommunen an die &rmeren.

Im kommunalen Finanzausgleich wird jedoch meist so vorge-
gangen, daB ein Land fir Zuweisungen an Kommunen eine be-
stimmte Finanzmasse zur Verfiligung stellt, mit der die
Kommunen an den Steuereinnahmen des Landes beteiligt werden
(Steuerverbund, siehe 1.3). Damit 148t sich natiirlich die
Finanzausstattung der Kommunen ganz allgemein erhdhen. Dies
ist jedoch nicht das primdre Ziel und auch nicht weiter

problematisch. Viel schwieriger ist es, dem Verteilungsziel

gerecht zu werden, denn das Land sieht sich sofort mit der
Frage konfrontiert, wie die Finanzmittel auf die einzelnen
Kommunen aufgeteilt werden sollen. Wenn von Zuweisungen

eine nivellierende Wirkung ausgehen soll, dann mu8 das Land,
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vereinfacht ausgedriickt, armen Gemeinden mehr geben als
reichen. Wie dies im einzelnen konkret auszusehen hat, kann
nicht allgemein gesagt werden, sondern hdngt von der Art der
Zuweisung und ihrer zweckmdBigen Ausgestaltung ab.

1.2 Zuweisungsarten

Die Zuweisungen eines Landes an die Kommunen kann man nach
der Zweckbindung in allgemeine und zweckgebundene Zuweisungen

einteilen. Allgemeine Zuweisungen stellen fiir die Gemeinden

genau wie die Steuern allgemeine Deckungsmittel dar und wer-
den im Verwaltungshaushalt vereinnahmt. Den Kommunen ist so-
mit freigestellt, wie sie die Zuweisungen verwenden wollen.

Zweckgebundene Zuweisungen sind dagegen mit Verwendungsauf-

lagen verbunden.

Bei den allgemeinen Zuweisungen kann man im wesentlichen

Schlisselzuweisungen, mit denen wir es in dieser Arbeit
hauptsdchlich zu tun haben, und Bedarfszuweisungen unter-

scheiden. Fir Schliisselzuweisungen steht vorab eine bestimm-

te Finanzmasse, die sogenannte Schliisselmasse, zur Verfiigung,
die nach einem Schliissel auf die Gemeinden verteilt wird.
Danach erhdlt eine Gemeinde einen bestimmten Prozentsatz der
Differenz zwischen ihrem Finanzbedarf und ihrer Steuerkraft
als Schliisselzuweisung. Gemeinden, deren Steuerkraft minde-
stens so hoch wie ihr Finanzbedarf ist, bekommen nichts.
Gleichzeitig muB gewdhrleistet sein, daB8 alle Schliisselzu-
weisungen zusammengenommen die vorhandene Schliisselmasse ge-

nau ausschdpfen.

Die Bedarfszuweisungen, die im Vergleich zu den Schliissel-

zuweisungen in allen Ladndern quantitativ relativ unbedeu-
tend sind, werden nur in Einzelfdllen und auf Antrag gewdhrt.
Dieser kann mit der auBergewShnlichen Lage einer Kommune,

etwa bei unvermeidlichen Haushaltsfehlbetrdgen, oder mit
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"Hdrten" begrindet sein, die bei der Verteilung der Schliis-

selzuweisungen entstanden sind.

Bei den zweckgebundenen Zuweisungen gibt es eine ganze

Reihe von Zuweisungsarten. Sie sollen uns hier nicht weiter
interessieren, wir filihren kommentarlos nur einige Beispiele
an. Es gehdren dazu etwa Investitionszuweisungen, Erstattun-
gen fiir Auftragsangelegenheiten, durchlaufende Gelder oder
Zuweisungen fir Sonderlastenausgleich. Durchlaufende Gelder
sind Transferzahlungen von Bund und Land an natlirliche Per-
sonen, die ilber die Gemeinden ausbezahlt werden. Zuweisun-
gen fiir Sonderlastenausgleich sind z.B. Zahlungen fiir den
Bau und Unterhalt von StraBen, mit denen die Gemeinden am
Mineraldlsteueraufkommen beteiligt werden.

Nach der Art und Weise der Verteilung unterscheidet man
regelgebundene und nicht regelgebundene Zuweisungen. Die

Schliisselzuweisungen sind, wie wir schon wissen, ein Bei-
spiel fiir regeigebundene Zuweisungen. Daneben gibt es im
kommunalen Finanzausgleich noch andere regelgebundene Zu-
weisungen, die aber nicht nach Finanzbedarf und Finanzkraft,
sondern pauschal nach der Einwohnerzahl oder speziellen Be-
darfskennziffern, etwa der StraBenldnge oder der Schiilerzahl,
verteilt werden. Nicht regelgebundene Zuweisungen werden
dagegen meist auf Antrag einer Gemeinde nach mehr oder we-
niger genau spezifizierten, nicht formalisierten Kriterien
gewdhrt und rdumen dem Land einen gewissen Ermessensspiel-

raum ein.

1.3 Finanzierung der Zuweisungen

Die Finanzmasse, die dem Land zur Finanzierung der verschie-
denen Zuweisungen zur Verfiligung steht, setzt sich aus dem
obligatorischen Steuerverbund, dem fakultativen Steuerver-

bund und aus Haushaltsmitteln des Landes zusammen.
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Der obligatorische Steuerverbund besteht aus dem Landes-

anteil an den Gemeinschaftssteuern, das sind die Einkommen-
steuer, Korperschaftsteuer und Umsatzsteuer. Diese finan-
ziellen Mittel werden in einigen Ldndern ergédnzt durch die

Einbeziehung weiterer Landessteuern (fakultativer Steuer-

verbund) . Die Gemeinden erhalten von der so zusammengesetz-
ten Verbundmasse einen bestimmten Prozentsatz (Verbundquote),
der von Land zu Land verschieden ist, als Zuweisungen. In
einigen Ldndern, so in Bayern, besteht abweichend davon

der fakultative Steuerverbund aus dem obligatorischen Steuer-
verbund, von dem wieder ein bestimmter Prozentsatz den Ge-
meinden zusteht, und aus sogenannten Sonderverbiinden einzel-
ner Landessteuern, etwa der Mineraldlsteuer, von denen den
Gemeinden ein bestimmter Teil gesetzlich zusteht. Zu den ge-
samten Finanzausgleichsleistungen eines Landes an die Kom-
munen sind schlieBlich noch die Zuweisungen zu zidhlen, die

aus Haushaltsmitteln des Landes finanziert werden und die

in den Finanzausgleichsgesetzen der Linder teilweise gar

nicht vorgeschrieben sind.

Die Schliisselmasse, also die finanziellen Mittel, die fir

Schliisselzuweisungen zur Verfigung stehen, wird in allen
Liandern dem Gemeindeanteil an der Verbundmasse entnommen.
Allerdings ist dabei zu beachten, daB von der Schliisselmasse
teilweise vorab bestimmte Mittel abgezogen werden. So ver-
teilt sich in Rheinland-Pfalz ein Teil der Schliisselmasse,
die sogenannten Schliisselzuweisungen B1, pauschal nach

der Einwohnerzahl auf alle Gemeinden, wobei sich die Pro-
Kopf-Betrdge der kreisfreien Stddte, der groBen kreisange-
hérigen Stddte und der Gemeinden geringfiligig voneinander
unterscheiden. In Baden-Wiirttemberg erhalten alle Gemein-
den vorab 20 DM je Einwohner. In Hessen gibt es filir Gemein-
den, die keine Schliisselzuweisungen erhalten, sogenannte
Mindestschlilisselzuweisungen (die nicht mit Sonderschliissel-
zuweisungen und Mindestgarantien zu verwechseln sind), de-

ren Pro-Kopf-Betrdge ebenfalls gestaffelt sind. SchlieBlich
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werden in einigen Ldndern auch die Sonderschliisselzuwei-
sungen der Schliisselmasse vorab entnommen. Darauf werden
wir noch ausfihrlich eingehen (siehe 2.2). Die verbleiben-
de Finanzmasse wird dann in einigen Ldndern nochmals auf
Gemeinden und Gemeindeverbdnde aufgeteilt. Insgesamt kann
man sagen, daB die gesetzlichen Regelungen in den L&ndern
hier sehr unterschiedlich sind. Wir wollen uns damit auch
nicht weiter beschdftigen, fiir unsere Analyse genligt es
zu wissen, daB filir Schliisselzuweisungen an Kommunen in
jedem Land ein bestimmter Betrag, den wir im folgenden
einfach "Schliisselmasse" nennen, zur Verfligung steht und

als gegeben anzusehen ist.
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2 Das System der Schliisselzuweisungen

Der nun folgenden Darstellung des Systems der Schliisselzu-
weisungen liegen die Finanzausgleichsgesetze der Bundeslédnder
zugrunde (siehe Verzeichnis der Gesetze, Stand 1.1.1985).

2.1 Die Schliisselzuweisungen

2.1.1 Der Ausgleich zwischen Finanzbedarf und Steuerkraft

Die Schliisselzuweisungen an die Gemeinden errechnen sich in
allen Bundesldndern grob gesprochen aus einem Vergleich

des Finanzbedarfs mit der Steuerkraft der Gemeinden. Da-
nach erhdlt eine Gemeinde i eine (positive) Schliisselzuwei-
sung, wenn ihr Finanzbedarf Bi groBer als ihre Steuerkraft
Ki ist. Dabei wird die Differenz zwischen Finanzbedarf und
Steuerkraft zu einem bestimmten Prozentsatz a > O, den man
Ausgleichssatz oder Ausschiittungsquote nennt, ausgeglichen.
In den meisten Bundesldndern betrdgt die Ausschiittungsquote
gegenwdrtig 50 %, in Bayern 55 % und im Saarland 80 %.1)
Ist der Finanzbedarf einer Gemeinde nicht groBer als ihre
Steuerkraft, dann erhdlt die Gemeinde keine Schliisselzuwei-

sung.

Bezeichnen wir mit §i die Schliisselzuweisung an Gemeinde i,

dann berechnet sich Si also nach der Formel:

(@)
w
A
=

(2.1.1) S, =

1) Fiir Baden-Wiirttemberg kann kein fester Prozentsatz ange-
geben werden, da er von Jahr zu Jahr nach dem Verhilt-
nis der Schliisselmasse zu den Schliisselzahlen neu be-
stimmt wird. Die Ausschiittungsquote betrug im Saarland
bis zum Jahre 1983 100 %.
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Als MaB fir den Finanzbedarf einer Gemeinde dient die soge-

nannte Ausgangsmefzahl (BedarfsmeBzahl). Sie ist das Pro-

dukt aus dem Grundbetrag G, der in einem Land fiir alle Ge-
meinden gleich ist, und dem Gesamtansatz E;:

B;:= E;G .
Auf die Funktion und Berechnung des Grundbetrags werden wir
noch ausfiihrlich eingehen (siehe 2.1.2). Der Gesamtansatz
ist eine mehrfach aus Hauptansatz und Nebenansdtzen modi-
fizierte Einwohnerzahl. Wie aus der tatsdchlichen Einwohner-
zahl Ei einer Gemeinde i die modifizierte Einwohnerzahl
EI * ermittelt wird, ist in den einzelnen Bundesldndern, wie
wir gleich sehen werden, hochst unterschiedlich geregelt.
Ganz allgemein gesprochen wird beim Hauptansatz die tatsdch-
liche Einwohnerzahl mit einem bestimmten Prozentsatz ange-
setzt, der i.a. mit der Einwohnerzahl zunimmt. Durch Neben-
ansdtze kann sich dieser Prozentsatz weiter erhShen, oder es
werden nach bestimmten Kriterien berechnete fiktive Einwoh-
ner zum Hauptansatz hinzugezdhlt.

Jedenfalls existiert fiir jede Gemeinde i ein bestimmter
Faktor bi’ der durch

o

b.:=
i

i

eindeutig bestimmt ist, so daB8 sich die modifizierte Ein-
wohnerzahl als Produkt aus der tatsdchlichen Einwohnerzahl Ej
und bi darstellen 1ld8t:
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Der Faktor bi fiir den Gesamtansatz setzt sich aus dem Fak-

tor W fir den Hauptansatz und den Faktoren vij fiir die

Nebenansdtze zusammen

wobei vij den Nebenansatz

j in Gemeinde i bezeichnet.

Der Faktor fiir den Hauptansatz ist in den meisten Bundes-

ldndern eine streng monoton wachsende Funktion w der Ein-

wohnerzahl

W:Ei > w(Ei)=

In Bayern etwa sieht w folgendermaBen aus:

108
108
115
125
135
140
145
150

100 - w(Ei)

o= 1
mit  E; = i500Fi °

Dahinter steht die auf J. Popitz

T W, .
1

1)

, Ei < 5
+ 1,4(Ei - 5) , 5 < Ei < 10
+ 0,66(Ei - 10) , 10 < Ei < 25
+ 0,4(Ei - 25) , 25 < Ei < 50
+ 0,1(E;, - 50) + 50 < E; <100
+ 0,033(Ei - 100) , 100 < Ei < 250
+ 0,02(E; - 250) , 250 < E; g 500
+ o,o1(§i - 500) , 500 < Ei

2) und A. Brecht3) zurlick-

1) Die Multiplikation von w mit 100 bewirkt, daB8 auf der
rechten Seite der Gleichung der Prozentsatz steht, mit
dem die Einwohnerzahl angesetzt wird. Er wird vom Sta-
tistischen Landesamt nur auf eine Stelle hinter dem Kom-

ma berechnet.
2) Popitz [1932].
3) Brecht [1932].
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gehende Vorstellung,1) daB Gemeinden mit hSherer Einwohner-
zahl nicht nur einen absolut hdheren Finanzbedarf als Ge-

meinden mit geringerer Einwohnerzahl haben, sondern auch

2)

einen héheren Finanzbedarf pro Einwohner. Denn abstrahiert

man von den Nebenansdtzen und unterstellt
b, = w(Ei) ’
dann ist wegen der strengen Monotonie von w mit G > O

B,
Y

E,
i

A

B.
_d
Ej - Gbi < ij - w(Ei) < w(E.) & Ei < E;

Popitz hat in seinem Gutachten empirisch nachgewiesen, das
die Pro-Kopf-Ausgaben mit der Einwohnerzahl einer Kommune
steigen. Dieser Zusammenhang wird dann (normativ) mit einem
unterschiedlichen Bedarf verschieden grofer Kommunen begriin-
det. Anhand des Vergleichs einer kleinen ldndlichen Gemein-
de mit einer GroBstadt oder kleineren Industriegemeinde
kommt Popitz ndmlich zu dem SchluB, daB8 die Einwohner in
kleineren Gemeinden weniger bediirfen als die Einwohner grdé-
Berer Stédte.3)
dem Bedarf einer Gemeinde iiberhaupt zu verstehen ist,

Obwohl wir nicht prdzisiert haben, was unter
4)
wol-
len wir einmal annehmen, daB die Ausgaben einer Gemeinde
nicht nur von ihrem Bedarf abhdngen, sondern auch von den
finanziellen Mitteln, die ihr zur Verfligung stehen. Dann
kann es also sein, daB grdBere Gemeinden nur deshalb hohere
Pro-Kopf-Ausgaben tdtigen, weil sie pro Einwohner entweder

eine grdBere Steuerkraft aufweisen oder aber hdhere Zuwei-

1) Zur Entstehungsgeschichte der Hauptansatzstaffel siehe
Hansmeyer, Kops [1985].

2) Popitz [1932], S. 266.
3) Popitz [1932], s. 279-281.
4) Siehe Hanusch, Kuhn [1985].
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sungen erhalten. HOhere Zuweisungen wiederum werden, wie
wir gesehen haben, mit steigenden Pro-Kopf-Ausgaben oder
mit hoherem Bedarf gerechtfertigt. Dann sind empirische
Zusammenhdnge zwischen Pro-Kopf-Ausgaben und Einwohnerzahl

)

. 1
aber nur tautologisch, oder sie bestdtigen nur die von

vornherein vorhandenen Werturteile.

Man konnte die Hauptansatzstaffel allenfalls mit den zen-
traldrtlichen Funktionen groBerer Gemeinden rechtfertigen.

Bestimmte Gemeinden, die zentralen Orte, erstellen und fi-
nanzieren kollektive Giliter, die nicht nur von den Einwoh-
nern der zentralen Orte selbst, sondern auch von den Ein-
wohnern der Gemeinden im Verflechtungsbereich genutzt wer-
den. Meist beteiligen sich die umliegenden Gemeinden nicht
an den Produktionskosten der kollektiven Giiter, so daB

in den zentralen Orten gegeniiber ihren Umlandgemeinden ein

2)

hoherer Finanzbedarf angenommen werden kann. Legt man

die in der Raumordnung geldufige hierarchische Struktur

zentraler Orte zugrunde, wie sie etwa in Bayern im Landes-
entwicklungsprogramm festgelegt ist, so zeigt sich, daB in
Bayern (und wohl auch in anderen Bundesldndern) Gemeinden
der gleichen Zentralitdtsstufe, d.h. mit den gleichen zen-
traldrtlichen Funktionen, nicht immer der gleichen .Gr&Ben-

3)

klasse angehoren. Schon allein deshalb ist die Hauptan-

satzstaffel zur Abgeltung zentraldrtlicher Funktionen un-
4)

geeignet, ganz abgesehen von der Frage, ob die Prozent-
sdtze des Hauptansatzes als ein MaB fir Bedarfsunterschie-
de zwischen Gemeinden mit unterschiedlichen zentraldrtli-

chen Funktionen dienen konnen.

1) vgl. Bés [1971], S. 66.

2) Zur Berlicksichtigung zentraldrtlicher Funktionen im kom-
munalen Finanzausgleich vgl. ausfiihrlich: Hansmeyer
[1980] und die dort angegebene Literatur, sowie unter
allokativen Aspekten: Pollak, Vo8 [1985].

3) Siehe Hanusch, Kuhn [1985], S. 58.
4) vVgl. Hansmeyer [1980], S. 125,
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Deshalb ist die Hauptansatzstaffel in Schleswig-Hol-
stein 1970 und in Rheinland-Pfalz 1978 abgeschafft und da-

fiir w(Ei) = 1 flr alle Gemeinden i angesetzt worden..Der
Bedarf fir zentraldrtliche Funktionen wird in Rheinland-
Pfalz in einem Nebenansatz beriicksichtigt. In Schleswig-
Holstein gibt es auch keine Nebenansdtze mehr, es wird
bei den Schliisselzuweisungen also von einem in allen Ge-
meinden einheitlichen Bedarf pro Einwohner ausgegangen,1)
d.h. es gilt

bi = 1 fir alle i .
In allen anderen Bundesldndern gibt es meist mehrere Neben-
ansétze.z) Damit wird der Finanzbedarf einer Gemeinde nicht
nur von ihrer Einwohnerzahl abhdngig gemacht, sondern auch
von anderen Kennziffern des Bedarfs (Bedarfsindikatoren).3)
In den Nebenansdtzen finden sich solche Kennziffern wie die
geographische Lage einer Gemeinde, die demographische und
soziale Zusammensetzung der Bevdlkerung, das Bev&lkerungs-
wachstum, die Wirtschaftsstruktur, StraBenldnge, Fremden-
Uibernachtungen oder Schiilerzahl. Die Nebenansdtze fiih-
ren faktisch durchweg zu einer weiteren (fiktiven) Erhé-
hung der Einwohnerzahl einer Gemeinde. Um dies zu illu-
strieren, betrachten wir beispielhaft den Raumordnungsan-
satz in Rheinland-Pfalz und den Ansatz fiir Bevdlkerungswachs-

tum in Bayern.

1) Zur Abgeltung der Leistungen fiir die Einwohner des Ver-
flechtungsbereichs (nicht fiir die eigenen Einwohner) er-
halten die zentralen Orte in Schleswig-Holstein aller-
dings Zuweisungen aus einer eigenen Finanzmasse, der soge-
nannten Zentralitdtsmasse.

2) Eine (neuere) Ubersicht findet sich in: Karrenberg, Miin-
stermann [1983], S. 97 ff.; siehe auch Weber [1981],
S. 110 £f. wund Miinstermann, Becker [19787], S. 35 ff.

3) Hanusch, Kuhn [1985], S. 59.
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Beim Ansatz fiir BevSlkerungszuwachs wird der Hauptansaté

um ein Drittel des prozentualen Bevdlkerungszuwachses der
jeweils letzten 10 Jahre, hdchstens jedoch um 1 des

3

Hauptansatzes erhSht. Bezeichne Vig den Faktor fiir den

Ansatz fir Bevdlkerungszuwachs in Gemeinde i, dann gilt

E
153,10 _
i(Ei o "' ov Eii0 2%,
’
Vit T ;
35 , sonst ,

wobei Ei 0 die Einwohnerzahl in i vor 10 Jahren und
’

Ei,10 die derzeitige Einwohnerzahl in i ist mit Ei,10 > Ei,O'

Beim Raumordnungsansatz in Rheinland-Pfalz werden zur Ein-

wohnerzahl des Hauptansatzes rechnerisch weitere (fiktive)
Einwohner hinzuaddiert: Unter- und Kleinzentren erhalten
3,5 v.H., Mittelzentren 2,5 v.H. und Oberzentren 0,75 v.H.
der Einwohnerzahl des Verflechtungsbereichs. Die Verflech-
tungsbereiche sind im Landesentwicklungsprogramm bzw. in
den regionalen Raumordnungspldnen festgelegt und enthalten
auch den zentralen Ort.

Der Faktor Via fiir den Raumordnungsansatz eines zentralen
Ortes ist also definiert als

v

By
V., = P, =
i2 i Ei
mit E;: Einwohnerzahl im Verflechtungsbereich von i
0,035 , i ist Unter- oder Kleinzentrum
P =

i 0,025 , i ist Mittelzentrum
0,0075 , i ist Oberzentrum .
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Wir konnen also festhalten: Die Berechnung des Finanzbedarfs

der Gemeinden ist in den einzelnen Bundeslidndern sehr unter-
schiedlich. Abstrahiert man aber von diesen Unterschieden,
so errechnet sich der Finanzbedarf einer Gemeinde in allen
Liandern allgemein als

(2.1.2) B.:= b.E.G

)
.

Der Faktor bi 148t sich interpretieren als Wert eines Be-

darfsindex

b: A »+ R

i - Db(i)=: bi B
der jeder Kommune aus der Menge A aller Kommunen einen be-
stimmten Indexwert bi zuordnet.

Der Index hat die Interpretation

b, < bj e der Bedarf eines Einwohners ist in i
héchstens so groBwie in j, i,j€A ,

B,

B.
dennesgiltﬁiéﬁl @ b. <b. .
i ]

AbschlieBend gehen wir noch kurz auf die Steuerkraft einer
Gemeinde ein. Sie errechnet sich in allen Bundeslindern im
wesentlichen als Summe der Steuerkraftzahlen der Grundsteuer A

1) vgl. ausfiihrlich: Hanusch, Kuhn [1985], S. 59.
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und B, der Gewerbesteuer und dem Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer. Die Steuerkraftzahlen der Realsteuern erhdlt
man durch Multiplikation der MeB- bzw. Grundbetrdge mit
fiktiven landeseinheitlichen Hundertsidtzen, die auch als
Nivellierungshebesdtze bezeichnet werden. Auch der Gemein-
deanteil an der Einkommensteuer wird in den meisten Bundes-
ldndern nicht mit 100 %, sondern mit einem geringeren Prozent-
satz angerechnet, so das die tatsdchlichen Einkommensteuer-
einnahmen der Gemeinden h&éher sind als es die Steuerkraft-

meBzahl ausweist.
Seien also ')

Tij: der MeBbetrag bzw. der Grundbetrag der Steuer j in Ge-
meinde i,
j=1,...,4 (Grundsteuer A + B, Gewerbesteuer, Gemein-

deanteil an der Einkommensteuer),
H.: Nivellierungshebesatz bei der Steuer j.
Daraus resultiert die Steuerkraft

‘2;
K, = H.T.. ,
1 j.__1 J 1]

die auch als normalisierte Steuerkraft bezeichnet wird,

weil sie in der Regel von den tatsdchlichen Steuereinnahmen
einer Gemeinde abweicht.

1) Vgl. Leibfritz, Teschner [1981], S. 316.
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2.1.2 Die Ausschdpfung der Schliisselmasse und das Versor-
gungsniveau

Die Finanzausgleichsgesetze der Lidnder unterscheiden sich,
wie wir gesehen haben, insbesondere in der Berechnung des
Finanzbedarfs erheblich voneinander. Die Schliisselzuweisun-
gen an die Gemeinden lassen sich aber durch Einsetzen von
(2.1.2) in (2.1.1) auf die Grundstruktur

K,
. i
a(EibiG Ki) , G > Y
ivi
(2.1.3) s;=
(0] , sonst
reduzieren, wobei wir noch b E., K. >0, i =1,...,N

i’ i i

und O < a g 1 voraussetzen.

Der Grundbetrag ist die einzige endogene Variable, alle
anderen GréB8en sind exogen bestimmt. Bezeichnet man den
Bedarf eines filir die Gemeinde i reprédsentativen, d.h. mit
ihrem Indexwert bi gewichteten Einwohners als normierten

Finanzbedarf
(2.1.4) Bi:= oo N
ivi v

dann 148t sich der Grundbetrag G interpretieren als normier-
ter Finanzbedarf

i
wi
~

(2.1.5) G

denn (2.1.5) ist dquivalent mit (2.1.2). Da (2.1.2) nur eine
Definitionsgleichung ist, kann (2.1.5) zur Bestimmung von G
nicht verwendet werden. Der Grundbetrag ist vielmehr so
festzusetzen, daB die Gemeindeschliisselmasse M, die be-
kanntlich exogen gegeben ist, mit Schliisselzuweisungen ge-
nau ausgeschopft wird. Sei N > 1 die Anzahl der Gemeinden
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in einem Land, dann muB also gelten:
N

(2.1.6) 2 Si = M (Gleichgewichtsbedingung).
i=1

Der Grundbetrag sorgt sozusagen fiir ein Gleichgewicht zwi-
schen Schliisselmasse und der Summe der Schliisselzuweisun-
gen. Bevor wir (2.1.3) in (2.1.6) einsetzen und daraus

den Grundbetrag berechnen kénnen, miissen wir die Dummy-
Variable

o

9]
A

=

(2.1.7) @i(G) =

1, G>Ki, i=1,...,N

definieren, die den Wert 1 annimmt, wenn die Gemeinde i
eine Schliisselzuweisung erhdlt und den Wert O sonst. Dabei
ist analog zum normierten Finanzbedarf die normierte
Steuerkraft

(2.1.8) ii:= ) ’ i=1,...,N

als Steuerkraft eines fiir die Gemeinde i reprdsentativen
Einwohners definiert. Ob eine Gemeinde ilberhaupt Schliissel-
zuweisungen erhdlt, hdngt also vom Vergleich ihrer normier-
ten Steuerkraft mit dem Grundbetrag, also ihrem normierten
Finanzbedarf ab. Da der Grundbetrag in allen Gemeinden
gleich ist, erhalten alle Gemeinden, deren normierte Steuer-
kraft kleiner als der Grundbetrag ist, (positive) Schliis-
selzuweisungen, alie anderen Gemeinden erhalten keine. Dies
werden wir uns spdter zunutze machen und die Gemeinden

nach ihrer normierten Steuerkraft in aufsteigender Reihen-

folge ordnen. Es 1&B8t sich in dieser Ordnung dann die Ge-
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meinde mit derjenigen normierten Steuerkraft bestimmen,
bis zu der alle Gemeinden Zuweisungen erhalten, deren nor-

mierte Steuerkraft nicht gr&Ber ist.

Kommen wir zurilick auf die Berechnung des Grundbetrags. Mit
(2.1.7) konnen wir fiir (2.1.3) auch schreiben:

(2.1.9) Si = Oi(G)a(EibiG - Ki) ' i=1,...,N.

Eingesetzt in (2.1.6) folgt

(2.1.10) Oi(G)a(EibiG - Ki) =M

| 2

i=1

und daraus ergibt sich

N 1)
M4 Yo, (@K,
a i=1 1 1
(2.1.11) 6 = — .
L 05 (@E;D;

i=1
Dabei ist noch vorausgesetzt, daB es mindestens eine Gemein-
de i€{1,...,N} gibt mit Oi(G) = 1. Das ist aber, wie wir
noch zeigen werden (s. 5.1.1 und 2.3), immer dann der Fall,
wenn M > O ist. Es ist nun auch einsichtig, warum wir stets

a > O vorausgesetzt haben. Fiir a = 0 ist (2.1.11) nicht
definiert. Die Annahme der Existenz von G wiirde sofort zum
Widerspruch fiihren:

N
) S.=0%M fiira=0,M>0.

Eine positive Schliisselmasse kdme bei a = O also gar

nicht zur Verteilung.

Betrachten wir nun (2.1.11) etwas genauer. Die Abhadngig-

1) vgl. Hanusch, Kuhn [1985], S. 60.
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keit der Oi vom Grundbetrag bedeutet, daB8 (2.1.11) nur in
impliziter Form vorliegt und auch nicht explizit gemacht

werden kann. Das zeigt sich darin, daB, salopp gesprochen,
die Werte der Dummy-Variablen bekannt sein miBten, um den
Grundbetrag berechnen zu k&nnen, andererseits aber die
Dummy-Variablen nur dann bestimmte Werte annehmen, wenn der
Grundbetrag bekannt ist. Dieses Problem wird in den Stati-
stischen Landesdmtern mit einem Iterationsverfahren1)
Im Grunde werden dabei so lange Ndherungsldsungen berechnet,
bis der Grundbetrag, also die L&sung von (2.1.10), gefunden
ist. Bevor aber irgendein Iterationsverfahren lberhaupt ein-

gelost.

gesetzt werden darf, ist zu priifen, ob (2.1.10) eine L&sung
hat und ob sie eindeutig ist. Wir wollen den Beweis dazu
2)

allerdings noch ein wenig zuriickstellen und zundchst ein-

fach voraussetzen, daB ein eindeutiger Grundbetrag existiert.

Dann 1d8t sich (2.1.11) auch ohne Dummy-Variablen schreiben.
Dazu ordnen wir, wie gesagt, die Gemeinden nach ihrer nor-

mierten Steuerkraft in aufsteigender Reihenfolge, d.h. es

gelte

K1 < K2 Seees KN .

Aufgrund der Eindeutigkeit von G existiert genau ein
n(G)e{1,...,N}, das fiir G ¢ EN durch

< G

K. (q) 2 K(gy+1 + DGIENT, L, N-1}

und fir G > KN durch

n(G) =N

1) Eine ausfiihrliche (algorithmische) Beschreibung dieses
Verfahrens geben wir in 2.4 an. Dariiberhinaus schlagen
wir zur derzeitigen Praxis auch alternative Verfahren vor
(s. 2.4 und 5.1.1).

2) S. Abschnitt 2.3.
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1)

bestimmt ist.
Die Zahl n(G) gibt also die Nummer der Gemeinde in der Rang-
ordnung der Gemeinden an, bis zu der alle Gemeinden Schliis-
selzuweisungen erhalten. Gleichzeitig gibt sie die Zahl der

zuweisungsberechtigten Gemeinden an. Damit gilt fir die Dummy-
Variablen

(o]
=
]

n(G)+1,...,N

1 ’ i-= 11'--'n(G)

Die Gleichung (2.1.12) ist nur eine andere Form der Darstel-
lung von (2.1.11) und (2.1.10). Der Grundbetrag ist hier
nach wie vor nur implizit gegeben.

In der Literatur, auch der neueren, wird diese Gleichung je-
doch hdufig als eine explizite Darstellung des Grundbetrags

interpretiert.z)

Das kommt daher, daB8 man in unzuldssiger
Weise von der Interdependenz zwischen der Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Gemeinden n(G) und dem Grundbetrag G(n(G))
abstrahiert und n(G) einfach als bekannt annimmt. So findet
sich in der Literatur filir die Gleichung (2.1.12) ofter eine
Darstellung, in der n(G) durch eine konstante Zahl, meist

n, ersetzt ist. Es kommt auch vor, daB8 die Summationsgrenzen

1) Man beachte, der Fall G < i1 und Oi =0, i=1,...,N kann

fir M > O nicht eintreten, so daB n(G) > 1 ist (siehe 2.3
und 5.1.1). B

2) Siehe z.B. Minstermann [1975], S. 189; Glidser [1981],
S. 296 f; Leibfritz, Teschner [1981], S. 315 ff:
Weber [1981], S. 124 £.
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iiberhaupt nicht spezifiziert sindT), oder es wird nicht
klar, ob iUber alle Gemeinden oder nur die zuweisungsberech-
tigten summiert werden soll.z)
Diese Art der Darstellung ist natiirlich ungenau, sie er-
weckt dadurch jedoch leicht die Illusion, als widre der
Grundbetrag mit ihr explizit bestimmt. Tatsdchlich muB sie
in der Literatur dann auch hdufig als Beweis flir sehr weit-
reichende Behauptungen, etwa uUber die Abhdngigkeit des
Grundbetrags von einzelnen Variablen, wie der Schlissel-

masse oder Ausschiittungsquote, herhalten.a)

Dafiir ist sie
aber iberhaupt nicht geeignet,ja, man kann vom mathemati-
schen Standpunkt aus behaupten, daB8 sie noch nicht einmal

fir eine implizite Beschreibung des Grundbetrags taugt.

Eine Verdnderung etwa der Schliisselmasse bewirkt, wie wir
noch genau sehen werden, eine simultane Verdnderung des
Grundbetrags und der Zahl zuweisungsberechtigter Gemeinden.
Dieser Zusammenhang kann mit Gleichung (2.1.12) nicht er-
faBt werden. Dazu wirde man eine Darstellung bendtigen,

die den Grundbetrag von interessierenden Variablen funktio-
nal abhdngig macht, und mit der der Grundbetrag auch expli-
Eiﬁ bestimmt wdre. Fir dieses Problem gibt es in der Lite-
ratur bisher noch keine L8sung. Von daher wird auch ver-
stdndlich, weshalb die Schliisselzuweisungen mit formal-
analytischen Methoden bisher noch nicht untersucht worden
sind, denn dies h&tte die analytische Bestimmung des gleich-

4)

gewichtigen Grundbetrags notwendigerweise vorausgesetzt.

1) Siehe etwa Weber [1981].
2) So z.B. bei Miinstermann [1975] und Gl&ser [1981].

3) Siehe z.B. Weber [1981], S. 124; Minstermann [1975],
S. 189; Gldser [1981], s. 296.

4) Wir werden uns mit diesem Problem im Verlauf der Arbeit
noch eingehend beschdftigen.
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Wir interpretieren den Grundbetrag nun noch &konomisch.
Durch Einsetzen von (2.1.12) in (2.1.2) und mit n:= n(G)
ergibt sich fiir den Finanzbedarf einer Gemeinde

Die Summe der Finanzbedarfe aller zuweisungsberechtigten
Gemeinden entspricht also einem konstanten Betrag, den man
als insgesamt verfiigbare Finanzmittel interpretieren kdénn-
te, wenn man einen Ausgleichssatz von a < 1 wie eine fikti-
ve Erh8hung der Schlisselmasse um den Faktor % ansieht und
die Steuerkraft der zuweisungsberechtigten Gemeinden hinzu-
addiert. Der Finanzbedarf einer Gemeinde-ist dann ein An-
teil an diesen Finanzmitteln, der sich nach dem Anteil der
modifizierten Einwohnerzahl dieser Gemeinde an der Summe
aller modifizierten Einwohnerzahlen kemiBt. Daran sieht man
sehr schén, daB der Grundbetrag dafiir sorgt, daB der Finanz-
bedarf der Gemeinden an die finanziellen Mdglichkeiten
angepaBt wird. Man kénnte den Grundbetrag auch als durch-

schnittliches Versorgungsniveau interpretieren, wenn man

1)

den Finanzbedarf eines Einwohners in i nach Musgrave
definiert als

1) Musgrave [1961], s. 100.
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(2.1.13) El =bv, = v, = -, i=1,...,N

mit b, : index of need in i

(Bedarfsindexwert von i),

v. : level of performance in i

(Versorgungsniveau in 1i).

Bei den Schlisselzuweisungen wird das Versorgungsniveau in

allen Gemeinden als gleich angenommen (siehe 2.1.2):

vy = G fir allei =1,...,N.
Es entspricht daher stets dem durchschnittlichen Versor-
gungsniveau aller Gemeinden und ist so bemessen, daB ein
Gleichgewicht 2zwischen Zuweisungen und Finanzmitteln be-
steht.1)

Versteht man im Gegensatz zu diesem Konzept unter dem
Finanzbedarf einer Gemeinde etwa die exogen gegebenen Ko-
sten der Bereitstellung Offentlicher Guter, so sind leicht
Situationen denkbar, in denen die Summe der Finanzbedarfe
aller Gemeinden nicht den verfiligbaren Finanzmitteln ent-
spricht. Die Schliisselmasse widre also endogen so zu bemes-
sen, daB die Differenz zwischen Finanzbedarf und Steuer-
kraft in allen Gemeinden mit der Ausschiittungsquote a aus-
geglichen werden kdnnte. Dies kdnnte allerdings iliber den
vorhandenen Verteilungsspielraum hinausgehen, falls die
Steuereinnahmen filir diese Schliisselmasse nicht ausreichen

wirden.

1) Bei Musgrave [1961, S. 101] sind gleiche Versorgungs-
niveaus erst das Ziel staatlicher Politik und Folge von
Zuweisungen, wenn diese bestimmte Eigenschaften aufwei-
sen (Musgrave's plan 2). Allerdings gewdhrleistet bei
den Schliisselzuweisungen ein gleiches Versorgungsniveau
noch keine fiskalische Gleichheit (siehe Kapitel 4).
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2.2 Sonderschliisselzuweisungen und Mindestgarantien

In allen Bundesldndern betrdgt derzeit

die Ausschiittungsquote weniger als 100 $. Es findet also
nur ein teilweiser Ausgleich zwischen Finanzbedarf und
Steuerkraft statt. In Gemeinden, deren Finanzbedarf grdBSer
als ihre Steuerkraft ist, verbleibt daher auch nach der Auf-
stockung der eigenen Steuereinnahmen mit Schliisselzuweisun-
gen noch ein Finanzierungsdefizit (siehe 4.1). Deshalb gibt
es in den Finanzausgleichsgesetzen Regelungen, um das Defi-
zit zu beschrénken. Sie unterscheiden sich erheblich von-
einander. Es wird sich aber zeigen, daB sich fir unsere
Zwecke im wesentlichen zwei Verfahren unterscheiden lassen:
Sonderschliisselzuweisungen und Mindestgarantien.

2.2.1 Sonderschliisselzuweisungen

Manche Bundesldnder gewdhren Sonderschliisselzuweisungen,
deren HShe sich im wesentlichen aus einem Vergleich der
Steuerkraft einer Gemeinde mit der landesdurchschnittlichen
Steuerkraft bemiBft. Die Mittel fiir Sonderschliisselzuweisun-

gen werden der Schliisselmasse vorab entnommen.

In Bayern etwa erhalten "Gemeinden, deren SteuerkraftmeBzahl
je Einwohner unter 75 v.H. des mit dem vomhundertsatz ihres
Hauptansatzes angesetzten Landesdurchschnitts bleibt, ...
15 v.H. des Unterschieds als Sonderschlﬁsselzuweisung.“1)

Bezeichne a, (= 75 %) den sogenannten Eingriffssatz und

ag (= 15 v.H.) den Ausgleichssatz fir Sonderschliisselzu-

weisungen, dann berechnet sich die Sonderschliisselzuwei-

1) Bayerisches Finanzausgleichsgesetz, § 3 (2).
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weisung S: an Gemeinde i wie folgt”:

)
K.
K, 3= 0
(0] ’ El = tg Wiae
E.
s j=1
i = N
S S
1=1 J i
.J——N w, - §) aE , sonst.
! E, .
j=1 J

Definiert man eine Dummy-Variable

X
.

L=
[
Hm
€
[
v
.
I 2] )| 2
.
o

1 ' sonst ,

dann 148t sich Sg auch so schreiben:

N

s _ 2'21 Kj _ Ki

5; = q)i( N E.w.) agEjw -
] E. ivi
F )

Man sieht, ob eine Gemeinde iiberhaupt Sonderschliisselzuwei-
sungen erhdlt, hdngt ab von einem Vergleich ihrer Steuer-

kraft, die auf einen mit dem Hauptansatz gewogenen Einwoh-

1) Vgl. Leibfritz, Teschner [1981], S. 316.
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ner bezogen ist, mit einer fiir alle Gemeinden gleichen Grd&Be.
Dieser Vergleich ist aber nicht sehr aussagefdhig, weil der
Quotient Zixi/EiEi gar nicht als landesdurchschnittliche
Steuerkraft interpretiert werden kann. Es gibt ndmlich kei-
ne Funktion

tr1

h
~—
l’ll_?ﬂ
<
P2
~—"
4
=
No—=2Z| ) 22
- -
=
- I

S

fir alle K, ,E, > O ,
i’

die es gestatten wiirde, diesen Quotienten als Aggregat der
einwohnerbezogenen Steuerkraftzahlen darzustellen.

Angenommen, es gdbe eine solche Funktion.

Fir den Spezialfall E, = E, =...= Ey = 1 niBte
f(*‘_w "_N)=1 T x,
E1 EN N j=1 1

sein. Allgemein widre f also das arithmetische Mittel der
einwohnerbezogenen Steuerkraftzahlen

Im allgemeinen ist aber
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p.a.x
mhg

=

[¥3
I ~2Z) ) 2
—
(=S
#*
2Z|-
e~

[S

1)

und somit ist die Annahme der Existenz von f falsch.

Man kann durch geeignete Beispiele sogar zeigen, daB ein
Steigen aller einwohnerbezogenen Steuerkraftzahlen zu einem
Sinken der GrdBe ZiKi / ZiEi filhren kann. Entsprechend kann
das Sinken aller Steuerkraftzahlen zu einem Steigen dieser

2

GrdBe fiihren. )

Auch wenn ZiKi / ZiEi sich nicht als landesdurchschnittli-
che Steuerkraft interpretieren ld8t, so kann man dennoch
den Kreis der Gemeinden angeben, die Sonderschliisselzuwei-

sungen erhalten.

Seien die Gemeinden in der Reihenfolge

<
1 NN

numeriert, und sei m€{1,...,N-1} durch

3

[
-
3
+

ai
3
t
[N

)
- .
2 I 2
o

1) Einen analogen Beweis hat zuerst Stehling [1983, S. 197 f.]
fiir den (funktionalen) Zusammenhang von einzel- und gesamt-
wirtschaftlichen Arbeitsproduktivitdten gefiihrt.

2) Vgl. den analogen Beweis von Stehling [1983], S. 198 f.
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1)

bestimmt. Dann ist

., =1 fir i=1,...,m

¢, =0 fir 4 =nm+l,..., N2,

und m gibt die Gemeinde in der Rangordnung an, die gerade
noch Sonderschliisselzuweisungen erhdlt.

Die fiir Sonderschliisselzuweisungen insgesamt bendtigten
Mittel betragen:

N
N 121 i n N
121 s = ag ? 121 9. Ew, - a 121 9,K,
E,
i=1
)
K
: i m m
=1
=as(N z Elwl-.z Kl)'
): E. i=1 i=1
i=1 *
Bezeichnet man mit
K EKi
1) Falls Tw < 5 a, ist, dann ist m = N.
N'N i

Notwendige Voraussetzung dafiir ist
1

aewN>1 - wN>a ,
e
ZKi KN

denn es gilt stets =—— < — .
ZEi = EN

In der Regel diirfte aber m < N sein.

2) Angenommen wird ¢; = 1 fiir mindestens ein i und

folglich m > 1.
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9.- gS 4
Si. Si Si
die Summe aus Schliisselzuweisung und Sonderschliisselzuwei-

sung der Gemeinde i und mit

die filir Sonderschliisselzuweisungen und Schliisselzuweisungen
insgesamt zur Verfiigung stehende Finanzmasse, dann ergibt
sich die fiir Schliisselzuweisungen verbleibende Schliisselmas-
se M als

N
(2.2.1) M=Mg- )} s7,

denn durch Einsetzen obiger Definitionscleichungen in
(2.2.1) folgt sofort

Charakteristisch fir dieses Verfahren ist also, daB die
Mittel fiir Sonderschliisselzuweisungen der Schliisselmasse

vorab entnommen werden kénnen. Dies ist deshalb mdglich,

weil die Sonderschlisselzuweisung einer Kommune nicht von
ihrem Finanzbedarf und somit auch nicht vom Grundbetrag ab-
hdngt. Die zuweisungsberechtigten Gemeinden und die Sonder-
schliisselzuweisungen, die sie beanspruchen kénnen, stehen
fest und &dndern sich auch nicht, wenn sich etwa die Fi-
nanzmittel Mg dndern. Der Grundbetrag G wird in diesem System
nun so festgesetzt, daB8 die nach Abzug der Sonderschliissel-
zuweisungen verbleibende Schliisselmasse M ausgeschoépft wird

(wie wir es in 2.1.2 beschrieben haben).

Vergleichbare Regelungen gibt es auch in anderen Bundeslidndern.
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In Rheinland Pfalz erhalten Ortsgemeinden, verbandsfreie

Gemeinden, groBe kreisangehdrige Stddte und kreisfreie
Stddte, deren SteuerkraftmeBzahl weniger als 74 v.H. des
Landesdurchschnitts betrdgt, vorweg, d.h. vor der Vertei-
lung der sogenannten Schliisselzuweisungen B, den Unter-
schiedsbetrag als Schliisselzuweisung A. Im Saarland erhal-
ten die Gemeinden entsprechend 70 % des Unterschiedsbetra-

ges. In Baden-Wiirttemberg gibt es filir Gemeinden, deren
1)

SteuerkraftmeBzahl unter 50 v.H. der Ausgangsmefzahl

liegt, Mehrzuweisungen in HShe des Unterschieds.

2.2.2 Mindestgarantien

Bei der Mindestgarantie (oder Sockelgarantie) muBf8 die Sum-

me aus Schliisselzuweisung und Steuerkraft einen bestimmten
Prozentsatz ag (Garantiesatz) der AusgangsmeBfzahl betragen,
so in Hessen (as = 75 %), Niedersachsen (aS = 80 %) und
Nordrhein-Westfalen (aS = 90 %). Obwohl in diesen Lindern

also keine gesonderten Sonderschliisselzuweisungen gewdhrt
werden, ist es filir die formale Darstellung (und zum Ver-
gleich mit der in 2.2.1 beschriebenen Regelung) zweckmiBig,
sich die gesamte Schliisselzuweisung Sg wieder als Summe
einer (fiktiven) Sonderschliisselzuweisung Si und einer

Schliisselzuweisung Si vorzustellen:

Dabei ist Si wie Ublich durch

1) In Baden-Wiirttemberg ist die Ausgangsmefzahl vom Grundbe-
trag unabhdngig.
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Si = Oia(EibiG - Ki)
o , ii 2 G
(2.2.2) 0, = _
1 ¢ Ki<G
i =1,...,N

bestimmt (siehe (2.1.9) und (2.1.7)).
Die Mindestgarantie stellt sicher, daB die Bedingung

(2.2.3) s‘i3 + K

|
1]

i i i i="s7i71

immer erfiillt ist.
Falls also

12}
+
=
v

> a E.b.G
= "sTivi
. : s _ g _
gilt, dann ist Si = 0 und Si = S..
Falls aber
S. + K. < aE,b.G
i i s i’i
ist, dann resultieren aus (2.2.3) Sonderschliisselzuweisungen
s
S, =a_E.b.G- S, - K, .
i s ii i i

Dafilir kann man zusammenfassend schreiben:

(0] ’ S. > a_E.b.G - K,
i="si"1i i

(2.2.4) S’
asEibiG - Si - Ki B sonst .

Definiert man die Dummy-Variable
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(2.2.5) Y.

i
1 ’ sonst ,
dann erhdlt man
S— - -
(2.2.6) Si = Wi(aSEibiG Si Ki) .

Setzt man (2.2.2) in (2.2.5) und (2.2.6) ein, so ergibt
sich

ag - Oia _
© , TFT-B5a6k
i
(2.2.7) Y

1 , sonst

und

S i=
(2.2.8) Si ‘i’i(aS - Oia)EibiG - Wi(1 - Oia)Ki , i=1,...,N,

Nun koénnen wir auch angeben, welche Werte ag sinnvollerwei-

se nur annehmen kann.

A

Sicher muB ag > a sein, denn fir ag a folgt aus (2.2.7)

Y. =0 fir @, =1voO, =0,
i i i

d.h. keine Gemeinde wiirde Sonderschliisselzuweisungen er-
halten, weil der Garantiesatz zu niedrig ist.
Andererseits muB as < 1 gefordert werden, denn es wire

Y., = 0O, fiir ag = 1.,

und alle schliisselzuweisungsberechtigten Gemeinden erhiel-

ten auch Sonderschliisselzuweisungen. Die gesamte Schliissel-
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zuweisung einer Gemeinde wire

EibiG - Ki ’ G > K
s9
l=
i=1,...,N
(e} B sonst

und wirde zusammen mit der Steuerkraft immer mindestens den
Bedarf decken:

s+ Kk 2B, ., i=1,...N.
Dieses Resultat ist aber einfacher mit einer Ausschiittungs-
quote von a = 1 zu erzielen, wie dies im Saarland als einzi-
gem Bundesland auch tatsdchlich der Fall war. Von daher
wird auch verstidndlich, warum dort auf Mindestgarantien oder
Sonderschliisselzuweisungen bis zum Jahr 1983 verzichtet
werden konnte (siehe auch Kapitel 7).

Bei ag > 1 wiirde gelten:
¥, =1 fir ©, =1v (0, =0 A a_G > K,).
i i s i

Einige Gemeinden, die keine Schliisselzuweisungen erhalten,
weil sie schon einen UberschuB ihrer eigenen Steuereinnahmen
iiber den Finanzbedarf aufweisen (abundante Gemeinden) er-
b Alle Gemeinden

wirden dann einen FinanzierungsiilberschuB aufweisen.

hielten sogar Sonderschliisselzuweisungen.

Im folgenden wollen wir stets a < ag < 1 voraussetzen. In

diesem Bereich liegen auch die gesetzlichen Garantiesdtze.

1) Tatsdchlich gibt es in einigen Bundesldndern wie wir
wissen (siehe Kapitel 1) sogar Zuweisungen fiir abundante
Gemeinden. Dazu gehdren die genannten Kopf-Betrdge in
Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz und die Mindest-
schliisselzuweisungen in Hessen.
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Dann erhdlt eine Gemeinde nur dann Sonderschliisselzuweisun-
gen, wenn sie auch Schliisselzuweisungen erhdlt, denn es
gilt

ag - 0.a _ _
62—} > X, =G> K,
1 =-0.a i i

i

und folglich

(2.2.9) Wi =1 - 0, =1

Die Umkehrung gilt nicht, d.h. eine Gemeinde, die Schliis-
selzuweisungen erhdlt, muBf8 nicht immer Sonderschliisselzu-

weisungen bekommen.

Andererseits gilt

_ _ ag - 9;a
g 26 = Kiéc("f—-w—s)

und somit

]
o
L
<

]

(2.2.10) 0, o .

Abundante Gemeinden kdnnen keine Sonderschliisselzuweisungen
beanspruchen. Das besagt aber nicht, da8 Gemeinden, die
keine Sonderschliisselzuweisungen erhalten, auch nicht
schliisselzuweisungsberechtigt sind.

Aus der Addition von (2.2.8) und (2.2.4) und einigen Um-
formungen folgt

g9 - - -
Si Wi(asEibiG Ki) + (1 Wi)Oia(EibiG Ki)

bzw.

]
-

a E.b.G - K, , ¥,
S 1 1 1 1
(2.2.11) 89 =

2. J

]
o

Oia(EibiG - Ki) ’ Wi
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Die gesamte Schliisselzuweisung einer Gemeinde ist also
gleich der Differenz zwischen dem as—fachen des Finanzbe-
darfs und der Steuerkraft, wenn die Mindestgarantie wirk-

sam wird, ansonsten entspricht sie Si'

Der Grundbetrag ist bei diesem Verfahren so festzusetzen,

daB die fiir Schliisselzuweisungen S?_ (also einschlieflich
der Mindestgarantien) insgesamt verfiligbare Schliisselmasse

‘Mg ausgeschépft wird:

s = Mg .

(2.2.12) ) oi

I ~2

i

1)

Durch Einsetzen von (2.2.11) resultiert daraus:

N
Mg + 121 ((1 - ¥,)0,a + ¥,)K,

(2.2.13) G = — = .
1£1 Eibi((1 - ‘{’i)Oia + ‘Pias)

Wir nehmen an, Gleichung (2.2.12) habe eine eindeutige L&-
sung und die Gemeinden seien nach ihrer normierten
Steuerkraft geordnet. Dann existierteink:= k(G)€{1,... ,N}Z)
mit

(0] ’ i =k+1,...,N

1 ’ i=1,...,k

1) Man beachte, G liegt nicht in expliziter Form vor, denn
sowohl ‘i’i (und damit die Sonderschliisselzuweisungen) als

auch O, hdngen von G ab.

i
2) Es kann auch k = O sein, falls ‘!’i =0, i=1,...,N1ist,
d.h. keine Gemeinde Sonderschliisselzuweisungen erhdlt.
Wir wollen aber ¥, = 1 fiir mindestens ein i und k > 1
annehmen. 1 -
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und ein l:= l(G)€{1,...,N}1) mit

0 ' i=1+,...,N

1 ' i=1,...,1.

Dabei gilt mit (2.2.9) 1 > k. Gleichung (2.2.13) kann nun

in der Form

_ i
(2.2.14) G =

geschrieben werden.

Charakteristisch fiir Mindestgarantien ist die Abhdngigkeit
der (fiktiven) Sonderschliisselzuweisungen vom Grundbetrag,
der wiederum von Mg abhingt. Deren HShe bestimmt sich nur
simultan mit den Schliisselzuweisungen, und sie k&nnen des-
halb auch nicht vorab der Schliisselmasse entnommen werden.
Man kann deshalb erst ex-post sagen, welcher Teil von Mg
fiir die Mindestgarantie (bzw. fir fiktive Sonderschliissel-
zuweisungen) und welcher filir Schliisselzuweisungen aufgewen-
det wird. In der Praxis wird ja bekanntlich so vorge-
gangen, daB zwischen Sonderschliisselzuweisungen und Schliis-
selzuweisungen nicht differenziert wird. Eine Gemeinde be-
kommt stattdessen die Zuweisung Sg, bei der ein bestimmter
Mindestbetrag garantiert ist.

In Schleswig-Holstein bekommen die Gemeinden Sonderschliis-

selzuweisungen, und zwar das ae-fache (ae = 0,5) des Unter-

schieds zwischen einem bestimmten Prozentsatz ag (bis zu

1) FUr Mg > O gibt es mindestens ein i mit Oi =1,
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80 %) des Finanzbedarfs und der Steuerkraft

Si = ae(asEibiG - Ki) , falls asEibiG > Ki .

Definiert man

1 ’ sonst ’

dann schreibt sich

s _ _ s =
Si = Qiae(asEibiG Ki) , i 1,...,N .

Damit erhdlt man

g _ e
S (Qia a_ + Oia)Eib

i e3s G- (@za, + 0 a)K,; .

i

Die Bedingung

I 2

g _
S = Mg
i=1 %

liefert fiir den Grundbetrag
N

Mg + 121 (@;a, + 0,a)K

I 2

s (QiaeaS + Oia)Eibi
Die Sonderschliisselzuweisungen bewirken, das das Defizit
zwischen Bedarf und Steuerkraft zu einem hdheren Prozentsatz
als a ausgeglichen wird, falls Qi = 1 ist. Obwohl in
Schleswig-Holstein Sonderschlisselzuweisungen separat von
Schlisselzuweisungen gewdhrt werden, ordnen wir sie den

Mindestgarantien zu, weil sie genau wie jene vom Grundbe-
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trag abhdngen und nicht vorab der Schliisselmasse entnommen
werden koénnen,

Wir werden uns mit Sonderschlisselzuweisungen und Mindest-
garantien erst wieder in Kapitel 7 beschdftigen. Bis dahin
abstrahieren wir von ihnen und betrachten nur Schliisselzu-
weisungen. Wenn nachfolgend von der Schliisselmasse M die
Rede ist, so ist damit eine Schliisselmasse gemeint, die
vorab um Sonderschliisselzuweisungen gekiirzt wurde, also

ausschlieBlich fiir Schliisselzuweisungen verwendet wird.

2.3 Existenz und Eindeutigkeit der Schliisselzuweisungen

In diesem Abschnitt wird gezeigt, daB der Grundbetrag
existiert und eindeutig ist, was wir bisher stets vorausge-
setzt haben. Dann sind auch die Schliisselzuweisungen an die
Gemeinden eindeutig, denn alle anderen GrdB8en, die in ihre
Berechnung noch eingehen, sind gegeben. Bei dem Beweis ist
wieder vorausgesetzt, daB die Gemeinden nach ihrer normier-
ten Steuerkraft geordnet sind.

Beweis:
Wir gehen von der Identitdt

N
(2.3.1) ) S, =M
i=1

aus. Benutzt man fiir die Schliisselzuweisungen statt

(2.1.9) den &dquivalenten Ausdruck

(2.3.2) S; 04aE b, (G - K,) mit

1774 i
K,
1

o
@
A

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



47

so erhdlt man nach Einsetzen von (2.3.2) in (2.3.1)

5 = M
(2.3.3) 121 0,E;b (G - Ky) =3 .

Interpretiert man die linke Seite von Gleichung (2.3.3)
als Funktion

(2.3.4) S: G-+ S(G:= ) O.E.b.(G-K,) ,
1

1)

dann gibt es fiir ein beliebiges Paar (M,a)€]§++ xR,

jeweils ein eindeutiges G mit

s(e) ==

’
das also LOsung von (2.3.3) ist, falls der Wertebereich von

S alle positiven reellen Zahlen umfagt und falls S filir alle
G > O streng monoton ist,

Durch Elimination der Oi(i =1,...,N) erkennt man, daBs S
abschnittsweise definiert ist:

o . GE (o,i1]

1,

n=1,...,N-1

n
(2.3.5)  S(G) = | iz Ejb; (G - Ky) o GE(K, /K,

1 +1

N
i£1E1bi(G - Ki) , G > KN .

Klar ist, in den Intervallen (Kn,'!'(' ), n=1,...,N-1 und

n+1

N R, = {x€R | x > 0}
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fiir G > KN ist S stetig und streng monoton wachsend mit den

Steigungen

as(e)_ ¢
TG_=.Z Eibi>o' n=1,...,N=1
i=1
bzw.
N
ds(G) _ =
G - i£1 Ejbj>0, G > Ky .

Im Intervall (0,?1) ist S(G) = 0, da 0; = O und folglich

Si = O ist fir alle i = 1,...,N. In diesem Intervall kann

die LOsung also nicht liegen, da g > O ist. Bei positiver
Schlisselmasse und positiver Ausschiittungsquote erhdlt also

mindestens eine Gemeinde Zuweisungen.

1 bleibt zu
nr 0= 1,004,N

Fiir die strenge Monotonie auf dem Bereich G

v

xRl

beweisen: S ist an allen Intervallgrenzen G
stetig.

Dies ist erfiillt, denn wie man leicht zeigt, entsprechen
die Funktionswerte

S(K) = ] E;b, (K -K,) , n=1,...,N

den (rechtsseitigen) Grenzwerten:

lim S(Rn+h) = S(Kn) , n=1,...,N,
h-0
h>0

S ist also auf dem Bereich G > K, streng monoton wachsend.

1
Der Wertebereich ist S(G)€(0,»), somit existiert ein ein-

deutiges G, das der gesuchte Grundbetrag ist.
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2.4 TIterationsverfahren filir die Berechnung des Grund-

betrags

Aus dem Beweis der Existenz und Eindeutigkeit des Grundbe-
trags 1ldB8t sich ein Verfahren zu dessen praktischer Berech-
nung gewinnen. Die Schliisselzuweisungen der Gemeinden k&n-
nen dann mit dem gefundenen Grundbetrag sehr leicht er-
mittelt werden, wenn auch die iibrigen Daten vorliegen. In

den Statistischen Landesdmtern wird zur Berechnung des Grund-
betrags allerdings ein anderes Verfahren verwendet, von dem
wir nachweisen, daB es zum gesuchten Grundbetrag fiihrt. Ab-
schlieBend geben wir noch eine Modifikation dieses Verfahrens
an, die etwas schneller sein diirfte. Voraussetzung bei al-
len Verfahren ist wieder die Ordnung der Gemeinden nach ih-
rer normierten Steuerkraft.

2.4.1 Verfahren (1)

Das folgende Verfahren beruht auf der Idee, das Intervall

I n*€{1,...,N} aus den Intervallen

n*’

(Kn, En+1], ne{1,...,N-1}
(KNI(D) , n =N
zu bestimmen, in dem
M
S(G) = a

ist. Der Schnittpunkt ist offensichtlich im Intervall
I %, falls fiir n*€{1,...,N}
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S(Kn,) <3z % S(K , n*¢{1,...,N-1}
(2.4.1)

gilt.

Wegen der strengen Monotonie von S kann man so vorgehen,
dag man fiirn = 1,...,N sukzessive priift, ob

= M
S(Kn) < ;

erfiillt ist. Falls fir ein minimales n*€{1,...,N-1}

= M
S(Kn"'+1) za

gilt, d.h.

!

(2.4.2) n* =min{n|SX )27},

n+1

dann ist der Schnittpunkt zwischen S(G) und % im Intervall

(Rn*’in*ﬂ ), und der Grundbetrag ergibt sich als

Das Verfahren bricht ab. Ansonsten ist

(2.4.3) g > S(Ky) und folglich n* = N

mit dem Grundbetrag
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2.4.2 Das Verfahren der Statistischen Landes-

imter (2)

Beim Verfahren der Statistischen Landesdmter wird im Prin-
zip in jedem Schritt eine Annahme iiber die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Gemeinden gemacht. Mit dieser Annahme l&8t
sich ein Grundbetrag berechnen, und mit diesem Grundbetrag
wird Uberpriift, ob sich ein Widerspruch zur angenommenen
Zahl der zuweisungsberechtigten Gemeinden ergibt. Dies wie-
derholt sich so lange, bis eine Annahme nicht zum Wider-

1)

spruch gefiihrt werden kann.

In der nun folgenden Darstellung bezeichnen wir die Schrit-
te mit j =0,...,j*, die angenommene Zahl der zuweisungsbe-
rechtigten Gemeinden in Schritt j mit n. und den Grundbe-

trag bei n:.l Gemeinden mit G(nj) .

Algorithmus 2

In einem ersten Schritt (j = O) wird angenommen, alle Ge-

meinden seien zuweisungsberechtigt. Es gilt also

1) Siehe auch die verbale Erlduterung des Verfahrens und
ein fiktives Beispiel in Bohley, Foohs [1984], IV 10,
Anhang zu Art. 1-6, S. 3-5.
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Es ist zu priifen, ob die Annahme auch wahr ist, d.h. ob
(2.4.4) G(n)) > K, fir i = 1,...,N

erfillt ist. Ist dies der Fall, dann ist G(no) der gesuchte
Grundbetrag. Falls aber ein n1€{1,...,N-1} existiert mit

(2.4.5) Gin))s K, , 1 =n+1,.00N,

1
dann fiihrt die Annahme n, = N zum Widerspruch, und das Ver-
fahren wird mit der Annahme n, zuweisungsberechtigter Ge-

meinden (mit n, aus Bedingung (2.4.5)) und dem Grundbetrag

fortgesetzt. Falls
G(n;) > Ri fir i = 1,...,n, ,

dann ist der Grundbetrag in G(n1) gefunden. Falls fiir ein
n, < n,

G(n1) < Ki ’ i= n2+1,...,n1

gilt, dann ergibt sich ein Widerspruch, und das procedere
wiederholt sich mit der Annahme n,, Ny usw., und zwar so-
lange, bis in Schritt j = j* ein nj, gefunden ist, fiir das

i ' i= 1,...,nj,

(2.4.6) G(nj‘) > K
erfiillt ist.

Das Vorgehen beschreibt der
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Algorithmus 2

(0) Ausgangsdaten: M, a, Ki' Ei' bi' i=1,...,N,

(1) Initialisierung: j:= O , nj:= N,

(2) Berechne: G(nj) = —

Falls G(nj) > Ei fir i = 1,...,nj, dann gehe zu (3).

Berechne ein n. < n. mit
j+1 J

G(nj) < Ki ’ i= nj+1+‘l,...,nj.

Setze j:= j + 1.

Gehe zu (2).

(3) Stop. Grundbetrag gefunden.

Wir wollen nun beweisen, daB8 mit dieser Vorgehensweise auch
tatsdchlich der "richtige" Grundbetrag, d.h. die L&sung von
(2.1.10) gefunden wird. Das ist keineswegs selbstverstdnd-
lich, denn das Verfahren geht implizit von der (unbewie-~
senenr) Annahme aus, daB die sukzessiv ermittelten Grundbe-
Eiégg zumindest nicht grdBer werden.

Denn wiirde fir j > 1 und nj < 1'13.__1

G .) > G .
(nj) (nj_1)
sein, dann wdre immer
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G(nj) > Ei , i=1,...,n,

]

erfiillt, und das Verfahren wiirde abbrechen, obwohl es Ge-
meinden i > nj geben kann, fiir die

G(nj) > Ki

gilt, d.h. die Annahme, beim Grundbetrag G(nj) erhalten

genau nj Gemeinden Zuweisungen, falsch wire.

Es ist also fiir j > 1 und nj < nj_1 zu zeigen,
2.4.7 G(n.) < G(n. .

( ) (nJ) < (“3-1)

Mit einigen Umformungen erhdlt man die Bedingung

G(ny) 5 Gny_;) »

ny_4 n.

(2.4.7a) ) E;b;G(ny_

)
i=n.+1 1
j

Sie ist immer erfiillt, da die Uberpriifung der Annahme in
Schritt j bekanntlich

ergeben hatte und folglich

E;b,G(ns ) £ K 5

gilt. Daraus folgt (2.4.7a).
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2.4.3 Ein modifiziertes Verfahren (3)

Man kann sich leicht ein Verfahren iiberlegen, bei dem in
einem ersten Schritt (j = O) von der Annahme ausgegangen

wird, daB8 genau ng Gemeinden Zuweisungen erhalten. Dabei
ist n°€{1,...,N} eine beliebige Gemeinde, zweckmdBigerweise
wird man n, = g wdhlen (N gerade), wenn man davon ausgeht,
daB8 die Wahrscheinlichkeit, daB8 genau n Gemeinden Zuweisun-
gen erhalten, fiir alle n€{1,...,N} gleichverteilt ist. Man
kénnte auch die Zahl der Gemeinden nehmen, die im Vorjahr
Zuweisungen erhielten, wenn sich die Daten aus dem Vorjahr

nicht sehr verdndert haben.

Bei dem Verfahren kommt es darauf an, in einem ersten

Schritt festzustellen, ob die angenommene Zahl ng der Ge-
meinden zu klein oder zu groB ist. Beim Verfahren der Sta-

tistischen Landesdmter ist dies nicht nétig, da N immer

zu groB ist, wenn G(N) nicht die L&sung war. Falls n, zu
groB ist, dann lduft das Verfahren analog zu Algorithmus 2
weiter, es kommt u.U. allerdings mit weniger Schritten aus,
weil man es a priori mit weniger Gemeinden begonnen hat.
Falls ng kleiner als die gesuchte Zahl ist, dann kann man
zeigen, daB8 die gesuchte Zahl der Gemeinden nj, in jedem
Falle in dem Bereich

n <n., <n
(¢} n]‘ ="

liegt, wobei n, die Zahl der Gemeinden i ist, fiir die
G(no) > Ki

erfiillt ist. Da nj, < n, ist, lduft das Verfahren dann

1
wieder analog zu Algorithmus 2 ab.

Beschreiben wir die Vorgehensweise etwas genauer:
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Algorithmus 3

(1) j = O : Annahme: no€{1,...,N} beliebig.

(2) Falls

A
el

i= no+1,...,N

G(no) _ (2.4.8)
> K B i=1,...,n

o ’
dann ist G(no) der gesuchte Grundbetrag, und das Ver-
fahren bricht ab.

(3) Falls filir ein n, <ng

Giny) <K, , i=n#1,..00N (2.4.9)
gilt, dann ist wegen G(no) > G(n1) (siehe (2.4.7)) ng
zu groB, und das Verfahren wird wie in Algorithmus 2
mit Schritt j = 1 und der Annahme n, aus (2.4.9) fort-

gesetzt.
(4) Falls fir ein n, > ng
G(ng) > Ri , i=1,...,n, (2.4.10)

gilt, dann ist n, zu klein, und das Verfahren wird
mit n, aus (2.4.10) und G(n1) fortgesetzt. Da unter
der Voraussetzung (2.4.10) diesmal statt (2.4.7)

G(n1) < G(no) fiir n, > ng (2.4.11)

gilt (Beweis analog zum Beweis von (2.4.7)), kann
die gesuchte Zahl der Gemeinden nj* wegen (2.4.10)

nicht gréBer als n, sein, d.h. es gilt

1
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(5) Folglich existiert ein n, < n, mit

2 1

G(ny) > Ki , i=1,...,n,.

Falls n, = n, ist, dann ist G(n1) der gesuchte Grund-
betrag. Falls n, < ny ist, dann wird das Verfahren
analog zu Algorithmus 2 mit der Annahme n, und G(nz)

fortgesetzt.

Das Verfahren der Statistischen Landesdmter ist also kei-
neswegs das einzige, mit dem man die Schliisselzuweisungen
berechnen kénnte. Wir wollen aber nicht ndher darauf einge-
hen, welches dieser Verfahren etwa schneller oder einfacher
ist und welches Verwendung finden sollte. DaB aber ilber-
haupt ein Iterationsverfahren notwendig ist, macht die Un-
handlichkeit und Intransparenz der Schliisselzuweisungen
deutlich. So dlirfte kaum eine Gemeinde in der Lage sein,

die Richtigkeit der ihr zugewiesenen Mittel zu iiberpriifen.
Sie kann vermutlich auch nicht einschdtzen, ob sie bei
einer anderen Schliisselmasse oder einem anderen Ausgleichs-
satz besser oder schlechter gestellt wdre. Denn die Stati-
stischen Landesdmter ermitteln nur die Schliisselzuweisungen,
wie sie sich in einem bestimmten Jahr aus der tatsdchlich
verfligbaren Schliisselmasse und dem gerade gesetzlich fixier-
ten Ausgleichssatz ergeben. Zwar kénnte man sich durch den
wiederholten Einsatz eines Iterationsverfahrens zu der tat-
sdchlichen Verteilung der Schliisselzuweisungen eines bestimm-
ten Jahres auch alternative Verteilungen beschaffen, aller-
dings nicht mit der noétigen Beliebigkeit, denn samtliche
exogenen GroBen miissen jeweils spezifiziert sein. Dies
reicht fiir eine formale Analyse der Schliisselzuweisungen
aber noch nicht aus. Es ist dazu notwendig, alternative
Verteilungen nicht empirisch durch die Anwendung von Ite-

rationsverfahren zu erzeugen, sondern durch eine beliebige
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Variation exogener Gr&Ben, die man als Parameter auf-
faBt. Dazu miiBte es gelingen, den Grundbetrag als Funk-
tion interessierender Parameter anzugeben, mit der man
sich beliebig viele Verteilungen der Schliisselzuweisun-
gen auf analytischem Wege beschaffen kann. Wir werden
uns mit dieser Problemstellung in Teil II noch ausfihr-
lich beschdftigen. Zuvor wollen wir jedoch noch einige
Kriterien entwickeln, mit denen Verteilungen aus staat-
licher und kommunaler Sicht beurteilt werden k&nnen.
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3 Verteilungsziele und Verteilungskriterien

Die Schliisselzuweisungen S1,...,SN an die Gemeinden 1,...,N
sind, wie wir erkannt haben, eindeutig bestimmt, wenn die
exogenen GrdBen spezifiziert werden. Den Vektor

s = (S1""'SN) nennen wir Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen. Wir interessieren uns nun filir die Frage, wie eine
Verteilung aus staatlicher und kommunaler Sicht zu beurtei-
len ist. Dazu bendtigen wir Kriterien, und bei ihrer Spezi-
fikation orientieren wir uns an den Zielen, die Staat und

Kommunen mit Schlisselzuweisungen verfolgen. Meist kann eine
Verteilung nur durch einen Vergleich mit alternativen Vertei-
lungen beurteilt werden. Deshalb gehen wir in diesem Kapitel
davon aus, daf man sich durch Variation von Parametern, et-
wa der Schliisselmasse oder der Ausschiittungsquote, beliebi-
ge Verteilungen beschaffen kann. Die Menge aller alternati-
ven Verteilungen bezeichnen wir nachfolgend mit A.

3.1 Kommunale Ziele

Wir gehen im folgenden von eigennutzorientiertem Verhalten
der Kommunen aus, und zwar nehmen wir an, daB sie iber még-
lichst hohe finanzielle Mittel verfiligen méchten. Nimmt man

die Steuerkraft und die sonstigen Einnahmemdglichkeiten
als gegeben an, so sind die Kommunen also an méglichst ho-
hen Zuweisungen interessiert.

Diese Verhaltensannahme erscheint plausibel. Aus der Sicht

einer Gemeinde ist es rational, das Angebot an Sffentlichen
Glitern auszudehnen, wenn diese Gliter mit Zuweisungen finan-
ziert werden kdnnen.Im kommunalen Budget entsteht ein Entla-
stungseffekt, der die Finanzierung weiterer Ausgaben erm&g-
licht. Die Grenzkosten der zusdtzlichen &6ffentlichen Giliter
sind subjektiv gesehen gleich Null, man kann hier auch von
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1)

natilirlich auch dazu benutzt werden, die Steuerbelastung

2)

einer Finanzierungsillusion sprechen. Zuweisungen k&nnten

der Blirger zu reduzieren”’, was die Attraktivitdt einer

Kommune als Wohn- und Standort erh&hen wiirde.

Zur Prdzisierung des kommunalen Ziels bendtigen wir zu-

ndchst zwei Definitionen:

Sei s = (S1,...,SN)€A eine beliebige Verteilung der Schliis-

selzuweisungen. Die Finanzausstattung Fi(s) einer Gemeinde i

bei der Verteilung s ist definiert als

(3.1.1) Fi(s):= Si + Ky .
Sie gibt an, lber wieviele finanzielle Mittel eine Gemein-
de verfiigt. Um den EinfluB verschiedener Verteilungen auf
die Finanzausstattung beurteilen zu konnen, ist dabei ange-
nommen, daB sich die Finanzausstattung nur aus den (fixen)
normalisierten Steuereinnahmen Ki und eben der Schliisselzu-
weisung zusammensetzt. Von Gebiihren, sonstigen Zuweisungen
und Einnahmen, die iiber die normalisierte Steuerkraft hin-
ausgehen, wird abstrahiert.

Der Finanzanteil Ai(s) einer Gemeinde i bei s ist definiert

als

(3.1.2) Ai(s):=

und gibt den Anteil der Finanzausstattung der Gemeinde i
an der Summe aller Finanzausstattungen an.

1) Zimmermann, Henke [1982], S. 36.
2) Zimmermann [1983], S. 45.
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Filr eine Gemeinde kommen unter der genannten Zielsetzung
tiberhaupt nur Verteilungen s€A mit der Eigenschaft

(3.1.3) Fi(s) > Ki

bzw. der damit &dquivalenten Eigenschaft

(3.1.4) S, >0

i
in Betracht. Die Steuereinnahmen sollen also mit Schliissel-
zuweisungen aufgestockt werden. Damit verbessert eine Ge-
meinde zwar ihre absolute Position, aber die Eigenschaft

(3.1.3) sagt nichts iiber ihre relative Position aus. Bezeich-
ne

F(s):=

F, (s) und K
i i

1 i

i
22
=

e~

1
dann ist bei einer positiven Schliisselmasse stets

(3.1.5) F(s) > K ,

und es kénnen Gemeinden absolut besser gestellt werden, ohne
daB gleichzeitig andere Gemeinden (absolut) schlechter ge-

stellt werden missen, d.h. ohne das

Fj(s) < Kj fir mindestens ein j € {1,...,N}

ist. Eine Gemeinde, die ihre relative Position verbessern

will, wird von einer Verteilung statt (3.1.3) die Eigen-
schaft

K,

(3.1.6) A (s) > Tl

fordern. Dabei ist Ki / K der Steuerkraftanteil der Ge-
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meinde i. Da fiir alle s€A

gilt, ist der Finanzanteil von i nur dann h&her als ihr
Steuerkraftanteil, wenn gleichzeitig in mindestens einer
anderen Gemeinde der Finanzanteil geringer als der Steuer-
kraftanteil ist. Dann wird die Gemeinde i auch relativ bes-
ser gestellt und dafiir muB mindestens eine andere schlech-

ter gestellt werden.

Die Eigenschaften (3.1.3) und (3.1.6) sind als Minimalfor-
derung anzusehen, und es gibt sicher viele Verteilungen, die
sie erfiillen. Eine Gemeinde kann die Alternativen aber
leicht in eine Rangordnung bringen:

(3.1.7) Seien §,s€A irgendzwei alternative Verteilun-
gen.
8 ist filir die Gemeinde i glinstiger als s

- Fi(§) > Fi(s) .

Die Finanzausstattung einer Gemeinde i ist bei jeder Ver-
teilung eindeutig bestimmt, und somit k&nnen alle Alterna-
tiven miteinander verglichen werden. Es existieren deshalb
auch optimale Verteilungen, die die Gemeinde allen anderen

vorzieht., Das sind unter der genannten Zielsetzung die Ver-

teilungen mit maximaler Finanzausstattung:

*
(3.1.8) Eine Verteilung s, €A ist optimal fiir die Ge-
meinde i
« F.(s¥) = max F,(s) .
i sea T
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Falls F(s) # F(8) fiir irgendzwei s,8€A ist, dann ist die
relative Position einer Gemeinde i bei § besser als bei s

(3.1.9) » A;(8) > A(s) ,
*
und sie ist optimal bei einem sie A

*
(3.1.10) o A.(s,) = max A, (s) .
it7i sea I

Ein maximaler Finanzanteil der Gemeinde i bei sI bedeutet,
daB gleichzeitig der gesamte Finanzanteil aller iibrigen Ge-
meinden minimal, also niedriger ist als bei jeder anderen
(fir i suboptimalen) Verteilung. Man kann sich daher
leicht vorstellen, daB sich die optimalen Verteilungen der

Gemeinden voneinander unterscheiden.

In jedem Jahr wird nur eine Verteilung realisiert, eben die-

jenige, die sich aus den gesetzlichen Bestimmungen ergibt.
Sie soll in erster Linie staatlichen Zielen (die wir gleich
prdzisieren) dienen. Insofern haben die Gemeinden iiberhaupt
keine Moglichkeit, die fir sie glinstigste Verteilung auszu-
wdhlen. Wir wollen auch gar nicht behaupten, daB die von
uns betrachteten Parameter (die Schliisselmasse und die

Ausschiittungsquote) von den Gemeinden als Instrumentvariab-
len benutzt werden kénnen. Uns kommt es aus kommunaler Sicht

in dieser Untersuchung vielmehr darauf an, die optimalen Ver-
teilungen der Gemeinden mit der Verteilung zu vergleichen,
die vom Staat prédferiert wird. Damit kdnnen wir auch angeben,
welche Gemeinden bei dieser Verteilung sozusagen von ihrem
optimalen Zustand weit entfernt sind und welche diesem sehr

nahe kommen.
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3.2 Staatliche Ziele

In der Literatur werden im wesentlichen drei Funktionen der

Schlisselzuweisungen genannt,1) die man als staatliche Zie-
le ansehen kann:

1) Fiskalziel

Aufstockung der kommunalen Finanzmasse.

2) Redistribution

Gleiche Unterschiede zwischen Finanzbedarf und
Steuverkraft unter den Gemeinden.Z)

3) Raumordnungsziel

Finanzieller Ausgleich fir zentraldrtliche Aufgaben.

Bei der Prizisierung dieser Ziele werden wir sehen, daBs
sie sich nicht exakt voneinander trennen und im Grunde auf
Vorstellungen zuriickfithren lassen, die sich schon bei Popitz 3)

und im PreuBischen Finanzausgleichsgesetz finden (siehe

Einleitung).

Bei der fiskalischen Zielsetzung wird davon ausgegangen,

daB die eigenen Steuereinnahmen nicht in allen Gemeinden
zur Deckung des Finanzbedarfs ausreichen und durch Zuwei-
sungen aufgestockt werden miissen. Man kénnte diese Vor-

stellung etwa so prdzisieren:

1) Vgl. zuletzt: Hoppe [1985], S. 88; siehe auch: Weber
[1981], S. 56 ff.; Minstermann [1975], S. 140. Eine voll-
stdndige Auflistung der Ziele des kommunalen Finanzaus-
gleichs findet sich etwa in: Smekal [1980]; Gladser [1981],
S. 48 ff.; Seiler [1980), S. 15 ff.

2) Siehe Musgrave [1961], S. 102: "Equalization of Differen-
tials iIn ﬁeea and Capacity" (Plan 3).

3) Popitz [1932].
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(3.2.1) Fiskalziel (1)

Flir eine Verteilung s€A soll gelten:

Fi(S) 2 Ki , i=1,...,N und

Fi(s) > Ki fir mindestens ein i€{1,...,N}.

Dies besagt: Bei einer Verteilung s sollte die Finanzausstat-
tung in keiner Gemeinde geringer als die Steuerkraft dieser
Gemeinde sein, in mindestens einer Gemeinde aber (echt) gré&é-
Ber. Diese scheinbar recht harmlose Forderung schrénkt

die redistributiven Mdglichkeiten stark ein. Sie kann nur

dann erfiillt werden, wenn die finanziellen Mittel, mit denen

die Steuereinnahmen mindestens einer Gemeinde aufgestockt
werden sollen, nicht von den Gemeinden (iiber Umlagen) selbst
aufgebracht werden miissen. Betrachten wir statt der Schlis-

selzuweisungen die Zuweisungen Z1,...,ZN, von denen wir nur

N
) Z; =0 und Zi%()fﬁr mindestens ein i€{1,...,N}
=1

fordern. Dann ist (3.2.1) nie erfiillt, weil es fiir eine be-
liebige Verteilung 2z = (Z1""'ZN) kein i€{1,...,N} mit
Fi(Z) > Ky gibt, ohne daB Fj(z) < Kj und somit Z. < O ist
(Umlage) fiir mindestens ein j€{1,...,N} mit j # i.

Wir werden sehen (siehe 5.1.1), daB bei den Schliisselzuwei-
sungen (3.2.1) immer erfiillt ist. Denn bei einer positiven
Schliisselmasse gibt es in jeder Verteilung s mindestens eine
Gemeinde i€{1,...,N} mit Si > 0, und gleichzeitig gibt es
keine Gemeinde j€{1,...,N}, j * i mit Fj(s) <Kjy.

Verteilungen, die (3.2.1) geniigen, beinhalten quasi eine Be-
sitzstandsgarantie: Keine Gemeinde muB8 von ihren eigenen

Einnahmen etwas abgeben, um die Zuweisungen an andere Ge-
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meinden zu finanzieren. Dies bedeutet aber auch, daB8 redi-
stributive Ziele (die wir gleich pré&zisieren) iiberhaupt
nicht mehr zu realisieren sind, falls nicht finanzielle Mit-
tel vom Land zur Verfligung gestellt werden. Zwar ist iliber
ein System von Zuweisungen, bei dem vermeintlich niemand
schlechter gestellt wird,1) eher ein Konsens unter den Ge-
meinden herzustellen, das Land kodnnte sich aber fir seine
redistributiven Ziele einen immer grdBeren Teil der Steuer-
einnahmen aneignen, die hoheitlich den Gemeinden zustehen.
Bei den Schliisselzuweisungen ist dies umso eher zu befilirch-
ten, als die Verteilung mit steigender Schliisselmasse pro-
gressiver wird (siehe 5.4).

Eine Abschwdchung von (3.2.1) ist die Bedingung

(3.2.2) Fiskalziel (2)

Fi(s) > Ki fiir mindestens ein i€{1,...,N}, s€A .

Diese Forderung ist nicht sehr selektiv, denn sie wird, wie
man sich leicht liberlegt, sogar von einer beliebigen Ver-
teilung der Zuweisungen Z1,...,ZN (und erst recht von den
Schliisselzuweisungen) erfiillt. Es wird auch nicht prédzisiert
(ebenso nicht in (3.2.1)), bei welchen Gemeinden die Steuer-
einnahmen aufgestockt werden sollten. Man sieht sich also
sofort vor die Frage gestellt, wie eine Finanzmasse zu ver-

teilen ist.

Ein MaB fiir die Bedlirftigkeit einer Gemeinde im Vergleich
2u irgendeiner anderen Gemeinde ist die Differenz zwischen
ihrem normierten Finanzbedarf und ihrer normierten Steuer-
kraft

Bi(S) - Ki B S€A .

1) Erinnern wir uns, relativ gesehen wird natiirlich minde-
stens eine Gemeinde schlechter gestellt (siehe 3.1).
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Eine Gemeinde j nennen wir nicht drmer als eine Gemeinde i,

wenn

wi

(3.2.3) Ei(s) - Ei 2 j(s) - ij , i,je{1,...,N}

ist. Dabei wird unter dem Finanzbedarf einer Gemeinde der
Finanzbedarf verstanden, wie er fiir die Schliisselzuweisun-
gen definiert ist. Da er bekanntlich vom Grundbetrag ab-
hdngt, ist er auch von einer bestimmten Verteilung s abhdn-
gig, weil zu jedem Grundbetrag eine bestimmte Verteilung

der Schliisselzuweisungen gehort. Da
(3.2.4) Ei(s) = G(s) ,i=1,...,N,

gilt, wobei G(s) der Grundbetrag bei der Verteilung s ist,
ist (3.2.3) &dquivalent zu

(3.2.5) K, < Ej , i,j€{1,...,N}.

Die Armut einer Gemeinde i im Vergleich zu einer Gemeinde
j hdngt also nicht, wie befiirchtet, von einer bestimmten
Verteilung ab. Die Ordnung der Gemeinden nach ihrer nor-
mierten Steuerkraft ist daher gleichzeitig auch eine Rang-

ordnung der Armut, und sie kann zudem als eine Reihenfolge

der Bediirftigkeit fiir die Verteilung der Schliisselzuweisungen
interpretiert werden. Ob eine bediirftige Gemeinde durch eine
Verteilung s besser gestellt wird, ldB8t sich leicht an ihrem

Finanzierungsdefizit bei s ablesen.

Das Finanzierungsdefizit Di(s) einer Gemeinde i bei der

Verteilung s ist durch
(3.2.6) D;(s):=B,(s) - F;(s) , S€A
definiert. Es gibt also den finanziellen Betrag an, der

einer Gemeinde trotz Schliisselzuweisungen zur Deckung des
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Finanzbedarfs noch fehlt. Falls Di(s) < O ist, dann hat die
Gemeinde einen FinanzierungsiiberschuB, d.h. ihre finanziel-
len Mittel ilbersteigen den Bedarf. Fir einen Vergleich der
Finanzierungsdefizite verschiedener Gemeinden bendtigen

wir das normierte Finanzierungsdefizit einer Gemeinde i bei s

(3.2.7) D, (s):=

i=1,...,N, s€A,

bei dem Di(s) wieder auf einen reprédsentativen Einwohner von

i bezogen ist.

Mit der normierten Finanzausstattung fi:= Fi/Eibi erhdlt man

(3.2.8) Bi(s) = G(s) - fi(s) fiir i =1,...,N, s€A.

Die Abhdngigkeit der normierten Finanzierungsdefizite der
Gemeinden von einer Verteilung s€A ist hier durchaus sinn-
voll, denn wir wollen Unterschiede in den normierten Finan-
zierungsdefiziten der Gemeinden als MaB fiir die redistribu-
tive Wirkung einer Verteilung nehmen. Wie man schon an

(3.2.8) sieht, wird dabei die Verteilung der normierten
Finanzausstattungen eine entscheidende Rolle spielen, weil die-
se mit einer fiir alle Gemeinden gleichen Gr&Be, dem nor-
mierten Finanzbedarf, verglichen werden.

Eine Maximalforderung an eine Verteilung s€A wdre sicher

(3.2.9) Fiskalische Gleichheit (1)

Bi(s) =0 fiir alle i = 1,...,N,

Eine Verteilung s hat also die Eigenschaft (3.2.9), wenn
in keiner Gemeinde ein Finanzierungsilberschuf bzw. Finan-
zierungsdefizit verbleibt. Dies ist genau dann der Fall,
wenn in allen Gemeinden die normierte Finanzausstattung
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gleichverteilt ist und zusdtzlich noch genau so groB ist
wie der Grundbetrag bei s, denn es gilt fir alle i = 1,...,N:

Bi(s) =0 = ?i(s) = G(s) .

Dies ist eine sehr restriktive Forderung, die man noch ab-
schwdchen kann:

(3.2.10) Fiskalische Gleichheit (2)

Bi(s) = Bj(s) , i,je€{1,...,NL

Es wird hier nur noch verlangt, daB8 die normierten Finan-
zierungsdefizite in allen Gemeinden gleich groB sind, was

wegen
Bi(s) =D.(s) » F,(s) =F.(s) , i,je{1,...,N}

bei Gleichverteilung der normierten Finanzausstattungen immer
gegeben ist. Es sind also auch Finanzierungsdefizite (bzw.
Finanzierungsiberschiisse) zugelassen, sie missen allerdings,
bezogen auf einen reprdsentativen Einwohner, in allen Ge-
meinden gleich sein.

1)

Wenn man fiskalische Gleichheit ablehnt, wird man zumin-
dest die Progressivitdt einer Verteilung fordern. Uber die
Progressivitdt einer Verteilung kann nur im Vergleich mit

einer anderen Verteilung eine Aussage gemacht werden:

(3.2.11) Progressivitidt

Seien s,8€A zwei Verteilungen der Schliisselzu-
weisungen. Seien x = (51(5),...,?N(s)) und

1) Vgl. zuletzt: Thiem [1984], S. 178.
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y = (f1(§),...,fN(§)) die zugehdrigen Verteilun-
gen der Finanzausstattungen bei den Alternativen
s und §.

Dann ist s progressiver als § e x ist"gleicher"

als y.

Die Alternativen sind natiirlich im jeweiligen Fall zu kon-
kretisieren. Es k&nnen etwa die Verteilungen bei verschie-
denen Ausschiittungsquoten (siehe 6.4) oder bei verschiede-
nen Schliisselmassen (siehe 5.4) sein. Dann besagt also
(3.2.11), daB von zwei Verteilungen diejenige progressiver
ist, bei der die Verteilung der normierten Finanzausstat-

tungen gleicher ist. Es wird aber iiberhaupt nicht pré&zi-

siert, was unter"Gleichheit"bzw."Ungleichheit "einer Vertei-

lung zu verstehen ist und wie sie gemessen werden sollte.
Wir werden dazu das Lorenzkriterium benutzen und darauf im
ndchsten Abschnitt ausfiihrlich eingehen.

Eine Minimalforderung an eine Verteilung s ist wohl die

(3.1.12) Nichtregressivitdt

Sei s eine Verteilung der Schliisselzuweisungen
und x = (F1(S),...,FN(S)) die zugehdrige Vertei-
lung der normierten Finanzausstattungen. Sei

t = (f1,...,EN) die Verteilung der normierten
Steuerkraft.

s ist nicht regressiv  x ist mindestens so

gleich wie t.

Hier wird von einer Verteilung s also verlangt, die von ihr
erzeugte Verteilung der normierten Finanzausstattungen soll
zumindest nicht ungleicher sein als die Verteilung der nor-
mierten Steuerkraft.(Wann eine Verteilung mindestens so
gleich wie eine andere Verteilung ist, wird in 3.3 prédzi-

siert.)
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In der Literatur wird das redistributive Ziel manchmal auch
so verstanden, daB die Finanzausstattung pro Einwohner zu
D Will man damit die Finanzierungsdefizite

nivellieren ist.
pro Einwohner in den Gemeinden ausgleichen, dann setzt dies
einen in allen Gemeinden gleichen Finanzbedarf pro Einwoh-
ner voraus. Die Annahme eines identischen Pro-Kopf-Finanzbe-
darfs ist aber allein schon wegen der zentraldrtlichen Funk-
tionen bestimmter Kommunen nicht sinnvoll (Raumordnungsziel).

Auch in Kommunen der gleichen Zentralitidtsstufe ist der Be-
darf pro Einwohner praktisch immer verschieden, wenn Bedarf
mit einem Bedarfsindex gemessen wird, der sich aus mehreren

2)

Bedarfsindikatoren zusammensetzt. Geht man also von einem
unterschiedlichen Finanzbedarf pro Einwohner aus, dann ist
bei Gleichverteilung der Finanzausstattung pro Einwohner
das Finanzierungsdefizit pro Einwohner verschieden, was der
urspriinglichen Absicht zuwiderliuft. Die Nivellierung

der normierten Finanzausstattungen ist eine schwédchere For-
derung. Sie 1ldB8t einen unterschiedlichen Pro-Kopf-Finanzbe-
darf zu. Man kann in den Bedarfsindexwerten dann auch Raum—-
ordnungsziele beriicksichtigen, worauf wir in dieser Arbeit
aber nicht ndher eingehen.

3.3 Kriterien der fiskalischen Ungleichheit

Um die Progressivitidt (3.2.11) bzw. Nichtregressivitat
(3.2.12) einer Verteilung der Schliisselzuweisungen zu pra-

zisieren, fithren wir das Lorenzkriterium ein.

Dazu sei s€A eine beliebige Verteilung der Schliisselzuwei-

sungen.

1) Vvgl. Minstermann [1975], S. 140.
2) Vgl. Hanusch, Kuhn [1985].
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Den Vektor
1)

(3.3.1)  (F,(s),...,Fs)€R],

nennen wir die Verteilung der normierten Finanzausstattun-

gen bei s. Da fiir zwei Verteilungen s,8€A die Summen

1 ¥ 1 F
F. (s) und F, (5)
i=1 * i=1
(auch bei gleicher Schlisselmasse) praktisch immer ver-
schieden sind, miissen wir zur Beurteilung der Progressivi-
tdt bzw. Nichtregressivitdt einer Verteilung auf die nor-

mierten Finanzanteile rekurrieren.

Der normierte Finanzanteil A, (s) einer Gemeinde i bei Ss€A
P

ist definiert als Anteil der normierten Finanzausstattung
von i an der Summe aller normierten Finanzausstattungen

bei s

_ F, (s)
(3.3.2) Ai(s)== Ig ~ .

F.(s)
j=1

Man sieht, es gilt

N —

) A.(s) =1 fiir alle s€A.

i=1
Den Vektor

= - N
(3.3.3) (A1(s),...,AN(s))€R++ , SEA
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nennt man die relative Verteilung der normierten Finanzaus-
stattungen bzw. die Verteilung der normierten Finanzanteile

bei s.

Eine Verteilung (31(5),...,KN(5)) heift geordnet, falls
A (s) £ A,(s) g...5 Ky(s)

gilt. Dies ist fiir alle s€A genau dann der Fall, wenn

(3.3.4) F (s) < F,(s) 2...

gilt, d.h. die Gemeinden in der Reihenfolge ihrer normier-

ten Finanzausstattung numeriert sind.

Der Einfachheit halber schreiben wir nachfolgend fir eine
Verteiiung (31(5),...,Kﬁ(s)) kurz x = (Xg,...,%g) mit
Xy:= Ai(s) , i=1,...,N, und fiir eine Verteilung

(31(§),...,KN(§)) kurz y = (y1,...,yN) mit Y= Ki(ﬁ) R
i=1,...,N.

Die Lorenzkurve einer beliebigen geordneten Verteilung

X = (x1,...,xN) der normierten Finanzanteile besteht aus
dem Polygonzug, der die Punkte

k
(k, ] x;) U (0,0 , k=1,...,N
i=1

verbindet.

Ein Punkt

k
(k, I %) ,  k€{1,...,N}
=1

besagt, daB die k Gemeinden mit den geringsten Finanzantei-

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



74

len zusammen einen Anteil an der Summe der normierten Fi-

nanzausstattungen von

haben. Die Lorenzkurve einer Verteilung x geht also durch
den Punkt (N,1), weil alle Gemeinden zusammen

erhalten, Der Punkt (0,0) wird nur aus technischen Griinden
benétigt. Man kénnte ihn etwa so interpretieren, das8 O Ge-
meinden zusammen einen normierten Anteil von O erhalten.

Wenn jede Gemeinde i = 1,...,N den durchschnittlichen nor-
mierten Finanzanteil, also

erhdlt, dann ist die Lorenzkurve die Gerade durch die Punk-
te (0,0) und (N,1). Sie nennt man auch die Linie der Gleich-
verteilung, weil irgend k Gemeinden zusammen genau einen
Anteil von

erhalten.

Falls flir mindestens ein i

=
2|
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gilt, dann ist die Lorenzkurve, wie man leicht zeigt, kon-
vex und verl&uft "unterhalb" der Linie der Gleichvertei-
lung. Es ist nun naheliegend, als MaB8 fiir die Ungleichheit
einer Verteilung x grob gesprochen die Abweichung ihrer Lo-
renzkurve von der Linie der Gleichverteilung anzusehen. Da-
bei wird eine Verteilung als umso ungleicher eingeschdtzt,
je weiter sie von der Linie der Gleichverteilung entfernt
ist. Wir wollen diese Vorstellung von Ungleichheit nun pra-

zisieren und folgende bindre Relation L definieren:

(3.3.5) Lorenzpridferenz

Seien x,y€]R§+ irgendzwei geordnete Verteilun-
gen der normierten Finanzanteile und L eine bi-

. . N N
ndre Relation auf ]RH_x ]R++ .

Genau dann gilt xLy mit der Interpretation "die
Verteilung x ist mindestens so gleich wie die
Verteilung y", wenn

e k
! x; 2 ] y; fir alle k = 1,...,N-1

gilt, d.h. wenn die Lorenzkurve von x iiberall
nicht unterhalb von y liegt.

Die Lorenzprdferenz besagt also, der Anteil der k Armsten
bei der Verteilung x ist mindestens so groB8 wie der Anteil
der k Armsten bei der Verteilung y, k=1,...,N-1.

Gilt in (3.3.5) statt ">" die Relation ">", dann liegt die

Lorenzkurve von x iliberall oberhalb der Lorenzkurve von y,

und man erhdlt dié zur Relation L gehdrige Lorenzdominanz

Lp mit der Interpretation:
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xLpy & "die Verteilung von x ist (echt) gleicher
als die Verteilung von y“.

Gilt in (3.3.5) statt ">" die Relation "=", dann sind die
Lorenzkurven von x und y identisch. Die zugehdrige Lorenzin-
differenz LI hat die Interpretation

XLy ® "die Verteilung x ist so gleich wie die

Verteilung y".

Man beachte, bei der Lorenzprdferenz (und bei Lo, LI) wird
nicht verlangt, daB die k &rmsten Gemeinden bei der Ver-
teilung x identisch sind mit den k drmsten Gemeinden bei
der Verteilung y. Es ist nur verlangt, da8 die Gemeinden
bei der Verteilung x nach ihrem normierten Finanzanteil
und bei der Verteilung y nach ihrem normierten Finanzan-
teil geordnet sind.

Das erkennt man sehr schbn, wenn die Gemeinden so numeriert
sind, das X5 der Finanzanteil der Gemeinde i in der geord-
neten Verteilung x = (x1,...,xN) ist. Sei Yn(i) der Finanz-
anteil der Gemeinde i in der geordneten Verteilung y. Dann
ist w(i) der Rang der Gemeinde i in y und die Permutation

n: {1,...,N} > {1,...,N}
i+ n(i)

ist fir i,j€{1,...,N} durch
Yo(i) < Yug = "E) < m0)
yn(i) = y"(j) = n(i) < n(j) v w(i) > w(3)
bestimmt.
Die Lorenzprdferenz (ebenso die ~dominanz und -~indifferenz)
Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
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148t sich auch aus Annahmen ableiten, die sehr viel leich-

ter nachpriifbar, aber auch wesentlich restriktiver sind.

Dies besagt der Satz

(3.3.6) Sei x eine geordnete Verteilung der normierten
Finanzanteile. Sei Xy der normierte Finanzanteil
von i in x. Sei Yn(i) der normierte Finanzanteil
der Gemeinde i in der geordneten Verteilung y.

Ist die Permutation

ms: {1,...,N} > {1,...,N}
i+ n(i)

durch
n(i) =1 fir alle i = 1,...,N
bestimmt, und existiert ein 106(1,...,N-1) mit

X, 2 Yy oo i-= 1,...,10

-

A

iy
~

-

]

i°+1,...,N,
dann ist xLy.

Ersetzt man in (3.3.6) die Relationen "xi 2 yi“ und

"xi < yi" durch “xi = yi", dann folgt die Lorenzindiffe-
renz. Fur die Lorenzdominanz muB zusdtzlich zu den Voraus-

setzungen in (3.3.6) noch
(3.3.7) Xy > ¥ A Xy <Yy
gelten.

Das Kriterium (3.3.6) l&dB8t sich sehr anschaulich etwa so
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interpretieren: Ist der Rang jeder Gemeinde in der geordne-
ten Verteilung y der gleiche wie in der geordneten Vertei-
lung x, gilt also
(3.3.8) X SX) S .. SX Y SY,S o0 S Yy

und hat jede der io drmsten Gemeinden bei x einen nicht
niedrigeren normierten Finanzanteil als bei y und jede der

(N-io) reichsten Gemeinden bei x einen nicht héheren Finanz-
anteil als bei y, dann ist x mindestens so gleich wie y.

Die leichtere Praktikabilitdt von Kriterium (3.3.6) wird
damit erkauft, daB8 man es nur auf Verteilungen anwenden
kann, in denen sich der Rang der Gemeinden nicht &dndert.

Es wird sich aber zeigen, daB diese Voraussetzung bei den
Verteilungen, mit denen wir es zu tun haben werden, immer
erfiillt ist. So kénnen wir uns die Arbeit erheblich er-
leichtern, wenn wir statt (3.3.5) das Kriterium (3.3.6)
anwenden, ja man kdnnte sogar sagen, daB8 uns Aussagen liber
die Progressivitdt oder Regressivitdt von Verteilungen durch
die Umformulierung von (3.3.5) erst ermdglicht werden, denn

wir wollen solche Aussagen nicht empirisch, sondern deduk-

tiv gewinnen.

Natirlich werden wir (3.3.6) auch anwenden, wenn wir die
Verteilung der normierten Steuerkraft mit einer beliebi-
gen Verteilung der normierten Finanzausstattungen verglei-
chen. Die Vektoren x und y sind dann entsprechend zu spe-

zifizieren (siehe 4.2).
Beweis von (3.3.6) und (3.3.7)
Sei X Yy der Anteil von i bei x bzw. y.

Sei X, s X, S ... XNy S ... £ Yy-
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Es existiere ein io mit

X, 2 Y5 fir i = 1,...,io.
Dann ist
k k
i£1 xi21£1 Yiooo k= Vi,
Es gelte
Xy =Yy fiir i = 1°+1,...,N.
N N
Dann ist wegen Z X, = Z Y.
i=1 * i= 7
Nik Nik
X, 2 v ,y k=1,000,1 -1,
=1 L F g i o

Yy k=1,...,N-1,

und daraus folgt xLy.
Ist zusdtzlich x, >y, und xy < Yy

dann ist
k k
£ x; > Z ' , k =1,...,i

und
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-k -k
i£1 x; > 1£1yi oo k= 1,000,101,
insgesamt also
Yy o k=1,...,N-1,

und somit xLPy .

In der nun folgenden Analyse werden Verteilungen der
Schliisselzuweisungen aus staatlicher Sicht insbesondere
danach beurteilt, ob fiskalische Ungleichheit verringert
oder ganz beseitigt werden kann. Aus kommunaler Sicht
interessiert vor allem die Frage, ob eine Verteilung

fiir eine Gemeinde, gemessen an ihrer optimalen Vertei-
lung, eher ginstig oder ungiinstig ist. Dazu vergleichen
wir die Verteilungswirkungen der Schliisselzuweisungen
mit einer Situation, in der die Kommunen nur iiber ihre
eigene Steuerkraft verfiigen kdnnen. Danach untersuchen
wir alternative Verteilungen, die durch eine Variation
der Schlisselmasse und der Ausschiittungsquote entstehen.
In die Analyse werden schlieBlich auch Sonderschliissel-

zuweisungen und Mindestgarantien einbezogen.
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LT VERTEILUNGSANALYSE

4 Die fiskalische Ungleichheit der Gemeinden

In diesem Kapitel vergleichen wir die Verteilungsergeb-
nisse der Schliisselzuweisungen mit einer Situation, in
der die Gemeinden nur {iber ihre eigene Steuerkraft ver-
fligen kdnnen. Dazu gehen wir von einer beliebigen Ver-

teilung s = (S1, ...SN) mit den Schliisselzuweisungen

K.

o} + G(s) i

A

(4.1) §; = .
i

\%

a(B.(s) - K,), G(s)
i=1,...,N . i

aus, wobei G(s) den (eindeutig bestimmten) Grundbetrag bei
der Verteilung s bezeichnet. Dann existiert bei s bekannt-
lich eine Gemeinde n(s)€{1,...,N} mit

v

(4.2) G(s) Ki , i =1,...,n(s)

A
=

G(s) < , i n(s)+1,...,N,

i
wenn wir zusdtzlich noch annehmen, daB die Gemeinden nach
ihrer normierten Steuerkraft geordnet sind.

Der Einfachheit halber schreiben wir in den Abschnitten
4.1 und 4.2 fiir n(s), G(s), Bi(s) und auch fiir Fi(s), Di(s),

Ai(s) kurz n, G, B,, F,, Di, Ai, weil nur eine Verteilung

i i
betrachtet wird und Verwechslungen nicht zu befilirchten
sind. Dann vereinfacht sich (4.1) unter Beachtung von (4.2)

Zu

o, i=n+1,...,N
(4.3) Si=
a(B,-K.,), i=1,...,n
i=1,...,N 1
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4.1 Finanzierungsdefizite und Finanzierungsiiberschiisse in

den Gemeinden

Addiert man zur Steuerkraft einer Gemeinde i ihre Schliis-
selzuweisung aus (4.3), so erhdlt man die Finanzausstat-

tung

Kil i=n+1,...,N

(4.1.1) F, =

P

aBi+(1-a)Ki: i=1,...,n.

In eher reichen Gemeinden entspricht die Finanzausstattung
also der Steuerkraft. Eher arme Gemeinden verfiligen iber
eine Linearkombination aus Steuerkraft und Bedarf, wobei
in diesen Gemeinden fiir eine Verteilung mit O < a < 1 und

unter der Voraussetzung B, % K. (die aber immer erfiillt

i i
ist) gilt:
1
(4.1.2) min {Bi’Ki’ < F; < max {Bi,Ki}
und folglich
(4.1.3) Ki < Fi < Bi' i=1,...,n.

Obwohl in eher armen Gemeinden die finanziellen Mittel ho-
her als die eigenen Steuereinnahmen sind, reichen sie nicht
aus, den Finanzbedarf zu decken. In eher reichen Gemeinden
sind sie dagegen auch ohne Zuweisungen nicht geringer als

der Finanzbedarf, weil

(4.1.4) F. 2B, , i =n+1,...,N

gilt.

Bei Verteilungen mit einem Ausgleichssatz von a = 1 ist die

Finanzausstattung
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n+l,...,N

—
=
[
~
=
]

(4.1.5) F
] By, i=1,...n

und daher

(4.1.6) F

max {Bi,Ki} , i=1,...,N.

Die Finanzausstattung ist in allen Gemeinden also minde-

stens so hoch wie der Bedarf, in reichen Gemeinden ist sie
meist sogar héher. Ein Ausgleichssatz von Eins wird viel-
fach abgelehnt,1)

te, ihre eigenen Steuerquellen auszuschopfen. Wir werden

weil er den Gemeinden keinen Anreiz bie-

aber sehen, daB man unter redistributiven Gesichtspunkten

zu einer ganz anderen Einschdtzung kommt (s. 4.3 und 6).

Das Finanzierungsdefizit einer Gemeinde i betragt

n+1,...,N

Bi—Ki, i
(4.1.7) D, =
1,¢..,n .

(1—a)(Bi—Ki), i

In eher reichen Gemeinden ist D; =0, d.h. diese Gemeinden
haben zumindest kein Finanzierungsdefizit, meist sogar
einen FinanzierungsiiberschuB. Eher arme Gemeinden haben bei

einer Verteilung mit a < 1 ein Finanzierungsdefizit, das

aber geringer ist als das Defizit zwischen Finanzbedarf und

Steuerkraft. Fir Verteilungen mit a = 1 ist in diesen Ge-

meinden Di = O, sie werden aber nie einen Finanzierungs-

UberschuB aufweisen.

Um die Finanzausstattung und das Finanzierungsdefizit der

1) siehe Bchley, Foohs [1984], IV 10, Anhang zu Art. 1-6,
S. 1; Neumark [1978], S. 167 ff.; Smekal [1980], s. 194;
Weber 1981 , S. 74 ff.
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Gemeinden sinnvoll vergleichen zu k&nnen, bendtigt man die
normierten Gr&Ben. Wir erhalten fir eine Verteilung mit
O < a < 1 die normierte Finanzausstattung der Gemeinden als

Ri, i =n+1,...,N

(4.1.8) F

aG + (1-a)fi, i=1,...,n
Bemerkenswert hier ist, daB die armen Gemeinden eine Linear-
kombination aus ihrer normierten Steuerkraft und einem fiir

alle Gemeinden einheitlichen Betrag G bekommen.

Folglich ist

w

(2]

~

[
I

=n+t,...,N

(4.1.9) F
<G, i=1,...,n,

Nimmt man G als VergleichsgrdBe, so ist in reichen Gemein-
den die normierte Finanzausstattung nicht kleiner als G, wah-

rend sie in armen Gemeinden immer darunter liegt.

Entsprechend folgt fiir das normierte Finanzierungsdefizit

G - K., i=n+1,...,N

(4.1.10) D, = _
1 (1-a) (G-K,), i =1,...,n

und somit

A

O, i =n+1,...,N

=]]

>0, i=1,...,n,

Fiir eine Verteilung mit a = 1 ist
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K., i =n#+l,...,N

_ i
(4.1.11) F, =
1 G, i=1,...,n
und
<0, i=n+1,...,N
(4.1.12) D,
1 =0, i=1,...,n.

Man sieht, die normierte Finanzausstattung ist in armen

Gemeinden gleichverteilt und entspricht dem normierten Fi-
nanzbedarf, folglich ist in diesen Gemeinden das normierte
Finanzierungsdefizit Null. Es besteht aber keine fiskali-

sche Gleichheit, da steuerstarke Gemeinden nach wie vor Fi-

Finanzierungsiiberschiisse aufweisen kdnnen.

AbschlieBend vergleichen wir den Finanzanteil Ai einer Ge-

meinde mit ihrem Steuerkraftanteil. Allgemein gilt fiir

i=1,...,N:

S, K.
N

(4.1.13) A, > W T

. L)
1

|

Der Finanzanteil einer Gemeinde i ist also genau dann hd&her
als ihr Steuerkraftanteil, wenn der Anteil ihrer Schliissel-
zuweisungen an der Schliisselmasse, d.h. ihr Zuweisungsanteil

héher als der Steuerkraftanteil ist.

Fir i = n+1,...,N gilt:

Si Ki
(4.1.14) T=O-Ai<i(—.

Damit gibt es in der Gruppe {1,...,n} mindestens ein i mit

Ky
Ao
Man erhdlt fir i = 1,...,n2
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K, K,
i i i = G - K

A, > — & — > — =w K. < .

i K M K i M + K

a
Dabei ist

g - K < G= M >0,
24k a
a

was nach Voraussetzung immer erfiillt ist. Es gibt also eine

Gemeinde 106{1,...,n] mit

A, >

i=1,...,1
i v ' '

[e]

A,
i

NlNNI%
[ I

A

’ i= io+1,...,n .
Bemerkenswert hier ist, daB nicht unbedingt alle Ge-

meinden, die zuweisungsberechtigt sind, einen Finanzanteil

aufweisen, der hoher als ihr Steuerkraftanteil ist.

4.2 Die Nichtregressivitdt der Schliisselzuweisungen

Wir untersuchen nun, ob eine Verteilung nichtregressiv

ist, also Kriterium (3.1.12) erfiillt. Dazu miissen wir die

zu einer Verteilung s der Schliisselzuweisungen gehdrige
Verteilung der normierten Finanzausstattungen mit der Vertei-

lung der Steuerkraft vergleichen. Da
R
K. < F.
i=t * i=1 *
ist, rekurrieren wir auf die normierten Finanzanteile bzw.

Steuerkraftanteile.

Sei also in der geordneten Verteilung x = (x1,...,xN)
(4.2.1) Xg3= % , i=1,...,N
K.
i=1
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der normierte Steuerkraftanteil der Gemeinde i, und sei

(4.2.2) yii= ——=— , i=1,...,N

der normierte Finanzanteil der Gemeinde i in der (ungeordne-

ten) Verteilung y = (y1,...,yN).

Zundchst ist zu zeigen (s. (3.3.6)):

(4.2.3) Xy S Xy Sen2 Xy * ¥, Y, SeeeS Yy -
Dies gilt genau dann, wenn
(4.2.4) K1 s K2 s...8 KN - F1 s F2 Se..S FN

erflillt ist.
Beweis:
Fir i = 2,...,n gilt:

= =
Fi1 8 Fy

» aG + (1—a)ii_1 s aG + (1-a)kKy

« K. <K, .
i-1 i

Falls bei einer Verteilung s€A n = N gilt, ist (4.2.4) ge-
zeigt. Fiir Verteilungen mit n < N gilt zus&tzlich:

Fir i = n+1,...,N=-1:

Fy = Ky

A
i
i

|
IA

Ki+1 i+ i i+

Bleibt zu zeigen:
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Fn s Fn+1 *

Aus F = aG + (1-a)K s max{G,K } =G firo0 <ca<1

folgt FpsGak  =F g = FpsF,.

Halten wir fest: Bei einer beliebigen Verteilung s€A ist die
Rangordnung der Gemeinden nach ihrer normierten Finanzaus-
stattung immer identisch zur Ordnung, die aus der normier-
ten Steuerkraft resultiert. Damit ist die normierte Finanz-
ausstattung einer Gemeinde i also nie gr&Ber als die nor-
mierte Finanzausstattung einer Gemeinde j, wenn die Gemein-
de i nicht reicher als j ist, d.h. eine hGhere Steuerkraft
aufweist. Die Ordnung der Gemeinden nach ihrer Armut kann

also mit Schlisselzuweisungen nicht verdndert werden, ganz

gleich, welche Verteilung gewdhlt wird.

Wir vergleichen nun den normierten Finanzanteil einer jeden
Gemeinde mit ihrem normierten Steuerkraftanteil.

Ganz allgemein gilt fir i = 1,...,N:

X; <y, X, <8,
wobei
S.:= Si
i*T N _
] S,
=1

der Anteil der normierten Schliisselzuweisung der Gemeinde i
an der Summe aller normierten Schlisselzuweisungen, kurz
der normierte Zuweisungsanteil ist. Ist er hoher als der

normierte Steuerkraftanteil, dann ist auch der normierte
Finanzanteil der Gemeinde i h&her als der Steuerkraftanteil.
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Fir i = n+1,...,N¢

(4.2.5) s; = O=x, >s, =x, > Yy -
N N
Wegen ] x, = ] y, =1 existiert daher mindestens ein
L Lo Ti
i=1 i=1
i€e{1,...,n} mit Xg < ¥y
Fir i = 1,...,n:
K a(G-K,)
i i
X3 <81 W _ W _
) K, ) 5.
:|=1 J j=1 J
N —
G K,
- j£1 J
- Ki < N N N
nG + ) K,
]=n+1j
Dabei ist
N —
G K
‘£1 J 1 Tz
N _ SG = —.21j=G'
nG+ ) K I=
3=l‘l+'lJ

was aber immer erfiillt ist, da

G > Ei ;s i=1,...,n

und < max(i1,...,in)

Sl=
I e~
]
IA

gilt.
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Es existiert also ein io€{1,...,n} mit

Tp0ee,i

Y. > X, ’ i °

i i
(4.2.6)

i <x ’ i= io+1,...,n.

Aus (4.2.3) und (4.2.6) folgt fiir Verteilungen s€A mit

n(s) = N (also alle Gemeinden sind zuweisungsberechtigt)
nach Kriterium (3.3.6) yLx und somit die Nichtregressivitit

von s. Verteilungen s mit n(s) < N (wovon man in den mei-
sten praktischen Fdllen wohl ausgehen muB8) sind sogar pro-
gressiver als die Verteilung der normierten Steuerkraft,
weil zus&tzlich mit (4.2.5) yLpx folgt.

Zusammenfassend 1l&8t sich sagen, mit Schliisselzuweisungen
wird die fiskalische Ungleichheit der Gemeinden zumindest
nicht erh&ht, meist wird sie sogar geringer. Ob sie aller-
dings ganz beseitigt werden kann, untersuchen wir im ndch-
sten Abschnitt.

4.3 Bedingungen fiir fiskalische Gleichheit

Gesucht ist eine Verteilung s*€A, die fiskalische Gleich-
heit erzeugt. Eine solche Verteilung wird aber kaum zu fin-
den sein, wenn die Ausschiittungsquote kleiner als Eins sein

soll. Denn es ldB8t sich in diesem Falle zeigen, daB die
normierten Finanzausstattungen genau dann gleichverteilt
sind, wenn die normierte Steuerkraft gleichverteilt

ist.

Es gilt also fiir s€A mit a < 1:

(4.3.1)

&
-—
—
0
-
I
gl
[ )8
0
-~
I
.
ol
[}
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Beweis:

1) Sei K1 = K2 = he. = KN‘ Fir M > O ist G(s) > Ki fir min-
destens ein i€{1,...,N}. Wegen der Gleichverteilung der
Ki ist

G(s) > K, fir i = 1,...,N
- ?i(s) aG(s) + (1-a)Ki, i =1,...,N
- ?i(s) fj(s), i,j€{1,...,N}.

]

n

Sei ?1(5) = fz(s) = L., = ?N(s).

Es sind drei F&dlle zu unterscheiden:

a) s ist eine Verteilung mit G(s) & ii' i=1,...,N.
Dieser Fall kann nicht eintreten, da G(s) > Ei ist
fiir mindestens ein i€{1,...,N} und alle s€A.

b) s ist eine Verteilung mit G(s) > Ei' i=1,...,n(s)
und n:= n(s) < N. Dieser Fall fiilhrt zum Widerspruch
zur Voraussetzung, denn es gilt:

F (s) = aG(s) + (1-a)K_ < max{G(s),K } = G(s),

n+1(s) = Kn+1 2 G(s)
- F (s) <F__ . (s).

c) s ist eine Verteilung mit G(s) > Ki’ i=1,...,N.
Fi(s) = Fj(s) -

aG(s) + (1-a)ii = aG(s) + (1-a)Kj -

Ei = Ej , i;3€{1,...,N}.
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Fiskalische Gleichheit impliziert also die Gleichvertei-
lung der normierten Steuerkraft. Dieses Resultat ist unter
Verteilungsgesichtspunkten ziemlich erniichternd, denn es
besagt auch, wenn die normierte Steuerkraft der Gemeinden

nicht gleichverteilt ist (was praktisch immer der Fall ist),
dann gibt es auch keine fiskalische Gleichheit. Sollte die
normierte Steuerkraft (rein theoretisch) dennoch einmal

gleichverteilt sein, dann sind Schliisselzuweisungen fir re-
distributive Zwecke nicht nétig (fiskalische Gleichheit ist
ja schon gegeben), sie dienen allenfalls zur Aufstockung
der gemeindlichen Steuerkraft (fiskalische Funktion). Wenig-
stens erhalten die Schliisselzuweisungen dabei die fiskali-
sche Gleichheit der Gemeinden, was wohl als Minimalforde-

rung gelten kann.

Bei einem Ausgleichssatz von a = 1 gibt es Verteilungen,

mit denen fiskalische Gleichheit auch dann erzeugt werden

kann, wenn die normierte Steuerkraft ungleich verteilt
ist.

Sei also

K K
1

A

5 £-.-2 Ky und
i< Ky

el
A

fiir mindestens ein i€{1,...,N-1}.
Fiir s€A und a = 1 ergibt sich (s. (4.1.11)):

G(s) , i=1,...,n(s)

f.(s): _
. K. , i

i n(s)+1,...,N_

Die normierte Finanzausstattung ist also, unabhdngig von

der Steuerkraft, in allen zuweisungsberechtigten Gemein-

den gleich. Eine Verteilung s*ea erzeugt also fiskalische
Gleichheit, falls
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(4.3.2) G(s*) > 'ﬁi fir alle i = 1,...,N
gilt, d.h. n(s*) = N. Dann ist

(o} fir alle i =1,...,N.

"
)
1
o
]
¢
Ol
5
)
*
I

Damit bei einem Ausgleichssatz von a = 1 alle Gemeinden
zuweisungsberechtigt sind, muB die Schliisselmasse einen be-
stimmten Betrag iilberschreiten, den wir in 6.1 noch spezi-
fizieren werden. Dieser Betrag dirfte allerdings recht

hoch sein, denn in der Praxis reicht die verfiligbare Schliis-
selmasse sogar bei einem Ausgleichssatz von a < 1 nicht
aus, um allen Gemeinden Zuweisungen zu gewdhren.
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5 Verteilungen bei variabler Schliisselmasse

Bisher sind wir davon ausgegangen, daB die exogenen GréSen,
so auch die Schlisselmasse, gegeben sind. Daraus resul-

tiert bekanntlich eine eindeutige Verteilung der Schliissel-
zuweisungen. Wenn man aber die Schlisselmasse als Parameter

ansieht, so kann man bei ihrer Variation alternative Ver-
teilungen s(M) = (S1(M),...,SN(M)) erzeugen, bei denen die
Schliisselzuweisungen der Gemeinden von der Schliisselmasse
abhingen. Dies setzt natiirlich einen funktionalen Zusammen-
hang zwischen den Schliisselzuweisungen und der Schliisselmas-
se voraus, letztlich also einen funktionalen Zusammenhang
zwischen dem Grundbetrag und der Schliisselmasse, denn alle
anderen Gr&B8en sind exogen und von der Schliisselmasse unab-
hdngig.

5.1 Die Abhdngigkeit der Schliisselzuweisungen von der

Schliisselmasse

Die Schliisselzuweisung einer Gemeinde i

(5.1.1) Si(G(M)) = ei(G(M))a(EibiG(M) - Ki)

o
bl
v

> G(M)

mit 0,.(G(M)) = _
1 1, XK. < G(M

ist hier (Uber G(M)) nur indirekt von der Schliisselmasse
abhingig. Fiir die Darstellung der direkten Abhdngigkeit sind

wir zundchst an einer Funktion

(5.1.2) G: M > G(M)
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interessiert, die jeder Schliisselmasse einen eindeutigen
Grundbetrag als Funktionswert von G zuordnet. Die Funktio-
nen
(5.1.3) S;: M » s, , i=1,...,N
erhalten wir dann durch Einsetzen von (5.1.2) in (5.1.1)

und Elimination der Dummy-Variablen.

5.1.1 Der Grundbetrag als Funktion der Schliisselmasse

Ist eine bestimmte Schliisselmasse MO gegeben, so existiert
bekanntlich ein eindeutiger Grundbetrag

n
zo
+ K.
i=1
ii
Dabei ist vorausgesetzt, daB8 die Gemeinden nach ihrer nor-
mierten Steuerkraft in aufsteigender Reihenfolge geordnet

sind und ng:= n(G(Mo)) diejenige Gemeinde ist, die bei Mo

gerade noch Zuweisungen erhdlt, d.h. es gilt

(5.1.5) E b G > K und
n,ngo ng

(5.1.6) E 4P
o

IA
=

n +1Go =
[e]

Man kann sich nun leicht vorstellen, daB sich mit der
Schlisselmasse auch der Kreis der zuweisungsberechtigten
Gemeinden dndern kann, und zwar wird er, wie wir gleich zei-
gen, meist gréB8er, wenn die Schliisselmasse steigt und klei-
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ner, wenn die Schliisselmasse sinkt. In einem eng begrenzten
Intervall kann aber Mo variiert werden, ohne daB sich der
Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden &dndert. Eine
Untergrenzego dieses Intervalls erhdlt man durch Einsetzen
von (5.1.4) in (5.1.5) und einige Umformungen

n n

[¢] [¢]
(5.1.6a) M_> a(k } EEb, - ) K.)=: M
o no 1=1 11 =1 1 -0

und eine Obergrenze ﬁodurch Einsetzen von (5.1.4) in (5.1.6)
n
z K.)=: Mo.

(5.1.7) M_ <a(K

Mit (5.1.4), (5.1.6a) und (5.1.7) ist G(M) auf einem kleinen
Bereich definiert. Sie gibt den Zusammenhang zwischen den

Grundbetrdgen, bei denen eine bestimmte Gemeinde gerade noch
Zuweisungen erhdlt, und dem Intervall an, in dem sich die
Schliisselmasse dabei bewegen muB. Betrachtet man sukzessiv
Grundbetrige, bei denen n = 1,...,N Gemeinden Zuweisungen
erhalten und gibt dazu jeweils das zugehdrige Intervall fir
M an, dann 148t sich G(M) abschnittsweise definieren:

-
[N
-
=
[

e e

(5.1.8) G(M) = ——— M + fiur M€I = (_ngn,Mn] B

=
o

n=1,...,N .

pary
[
9
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Dabei ist die Untergrenze Mn des Intervalls In ,n=1,...,N
durch

n n
(5.1.9) M = a(K 'Z E b, .2 Ki),

i=1 i=1

und die Obergrenze ﬁn von In , n=1,,..,N-1 durch

n n
! E;b, - z K.)

(5.1.10) Mn = a(Kn ) .
i=1 i

+1

bestimmt. EN kann durch (5.1.10) nicht definiert werden,

weil R&+1 nicht definiert ist. Wir nehmen deshalb einfach
an, MN sei eine sehr groBe endliche reelle Zahl, von der

wir nur die Eigenschaft

My < EN <

fordern.1)

Wir zeigen nun: G(M) ist durch (5.1.8), (5.1.9) und
(5.1.10) auf dem ganzen Bereich (O,EN] definiert, stetig

und streng monoton wachsend.

1) EN ist die Obergrenze des Definitionsbereichs von G(M)

und nicht zu verwechseln mit einer exogenen Beschrdnkung
der Schliisselmasse auf eine HShe M < MN von der Einnahmen-
seite her (s. 5.2).
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Definitionsbereich:

Fir n = 1 ist M, = 0, d.h. bei einer positiven Schlissel-
masse bekommt mindestens eine Gemeinde Zuweisungen, was

auch ein Beweis fiir die Behauptung in Abschnitt 2.1.2 ist:

0, =1 fiir mindestens ein i€{1,...,N},

falls M > O ist.

Bleibt zu zeigen:

M =M., , n=1,...,81,

d.h. die Intervalle iiberdecken den Bereich (O,ﬁN].

Benutzt man die Identitdt

n n
(5.1.11) M =aX ] Eb, - ]K)
i=1 i=1
n-1 n-1
= a(k, Z E;b; - ] K;)  fiir allen € N,
i=1 i=1
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Stetigkeit:

Klar ist, in den offenen Intervallen M € (gn,ﬁn) , n=1,...,N
ist G(M) stetig. Bleibt zu zeigen: G(M) ist stetig an allen
Intervallgrenzen

M= Mgy oomos leNe
d.h. es muB gelten ftirn =1,...,N-1 mit h > 0O

G, = lim Gl q + b

Man erhdlt durch Einsetzen von (5.1.10) in (5.1.8)

(5.1.12) G(Mn) = Kn+1

und durch Einsetzen von (5.1.9) in (5.1.8)

iig G(§n+1 +h) o= Kn+1'
o
Strenge Monotonie:
In den offenen Intervallen
M€ (M M), n=1,..., N
ist die Steigung
dG(M) _ 1
(5.1.13) M = a >0 .
a ) E.b
. ivi
i=1

Zusammen mit der Stetigkeit folgt daraus die strenge Monoto-

nie auf dem ganzen Bereich (O,EN].
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Die Funktion G(M) besteht aus N Geradenabschnitten. An den
Intervallgrenzen hat sie jeweils einen "Knick", weil stets

(5.1.14) L > 1 o E

n n+1
a £1E b. ai£ E.b,

n+1Pn+1 > ©

1

gilt. Die Steigung ist in den einzelnen Intervallen konstant
positiv, sie nimmt ab, wenn M eine Intervallgrenze iiber-
schreitet. Gleichzeitig steigt die Zahl der zuweisungsbe-

rechtigten Gemeinden.

Exkurs: Verfahren (4) fiir die Berechnung des Grund-
betrags

Das Verfahren beruht auf der Idee, das Intervall zu bestim-
men, in dem eine gegebene Schliisselmasse liegt. Damit ist
gleichzeitig der zugehdérige Grundbetrag gefunden.

Algorithmus 4

(0) AnfangsgrdBen einlesen: M, a, K1, E1,b1
(1) Initialisierung n:= 1
(2) Repeat

Werte Kn+1’ En+1’ bn+1 einlesen

En berechnen

n:=n + 1

until M < M
= n
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(3) Richtiges Intervall gefunden:

Berechne

und ausdrucken.

Ende.

Der Algorithmus priift also sukzessiv, beginnend mit dem er-
sten Intervall, ob die Schliisselmasse in diesem Intervall
liegt. Wenn ja, ist der zugehdrige Grundbetrag gefunden und
das Verfahren bricht ab. Nehmen wir an, daB M eine stetige
Zufallsvariable und auf (O,EN] gleichverteilt sei, dann mis-
sen im Mjttel g Intervalle (N sei gerade) tuberpriift werden.

Dieser Aufwand 148t sich u.U. noch reduzieren, wenn man
nicht bei n = 1, sondern mit der Zahl der zuweisungsberech-
tigten Gemeinden aus dem Vorjahr beginnt.

5.1.2 Die Schlisselzuweisungen als Funktion der Schliissel-

masse

Wir kehren nun zurilick zur Spezifikation der Funktionen
Si(M) und fragen dazu zundchst nach der Schliisselmasse M
fiir die

(o]
i’

o, _ =
G(M{) = K,

ist. Wir erhalten bekanntlich (siehe S5.1.1)
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i i
= = a(K, E.b. - K.
(5.1.15)  M; =M, = a(K; j£1 5P5 j£1 J) ,

also genau die Schliisselmasse, bei der die Gemeinde i - 1
gerade noch positive Zuweisungen erh&lt und die Gemeinde i

noch keine erhdlt.

Aufgrund der strengen Monotonie von G(M) auf dem ganzen De-

finitionsbereich gilt weiterhin:

fiir alle M

A
]

G (M)

HA

G(M) > Ei fiir alle M > M, .

Daraus folgt

o
=
A

(5.1.16) Gi(M)

und

(5.1.17) Si(M)

a(E;b,G(M) - K;) , M>M -

Da G(M) auf dem ganzen Definitionsbereich, insbesondere al-
so auch fiir alle M > Mi definiert ist, ist auch Si(M) fir
alle M > O definiert. Weiterhin wissen wir aufgrund der Ste-
tigkeit von G(M), daB auch Si(M) fiir alle M > Mi stetig

ist. Flr die Stetigkeit von Si auf dem ganzen Definitions-
bereich bleibt zu zeigen: Si ist auch an der Stelle Ei ste-

tig,

Es gilt mit h > O und mit lim G(M) = Ei:
MM, +h

lim S.(M) =0 =S,(M,) .

M‘*Mi‘f'h 1 1 -1
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Nun setzen wir noch (5.1.8) in (5.1.17) ein und erhalten
die abschnittsweise definierten Funktionen

(5.1.18)
0 , O<McM
n
S. (M) = K.
i E.b. s2a ] \ —
_1__1___M+al’.l—-—-x‘), ME M M,
i=1,...,N n b Y ED 1 non
E.b, 3D 5 =i,...,N
3=1 J 3 j=1 13 n=1i ’

Fassen wir zusammen: Eine Gemeinde i erhdlt also keine po-

sitive Schliisselzuweisung, wenn die Schliisselmasse eine be-
stimmte (gemeindeabhdngige) Grenze nicht iiberschreitet.
Diese Grenze ist umso hdher, je grdBer die Steuerkraft pro
modifiziertem Einwohner einer Gemeinde ist (weil bekannt-
lich M. < M. e K, <K, gilt). Jenseits dieser Grenze
=i = =i+ i i
wédchst Si innerhalb (En, M

der Steigung

, n=1i,...,N linear mit M mit

dSi (M) E.b,

_ i7i
(5.1.19) T =5 .

E.b.
j=1

Die Zuwdchse von Si werden aber immer geringer, wenn M

Intervallgrenzen iiberschreitet, weil fir n = i,...,N-1

E.b, E.b,
ii iTi

n+1 « E:n+1bn+~‘l > 0

n
E.b.  E.b.
j£1 373 j£1 373

immer erfiillt ist.
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5.2 Optimale Schliisselmassen fiir Kommunen

5.2.1 Die Maximierung der Finanzausstattung

Wir interessieren uns nun fiir eine Verteilung

* _ * * *
S(Mi) = (S1(Mi),...,Si(Mi),...,SN(Mi)),

bei der die Gemeinde i ihre Finanzausstattung
(5.2.1) Fi(M):= Si(M) + Ky

* —
maximiert. Eine Schliisselmasse M, € (O,MN] ist also optimal
fiir i, wenn

*
(5.2.2) Fi(Mi) = m:x Fi(M)

gilt. Mit der Aquivalenz

(5.2.3) max F. (M) « max S, (M)
i i
M M
maximieren die Gemeinden ihre Finanzausstattung durch Maxi-

mierung ihrer Schlisselzuweisung.

Da Si(M) fiir alle M > 51 eine streng monoton wachsende Funk-
tion von M ist, wihlen die Gemeinden die Obergrenze des De-

finitionsbereichs von Si (M)
(5.2.4) M] = EN , i=1,...,N.

Wird fir M exogen eine Restriktion M < EN festgesetzt (was
‘schon allein aufgrund der Beschrinkung der dffentlichen
Haushalte von der Einnahmenseite her plausibel ist), dann ist

die Ldsung des beschrdnkten Optimierungsproblems
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max Si(M)
(5.2.5) M
M<M
durch
_ 1)
(M} , M>M
(5.2.6)  Mj = i
(o,M1 ; WM

=
x|
A

5.2.2 Maximierung des Finanzanteils

Im Gegensatz zum vorigen Abschnitt, in dem eine Gemeinde
nur an ihrer absoluten Position interessiert war, nehmen
wir nun an, sie habe das Ziel, ihren Finanzanteil

Fi (M) S (M) + Ky
N - K+ M

I F.(M)

5=1 7

(5.2.7) Ai(M):=

*
zu maximieren. Eine Schliisselmasse Mi ist demnach optimal
fiir i, wenn

*
(5.2.8) Ai(Mi) = m;x Ai(M)

* *
1) M, = {Mi}
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ist. Damit ist die Gemeinde auch relativ in der gilinstig-
sten Position, denn mit

N
(5.2.9) YA, (M) =1 fir alle M

ist der Finanzanteil von i nur dann maximal, wenn der ge-
samte Finanzanteil aller anderen Gemeinden minimal ist.

Untersuchen wir Ai(M). Aufgrund der Stetigkeit von Si(M)
auf dem Definitionsbereich (O,ﬁN] ist Ai(M) fir alle
M € (O,EN] definiert und stetig.

Wir werden sehen, daB es fiir die Maximierung des Finanz-
anteils einer Gemeinde auch sinnvoll sein kann, Schliissel-
massen von Null zu wdhlen, d.h. es kann aus der Sicht einer
einzelnen Gemeinde optimal sein,.wenn Uberhaupt keine Zu-
weisungen an Gemeinden verteilt werden. Da aber Si(M) nur
fir positive Schliisselmassen definiert ist, vereinbaren wir
eine stetige Erweiterung1) des Definitionsbereichs

(5.2.10) Si(O):= (0] fiir alle i = 1,...,N.

Dies ist mit dem System der Schliisselzuweisungen durchaus
vertrdglich, denn damit gilt

1) Eine Schliisselmasse von Null haben wir urspriinglich nur
deshalb nicht zugelassen, weil der Grundbetrag dafiir
nicht definiert war. So muBten wir davon ausgehen, daB
mindestens eine Gemeinde positive Schliisselzuweisungen
erhdlt, was bei einer positiven Schliisselmasse bekannt-
lich immer der Fall ist.
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Setzt man (5.1.8) und (5.2.10) in (5.2.7) ein, erhdlt man

(5.2.11)
Ky
WR oMM
_ n
A Eb aE.b, ) K,

(ii b2 2 (eak, ) €M M ]
noy M n Ak g 0 ME MM
Z 373 ZEjbj n=i N
j=1 J=1 AR AN ]

Wie man leicht sieht, ist Ai(M) im Bereich [o,gi] streng
monoton fallend und

*
(5.2.12) LMi =0
ist das lokale Maximum in diesem Bereich.
Um den Verlauf der Funktion fir M > Ei beurteilen zu k&n-

nen, berechnen wir in den (offenen) Intervallen (gn,ﬁn) ,

n=13i,...,N die Steigungen

Eibi n
21 (x-a j£1xj) - (1-a)k,
a, ) L EP5
(5.2.13) i - 3=t
.2. N . )
( M+ K)

Innerhalb eines Intervalls ist die Steigung entweder posi-
tiv, negativ oder gleich Null. Da der Nenner immer positiv
ist, hdngt das Vorzeichen der Ableitung vom Zdhler ab. Der
Nenner wdchst streng monoton mit M. Der Zdhler wird mit
wachsendem M kleiner, wenn M Intervallgrenzen iliberschrei-
tet. Zur Bestimmung von M; kSénnen wir also so vorgehen:
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a) Falls fir M € (M;,M,)

da. (M)

(5.2.14) i
dM

A
(o]

gilt, dann ist auch

an, () _
T<0 fir M € (!n,Mn), n=i+1,...,N.

Daraus folgt zusammen mit der Stetigkeit, das Ay (M) auf
ganz IO,EN] monoton f#llt. Mit der strengen Monotonie
auf [o,y_i] folgt

*

*
(5.2.15) M, = LMi =0 .

Die Bedingung (5.2.14) ist &dquivdlent mit

i

(1-a) } E.b,
3=1 J 3]

Sie wird zumindest von der Gemeinde N erfiillt, denn fiir

i = N verlangt (5.2.16)

K.
19

ZF.MZ
A

Ky
E.b,
jL i3

was fir alle N > 1 gilt.
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b) Falls fir M € (M, ,M,)

dAi(M)
a0
dann gibt es ein lokales Maximum

* -
(5.2.17)  RM; =M =M , .

im Bereich (ﬂi,ﬁN], wenn ein n* € {i+1,...,N} existiert
mit

da, (M) _
—am >0 o ME M. M)
und

da, (M) _
Taw <0 ¢ M€ MMl

Dies ist genau dann der Fall, wenn fiir n*

n*-1 n
K- K. K- K.
a '21 J — 2 '£1 J
(5.2.18) —‘J?T—' > Ky > —_J_ni—-
1- E.b. 1- E.b.
( a)j£1 3P5 ( a)j£1 505

erfiillt ist. Das lokale Maximum

*
(5.2.19) RMi = MN

liegt am rechten Rand des Definitionsbereichs (Randmaxi-
mum) , wenn die Steigung im letzten Intervall noch positiv
ist, d.h. falls
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da, (M) -
—d—M— > 0 ’ ME€ (-%N'DdN) ’

und damit
N
I X,
(5.2.200 K, < 1;1——
E.b.
j=1 J3J

erfillt ist.

c) Falls ein n* € {i+1,...,N}existiert mit

da, (M)

—3w— =0 fir ME M M W),

d.h. falls

le
(1-a) § E.b.
j=1 33

gilt” , dann ist die Menge der optimalen lokalen Schliissel-
*x
massen RM, = {RM}_} das Intervall

* —
(5.2.22) R:Mi= [yn‘,Mn,].
Um in den Fdllen b) und c) das globale Optimum zu finden,

missen wir die lokalen Optima vergleichen, wobei noch ver-
einfachend

angenommen wird.

1) Die Bedingung (5.2.21) wird sicher nur zufdllig erfillt
sein, da die rechte Seite nur (N-i) diskrete Werte anneh-
men kann.
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Allgemein gilt:
* * *
RM, « A (RM;) > A, (LM;)

i
* * x
LM, = Ai(LMi) > Ai(mai)
M =  (RM., LM} » A, (LM®) = A, (RM.) -
i if i $ i | i
Wir wissen
K
* * i
Ai(LMi) =X .

Fir RM; = M ,, n*€ {i+1,...,N} gilt

* - - = 3 -
S;(RM;) = aE;b G(M_,) aK; = a(E;b/K , - K)
und
A (") = aEibiKn* + (1-a)1(i
i i Moot K :

Damit folgt:

* * = = akK
(5.2.23) A (M)) < A RMD) w Ry o< Ry (2p)

. * = .
Fir RMi = M.N (Randmaximum) ist

ibi aXi

_ E
A, (W) = v - = .

E.b.
j=1 3 3

Falls FIN -+ =, dann folgt

E.b

lim i

A (M) = 20 A m) = 23
" } E.b,
=1 3]
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und

K
<xv —
1 E
j=1

x|

* *
(5.2.24) Ai(LMi) < Ai(RMi) - i

.b.
J 3

Wir nehmen im folgenden wieder an, daB8 M exogen auf M < EN

beschrdnkt sei. Eine Gemeinde sehe sich also dem beschrdnk-
ten Optimierungsproblem

max Ai(M)
(5.2.25)

M<M

gegeniiber. Ein beschrinktes 'ﬁ; € (0,M] ist optimal, falls
es L8sung von (5.2.25) ist, d.h. es muB gelten:

A, (M) = max A (M) .
11 Me(0,M] *

Wir unterscheiden zwei Fdlle:

a) M < M.. Dann ist

=34
(5.2.26) M = LMI =0,

b) M > M, . Falls zusdtzlich MI < M gilt, dann ist
(5.2.27) W} =M .

Falls M > M, und zus&tzlich M < M; ist, dann gibt es ein

beschrdnktes lokales Maximum m: im Bereich (gi,b_’ll mit

A, (RMT) = max A, (M).
it Me(ﬁi'ﬁ] i

Da es im Bereich (gi,ﬁN] nur ein unbeschrédnktes lokales
Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



113

* * —_
Maximum RMi gibt und weil mit der Voraussetzung Mi > M > !i
das unbeschrdnkte globale Maximum M; = RMI ist, folgt fiir

das beschrdnkte lokale Maximum

Das beschrédnkte globale Maximum erhdlt man als

K.
™M =M M < = *
. RMi =M - Ai(M) > X Ai(LMi)
i~ Ky
(o] - Ai (M) < —l-(—
—k = vl Ki
= 1 = em—
M {0,M} & A; (M) i

Aus den Optimalbedingungen kann man eigentlich nur fiir sehr
arme und sehr reiche Gemeinden Aussagen ilber die HOhe der
optimalen Schliisselmasse ableiten. Sehr reiche Gemeinden,
die sicher (5.2.16) erfiillen, prdaferieren eine Schliisselmas-
se M; = 0. Sehr arme Gemeinden erfiillen die Bedingung
(5.2.20) und (5.2.23) und wiinschen sich den rechten Rand

des Definitionsbereichs MI = HN als Schlisselmasse. Dieses
Ergebnis ist fiir arme Gemeinden aber sehr erniichternd, denn
die Schliisselmasse ist in allen praktisch relevanten Fillen
auf einen Betrag M beschrinkt, der sehr viel niedriger als
EN sein dirfte, so daB sich arme Gemeinden praktisch nie im
(unbeschrdnkten) Optimum befinden. Bei reichen Gemeinden
kann natirlich eine Beschrdnkung nichts an ihrer optimalen
Schliisselmasse &dndern, allerdings werden sie sich praktisch
auch nie im Optimum befinden, weil die tatsdchlichen Schliis-
selmassen in der Regel erheblich gr&Ber sind. So ist zu ver-
muten, daB bei den realisierten Schliisselmassen am ehesten
Gemeinden mit mittlerer normierter Steuerkraft ihrem Opti-

mum relativ nahe kommen.
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5.3 Die Variation der Schliisselmasse aus Sicht von

Gemeindegruppen

Wir gehen nachfolgend von einer beliebigen, aber fixen
Schliisselmasse aus. Das kdnnte etwa die Schliisselmasse sein,
die in einem bestimmten Jahr tats&dchlich fiir die Kommunen
zur Verfligung steht. Wir fragen dann nach der Verdnderung
der Finanzausstattung bzw. des Finanzanteils von Gemeinden
und Gemeindegruppen, wenn diese Schliisselmasse um einen be-
stimmten Betrag erh6ht oder verringert wird.

5.3.1 Die Verteilung der Finanzausstattungen

Nehmen wir eine fixe Schliisselmasse M € (En,ﬁn] mit
n € {1,...,N} beliebig an. Dann ist der zugehdrige Grundbe-
trag durch

+
i

K,
3 1

[ <4

I~

(5.3.1) G(M) = —
Z E b,

i=1

bestimmt, und n ist die Zahl der zuweisungsberechtigten
Gemeinden (siehe (5.1.8)). Nun verdndere sich M um AM, wo-
bei noch die Restriktion

(5.3.2) O <AM+ M<M = AME (-M,M-M)

zu beachten ist.

Die Anderung der Schliisselzuweisung einer Gemeinde i in
Abhdngigkeit von AM sei durch

(5.3.3) ASi(AM):=Si(M + AM) - Si(M)
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und die Anderung der Finanzausstattung einer Gemeinde i in
Abhdngigkeit von AM durch

(5.3.4) AFi(AM):= Fi(M + AM) - Fi(M)

definiert. Mit der Definitionsgleichung (5.2.1) folgt so-
fort

(5.3.5) AFi(AM) = ASi(AM) .

Die Anderung der Finanzausstattung ist also allein auf die
Verdnderung der Schliisselzuweisung zuriickzufiihren, was we-
gen der konstanten Steuerkraft auch einsichtig ist.

Wir wissen, allgemein ist die Funktion Si(M) durch

o , M

A
<4

(5.1.27) Si(M) =
a(EibiG(M) - Ki) , M>M

spezifiziert (siehe 5.1). Zur Berechnung der Funktion
ASi(AM) miissen wir daher unterscheiden, ob bei der Schlis-
selmasse M die Gemeinde i Schliisselzuweisungen erhalten
hat (Fall b) oder nicht (Fall a).

Fall a) M <M, d.h. M€ (M, ,M] , ne{1,...,i-1}.

Man erhdlt

0o . AM <

IA
3
|
=

(5.3.6) Asi(AM) =

a(EibiG(M + AM) - Ki)- , AM > M, - M
Falls also AM so groB ist, daB die Gemeinde i nachher
Schlisselzuweisungen erhdlt, dann ist natirlich
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AS; (aM) = S (M + &M).

Andernfalls ist ASi(AM) = 0, weil die Gemeinde weder vorher
noch nachher zuweisungsberechtigt ist. In (5.3.6) ist
G(M + AM) durch (5.1.8) spezifiziert.

Fallb) M>M = M -M<O,

d.h. M€ (M, M1 , ne {i,i+1,...,N}.

Man erhdlt

-a(EibiG(M) - Ki) , OM < Ei - M
(5.3.7) Asi(AM) =

aE; b AG(AM) ) AM > M, - M .

Dabei definieren wir
(5.3.8) AG(AM) := G(M + AM) - G(M)

als Anderung des Grundbetrags bei einer Anderung der Schliis-

selmasse.

Falls die Schliisselmasse so stark abnimmt, daB die Gemeinde
i aus dem Kreis zuweisungsberechtigter Gemeinden ausschei-
det, dann entspricht der Riickgang der Zuweisungen natiirlich
genau dem Betrag, den die Gemeinde vorher als Zuweisungen
erhalten hatte. Falls die Schliisselmasse nicht so stark ab-
nimmt oder steigt, dann entspricht ASi, bezogen auf einen
reprdsentativen Einwohner, dem a-fachen der Anderung des
Grundbetrags, die bei AM > O positiv und bei AM < O negativ

ist.

Um in den F&llen a) und b) ASi direkt von AM abhdngig zu ma-
chen, mii8te man in (5.3.6) und (5.3.7) G(M + AM) und
AG(AM) durch ihre Funktionsgleichung und G(M) durch den
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Funktionswert ersetzen. Da dies aber sehr aufwendig ist
und fiir die weitere Analyse auch nicht bendtigt wird, wol-
len wir darauf nicht ndher eingehen.

Wir fragen nun, wie sich eine ErhShung oder Verringerung der
Schliisselmasse bei verschiedenen Gruppen von Gemeinden aus-
wirkt. Dabei werden diejenigen Gemeinden der gleichen Grup-
pe zugeordnet, die sich vorher und nachher in der gleichen
Situation befinden. Es lassen sich so drei Gruppen unter-
scheiden:

Gruppe A besteht aus Gemeinden, die vorher und nachher zu-
weisungsberechtigt sind. In Gruppe B befinden sich Gemein-
den, die aus dem Kreis zuweisungsberechtigter Gemeinden
ausscheiden (bei Verringerung von M) oder neu hinzukommen
(bei Erhdhung von M). In Gruppe C sind alle Gemeinden, die
weder vorher noch nachher zuweisungsberechtigt sind. Wir be-

trachten zuerst eine

Erhdhung der Schliisselmasse

Zusdtzlich zur fixen Schliisselmasse M gehen wir im folgen-

den von einer bestimmten Erhdhung von M um den Betrag

AME (M

-n+k(AM)_M' Mmk(m)-m' k(aM) € {0,...,N-n} beliebig

aus. Dann gibt k:= k(AM) in Abh&dngigkeit von AM die Zahl der
Gemeinden an, die zum Kreis zuweisungsberechtigter Gemein-
den neu hinzukommen, denn aufgrund der strengen Monotonie
von G(M) gilt

(5.3.9) AM >0 = k0.
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A Gemeinden {1,...,n}

Fir sie gilt M; <M <M+ AM. Aus (5.3.7) entnimmt man
(5.3.10) 4S; (AM) = aE;b,AG(AM) .

B Gemeinden {n+1,...,n+k}

Fir sie gilt M < M,

M, < AM + M. Aus (5.3.6) ist zu entnehmen

(5.3.11) Asi(AM) = a(EibiG(M + AM) - Ki)'
Mit der Definitionsgleichung {5.3.8) folgt daraus

AS, (AM) = a(E;b;G(M) - K;) + aE;b,AG(AM) < aE b ,AG(aM),
da mit M. > M

GM) <K, , i =n+l,...,n+k

gilt.

C Gemeinden {n+k+1,...,N}

Fir sie gilt M2 M+ AM > M. Aus (5.3.6) resultiert

(5.3.12) ASi(AM) =0 .

Asi(AM)
Zusammenfassend kann man mit Asi(AM):=-irE—__ schreiben:
ivi

Q , i = n+k+1,...,N

(5.3.13) A§1(AM) = a(G(M)—Ki) + aAG(aM) , i

n+1,...,n+k

aAG (AM) , i 1,000
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Der Anstieg der Schliisselzuweisung eines reprdsentativen Ein-
wohners ist fiir alle Gemeinden aus der drmsten Gruppe gleich
groB8, obwohl die Steuerkraftunterschiede in dieser Grupppe
recht hoch sein kénnen. Allerdings haben die Gemeinden aus
der drmsten Gruppe den gr&Bten Zuwachs, der noch gréBer ist
als der Zuwachs der Gemeinden, die zum Kreis zuweisungsbe-
rechtigter Gemeinden neu hinzukommen. Die reichsten Gemein-
den profitieren vom Anstieg der Schliisselmasse iliberhaupt

nicht.

Verringerung der Schliisselmasse

Fir den Fall, daB die Schliisselmasse um den fixen Betrag

AME (gxmk(m)—m, N&,Hk(AM)-M], k(aM) € {1-n,...,0} beliebig
verringert wird, gibt k:= k(AM) die Zahl der Gemeinden an,
die aus dem Kreis zuweisungsberechtigter Gemeinden ausschei-

den, denn wegen der strengen Monotonie von G(M) gilt

AM < O - k

A
(@]

Ein zu AM > O analoges Vorgehen liefert

(o] , 1 n+t1,...,N
(5.3.14) A§i(AM)= -a(c(M)-iEi) , i = n+k+1,...,n

aAG (AM) , i =1,...,n+k.

Die Gruppe der reichsten Gemeinden verzeichnet bei sinken-
der Schliisselmasse lberhaupt keinen Rickgang ihrer normier-
ten Finanzausstattung. Dagegen sinkt sie bei den &rmsten
Gemeinden am stdrksten, sogar noch stidrker als bei den
Gemeinden der mittleren Gruppe, weil mit

ii > G(M + AM) , i = n+k+1,...,n
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-a(G(M) - Ri) =-a(G(M + AM) - Ri) + aAG(AM) < aAG(AM)

ist. Das ist recht iliberraschend, rein intuitiv wiirde man
vielleicht vermuten, daB diejenigen Gemeinden die gro&B8ten
EinbuBen hdtten, die bei sinkender Schliisselmasse aus dem
Krels der zuweisungsberechtigten Gemeinden ausscheiden. Eben-
so kénnte man sich leicht vorstellen, daB bei einer Erh&hung
von M diejenigen Gemeinden die grdB8ten Zuwdchse aufwei-

sen, die zum Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden neu
hinzukommen. Beides ist aber nicht der Fall.

5.3.2 Die Umverteilung der Finanzanteile

Bei einer ErhShung oder Verringerung der Schliisselmasse

sagt die Verdnderung der Finanzausstattung einer Gemeinde
noch nichts iiber ihre relative Position im Vergleich zu an-
deren Gemeinden aus. Wir fragen deshalb nach der Verdnde-
rung des Finanzanteils einer Gemeinde, wenn sich die fixe
Schliisselmasse M um AM dndert. Mit der Identitdt (5.2.7) und
der Definitionsgleichung (5.3.3) ergibt sich allgemein fir
i=1,...,N

ASi

.A—M—. > Al (M) ’ AM > O
(5.3.15) Ai(M+AM) > Ai(M) -

ASi

i < Ai(M) , AM < O,

Das Verhdltnis ASi/AM kann als Anteil der Gemeinde i am Zu-

wachs (Rlickgang) der Schliisselmasse interpretiert werden.
Eine Gemeinde hat demnach nach Erhéhung (Verringerung) von M

genau dann einen hdheren Anteil als vorher, wenn ihr Anteil
am Zuwachs (Riickgang) der Schliisselmasse h&her (niedriger)
als ihr alter Finanzanteil ist. Entsprechend gilt
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ASi
m‘ < Al(M) 7 AM > O

(5.3.16) Ai(M + AM) < Ai(M) -

AS

i
F>A1(M) ’ AM < O .,

Die Interpretation erfolgt analog 2zu (5.3.15).
Aus (5.3.15) und (5.3.16) folgt weiterhin fir AM > O:
(5.3.17) A, (M + aM) {SIA, (M) = ii—{‘}a (M)

tTT i > 71 AM > Ti

und fiir AM < O

AS
< i, >
(5.3.18) Ai(M + AM){)}Ai(M) - m{<}Ai(M) .

Wir betrachten zundchst eine ErhShung der Schliisselmasse M

um den fixen Betrag AM, wobei M und AM wie in 5.3.1 spezifi-

ziert seien. Dann lassen sich wieder drei Gruppen von Ge-
meinden unterscheiden:

C Gemeinden i = n+k+1,...,N

Fir sie gilt

(5.3.19) Nl 0 < Ai(M) - Ai(M + AM) < Ai(M).

Reiche Gemeinden haben am Zuwachs der Finanzmasse keinen
Anteil, ihr Finanzanteil nimmt daher ab. Gleichzeitig bedeu-
tet dies, daB der Finanzanteil mindestens einer &drmeren Ge-
meinde zunimmt.
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B Gemeinden i = n+1,...,n+k

N
Mit (5.3.13) und F(M):= | F, (M) ergibt sich
i=1

a(Eibi G(M) - Ki) + aEibiAG N K
AM F(M)

i

(5.3.20)

“k <A;i—(:§).(m- (GO + AG) .

Da fiir alle AM > O

Tl oSG + 8G) < G + AG

gilt, erhalten nicht in jedem Falle alle Gemeinden aus der
Gruppe {n+1,...,n+k} einen h8heren Finanzanteil als vorher.
Notwendige Voraussetzung dafiir, daB8 es iliberhaupt Gemeinden
gibt, die (5.3.20) erfiillen, ist

(5.3.21)  Srhmgam(G(M + AG) > G(M)

w G, aM 1
G(M) F (M) a *’
Um (5.3.21) zu interpretieren, definieren wir

(5.3.22) AF (AM) :=F (M + AM) - F(M)

als Verdnderung der gesamten Finanzmittel.

Mit F(M) = M + K folgt sofort

(5.3.23) AF:= AF(AM) = AM.
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Damit 1d8t sich

AG AM _ _AG AF

(5.3.24) -ém- / m = G—(ﬁ)' / m):; CG,F

als Elastizitdt des Grundbetrags nach den gesamten Finanz-
mitteln interpretieren. Wir k&nnen diese auch in der Form

_ AG  E(M)
(5.3.25) ¢G,F T BM ~ G(M)

schreiben. Man sieht, sie hdngt von der Schliisselmasse M ab
und von der Steigung AG / AM. Da wir von einem fixen Niveau
M ausgehen, wird aG,F immer geringer, je grdB8er AM ist, weil
bekanntlich AG / AM mit steigendem AM kleiner wird

(s. 5.1.1).

Mit (5.3.23) folgt fir (5.3.21) der dquivalente Ausdruck

(5.3.26) CG,F >

IR

Falls also

1
(5.3.27) € Y

A

G,F

gilt, gibt es in der Gruppe {n+1,...,n+k} keine Gemeinde,
die nach Erhdhung der Schliisselmasse einen hSheren Finanz-
anteil als vorher hidtte.
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A Gemeinden {1,...,n}

Mit (5.3.13) gilt

aEibiAG s aEibiG(M) + (1—a)l(:L
M M+ K

54
(5.3.28) F>A1(M) -

= a AG
K, < T-:E(F(M)KIVI - G(M)) .
Dabei ist
a AG 1
(5.3.29) ﬁ(F(M)A—-M G(M)) £ G(M) = G, F 3 -

(5.3.27) und (5.3.29) sind identisch, und deshalb werden,
falls sie erfiillt sind, insgesamt gesehen nur Gemeinden aus
der Gruppe {1,...,n} begiinstigt, daraus aber bekanntlich
mindestens eine Gemeinde.

Deshalb existiert ein fi € {1,...,n}, das durch
= 1 AG =
(5.3.30) Kﬁ < T_'—a(F(M)m - G(M)) < Kﬁ+1

bestimmt ist und diejenige Gemeinde angibt, deren Finanzan-
teil sich gerade noch erh8ht hat, d.h. es gilt

(5.3.31) Ai(M+AM) >A1(M) , i=1,...,A.

Falls (5.3.27) bzw. (5.3.29) nicht gelten, sondern (5.3.26)
erfiillt ist, dann gilt in (5.3.29) statt "<" die Relation
">", und deshalb weisen alle Gemeinden i = 1,...,n nachher
einen hdheren Finanzanteil auf. Es kdnnen auch noch Gemein-
den aus der Gruppe {n+1,...,n+k} profitieren. Falls also fir

ein n € {n+1,...,n+k}
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= aF (M) =
(5.3.32) K';{ < m(G(M) + AG) < Kn+1

gilt, dann ist
(5.3.33) Aj(M+ M) >A (M) , 1= 1,e..,0.

Ansonsten ist

Ai(M + AM)> Ai(M) , i 1,c004n.

Ob fiir ein bestimmtes AM die Bedingung (5.3.29) bzw. (5.3.27)
oder die Bedingung (5.3.26) erfiilllt ist, hdngt natiirlich von
der Elastizitdt ab. Grob gesprochen kann man sagen, bei
kleiner Elastizitdt werden weniger Gemeinden relativ begilin-
stigt als bei grofiler Elastizitdt. Die Elastizitédt CG,F ist
eher klein, wenn die ErhShung der Schliisselmasse relativ
hoch ausf&llt. Dies ist etwas iilberraschend, denn intuitiv
wirde man vermuten, da8 sich mit einer merklichen Aufstockung
der Schlisselmasse auch relativ viele Gemeinden besserstel-
len lassen.

Wir betrachten nun eine Verringerung der Schliisselmasse M

um einen bestimmten Betrag AM, der wie in 5.3.1 spezifiziert
sei.

C Gemeinden i = n+1,...,N

Aus (5.3.14) ist zu entnehmen:

AS K

i_ -
-A—M——0<A1(M)—

i

(5.3.34) WK

- Ai(M + AM) > Ai(M)

Der Finanzanteil der reichsten Gemeinden nimmt zu. Das bedeu-
tet gleichzeitig, daB der Finanzanteil mindestens einer &rme-
ren Gemeinde abnehmen muB.
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B Gemeinden i = n+k+1,...,n

Fir sie folgt mit (5.3.14):

AS -a(E,b,G(M)-K,) aE b, G(M)+(1-a)K
i i7i i i~i i
> Ai(M) - AN > 1)
(5.3.35)
v X > G(M) aF(M + AM)

i aF(M + AM) - AM  °

Damit es {iberhaupt Gemeinden aus {n+k+1,...,n} gibt, die
(5.3.35) erfiillen, muB8 wegen ii < G(M) fir i = n+k+1,...,n
notwendigerweise

(5.3.36)  G(M) A aM ¢ G

sein, was fUr AM < O immer erfiillt ist.

Falls

(5.3.37)  G(M) ALl o <G + AG

1, 4G F(M + AM) _
“ aZam G+ am - tg Mt AW

erflillt ist, dann profitieren sogar alle Gemeinden aus dieser
Gruppe von einer Senkung der Schliisselmasse und

(5.3.38) Ai(M + AM) > Ai(M) fir alle i = n+k+1,...,n .

Dabei ist ts F(M + AM) die Elastizitdt von G nach F bei der
’
neuen Schliisselmasse M + AM.
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A Gemeinden i = 1,...,n+k

Mit (5.3.14) gilt

AS. aEibiAG G(M) + (1-a)K

i Eiby
am A M . —gg— > F(M)

= a
- K. <—a(mF(M)‘ G(M)) .

Dabei ist

(5.3.39) 2GS EM-GM)) < G(M) + AG w &, _(MHAM) < - .

T-a 'AM G,F

]

Die Bedingungen (5.3.37) und (5.3.39) sind identisch. Falls
sie erfiillt sind, werden wegen Ri < G(M) + 4G , i = 1,...,n+k
nur Gemeinden aus der Gruppe {1,...,n+k}, also die &rmsten
Gemeinden, schlechter gestellt, bekanntlich aber mindestens
eine Gemeinde.

Daher existiert ein i € {1,...,n+k} mit

a -
(5.3.40) R, < 1_a(AMF(M) - GM) < Ky,

und

(5.3.41) Ai(M+ AM) < Ai(M) , 1i=1,...,0 .

Falls (5.3.37) bzw. (5.3.39) nicht erfiillt ist, sondern

1
(5.3.42) CG’F(M + AM) > a

gilt, dann ist auch

TSP - G) > G(M) + 4G,
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und daher

Ai(M + AM) < Ai(M) fiir alle i = 1,...,n+k

Es kdnnen sogar noch Gemeinden aus der Gruppe {n+k+1,...,n}

schlechter gestellt sein, d.h. es kann ein nE {n+k+1,...,n}
mit

o aF(M + AM) =
(5.3.43) Kz < G Zpm+ am) - &M = Fhe

existieren, so daB
(5.3.44) A (M + AM) <A (M) fir i = 1,...,n
gilt.

Bei Elastizititen, die grdBer als 1/a sind, werden also
vergleichsweise mehr Gemeinden schlechter gestellt als bei
kleineren Elastizité&ten.
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5.4 Progressive und regressive Verteilungen

Wir zeigen nun, daB von irgendzwei Verteilungen

s:= s (M) (S1(M),...,SN(M))

und §:= s(M) = (S,(M),...,5 ()

progressiver ist als s (also (3.2.1%1) erfiillt), wenn
> M ist. Dazu muB xLpy gelten, wobei x = (x1,...,xN) bzw.

~ 2w

= (Y‘I""'YN) die Verteilung der normierten Finanzanteile
bei § bzw. s und

(5.4.1) X, =

der normierte Finanzanteil von Gemeinde i bei s bzw. § ist.
Zu zeigen ist (siehe (3.3.6), (3.3.7)):

a) Xy S Xy £ ... S Xy ® Yy SYy; S ... SYy -

b) Es existiert ein i_ € {1,...,N-1} mit

= 1,000,1

Y

A
x
-

o

Yy

v
x
~
=

= i°+1,...,N

und zusdtzlich
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_—
x

g A
x

I A N

&) A

[¥)

5 .

IA [y

nAa

| ¢

Z

E ~
A

1)
!<
N
A
A
l<
2
——

IA
.
A

F (1) < Fm < Fym) .

In 4.2 wurde gezeigt, daB fir jede Verteilung der Schliis-
selzuweisungen die Ordnung der normierten Finanzausstattun-
gen die gleiche ist wie die Ordnung der normierten Steuer-
kraft.

ad b)

Wir filihren noch einige Bezeichnungen ein:

N
F(M):= ) F, (M) , M>o0
i=1 1
(5.4.2) Asi:=§i(ﬁ) -5m ,
b
AS:= AS
i=1 1

Dann gilt allgemein:

F. (M) F, (M) AS, F, (M)
(5.4.3) x; 2y, ® —— 32— - — .
1= F(M) ~ F(M) AS F (M)

Sei pl:=AM + M und seien M und AM(fest) wie in 5.3 spezifi-
ziert. Dann kann man (5.3.13) die Werte A§i:=A§i(AM) fiir
i=1,...,N entnehmen.
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Damit folgt fiir

i = n+k+1,...,N:

_ a5, Ri

(5.4.4) AS; =0 = — =0 < — - X <y, .
A3 F(M) *

Damit gibt es wegen zxi = Zyi = 1 mindestens eine Gemeinde
i mit X; > Y.
i =n+1,...,n+k:

A5, a(G(M-K,) R. F, (M .
(5.4.5) —* = —1i 1 -3 ..fzi>_G(L)-

AS AS F(M) F (M) 1 -L_\.S

aF (M)

Da

1+ =25 51 A K, >GM), i=n+1,...,n%k

aF (M)

gilt, ist (5.4.5) erfilillt. Daraus folgt
Xy < Yy v i =n+1,...,n+k

und damit gibt es unter den Gemeinden {1,...,n} mindestens

ein i mit x, > y. .
i i

AS. F. (M) aG(M) + (1-a)K
(5.4.6) —= > —= w 234G, — i
AS F(M) AS F(M)

= a F(M) _ .
@ Ki < -3 (AG -Tg— G(M))=:C .

Dies ist zumindest fir i = 1 erfiillt. Es existiert also

ein A € {1,...,n} mit
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(5.4.7) K4 < C <Ky
und X >y R i=1,...,A .
i i

xi<y:L ’ i =n+1,...,N
Xiéyi ' i =A+1,...,n

X >y, , i=1,...,A.
Mit der Voraussetzung n < N folgt daraus xLPy.

Fiir den Fall n = N (d.h. sowohl bei s als auch bei § sind
alle Gemeinden zuweisungsberechtigt) gilt fir

i=1,...,N

AS Fi (M)

15

AS F(M)
(5.4.10) aG(M) + (1-a)k. N

w 285G i “ K <+ 1K
NaAG N _ i PSR
NaG(M) + (1-a) | K
i=1
1 N = = =

Mit K, < ﬁ1£1xi < Ky fir N > 1 und K, < Ky
folgt

X{ >y ' i=1,...,n

(5.4.11) «x n+1,...,N=1

A
(%3
-
~
[N
]

X, <yy ' i=N
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fiur ein n € {1,...,N-1} mit
K. <
n

Daraus folgt xLPy.

Durch eine Erhshung der Schliisselmasse kann fiskalische Un-
gleichheit also verringert werden. Entsprechend erhéht sich
die fiskalische Ungleichheit, wenn die Schlisselmasse sinkt.
Daher lassen sich im System der Schliisselzuweisungen Vertei-
lungsziele nicht unabhdngig von der Schlisselmasse verfolgen.
Dies ist ein ziemlich ernlichterndes Resultat, denn die Schliis-
selmasse ist als Instrumentvariable zur Regulierung fiskali-
scher Ungleichheit iberhaupt nicht geeignet. Sie kann, wie
wir noch sehen werden, aufgrund ihrer Beschrdnkung von der
Einnahmenseite her nicht in dem MaBe erh&ht werden, wie es
fiir fiskalische Gleichheit erforderlich wdre (s. 6.1). Man
kann noch nicht einmal verhindern, daB die fiskalische Un-
gleichheit (ungewollt) zunimmt, wenn etwa in einer Rezes-
sion die Steuereinnahmen und damit auch die Schliisselmasse

sinken sollte.
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6 Verteilungen bei variabler Ausschiittungsquote

In diesem Kapitel gehen wir davon aus, daB die Ausschiit-
tungsquote beliebig variiert werden kann. Damit lassen
sich (alternative) Verteilungen

s(a) = (S1(a),---.SN(a))

erzeugen, bei denen die Schliisselzuweisungen der Gemeinden
von der Ausschiittungsquote abhdngen. Wir bendtigen also zu-
ndchst einen funktionalen Zusammenhang zwischen der Schliis-
selzuweisung irgendeiner Gemeinde und der Ausschiittungsquo-
te.

6.1 Die Schliisselzuweisungen als Funktion der Ausschiit-

tungsquote

Die Schliisselzuweisungen hdngen nicht nur direkt von der
Ausschiittungsquote ab, sondern auch indirekt, weil in den
Gleichungen

Si(a) = @i(G(a))a(EibiG(a) - Ki) , 1 =1,...,N

K.

(6.1.1) 0, G(a) i

mit 0(G(a)) =

A

v

K,

1, G(a) i

der Grundbetrag von der Ausschiittungsquote abhdngt. Falls a

einen bestimmten Wert a hat (und auch die GréBen M, Ki,
2estimmten Wert a

Ei' bi’ i=1,...,N gegeben sind), dann existiert ein ein-

deutiger Grundbetrag

(6.1.2) Gyi= G(ao) = —
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Dabei ist vorausgesetzt, daB die Gemeinden nach ihrer nor-

mierten Steuerkraft in aufsteigender Reihenfolge geordnet

sindund no-=n(G(ao)) diejenige Gemeinde in dieser Ordnung
ist, die gerade noch Zuweisungen erhdlt, d.h. es gilt:

(6.1.3) E b G, > K, und
o o o

(6.1.4) E +1bn +16g 2
o o

]

=}
(e}

+

Variiert man nun die Ausschiittungsquote, dann kann man sich
leicht vorstellen, daB8 sich auch G mit a dndert. Wir sind
also an einer Funktion

G: (0,11 = ]R+

a - G(a)

interessiert, die jedem a einen eindeutig bestimmten Grund-
betrag G(a) zuordnet. Wir werden sehen, daB8 sich mit a auch
der Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden verdndert.

Er wird kleiner, wenn a steigt,und gréBer, wenn a sinkt.

Es ist allerdings zu beachten, daB es eine Zahl n von Ge-

meinden gibt (wir werden sie gleich spezifizieren), die bei
allen zuldssigen Ausgleichssidtzen zuweisungsberechtigt sind.
Das kommt daher, weil man von a sinnvollerweise O < a <1
fordern wird. Bei a = O wiirde eine positive Schliisselmasse
bekanntlich nicht zur Verteilung kommen, weil

Si(a)=0 fir a=0undi=1,...,N

ist und die Annahme der Existenz eines endlichen Grundbe-
trags sofort einen Widerspruch

N
L

Si(a) =0 <M
i=1
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erzeugt. Bei a = 1 reicht die Schliisselmasse fiir n Gemein-
den aus. Der Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden
konnte durch ErhShung von a zwar weiter verringert werden,
dann wdre die Finanzausstattung in allen zuweisungsberech-
tigten Gemeinden sogar héher als der Finanzbedarf. Gemein-
den bendtigen aber nicht mehr Finanzmittel als ihr Bedarf
Bi angibt.

Zur Spezifikation von G(a) auf dem Bereich (0,1] nehmen wir

zundchst an, daB beim Ausgleichssatz a, genau n_ > n Gemein-
den Zuweisungen erhalten. Der zugehdrige Grundbetrag ist
durch (6.1.2) bestimmt. Durch Einsetzen in (6.1.3) und
(6.1.4) erhalten wir das zugehdrige Intervall fir ags in

dem sich die Zahl der zuweisungsberechtigten Gemeinden nicht
dndert:

M M

nO no o no n
Yy Eb, - ] K, X ) E.b, - ) K
i=p Byl npog=p 142

(6.1.5)

K
n°+1

Mit (6.1.5) und (6.1.2) ist G(a) auf einem Teilbereich von

(0,1] definiert. Betrachtet man Grundbetrdge, bei denen

n = H,...,N Gemeinden Zuweisungen erhalten und berechnet die

zugehoérigen Intervalle fiir a, dann 148t sich G(a) abschnitts-

weise definieren:

=
e

fiir a€I_ , n=n,...,N

(6.1.6) G(a) = n

(<o I fc 4
- -
[(Eael=1N RS cl=]
—
3
o

-
-
.

mit
(0,ay) , n=N
I, =1 la,,a) , n=N-1,...,n+

lag, 1] , n=n
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Dabei ist die Obergrenze a  des Intervalls I , n = n+1,...,N
durch

(6.1.7) a = M
b

und die Untergrenze a , n = n,...,N-1 durch

M

(6.1.8) a, =

Il e~
=

— n
Faer LT

bestimmt.

Wir zeigen nun, G(a) ist auf ganz (0,1] definiert, stetig

und streng monoton fallend.

Definitionsbereich:

Zu zeigen ist

N N
UI = (0,11 A n In =@ .
n=n n=n
Man sieht leicht, es gilt
(6.1.9) a =a _; + n=Dn+1,000N,
wenn man die Identitdt
- _ M _ M
(6.1.9a) 4n = _ n n - n-1 n-1
Kn .z Eibi - E Kl Kn .E Eibi - .z Kl
i=1 =1 i=1 i=1
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benutzt. Die Intervalle liegen also nebeneinander und decken
den ganzen Bereich (0,1] ab. Aus (6.1.6) und (6.1.9) folgt
weiterhin, daB in einem Intervall mit grdB8erem Ausgleichs-
satz die Zahl der zuweisungsberechtigten Gemeinden kleiner
ist als in einem Intervall mit geringerem Ausgleichssatz.
Wenn a steigt und Intervallgrenzen iiberschreitet, wird der
Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden kleiner.

Er umfaBt aber mindestens n Gemeinden, wobei n durch

(6.1.10) n = max

ne{1,...,N-1}{“|5n+1 <1}

bestimmt ist. Aus (6.1.2) folgt

n+1

+
K= JEb, - } K. .
atl gt

(6.1.11) ar 4 <1 M

A

Dann erhalten im Intervall [35,1] genau n Gemeinden Zuwei-
sungen, wobei wir die Obergrenze 3;:= 1 gesetzt haben. Hdt-
ten wir

vereinbart, so wdre mit dem durch (6.1.10) spezifizierten

n die Intervallgrenze 3; > 1 gewesen, was bekanntlich nicht
sein darf. Wie groB n aber ist, das hidngt auch von M ab. Denn
man entnimmt (6.1.11), dag n um so grdBer sein muB, je

gréBer M ist. Das ist auch ganz einsichtig. Bei hohen Schliis-
selmassen kbnnen selbst bei einem Ausgleichssatz von a = 1
relativ vielen Gemeinden Schliisselzuweisungen gewdhrt wer-

den.

Nun k&nnen wir auch angeben, wie hoch die Schliisselmasse M

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



139

mindestens sein muB, damit bei a = 1 alle Gemeinden Zuwei-
sungen erhalten und somit fiskalische Gleichheit zustande
kommt (siehe 4.3). Wir wissen aus (6.1.11), daB fiir

Ry ) ]
M = K E,b, - K,

Njzg bl 320t
genau n = N-1 Gemeinden Zuweisungen erhalten und EN-1 =1
ist. Also bekommen fiir alle

Ry ) )
(6.1.12) M > E.b, - K.

KN j=q 11 j=1

genau n = N Gemeinden Zuweisungen,und es ist ay = 1.

Andererseits kann bei sehr kleinen Schliisselmassen n = 1
sein, denn es gilt fir alle n > 1

_ n+1 n+1
(6.1.13)  Kg,, .Z E;b; - ‘Z K; >0 .
i=1 i=1

Am linken Rand des Definitionsbereichs ist stets

Dies folgt zusammen mit (6.1.9a) fir n = N-1 sofort aus
(6.1.13). Fiir a € (O,EN) erhalten also alle Gemeinden 2Zu-
weisungen, wobei ay:= O gesetzt ist.

Wir zeigen nun, G(a) ist stetig auf ganz (0,1].

Klar ist, innerhalb der Intervalle (gn,sn) , n=n,...,N
ist G(a) stetig. Bleibt zu zeigen, daB G(a) auch an allen
(inneren) Intervallgrenzen
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Y
I
<
sl
A
=]
A
4

= a
n =n-1

stetig ist.

Der Funktionswert an den Stellen a

n-1s D <n <N ist

G(En-1) =Ky -

Dann muB mit h > O und fiir n < n < N auch

iig G(an - h) = Kn

sein: Es gilt

1 = n n

M(g(& ) E;b.- ] Kj)-h)+] K,

lim G(3_-h) = lim ix1 i=1 i=1 ~ _g .
h-+0 h-+0 z E.b n
LEiPy

e—s

1

Da G(a) auf ganz (0,1] stetig ist und G(a) in allen Inter-

vallen (En,sn) , n=n,...,N wegen

dG(a) _ _ M
da

<0 fir a € (a ,a))

streng monoton fdllt, ist G(a) auch auf dem ganzen Bereich
(0,1] streng monoton fallend.

Wir kommen nun auf unsere urspriingliche Fragestellung zu-
riick und stellen unter Verwendung der Funktion G(a) die
Schlisselzuweisungen als Funktion von a dar. Dazu setzen

wir (6.1.6) in (6.1.1) ein und eliminieren die Dummy-Va-
riable 0,(G(a)). Wir wissen, da8 fir i = n+1,...,N
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G(a)=f1 , a=a = a,
gilt, d.h. a9 ist ein Ausgleichssatz, bei dem die Gemein-
de i-1 gerade noch Zuweisungen erhdlt und die Gemeinde i
keine. Aufgrund der strengen Monotonie von G(a) ist

K. fir a< a

G(a) i i

A

und

G(a) < K fir a

A
1%
I

i

Daraus folgt fiir i = n+1,...,N

o ’ a

v
o)

Oi(a) =

1 , a<a, .
1

Wir wissen, fiir a = 1 erhilt die Gemeinden gerade noch Zu-
weisungen, d.h.

G(1) > K; .

Mit der Monotonie von G(a) und mit

K

nA

RE v i= n-1,...,1
folgt

0;(@) =1, 1=1,...,n.
Damit schreibt sich Si(a) ohne Dummy-Variable:

Filr 1 = 1,...,n:

(6.1.14) Si(a) = a(EibiG(a) - Ki) .
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Fiir i = n+1,...,N:

o
-

[+
w

W

(6.1.15) Si(a) =

|

a(EibiG(a) - Ki) ¢ &<

Aufgrund der Stetigkeit von G(a) ist Si(a) bei den Gemein-
den i = 1,...,n auf ganz (0,1) stetig. Da mit h > O

}lligl Si(a1 - h) =0 = Si(ai)

ist, ist Si(a) auch bei den Gemeinden i = n+1,...,N stetig
auf ganz (0,1].

Setzt man G(a) in (6.1.1 ) und (6.1.10) ein, so erhidlt
man die abschnittsweise definierten Funktionen:

Fir i = 1,...,n:
ME.b E.b, n
_ ii i7i _ )
(6.1.16) s (a) = — + a (—;————— .£1Kj K, J,
) E.b. Y E;b. ]
j=1 J 3] 3=1 J 3]
a€l ’
n

n=n,...,N.

0 ’ a2 a;
(6.1.17) s (a) = (M E;b, .\ E;by g K K

n a\™n =1 i)

) Esby 1 Ejb

j=1 j=1
a€l

n ’

n=1,...,N,
i > n.
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Halten wir fest: Es gibt eine bestimmte, genau spezifizier-

te Anzahl n von Gemeinden, die immer Zuweisungen erhalten,
das sind gleichzeitig die n-drmsten Gemeinden. Bei ihnen
ist Si(a) abschnittsweise definiert und besteht aus lauter
zusammenhdngenden Geradenabschnitten. Bei den Gemeinden

i = n+1,...,N gibt es eine ganz bestimmte Grenze Ei’ ab der
die Gemeinden keine Schlisselzuweisungen erhalten. Diese
Grenze ist flir eine Gemeinde umso hdher, je kleiner ihre
normierte Steuerkraft ist. Im Bereich (O,Ei) ist Si(a)

wie bei den Gemeinden i = 1,...,n definiert.
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6.2 Optimale Ausschiittungsquoten fiir Kommunen

Wir interessieren uns nun filir eine Verteilung
* _ * * *
S(ai) = (s1 (ai)r---lsi(ai),...sN(ai))

*x
mit der Ausschiittungsquote a;, bei der eine Gemeinde i ihre

Finanzausstattung

(6.2.1) Fi(a):=si(a) + Ki
*
maximiert. Die Quote a; erfiillt also die Optimalbedingung

*
(6.2.2) F.(a;) = max F.(a).
e a€(0,1] *

Mit der Aquivalenz

(6.2.3) max Fi(a) - max Si(a)
a a

maximieren die Gemeinden ihre Finanzausstattung durch Maxi-
mierung ihrer Schlisselzuweisung, d.h.

(6.2.4) s, (a;) = max 5, (a).

Ist eine Gemeinde auf ihre relative Position bedacht, dann
maximiert sie ihren Finanzanteil

(6.2.5) A, (a):=

ebenfalls durch Maximierung ihrer Schlisselzuweisung. Wie
man in (6.2.5) sieht, gilt n&mlich
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(6.2.6) max A, (a) - max S, (a)
a 1 a 1

*
und fir a; aus (6.2.2) somit

(6.2.7) A (a;) = max A (a) .

Das ist auch sehr einsichtig. Die Summe der Finanzausstat-
tungen ist konstant. Die Maximierung der Finanzausstattung
einer Gemeinde bedeutet damit automatisch auch einen maxi-
malen Finanzanteil, denn jeder Anstieg der Finanzausstattung
einer Gemeinde ist nur auf Kosten einer anderen mdglich. Da
die Summe der Steuerkraft K ohnehin konstant ist, kdnnen sich
die Gemeinden auf die Maximierung ihrer Schliisselzuweisung
beschranken, um sich absolut und relativ am giinstigsten zu

stellen.

Untersuchen wir zundchst die Funktion Si(a) fiir die Gemein-

den i = n+1,...,N.

Klar ist, das Maximum kann nicht im Bereich [Ei,1] liegen,
da dort die Gemeinden keine positiven Zuweisungen erhalten.
Im Bereich (O,Ei) besteht Si(a) aus lauter Geradenabschnit-
ten und ist ilberall stetig.

In den offenen Intervallen (gn,gn) , n=1i,...,N ist die

Steigung
)
K.
ds, (a) P
i = 1_1_. - K
da i“in
} E.b
3=1 J 3

konstant und daher entweder positiv oder negativ oder hori-
zontal (denn einer der Fdlle muB ja eintreten).
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Im Intervall (a;,a;) , i =n+l,...,N ist sie nicht positiv:

i
i i
ds, (a) .£1Kj .£1Kj _
(6.2.8) —5— =Eb, LF—— -k <0 o I— <K
} E.b. ) E.b.
3=1 373 3=1 J 3]

Beweis fiir i > 1 durch vollstdndige Induktion:

i=n: 2 Ky / 2 < K
j=1 j= 1 J b
n-§1 n§1 _ rzl ri _
i=n+1 : K./ E,b. < - K./ E.b. < K
521 3j 5=1 j7j = "n+1 321 J 5=1 i3 n+1

Diese Aquivalenz folgt unter Benutzung der Annahme aus:

]£1K / 2115:JbJ <K, <K,

Wenn a sinkt und sukzessive die Intervalle (gn,En) ,
n = i+1,...,N durchlduft, dann wird die Steigung beim Uber-
schreiten einer Intervallgrenze nicht kleiner. Mit
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dSi(a) E.b, n _
KK, , ae(gn,an) , n=1i+1,...,N

B
.
n

ol

ds.(a) Eb, ntl a
— = o r— LK , a€(a,,1,3 ) » 1 = i+1,... N1

da n+1 i
JE.b =17
=1 3 3
muB also
Eibi n Eibi n+1
(6.2.9) = .E Ky = Ky <559 _z Ky - K
j=1 j=1
} E.b. } E.b,
3=1 J j=1 3]

gelten. Die Bedingung (6.2.9) ist dquivalent mit dem Aus-

druck

.f

Kn+1 4

o~

E.b.
j=q 373
der, wie der Beweis von (6.2.8) gezeigthat, flir alle n > 1

erfillt ist.

Da mit (6.2.8) und (6.2.9) die Steigung im Intervall
(Ei'si) nicht positiv ist und in Intervallen mit geringe-
rem a nicht kleiner wird (hochstens gr8B8er), ist das opti-
male a genau die Grenze der Intervalle, an der die negative

Steigung in eine positive ilibergeht:

*
Falls also ein n € {i+1,...,N-1} existiert mit
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dsi(a)

da

(6.2.10) und

dsi(a)

da

dann ist

1 *
(6.2.11) a;

148

<0 , a€(a *,a )

>0 4 Atz

Die Bedingung (6.2.10) ist &dquivalent mit

n* n*+1
K. K.
(6.2.12) Z" <R, < -;é—J—
i n i n*+1 -
E.b. E.b.
j£1 J ] 321 J )

Falls ein n*€ {i,...,N} existiert mit

(6.2.13) 3a

dsi(a)

=0 , a€ (a 43,

* *
dann ist mit /A, := {ai}

6.2.14) A" =
(")i_

la ¢s3 4] , n*€li,...,N-1}

(O,EN] , n¥* =N.
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Die Bedingung (6.2.13) ist &dquivalent mit

(6.2.15) K, = =1 -
i n*

Sie wird nur zufdllig erfiillt sein, da die rechte Seite
von (6.2.15) nur diskrete Werte annehmen kann.

Falls im ersten Intervall

ds; (a) _
(6.2.16) T < 0 ’ a € (O,aN),
N
] K,
d.h. R,o> -
t
E.b.
3=1 J 3

gilt, dann existiert ein n* mit den Eigenschaften (6.2.10)
bzw. (6.2.13) nicht, weil Si auf (O,Ei) streng monoton
fdl1lt. Das Optimum ist also am linken Rand des Definitions-
bereichs. Grob gesprochen k&nnte man sagen, der optimale
Ausgleichsatz ist ein sehr kleiner Wert nahe bei Null.

Da der Definitionsbereich aber linksoffen ist, existiert

aI im streng mathematischen Sinne nicht. Der Definitionsbe-
reich kann auch nicht stetig um a = O erweitert werden.
Sinnvollerweise wdre si(o):=o zu setzen, was sofort zu einer
Unstetigkeitsstelle bei a = O fiihrt. Man kann aber die

maximale Zuweisung als Grenzwert angeben:

- MEibi
(6.2.17) S, = 1im S, (0 +h) = —//——— |
i heO i N
Y E.b.
h>0 =1 373
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Die Bedingung (6.2.16) ist zumindest fiir die Gemeinde
i = N erfiillt und kann durchaus auch noch von weiteren

reichen Gemeinden erfiillt werden.

Wir bestimmen das Optimum nun fiir die Gemeinden i = 1,...,n.

Bei ihnen besteht Si(a) aus lauter zusammenhdngenden Gera-
denabschnitten, deren Steigung wegen (6.2.9) nicht kleiner
wird, wenn a sinkt (und dabei Intervallgrenzen iiberschrei-
tet).

Falls also im letzten Intervall

dSi(a)

(6.2.18) — > 0 , a € [33,1]

gilt, dann ist
*
(6.2.19) a; = 1

und

n
E.b.
321 373

Die Bedingung (6.2.18) ist &dquivalent mit

el
N
=

(6.2.20) K, < .

)

E.b.
3=1 ]3]
Fiir die Gemeinde i = n ist die Bedingung (6.2.20) nicht

erfillt, weil wir in (6.2.8) genau das Gegenteil bewiesen

haben. Sie wird aber von i = 1 erfiillt (fiir n > 1 und
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§1 < fz; Beweis durch vollstédndige Induktion nach n). Es

existiert also ein fi € {1,...,n-1} mit

r.
-
A
x
>

(6.2.21) Ky < A+1

und

=1,...,0 .

]
-
-
W

) *
(6.2.22) a;

Fiir die Gemeinden i = fi+1,...,n fiihren die gleichen Uberle-
gungen wie bei den Gemeinden i = n+1,...,N zu Kriterien,
die analog zu (6.2.12) und (6.2.15) gelten, nur ist das
Maximum diesmal auf dem ganzen Bereich (0,1] zu suchen. Es

gelten die Kriterien:
(6.2.23) Falls ein n* € {H,...,N—H” existiert, das
*
(6.2.12) erfilillt, dann ist a; durch (6.2.11)

bestimmt.

(6.2.24) Falls (6.2.15) fir n*€ {n,...,N-1} erfiillt ist,

dann folgt
— * = n
. [gn’.'] , N n
By = la_,a_] n* € {n+1 N-1}
Znh’%n ’ P ecey

(OIZN] ;, n* =N,

Im Gegensatz zu den Gemeinden i = n+1,...,N gibt es immer

ein n*, das (6.2.12) oder (6.2.15) erfiillt, wenn man an-

1) Man beachte den Unterschied: Bei i = n+1,...,N wurde
n*€ {i+1,...,N=1} mit i > n gefordert.
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nimmt, daB fiir ein n > n

N
E.b.
j£1 JbJ

gilt, also (6.2.16) nicht erfiillt werden kann.

AbschlieBend wollen wir die optimalen Ausschiittungsquoten

der Gemeinden miteinander vergleichen. Dazu nehmen wir noch

vereinfachend an, daB die optimale Ausschiittungsquote bei

jeder Gemeinde eindeutig sei. Fiir Gemeinden, die (6.2.15)
bzw. (6.2.24) erfiillen, gelte

ans s n* € {n,...,N-1}

6.2.25 -
(..)ai—

EN , n* =N.

Die verschiedenen Kriterien lassen sich zusammenfassen,

wenn man die Intervalle

L, =1I(,L) , n=n,...,N1
mit n n+1
I x, I x,
L=t © und T := 43 7
-n n n n+1
] E.b. ] E.b.
j=1 J 3] 3=1 J 3

definiert und n¥:=n setzt.

Dann gilt fiir die optimalen Ausschiittungsquoten der Gemein-

den i =1,...,N:
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=1, 0<K, <L- [ (nach (6.2.20)]
1 -n
=a , L <X, <L ,n=n,...,N-1 [nach (6.2.12),
LS| ™ =1 (6.2.15),(6.2.23),
(6.2.26) a; { (6.2.24), (6.2.25)]
=ag ., ii= Ly, [(6.2.15), (6.2.25)]
<ag ., K. > L, [(6.2.16)] .

Man kann sehr schén erkennen, daB die optimale Ausschiittungs-
quote einer Gemeinde i nicht kleiner ist als die einer Ge-

meinde j, wenn i nicht reicher als j ist, es gilt also

- - - * * *
(6.2.27) Ky 2Ky 2 ... 2Ky = a a, e 2 Ay e

v
v

1

6.3 Die Variation der Ausschiittungsquote aus der Sicht

von Gemeindegruppen

In diesem Abschnitt gehen wir von einem beliebigen, aber
fixen Ausgleichsatz aus und fragen, wie sich die Finanzaus-
stattung und der Finanzanteil von Gemeinden und Gemeinde-
gruppen verdndert, wenn sich der Ausgleichsatz um einen
bestimmten Wert Aa verdndert.

6.3.1 Die Umverteilung der Finanzausstattungen und Finanz-

anteile

Nehmen wir einen Ausgleichsatz a€In an mit n € {n,...,N} be-

liebig und
(O,EN) , n=N
I, = la ,a)) + n =N-1,...,0+
n=n

[2;11] '
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wobei a ,a durch (6.1.8) bzw. (6.1.7) und n durch (6.1.10)
bestimmt sind. Dann ist bekanntlich

n
My Y K
a i=1l
(6.3.1)  G(a) = —2=1—
i£1Eibi

der zugehdrige Grundbetrag, undn ist die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Gemeinden (siehe (6.1.6)).

Fir a konnte man etwa den zur Zeit gesetzlich vorgeschrie-
benen Ausgleichssatz nehmen. Dann lieBe sich sehr schén die
Verdnderung des status quo, also der derzeitigen Finanzaus-
stattung bzw. des derzeitigen Finanzanteils der Gemeinden

analysieren.

Wir wollen an dieser Stelle noch nicht konkret festlegen,
wie groB Aa genau ist, wir miissen nur die Restriktion

(6.3.2) (a + b6a)€E(O,1] = Aa€ (-a,1-a)
beachten. Da a ein Prozentsatz ist und Aa deshalb als Pro-

zentpunkte interpretiert werden muB8, ist es fiir die weitere

Analyse manchmal etwas geschickter,
(6.3.3) la:=a+ Aa = A:=1+ =

zu setzen mit der Restriktion
1
(6.3.4) A€ (0,5] .

Dann 148t sich der neue Ausgleichssatz als das A-fache
des alten Ausgleichssatzes interpretieren, und es gilt:
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A< 1 - Aa < O
(6.3.5)
A > 1 - Aa > O .

Die Anderung der Schliisselzuweisung einer Gemeinde i in
Abhdngigkeit von A ist durch

(6.3.6) ASi(A):=Si(Xa) - Si(a),

und die Anderung der Finanzausstattung einer Gemeinde i
bei A durch

(6.3.7) AFi(A):=Fi(Aa) - Fi(a)

definiert. Mit der Definitionsgleichung (6.2.1) sieht man
sofort:

(6.3.8) AF (M) = 8S,(M) , FUr i =1,...,N, A€ (o,%].

Vergleicht man die Finanzanteile einer Gemeinde vor und
nach der Anderung der Ausschiittungsquote, so erhdlt man
mit (6.2.5)

v
(@]

Ai(ka) > Ai(a) - Asi(x)
(6.3.9)
Ai(Aa)

A
A
o

Ai(a) - ASi(A)

Um die Verdnderung der Finanzausstattung oder des Finanzan-
teils der Gemeinden zu analysieren, geniigt es also, die Ver-
dnderung der Schliisselzuweisungen zu betrachten. Zur Berech-
nung der Asi(k) unterscheiden wir wieder die Gemeindegrup-
pen {1,...,n} und {n+1,...,N}.

Erinnern wir uns, bei den Gemeinden i = 1,...,n gilt allge-

mein fiir a € (0,1]
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(6.1.14) Si(a) = a(EibiG(a) - Ki).

Man erhdlt fir alle A

(6.3.10) ASi(k) = aEibi()\G()\a) - G(a)) + a (1-)\)Ki '

wobei der Wert G(a) durch (6.3.1) und die Funktion G(ia)
durch (6.1.6) spezifiziert sind. (Die Interpretation von
(6.3.10) ist etwas kompliziert und erfordert den Beweis zu-
sdtzlicherLemmata. Wir miissen sie daher noch etwas zuriick-
stellen.)

Bei den Gemeinden i = n+1,...,N gilt allgemein fiir a € (0,1]:

a

(o] , a i

nv

(6.1.15) Si(a) =

a

A

a(EibiG(a) - Ki) , a i -

Wir missen daher unterscheiden, ob a < Ei (Fall a) oder
a 2 a; (Fall b) ist.

Fall a): a<a
Es ergibt sich

aEibi(kG.(Aa) - G(a))+a(1-)\)Ki s A<
(6.3.11) Asi(A) =

>1 .

I

"a(EibiG(a) - Ki) s A

nv

Die Interpretation ist nur fiir den zweiten Ast einfach:
Falls sich der Ausgleichssatz mindestens um ein bestimmtes
Vielfaches (ndmlich das Ei/a-fache) erhdht, dann scheidet
die Gemeinde i aus dem Kreis zuweisungsberechtigter Ge-
meinden aus. Die Differenz ASi()\) ist negativ und entspricht
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betragsmdBig genau den Schliisselzuweisungen, die die
Gemeinde vorher erhalten hatte. Falls der neue Satz nicht
so stark gestiegen ist oder kleiner ist als der alte, dann
erhdlt die Gemeinde i auch beimneuen Satz Zuweisungen. Die
Differenz hat die gleiche Form wie bei den Gemeinden
i =1,...,n. Wir werden darauf spdter ausfilhrlich eingehen.

a,
: a 1 = i
Fall b): aza; - 3 < 1, Si(a) 0 liefert
a
(o} ;s A2 4
= a

(6.3.12) ASi(A) = 51

Aa(EibiG(Aa) - Ki) , A < - -

Wenn a um einen geniigend hohen Faktor (d.h. um mehr als das
Ei/a-fache) vermindert wird, dann kommt die Gemeinde i zum
Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden hinzu und

ASi(A) entspricht der Schliisselzuweisung, die sie beim
neuen Ausgleichssatz )la erhdlt. Steigt a oder fdllt er
nicht so stark, dann erhdlt i auch beim neuen Satz keine
Zuweisungen und ASi(A) = 0.

Fir eine explizite Darstellung der Funktionen Asi(A) miBte man
nun in den Fdllen a) und b) G(a) bzw. G(Aa) durch den
Funktionswert bzw. durch die Funktionsgleichung ersetzen.

Dies ist aber sehr aufwendig und wird fiir unsere weitere
Analyse auch nicht bendtigt. Wir wollen deshalb nicht ndher
darauf eingehen, sondern gleich die Auswirkungen einer Er-
héhung oder Verringerung der Ausschiittungsquote auf ver-
schiedene Gemeinden und Gemeindegruppen miteinander ver-
gleichen.
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Dazu gehen wir im folgenden zusdtzlich zur Annahme eines
fixen Ausgleichssatzes a auch von einer ganz bestimmten

ErhShung bzw. Verringerung von a um den (fixen) Faktor A

aus. Eine solche Verdnderung des status quo wird sich bei
verschiedenen Gemeinden natiirlich ganz verschieden aus-
wirken, einfach deshalb, weil die Grenze Ei, ab der eine
Gemeinde keine Zuweisungen mehr erhdlt, in Gemeinden mit
unterschiedlicher normierter Steuerkraft ganz unterschied-
lich ist. Damit befinden sich die Gemeinden auch in unter-
schiedlichen Situationen, je nachdem, ob der neue Aus-
gleichssatz im Vergleich zum alten bei einer Erh&hung
(Verringerung) die Grenze Si iberschreitet (unterschrei-
tet), oder ob beide Sdtze darunter bzw. dariiber bleiben.
Die Gemeinden sind danach so in Gruppen einzuteilen, daB8
einer Gruppe diejenigen Gemeinden angehdren, die sich in
der gleichen Situation befinden. Betrachten wir zundchst
eine Verringerung der Ausschiittungsquote.

6.3.2 Verringerung der Ausschiittungsquote

Sei A € J , n€ {1,...,N} und X < 1 fest mit

n+k
a a \
[—_nil_( ’ _rlth) B 0 < k < N-n-1
a a = =
(6.3.13) Jn+k = EN
(o , '—a—) , k =N-n.

Dann gibt k wieder die Zahl der Gemeinden an, die zum Kreis
der zuweisungsberechtigten Gemeinden neu hinzukommen, denn

aufgrund der strengen Monotonie von G(a) ist

(6.3.14) A<1 e k>0.

Der zugehdrige Grundbetrag ist mit (6.1.6) durch
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(6.3.15) G()a)

bestimmt.

Wir kénnen nun drei Gruppen von Gemeinden unterscheiden:

A Gemeinden i = 1,...,n:

Sie erhalten bei a und Aa Zuweisungen, weil mit
a; = {a|G(a) = K}

(6.3.16) la < a < Ei

gilt. Zu dieser Gruppe gehdren natiirlich auch die Gemeinden
i =1,...,nmit n < n, die ohnehin bei jedem a € (0,1] zu-

weisungsberechtigt sind, weil bekanntlich stets

G(a)>i(_‘_.L fir i = 1,...,n und a <1

erfillt ist.
Aus (6.3.11) entnimmt man

(6.3.17) ASi = a;Eibi(AG()\a) - G(a)) + a(1—)\)Ki .

B Gemeinden i = n+1,...,n+k:

Diese Gemeinden haben vorher keine Zuweisungen erhalten, sind

aber nachher zuweisungsberechtigt, weil

(6.3.18) Xa<a, <a
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gilt.
Aus (6.3.12) entnimmt man

(6.3.19) ASi = Xa(EibiG(Aa) - Ki) .

C Gemeinden i = n+k+1,...,N:

Flir sie gilt

A

(6.3.20) Ei xa < a ,

d.h. sie erhalten auch nach der Verringerung des Ausgleichs-
satzes noch keine Zuweisungen und (6.3.12) liefert

(6.3.21) ASi =0 .

Zusammenfassend kann man schreiben:

[0} , i= n+k+1,...,N
(6.3.22) ASi = Aa(EibiG(Aa) - Ki) , i =n+1,...,n+tk
aEibi(AG(Xa) - G(a) + a(1-MK; ,
i=1,...,n.
Die Interpretation ist nun fiir die Gruppen B und C recht
einfach. Bei den Gemeinden {n+k+1,...,N}, das sind bekannt-
lich die reichen Gemeinden, verdndern sich die Finanzaus-

stattung und auch der Finanzanteil nicht. Beide nehmen aber
zu bei den Gemeinden {n+1,...,n+k}.

Bei der Gruppe A der armen Gemeinden gilt

(6.2.23) A4S, <0 w K, < ‘ll—)\(G(a) - 26(2a)) .

Folgende einfache Uberlegung zeigt, daB es mindestens eine
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Gemeinde gibt, deren Finanzausstattung und Finanzan-

R 1
.teil sinken, wobei wir noch k > O voraussetzen. )

Wie wir wissen, gilt:

N
s; (a) .2

S.(ha) =M.
1 i=1 *

1

L

Daraus folgt

=1t
N
und mit ) AS; = 0 folgt weiterhin
i=n+k+1
g ngk
AS, = - AS. .
=1t i=n+1

Da ASi > O ist filir alle i = n+1,...,n+k, muB ASi < O sein fir

mindestens ein i € {1,...,n}.

Das ist auch sehr einsichtig. Aufgrund der konstanten
Schliisselmasse geht jede Erhdéhung der Schliisselzuweisung
einer Gemeinde nur auf Kosten mindestens einer anderen Ge-
meinde. Da aber alle Gemeinden der Gruppe {n+1,...,n+k} von
einer Verringerung des Ausgleichssatzes profitieren, muB
mindestens eine Gemeinde aus der Gruppe {1,...,n} schlech-

ter gestellt werden.

1) Diese Annahme ist nicht sehr restriktiv. Sie besagt le-
diglich, daB8 a und Xa nicht im gleichen Intervall lie-
gen, d.h. der Ausgleichssatz so weit geklirzt ist, dasB
mindestens eine Gemeinde zum Kreis der zuweisungsbe-
rechtigten Gemeinden hinzukommt. Der Fall k = O wird an-
schlieBend separat behandelt.
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Es gibt also ein fi€ {1,...,n} mit

(6.3.24) Ky < 31y (6la) - AG60a)) ¢ Ky,

und

(6.3.25) AS; <o fir alle i = 1,...,0

Bemerkenswert ist, es sind die drmsten der armen Gemeinden,

die bei der Umverteilung der Schliisselzuweisungen benach-
teiligt werden. Denn es kann unter den Gemeinden {1,...,n}
durchaus auch welche geben, die besser gestellt werden.
Das sind die Gemeinden, fiir die

= 1
(6.3.26) Ki > -m(G(a) - AG(}a))

erfiillt ist, also die Gemeinden {fi+1,...,n}. Fiir sie ist
85 2 0 .

1)

Notwendige Voraussetzung dafiir, daB es solche Gemeinden

aber iliberhaupt gibt, ist die Bedingung
Ty(G(a) - AG(Aa)) < G(a) = Gla) < G(a) ,

die aufgrund der strengen Monotonie von G(a) beim vorlie-

genden Fall A < 1 aber immer erfiillt ist.

Das Gleichheitszeichen in (6.3.26) gilt nur zufdllig, da

1) Diese Bedingung ist aber nicht hinreichend, weil

K < 755(G(a) - AG(Aa)) < G(a)  sein kann.
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auf der rechten Seite der Ungleichung ein diskreter Wert
steht und es eine Gemeinde mit identischer normierter

Steuerkraft nicht geben muB.
Es gilt aber sicher

ASi >0 fir A+2,...,n ,

falls

< A+2 gilt.

Ko+

Der Einfachheit halber nehmen wir im folgenden an, das
auch ASi > 0 ist fiir i = fi+1. Damit ergibt sich insgesamt

0o , i=1,...,A
0 R i = fi+1,...,n+k

Vv A

(6.3.27) AFi = ASi

=0 ’ i = n+k+1,...,N
und

< Ai(a) ’ i=1,...,A
(6.3.28) A; (Aa) > Ai(a) , i = fi+1,...,n+k

Ai(a) ’ i = n+k+1,...,N .

Betrachten wir nun noch den (unbedeutenden) Spezialfall

k = 0, d.h. die Verringerung des Ausgleichssatzes ist so
gering, daB keine Gemeinde zuweisungsberechtigt wird, die
nicht schon vorher Zuweisungen erhalten hdtte.

Dann ist

n+k
! as; () =0
i=n+1
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und daher auch

i
AS. (A\) =0 .
i=1 *

Da aber fiir i,j€{1,...,n}, i#j

[N
-
=
[
-
~

[(Eaeci=1 BN agle]

-

+

4 AS. +0 e« K. % K.

ASi j i j

[N
t

[N
o

-

erfiillt ist, folgt in jedem Fall fi < n und

As; <0 , i=1,...,n
(6.3.29)

Asi>o , i=n+1,...,n,

Die Umverteilung findet nun innerhalb der Gruppe {1,...,n}
statt, wobei die reicheren Gemeinden auf Kosten der &drme-
ren besser gestellt werden.

Wir gehen nun ganz analog vor bei einer Erhdhung der

Ausschiittungsquote.

1) Dies folgt sofort aus den Aquivalenzen
AG(Aa) - G(a) =

45y =0 = T TR
n
n L Ky
- i=1
2 Asl =0 P )‘G(Aai - G(a) - 1n .
i=1 Y E.b

(8

ey
[y
-
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6.3.3 ErhShung der Ausschiittungsquote

Sei A € Jn+k' n€ {1,...,N} und X > 1 fest mit

a a
[—'——fﬁk ’ ___n+k) , n+l-n <k <O
a a =" =
(6.3.30) Jn+k =
ag —
[—a- “y 1] ’ k=n-n.

Dann gibt k die Zahl der Gemeinden an, um die sich der
Kreis der zuweisungsberechtigten Gemeinden verdndert. Sie

nimmt zumindest nicht zu, weil

(6.3.31) A > o k

A

(o)

gilt.

Ein zu 6.3.2 analoges Vorgehen liefert

(6.3.32)

(0] , 1 =n+1,...,N

ASi S -a(EibiG(a) - Ki) , i n+k+1,...,n

aEibi()\G(Aa)—G(a))+a(1—)\)Ki , 1 =1,...,n+k.

Die Gemeinden {n+1,...,N} erhalten natiirlich auch nach Er-
hohung des Ausgleichssatzes keine Zuweisungen und ASi = 0.
Die Gemeinden {n+k+1,...,n} erhalten nun keine Zuweisungen
mehr, ASi entspricht bei ihnen daher genau dem negativen
Zuweisungsbetrag, den sie beim Satz a noch erhalten hatten.
Die Interpretation fiir die Gemeinden {1,...,n+k} ist wieder
etwas komplizierter. Die Uberlegungen sind aber &hnlich wie

in 6.3.2, weshalb unsere Darstellung etwas kilirzer aus-

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



166

1)

fallt.
n n+k
Da mit k < O y AS, < O ist, muB8 } AS., > O sein, und
. i . i
i=n+k+1 i=1
es existiert ein n € {1,...,n+k} mit

— 1 -
(6.3.33) kK < T:T(G(a) - AG(\a)) < Ky q

und deshalb folgt mit KH+1 < K;+2

>0 , i= 1,...,5
(6.3.34)  As, <0 , i=n#

<0 , i= H+2,...,n .

Fassen wir die wichtigsten Ergebnisse des Abschnitts 6.3

nochmals zusammen:

Jede Verdnderung des Ausgleichssatzes ist mit einer Umver-
teilung der Schliisselmasse verbunden. Man kann daher keine
Gemeinde besser stellen, ohne gleichzeitig mindestens eine
andere Gemeinde schlechter zu stellen. Dabei bedeutet ein Zu-
wachs (bzw. ein Riickgang) der Schliisselzuweisung bei irgend-
einer Gemeinde eine ebenso groSe Zunahme (bzw. Abnahme) der
Finanzausstattung in dieser Gemeinde und gleichzeitig ein
Anstieg (bzw. Riickgang) ihres Finanzanteils. Die Situation
der steuerstdrksten Gemeinden, also derjenigen, die vorher
keine Schliisselzuweisungen erhielten und auch nachher keine

erhalten, dndert sich liberhaupt nicht. Sie profitieren, was

1) Man beachte dazu, dag fir A > 1 diesmal
1 \ =
as; >0 @ T:T(G(a) - AG(Ara)) > Ki
und
5(G(a) - A6(Aa)) < G(ra) « G(a) > G(ha)

gilt,
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wohl auch nicht erwiinscht ist, deshalb nie von einer Umver-
teilung der Schlisselmasse. Sie kdnnen aber auch, und dies
ist aus der Sicht der armen Gemeinden ein etwas trauriges
Resultat, nie zugunsten dieser armen Kommunen schlechter
gestellt werden. Umverteilung von reicheren Gemeinden (das
sind dann aber nicht die reichsten) zu drmeren findet iiber-
haupt nur statt, wenn der Ausgleichssatz angehoben wird.
Dann werden in jedem Falle diejenigen Gemeinden schlechter
gestellt, die aus dem Kreis der zuweisungsberechtigten Ge-
meinden ausscheiden, unter Umstdnden aber auch die reiche-
ren Gemeinden unter denen, die auch nachher noch Zuweisun-
gen erhalten. Eine Senkung des Ausgleichssatzes hat genau
die umgekehrte Wirkung. Die armen Gemeinden missen auf
einen Teil ihrer Schliisselzuweisungen verzichten, damit

den neu hinzukommenden Gemeinden Zuweisungen gewdhrt werden
koénnen, unter Umstdnden werden damit aber auch die Zuwei-
sungen der reicheren Gemeinden aus der drmsten Gruppe er-
hoht.

6.4 Progressive und regressive Verteilungen

Wir zeigen nun, daB Verteilungen mit hSherer Ausschiittungs-

quote progressiver sind als Verteilungen mit geringerer

Ausschiittungsquote. Von irgendzwei Verteilungen

s:= s(a) = (S1(a),“.,SN(a)) und
§:= s(4) = (S1(S),...,SN(§))

A

ist demnach § progressiver als s, wenn & > a ist. Bezeich-
net man mit x = (x1,...,xN) bzw. y = (y1,...,yN) die Ver-
teilung der normierten Finanzausstattungen bei § bzw. s und

mit
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(6.4.1) X, =

den normierten Finanzanteil von Gemeinde i bei § bzw. s,

dann muB XLpy gelten.

Dazu zeigen wir (siehe (3.3.6), (3.3.7)):

a) X4

A
]
[\S]
A
.
A

XN T Y 2Y¥y S-SV
b) Es existiert ein io € {1,...,N-1} mit

Yy = 1,00.,1

A
L]
=

[o]

i=4i+1,...,N

Yy o

v
]

und zusdtzlich

ad a) Es gilt:
{X1 < X2 < .. < XN = Y1 =< YZ < ... é YN}
F (d) ¢ Fo(8) < ... ¢ Fy(d) =
-«
F,(a) < Fy(a) £ ... < Fy(a) .

In 4.2 wurde gezeigt, daB bei jeder Verteilung der Schliis-
selzuweisungen die Ordnung der normierten Finanzausstattun-
gen mit der Ordnung der normierten Steuerkraft iiberein-

stimmt.
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ad b)
Bezeichne:
-— N_
F(a):= ] F.(a) , a€(0,1]
i=1
(6.4.2) Asi:=Si(a) - Si(a)
? -
AS:= AS .
i=1 *

F. (4) F, (a) 4S F. (a)
(6.4.3) x; >y, = —= 1 “ —i, 4
F(&) F(a) AS ~  F(a)

Sei d:=Aa mit A > 1 und seien a und ) (fest) wie in Kapitel
6.3 spezifiziert. Dann kann man (6.3.32) die Werte
A§i:=A§i(A) fiir i = 1,...,N entnehmen.

Damit gilt in den Gemeinden

i=n+l,...,N:

(6.4.4) A§i =0 = Xx,<Y

i = n+k+1,...,n:

(6.4.5) ASi < 0 - X, <Yy o

Damit gibt es unter den Gemeinden {1,...,n+k} mindestens

AU sy .
elnlmitxl Yy
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i=1,...,n+k:
Wir wissen, es existiert ein n € {1,...,n+k} mit

(6.4.6) As;, <0 , i =T#+,...,n

Dabei ist n durch (6.3.33) spezifiziert und

- X, <Y. i =n+l,...,n .
i Yl ’ ’ ’

s : ~
Fir i =1,...,n:

(6.4.7) x, >y, * < F(a)()\G(%a)—G_(_a)) - AS G(a)
(1/a-1)A8 - (1-1)

i

Es existiert also ein A € {1,...,n} mit

Ky <D <Kgpy o HA€{1,...,0-1)
(6.4.8) K~ < D , A=n

n
und
(6.4.9) Xg >y, , i=1,...,A .

Insgesamt gilt

xi<yi , i =n+l,...,N
(6.4.10)  x; =y; , i=A+,...,0 p = xLyy .

’ i=1,...,f
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AbschlieBend iiberpriifen wir noch die Annahme AS > O.

Es gilt:
_ n _ ntk
AS>0 e -a | (Ga)K,) +a) (AG(Aa)-G(a)+(1-M)K,) >0
ntk+1 1 i=1 1

ntk_ n
« MnH)G(Aa) - | K;) > G(a) (k) - ] K,

i=1 i=1
n
G(a) (2k+n) - Xii
- ) > i=1
ntk ’
(n+k)G(Aa) - } K,
i= *

da mit Ki < G(ra) , i=1,...,n+k

n+k_
- .21K1 + (n+k)G(ra) > 0
1=

ist. Mit der Annahme X > 1 muB gelten:

nk
(n+k)G(Aa) - ] K,
i=1*

v

n
G(a) (%k+n) - J K,
i=1 *

n —
G(a)) > § K, .

« kG(a) + (k+n) (G(a) 5

i=nrtk+1
) _ n
Mit G(a) > K; , i =1,...,n = kG(a)> J K, und
i=n+k+1 *

mit G(a) > G(XAa) folgt obige Beziehung.

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



172

7 Analyse der Sonderschlisselzuweisungen und Mindestgaran-

tien
Bisher haben wir von Sonderschliisselzuweisungen und Min-
destgarantien abstrahiert. Sie werden nun in unsere Analyse

einbezogen.

Dazu gehen wir von einer beliebigen Verteilung (S?,...,S:)

der Sonderschliisselzuweisungen aus, von der nur

s 20,4i=1...,N und
(7.1) s
Si > 0 fiir mindestens ein i

1)

gefordert ist. Fiir Schliisselzuweisungen und Sonderschliis-
selzuweisungen stehe wieder die (exogene) Finanzmasse Mg

zur Verfiigung. Beim Vorwegabzug sind die Sonderschliisselzu-
weisungen bekanntlich von Mg unabhdngig. Fiir Schliisselzuwei-

sungen verbleibt also die Schliisselmasse

N
(7.2) M=Mg - ] S5,
i=1
N s
wobei noch Mg > | s] und folglich M > O vorausgesetzt
i=1

sei. Die Verteilung der Schliisselzuweisungen
s(M) = (S1(M),...,SN(M))
ist eindeutig bestimmt.

Die Finanzausstattung Fz der Gemeinde i mit Sonderschliissel-

1) Eine Spezifikation dieser Verteilungen erh#lt man, wenn
man die gesetzliche Regelung eines Landes zugrunde legt,
vgl., 2.2.
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zuweisungen sei definiert als

s . s
(7.3) Fi(M):= K, + S, (M) + S/,
und

_ (=S =S
(7.4) X = (F1(M),...,FN(M))

sei eine Verteilung der normierten Finanzausstattungen mit

Sonderschliisselzuweisungen, wobei

8
Fi(M)

E.b, '
ii

(7.5) Fi (M) := i=1,...,N
vereinbart sei.

Die Situation bei dieser Verteilung vergleichen wir nun
mit einer Situation, in der es Sonderschliisselzuweisungen
nicht gibt und in der die gesamten Finanzmittel Mg nur fir
Schliisselzuweisungen ausgegeben werden. Dann erh&dlt man
die (eindeutige) Verteilung der Schliisselzuweisungen

(7.6) s(Mg) = (S1(Mg),...,SN(Mg))

und die Finanzausstattung der Gemeinden (ohne Sonderschliis-

selzuweisungen) wie bisher als
(7.7) Fi(Mg) = K, + Si(Mq) , i=1,...,N.

Daraus resultiert die Verteilung der normierten Finanzaus-

stattungen
(7.8) y = (F1 (Mg) , ..., Fy(Mg))
mit
_ F, (Mg)
Fi(Mg) = EB. ¢ i=1,...,N,
ivi
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die wir mit der Verteilung x vergleichen wollen.

Es gilt:
FS(M) > F,(Mg) « 5.(M) + 5° > 5, (Mg)
i i i i 119
(7.9)
Q§§>Asl,
wobei AS:= Si(Mg) - Si(M) ist.

Eine Gemeinde ist bei der Verteilung x also besser gestellt
als bei y, wenn ihre Sonderschliisselzuweisung gréB8er ist
als die Differenz zwischen ihrer Schliisselzuweisung bei Mg
und ihrer Zuweisung bei M.

Wenn eine Gemeinde io€{1,...,N-1} existiert mit

§] 245, , i=1,...i
(7.10)

] <88, , i=1i+#1,...,N
und wenn

Xy See S Xy Yy £---2 ¥y

gilt, dann ist x mindestens so gleich wie y (vgl. (3.3.6)).

Ob die Bedingung (7.10) erfiillt ist, kann man nicht allge-
mein sagen. 2Zwar sind die GrdBSen A§i eindeutig bestimmt
(siehe 5.3), die Sonderschliisselzuweisungen sind aber nur
spezifiziert, wenn die gesetzliche Regelung in einem be-
stimmten Land zugrunde gelegt wird.

Trotzdem 148t eine einfache Uberlegung die Vermutung zu,
daB8 x im allgemeinen gleicher sein wird als y. Man kann

ndmlich leicht zeigen, daB die verfiligbaren Finanzmittel, die
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bekanntlich bei x fir Sonderschliisselzuweisungen und bei y
fiir zusdtzliche Schliisselzuweisungen Verwendung finden, bei
y auf wesentlich mehr (und zum Teil reichere Gemeinden) ver-
teilt werden als bei x. So erhalten bei y Gemeinden Schliis-

selzuweisungen, die bei x nicht zuweisungsberechtigt sind
und erst recht keine Sonderschliisselzuweisungen bekommen.

Nehmen wir also an:
S, >0 ’ i=1,...,m
Si(M) >0 R i=1,...,n(M
Si(Mg) >0 , i=1,...,n(Mg).

Meist ist m < n(M) und wegen M < Mg ist n(M) < n(Mg), meist
sogar n(M) < n(Mg), falls zusdtzlich

=Mg - M

so gro8 ist, daB Intervallgrenzen iberschritten werden
(siehe 5.1), wovon man aber ausgehen kann.

Daraus folgt

>
2]
]
o
~
oS
"

n(Mg)+1,...,N

AS, > O , i=1,...,n(Mg) ,

wenn wir noch die strenge Monotonie der Schliisselzuweisun-
gen beachten.

Es gilt also:

s =as. =0 , i
1 1

n(Mg)+1,...,N

as; > s =0 , i =m+l,...,n(Mg).
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Damit gibt es unter den Gemeinden {1,...,m} wegen

m s n(Mg)
] 87 = AS, mindestens ein i mit
121 boys

S 5 as,.

5 i

Die Sonderschliisselzuweisungen, die das System nur weiter
komplizieren, kdnnten trotz ihrer nivellierenden Wirkung
Uberfliissig werden, wenn man dafilr bei den Schliisselzuwei-
sungen den Ausgleichssatz erhSht. Denn falls Sonderschliis-
selzuweisungen fiktiv als Mindestgarantien gewdhrt werden,
so ist ein Ausgleichssatz von a = 1 einem Garantiesatz

von a, = 1 (wie wir in 2.2.2 erkannt haben) gleichwertig,
d.h. er erzeugt die gleiche Verteilung. Prédferiert man Min-
destgarantien mit einem Garantiesatz von ag < 1, dann 1l&dBt
sich die resultierende Verteilung auch ohne Mindestgaran-

tien erzeugen, wenn'man den Ausgleichssatz nach Gemeinden
differenziert.

Dazu gehen wir von einer Verteilung
s7 = (s,....8))
aus, in der die Schliisselzuweisungen durch

asEibiG - K

<
]
-

i ' i
(2.2.11) sg =

I
o

0;a(E;b,G - K,) ’ Y

bestimmt sind, also Mindestgarantien enthalten (siehe

2.2.2). Die zugehdérigen Dummy-Variablen Wi bzw. Oi sind
durch (2.2.7) bzw. (2.2.2) spezifiziert., Insbesondere
folgt mit

(2.2.9) y., =1 - 0, =1 und
¢]

(2.2.10)

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



177

aus (2.2.11)

g9
(7.11) Si

Der zugehdrige Grundbetrag G ist durch (2.2.13) so bestimmt,
daB8 die Bedingung

N
(7.12) ) s9 =mg

erfiillt ist.

g

Gesucht ist nun eine zu s’ identische Verteilung

s = (§1"'°’§N)’ die ohne Mindestgarantien auskommt. Es
soll also
(7.13) 5. = sg , i=1,...,N

gelten.

Man wdhle Schliisselzuweisungen mit differenzierten Ausschiit-
tungsquoten a; o i=1,...,N

(7.14) §, = 0,a,(E;b.G - K), i=1,...,N,

9 jdentisch

g

wobei der Grundbetrag G mit dem Grundbetrag von g
sei. Dann sind auch die Dummy-Variablen Oi wie bei s

spezifiziert, und es gilt:

s9 =3, =0 , 0.,=0
i i i
(7.15) N
s9>0,%, >0 , o, =1 .
1 1 1
Nun kann man a; (i =1,...,N) geeignet festsetzen, so daB

(7.13) erfilillt ist:
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fir (—Ji =0 : ay beliebig,

fiir Oi =1 erhdlt man durch Einsetzen von (7.13) in (7.14)
g
S

(7.16) a i

i EibiG - Ki

Setzt man (2.2.11) ein, so folgt

a ’ ‘{‘i =0
(7.17) ai =

asEibj.G - Ki v -1

E.b.G - K, ’ i

i1 i

Die Ausschiittungsquoten miissen also nur fiir Gemeinden dif-
ferenziert werden, bei denen die Mindestgarantie wirksam

wird. Die Ausschiittungsquote a; einer Gemeinde i mit ‘l’i =1

i
ist stets grdBer als a, und sie ist umso hther, je drmer

die Gemeinde ist, denn es gilt

1]
v
[+']
4
bl
A
=

, i dElk]|¥E=1) .
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III KRITIK UND REFORMVORSCHLAGE

8 Grenzen der Redistribution

In diesem Kapitel wollen wir noch etwas genauer zeigen, wie
die redistributiven Mdglichkeiten im System der Schlissel-
zuweisungen sehr stark von der Schliisselmasse eingeschrédnkt
werden und uns dazu auch auf Erkenntnisse aus fritheren Ka-

piteln stilitzen.

Wie wir wissen, findet bei einer Schliisselmasse von O keine
Umverteilung statt. Damit ist liber die Progressivitdt des
Systems schon sehr viel ausgesagt, denn es gibt quasi eine

Besitzstandsgarantie: Keine Kommune muB von ihren Steuerein-

nahmen zur Finanzierung der Zuweisungen an bediirftige Kommu-
nen etwas abgeben. Redistribution ist mit Schlisselzuweisun-
gen also erst dann moéglich, wenn die zu verteilenden Finanz-
mittel von den Gemeinden nicht vorher selbst aufgebracht wer-
den missen, sondern vom Land bereitgestellt werden. Was die-
sem System vOllig fehlt, ist die Mdglichkeit, Umlagen zu er-
heben. Zwar muB man diese Aussage noch etwas abschwdédchen,
denn im Grunde wird auch die Schliisselmasse letztlich aus
dem Gemeindeanteil an der Verbundmasse gespeist, also ge-
wissermaBen aus Mitteln, die den Gemeinden insgesamt an den
Gemeinschaftssteuern zur Verfiligung stehen. Dennoch macht es
einen Unterschied, ob die Schliisselmasse iliber Umlagen, also
aus Gemeindesteuern, oder aus dem Steuerverbund finanziert
wird. Denn wir werden gleich sehen, daB8 fiskalische Gleich-
heit mit dem derzeitigen System nur sehr schwer, wenn iliber-
haupt, erreicht werden kann. Die Besitzstandsgarantie beldBt
eben den reichen Gemeinden ihre hohen Steuereinnahmen, so
daB die Schliisselmasse bei weitem nicht ausreicht, die Fi-
nanzausstattung der drmeren Gemeinden auf dieses Niveau an-
zuheben. Flir die redistributiven Moglichkeiten, die bei

Schlisselzuweisungen noch verbleiben, hat dies natilirlich
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erhebliche Konsequenzen. Betrachten wir den ganzen Mecha-

nismus noch etwas genauer.

Wie wir wissen, kann fiskalische Ungleichheit durch die
Erhohung der Schlisselmasse oder der Ausschiittungsquote re-
duziert werden. Bei niedrigen Schliisselmassen ist auch das

Versorgungsniveau relativ niedrig. Die fiskalische Ungleich-

heit der Kommunen rihrt dann im wesentlichen daher, daB es
bei diesem Versorgungsniveau viele abundanten Gemeinden mit
Finanzierungsiiberschiissen gibt, wdhrend die zuweisungsbe-
rechtigten Gemeinden bei Ausschiittungsquoten gréBer als 1
noch Finanzierungsdefizite aufweisen. Hinzu kommt, daBf auch
unter den abundanten Gemeinden selbst erhebliche fiskali-
sche Unterschiede bestehen k&nnen.

Durch die ErhShung der Schliisselmasse wird eine gréBere
Zahl von Kommunen zuweisungsberechtigt und die fiskalische
Ungleichheit verringert sich. Nun wissen wir, daB es fiir

fiskalische Gleichheit notwendig wdre, das Versorgungsni-

veau so weit anzuheben, bis alle Gemeinden zuweisungsbe-
rechtigt werden. Dies allein wilirde aber noch nicht ausrei-
chen, denn auch die Ausschiittungsquote muB bis auf 1 erhdht
werden. Eine steigende Ausschiittungsquote reduziert zwar
die fiskalische Ungleichheit, bei gleichen Schliisselmassen
wiirde jedoch das Versorgungsniveau und die Zahl der zuwei-
sungsberechtigten Gemeinden wieder abnehmen. Dies kann nur
durch eine weitere ErhdShung der Schliisselmasse kompensiert
werden. Dahinter verbirgt sich die einfache Regel, daB
hohere Ausschiittungsquoten erst finanziert werden miissen,
d.h. hShere Schliisselmassen erforderlich machen. Das 148t

sich sehr leicht einsehen.

Betrachten wir nochmals die Gleichung
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N
(2.3.3) 1Z1elﬁibi(c - k) =

[ K

die flir eine bestimmte Schliisselmasse M und eine bestimmte
Ausschiittungsquote a bekanntlich einen eindeutigen Grundbe-
trag G(M,a) als L8sung hat (s. 2.3). Man erkennt sofort,
daB

(8.1) G(M,a) = G(AM,Xa) , fiir x>0
und folglich
(8.2) Oi:= Oi(M,a) = Oi(XM,Xa), x>0, i=1,...,N

ist. Flir die Schliisselzuweisungen folgt daraus

s, (OM,xa) = 1S, (M,a), 0, =1
(8.3)

]

Si(XM,Xa) Si(M,a) =0, 0.,=0.

Man sieht, daB zusédtzliche Finanzmittel hier ausschlieBlich
auf die Gemeinden verteilt werden, die vorher schon zuwei-
sungsberechtigt gewesen sind. Ihre Schliisselzuweisungen

steigen um das A-fache, wenn die Ausschiittungsquote um den

gleichen Faktor steigt.

Dieser einfache Fall zeigt, daB die Strategie, zur Beseiti-
gung der fiskalischen Ungleichheit gleichzeitig das Versor-
gungsniveau und die Ausschiittungsquote anzuheben, eigent-

lich nur eine theoretische Mdglichkeit darstellt. Denn da-

fiir widren Schliisselmassen in einer HOhe erforderlich, wie
sie in der Realitdt wohl nie zu erreichen sein diirfte . Wir
kénnen ibrigens den bendtigten Betrag genau angeben (siehe
6.1). Die in den letzten Jahren tatsdchlich vorhandenen
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Schliisselmassen hdtten jedenfalls dafiir bei weitem nicht
ausgereicht.

Unabh&dngig davon ist zu fragen, ob es iberhaupt eine sinn-
volle Konstruktion sein kann, das Versorgungsniveau aus
Verteilungsgesichtspunkten heraus an der Steuerkraft der
steuerstdrksten Kommune auszurichten. Denn genau das widre
die logische Konsequenz, wenn man mit Schliisselzuweisungen
fiskalische Gleichheit erzeugen wollte. In der Praxis jeden-
falls ist es nicht méglich, alle Gemeinden so auszustatten

wie die steuerstdrksten. Dafiir reichen die finanziellen

Moglichkeiten einfach nicht aus. Gerade die reichen Kommu-
nen haben Zuweisungen auch gar nicht adtig, bei einem rea-

listischen Versorgungsniveau miiBten sie vielmehr in der Lage

sein, von ihren Finanzierungsiiberschiissen an arme Gemeinden
etwas abzugeben. Diese Moglichkeit fehlt bei den Schliissel-

zuweisungen aber ganz.

Das System erzeugt dagegen eine Diskrepanz zwischen der vor-
handenen Schliisselmasse und derjenigen, die man fiir fiskali-
sche Gleichheit bendtigen wiirde. Deshalb wird man damit fis-
kalische Ungleichheit praktisch nie beseitigen kdnnen. So

befindet man sich in einem Dilemma, aus dem es innerhalb

des Systems keinen Ausweg gibt: Einerseits kann fiskalische
Ungleichheit nicht unabhdngig von der Schliisselmasse regu-
liert werden, andererseits eignet sich diese Variable auf-
grund exogener Beschrdnkungen kaum, oder jedenfalls nur sehr

bedingt, als Regulativ.

Die systemimmanenten Restriktionen kénnen eigentlich nur

s . s e 1
iiberwunden werden, wenn man ein Umlageverfahren einfiihrt ),

1) Umlagen schldgt z.B. auch Seiler [1980], S. 66, vor.
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das die Finanzierungsiiberschiisse der reichen Gemeinden ab-
schépft. Wie ein solches System beschaffen sein mii8te,

wollen wir uns im ndchsten Kapitel genauer ansehen.

Bei der gegenwdrtigen Regelung muB man sich darauf beschréadn-
ken, die fiskalische Ungleichheit zu reduzieren. Das ist am
ehesten mit einer Erhdhung der Ausschittungsquote mdglich.
Bei konstanter Schliisselmasse verteilen sich die Finanz-
mittel damit auf weniger (und &drmere) Kommunen, von denen
jede absolut und relativ mehr erhdlt. Die Schliisselmasse

ist als Instrumentvariable dagegen weitgehend ungeeignet.
Sie ist nach oben nur variabel, wenn die Steuereinnahmen
steigen. Dann sollten hdhere Schliisselmassen allerdings
nicht fir die Erweiterung des Kreises zuweisungsberechtig-

ter Gemeinden, sondern zur Finanzierung hSherer Ausschiit-

tungsquoten verwendet werden, weil sich damit die fiskali-
sche Ungleichheit noch weiter reduzieren lieBe.

Bei einer steigenden Schliisselmasse befindet man sich im
System der Schliisselzuweisungen noch in einer vergleichs-
weise glinstigen Lage. Fast aussichtslos sieht man sich
jedoch einer Situation gegeniiber, in der die Schliisselmasse,

etwa in Zeiten zurlickgehender Steuereinnahmen, sinkt. Dann

nimmt unter sonst gleichen Bedingungen auch die fiskalische
Ungleichheit wegen ihrer Abhdngigkeit von der Schliisselmasse
(ungewollt) zu. Dies kdnnte durch eine entsprechende Erho-
hung der Ausschiittungsquote entweder teilweise oder ganz
kompensiert werden. Das System bietet jedoch starke Anreize,
sich anders zu verhalten, als wir es eben empfohlen haben.
Dies liegt daran, daB eine Reduktion der fiskalischen Un-

gleichheit auf den politischen Widerstand insbesondere

derjenigen Kommunen stoB8t, die dabei aus dem Kreis der Zu-

weisungsempfdanger herausfallen wﬁrden1).

1) Wie wir wissen, sind die EinbuBen dieser Gemeinden in
Wirklichkeit jedoch geringer als die der drmeren.
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So kénnte man versucht sein, eine sinkende Schliisselmasse
mit einer um den gleichen Faktor gesenkten Ausschiittungs-
quote zu beantworten. Der Kreis der zuweisungsberechtigten
Kommunen wiirde sich dadurch, wie man an obigem Beispiel
leicht sieht, nicht verdndern. Das Versorgungsniveau wire
das gleiche, jede Kommune wiirde nur einen geringeren Pro-
zentsatz ihres Finanzierungsdefizits als Zuweisung er-
halten. Da dies alle zuweisungsberechtigten Gemeinden trifft,
und die abundanten Kommunen auch nachher keine Zuweisungen
erhalten, konnte man fast glauben (und so lieBe sich im
politischen Bereich sicher auch argumentieren), daB8 keine
Gemeinde relativ schlechter gestellt wird. In Wirklichkeit
ist die fiskalische Ungleichheit in diesem Fall, wie wir
wissen, sogar noch hdher als die, die allein durch die
sinkende Schliisselmasse hervorgerufen wird. Und dies wiirde

insbesondere die drmsten Kommunen treffen.

Wir betrachten das Ganze jetzt noch aus der Sicht der Ge-
meinden. Wenn die Gemeinden iliber die Schliisselmasse und

die Ausschilittungsquote selbst bestimmen k&nnten, dann wiirde
jede Gemeinde natiirlich ihre optimale Schliisselmasse und
ihre optimale Ausschiittungsquote wdhlen. Die zugehdrigen
optimalen Verteilungen der Kommunen unterscheiden sich

sehr stark, weil eine Kommune ihren Finanzanteil immer nur
auf Kosten der anderen Kommunen maximieren kann. Wie wir
wissen, prédferieren die armen Gemeinden Verteilungen mit
relativ hohen Schliisselmassen und hohen Ausgleichssédtzen,
und die reichen Verteilungen mit relativ niedrigen Schliis-
selmassen und niedrigen Ausschiittungsquoten. Nun ist es
jedoch so, daB all diese Uberlegungen nur theoretischer
Natur sind, denn es kann in jedem Jahr nur eine Verteilung
realisiert werden. Sie richtet sich in der Regel auch nicht
nach den Interessen einzelner Kommunen, sondern es ist eine
Verteilung, die aus den gesetzlichen Bestimmungen resultiert

und mit der der Staat seine eigenen Ziele verwirklichen
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mochte. Aus der Sicht einer Kommune weicht diese Verteilung.
natiirlich mehr oder weniger von der Verteilung ab, die fir
sie optimal wdre. Welche Kommunen ihrem Optimalzustand rela-
tiv nahe kommen, und welche davon weit entfernt sind, kann
man nicht allgemein sagen. Dazu miiBte man in jedem einzelnen
Fall die optimale Schliisselmasse und die optimale Ausschiit-
tungsquote mit der verfiligharen Schliisselmasse und der ge-
setzlich festgelegten Ausschiittungsquote vergleichen. Sicher-
lich gehen die Interessen der armen Gemeinden und des Staates
in die gleiche Richtung, denn beide pr&dferieren hohe Schliis-
selmassen und hohe Ausgleichssdtze. In der Realitdt diirften
die armen Gemeinden allerdings immer noch stark benachtei-
ligt sein, weil die gesetzlichen Ausgleichssdtze und die

ver fligbaren Schliisselmassen wesentlich niedriger sind, als

sie sich Staat und arme Gemeinden eigentlich wiinschen.
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9 Ein alternatives System von Zuweisungen

Wir betrachten im folgenden ein System von Zuweisungen,

mit dem sich, ganz anders als bei den Schliisselzuwei-
sungen, fiskalische Gleichheit bei jeder beliebigen Schliis-
selmasse erzeugen l&Bt.

Sei also Ei die Zuweisung an die Gemeinde i, i = 1,...,N
in diesem System und z = (Z1,...,ZN) eine Verteilung der

Zuweisungen, von der nur verlangt wird, daB sie die exogene

Schliisselmasse M > O (die also auch Null sein kann) aus-
schoépft:

N
(9.1) M= ) 3z,

Die Finanzausstattung einer Gemeinde i ist wie iblich defi-

niert als

(9.2) F,e= 2, + K , 1 =1,...,N,

und das Finanzierungsdefizit als

(9.3) D.:= B, - F, , 1 =1,...,N.

Dabei berechnet sich der Finanzbedarf Bi einer Gemeinde i
als

(9.4) B,:= E.b.v.
ivi

i:
Ei sei ihre Einwohnerzahl, bi der Wert eines Bedarfsindex
und v ein fiir alle Gemeinden einheitliches Versorgungsni-

veau.

Die Zuweisungen Z1""’ZN sind nun so zu spezifizieren,
daB fiskalische Gleichheit (s. (3.2.9))
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(9.5) 51 =0 , i=1,...,N
- Di
mit Di:= ED.
11

ermglicht wird.

Die Bedingung (2.5) ist erfiillt, wenn die Zuweisungen die

Form

(9.6) Z., = B, - K, , i =1,...,N

haben und das Versorgungsniveau durch

N
M+ ) Ky
(9.7) v = —N—1=1—
121 FiPy

bestimmt ist. D

selmasse M ausgeschipft, und es gilt

Dann ist, wie man leicht zeigt, die Schliis-

F. =B, , i=1,...,N.

Daraus folgt mit F,:= F, / E.b,
i i iti

ol

(9.8) F. = v und

.. =0 fir alle i = 1,...,N .,
i i

Alle Gemeinden k&énnen mit ihren finanziellen Mitteln also

genau den durchschnittlichen Bedarf decken. Dieser Bedarf

bemiBt sich nach den finanziellen Moglichkeiten, denn das

1) Man beachte, das Versorgungsniveau ist im Gegensatz zum
Grundbetrag explizit gegeben und kann also (im voraus)
sehr einfach mit (9.7) berechnet werden, wenn man

M, Ki, Eibi’ i=1,...,N einsetzt.
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Versorgungsniveau kann man auch interpretieren als die
fir einen landesdurchschnittlichen Einwohner zur Verfiligung
stehenden Mittel (vgl. (9.7)). Man beachte, fiskalische
Gleichheit ist nur realisierbar, weil reiche Gemeinden Um-

lageﬁ

) il

aufbringen, denn fiir

ist Zi < O. Bei einer Schliisselmasse M = O gibt es sicher
mindestens eine Gemeinde i mit Zi < 0.

Ist fiskalische Gleichheit nicht erwlinscht, so k&nnte man,

wie bei den Schlisselzuweisungen
(9.9) Zi = a(Bi-Ki) , O<ax<

fordern. Reiche Gemeinden miissen nur a-Prozent ihres
Steuerkraftiiberschusses abgeben, arme Gemeinden erhalten
nur a-Prozent ihres Bedarfsiiberschusses. Das Versorgungsni-
veau ist dann durch

[} k<4
+

Il 2
=

(9.10) v =

I 2
t
o

i=1 b1
gegeben. Die normierte Finanzausstattung einer Gemeinde

(9.11) ?i = av + (1—a)fi , i=1,...,N

ist eine Linearkombination aus normierter Steuerkraft und

Versorgungsniveau. Fir sie gilt:

mln{v,Ki} < F; < max{Ki,v} P K # v

und somit

1) Zur Umlage vgl. Seiler [1980], S. 66.
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V<F1<Ki ’ Ki>v

(9.12) — — -
K1<F1<V ’ Ki<v
Fy =v ’ Ei=v.

Es besteht also ein gewisses Ma8 an fiskalischer Ungleich-
heit, das umso h&her ist, je kleiner a und umso geringer,
je grdBer a gewdhlt wird. Denn wegen (9.11) wird in jeder
Gemeinde ein FinanzierungsiberschuB bzw. ein Finanzierungs-
defizit geringer, wenn a steigt und groBer, wenn a fdllt.
Der Ausgleichssatz eignet sich also sehr gut als Instru-
mentvariable zur Regulierung fiskalischer Ungleichheit,

und zwar unabhdngig von der Hohe der Schliisselmasse.
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SchluBbemerkungen

Die vorliegende Untersuchung konnte natiirlich bei weitem nicht
alle Fragen behandeln, die das System der Schliisselzuweisungen
aufwirft. Flir die weitere Forschung bleiben noch viele Probleme

ungeldst. Wir haben uns beispielsweise noch nicht mit der Frage
befaBt, welche Nivellierungshebesdtze man seitens des Staates

zur Erfassung der kommunalen Steuerkraft anlegen sollte und wie

1)

sie sich auf die Verteilungsergebnisse auswirken. Ein schwer-
wiegendes Problem stellt nach wie vor auch die Messung des

kommunalen Finanzbedarfs dar. Es ist z.B. noch v&llig unklar,

ob das System der Schliisselzuweisungen einen ordinalen oder

kardinalen Bedarfsindex verlangt und wie ein geeigneter Index
aussehen miiBte. Die zur Zeit praktizierte Form der Bedarfsmes-
sung ist ja keineswegs theoretisch fundiert und es ist durch-
aus denkbar, daB ein anderer Bedarfsindex, der prinzipiell die
gleiche Plausibilitdt beanspruchen kann, eine ganz andere Ver-

2)

teilung erzeugt.

Ein mOglicher Ausweg aus diesem Dilemma wdre, einen Index auf

deduktivem Wege auszuwdhlen. Man fordert dabei von Bedarfs-

indizes axiomatisch bestimmte Eigenschaften. Im glinstigsten
Fall gibt es nur einen Index, der die gewilinschten Eigenschaften
aufweist. Oft ist es jedoch so, daB es mehrere Indizes mit die-
sen Eigenschaften gibt, was nicht weiter problematisch ist, so-
lange sich diese Indizes in ihren Ergebnissen nicht widerspre-
chen. Fir den Fall, daB8 Indizes mit den gleichen Eigenschaften
den Finanzbedarf der Kommunen unterschiedlich einschdtzen,
bleibt nur die Mdglichkeit, neue oder zusdtzliche Axiome zu
fordern, und das ganze procedere wieder von vorne zu beginnen.
Wir wollen diesen Gedankengang hier nicht weiter vertiefen3),

sondern damit nur aufzeigen, mit welchen Problemen man sich

1) Siehe dazu zuletzt Grimme [1985].

2) Siehe Hanusch, Kuhn [1985].

3) Zur Theorie der Bedarfsmessung siehe ausfiihrlich
Hanusch, Kuhn [1984].
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noch auseinandersetzen muB, bis man iliber ein rationales System

von Zuweisungen verfigen wird.

Ungeachtet der verbleibenden Forschungsdefizite k&nnen die

in dieser Arbeit gewonnenen Erkenntnisse in der Praxis nutz-
bringend angewendet werden. So diirfte es nun flir die Kommunal-
politiker ohne weiteres mdglich sein, anhand relativ einfacher
Kriterien zu iiberpriifen, welche Verteilung fiir ihre Kommune
optimal wdre und wie gut sie bei der Verteilung, wie sie in
einem bestimmten Jahr tatsdchlich erfolgt, gestellt ist. Da-

durch wird das ganze System fiir die Kommunen transparenter.

Von einer grdBeren Transparenz profitieren natilirlich auch die

Landespolitiker. Bei Reformen des Finanzausgleichs lassen sich

die Folgen bestimmter Gesetzesdnderungen, zumindest was die
Ausschiittungsquote oder die Schliisselmasse angeht, genau ab-
sehen. Man weiB auch, wie diese Variablen gehandhabt werden
miissen, wenn fiskalische Ungleichheit global reduziert oder
eine Gemeindegruppe gezielt beglinstigt werden soll. Die Arbeit
hat aber auch deutlich gemacht, daB man mit dem gegenwdrtigen
System schnell an Grenzen stdB8t, wenn man redistributive Ziele
ernsthaft verfolgen will. Fiskalische Gleichheit wird man
praktisch nie realisieren k&nnen, weshalb man den Politikern
nur empfehlen kann, die Schliisselzuweisungen langfristig durch
ein einfacheres und effektiveres System, etwa in der Art, wie
es hier vorgeschlagen wurde, zu ersetzen. Allerdings lieSBe

es sich dabei kaum umgehen, reichere Gemeinden zugunsten &drme-

rer auch absolut schlechter zu stellen.

Die Politiker haben sich dazu jedoch noch nicht entschlieBen
kdnnen. Es ist zu vermuten, daB sie die Intransparenz der
gegenwdrtigen Regelung noch nicht einmal als Nachteil empfin-
den, denn iiber ein System, bei dem vermeintlich niemand schlech-
ter gestellt werden muB, ist im ProzeB der politischen Willens-

bildung natilirlich eher ein Konsens zu erzielen. Das ist viel-
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leicht auch der Grund dafiir, weshalb die Schliisselzuweisungen
in ihrer Grundstruktur nun schon so lange Bestand haben, ob-
wohl ihre Schwdchen wirklich nicht zu libersehen sind.

Thomas Kuhn - 978-3-631-75193-0
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:16:43AM
via free access



193

ZUSAMMENFASSUNG

(1)

(2)

(3)

Die Schlisselzuweisungen als ein bedeutender Teil des

kommunalen Finanzausgleichs werden nach einem regel-
gebundenen Verfahren auf die Kommunen verteilt. Da-
nach erhdlt eine Kommune einen bestimmten Prozent-
satz des Unterschieds zwischen ihrem Finanzbedarf und
ihrer Steuerkraft als Schliisselzuweisung. Kommunen, in
denen die Steuerkraft mindestens so hoch wie der Fi-

nanzbedarf ist, sind abundant.

In jedem Jahr kann immer nur eine fest vorgegebene

Summe, die sogenannte Schliisselmasse, an die Kommunen

verteilt werden. Sie wird im Grunde von den Steuerein-
nahmen eines Landes begrenzt. Um die verfligbare Schlis-
selmasse genau auszuschdpfen, wird der Finanzbedarf

der Kommunen endogenisiert. Dieser setzt sich multi-
plikativ aus der veredelten Einwohnerzahl, die als
gemeindespezifische Bedarfskennziffer anzusehen ist,
und dem Grundbetrag zusammen. Der Grundbetrag ist

fiir alle Gemeinden gleich und wird endogen so bestimmt,
daB sich ein Gleichgewicht zwischen der Schlisselmasse
und der Summe der Zuweisungen ergibt. Man kann ihn da-

her als durchschnittliches Versorgungsniveau interpre-

tieren.

Ordnet man die Gemeinden nach ihrer relativen Armut,
dann gibt es zu jedem Versorgungsniveau genau eine
Gemeinde in dieser Ordnung, die gerade noch Zuweisungen
erhdlt. Alle reicheren Gemeinden sind abundant. Fiir die
relative Armut einer Kommune ist dabei das Verhdltnis
aus ihrer Steuerkraft und ihrer Bedarfskennziffer maB-
gebend. Mit dem Versorgungsniveau dndert sich gleich-
zeitig auch die Zahl der zuweisungsberechtigten Gemein-
den. Sie wird gr6Ber, wenn das Versorgungsniveau zu-

nimmt und kleiner, wenn es sinkt.
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Bei der Bestimmung des Versorgungsniveaus ist

eine Interdependenz zwischen zuweisungsberechtigten

Gemeinden und dem Versorgungsniveau zu beachten,

die sich in einer impliziten Gleichgewichtsbedingung
ausdrickt. Man kann zeigen, daB eine Gleichgewichts-
l8sung existiert und eindeutig ist. Daraus ergibt
sich eine eindeutige Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen. Die Statistischen Landesdmter ermitteln sie

mit einem numerischen Iterationsverfahren. Zu diesem

Verfahren haben wir drei Alternativen vorgeschlagen,

die noch etwas einfacher und schneller sein diirften.

Was den Stand der Literatur angeht, so ist das System

der Schliisselzuweisungen mit formal-analytischen Metho-
den noch nicht untersucht worden. Das liegt daran, daB
es wegen der vorhandenen Interdependenz zwischen Versor-
gungsniveau und zuweisungsberechtigten Gemeinden bisher
noch nicht gelungen ist, das Versorgungsniveau analy-
tisch zu bestimmen und von interessierenden Variablen
funktional abhdngig zu machen. In dieser Arbeit konnte
dieses Problem gel&st werden. Dadurch ist es erst mdg-
lich geworden, auf theoretischem Wege durch Variation
von Variablen, wie der Schliisselmasse oder der Aus-
schiittungsquote, beliebig viele alternative Verteilun-
gen zu erzeugen, in denen die Schliisselzuweisungen von
den Variablen funktional abhdngen. Ziel der Arbeit ist
es gewesen, diese Verteilungen anhand geeigneter Krite-
rien danach zu beurteilen, inwieweit sie staatliche und

kommunale Ziele erfiillen.

Der Staat verbindet mit Schliisselzuweisungen in erster
Linie die Absicht, die fiskalische Ungleichheit der
Kommunen zu reduzieren. Dariiberhinaus ist aus staatli-
cher Sicht auch zu fragen, ob es ilberhaupt eine Vertei-

lung gibt, mit der fiskalische Gleichheit unter den
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Kommunen realisiert werden kann. Eine Kommune beurteilt
eine Verteilung in erster Linie danach, ob sie mit ihr

ihre eigene Finanzausstattung, also ihre absolute Posi-

tion,oder ihren Finanzanteil, also ihre relative Posi-

tion unter den Gemeinden,verbessern kann. Fiir sie ist
somit eine Verteilung optimal, die ihre Finanzausstat-

tung bzw. ihren Finanzanteil maximiert.

In der Analyse haben wir zundchst die Situation, die

sich bei einer beliebigen Verteilung der Schliisselzu-
weisungen ergibt, mit dem Zustand verglichen, bei dem
die Kommunen nur iiber ihre eigene Steuerkraft verfiigen

kénnen. Man kann zeigen, da8 die Rangordnung der Armut

mit Schliisselzuweisungen nicht verédndert werden kann,

ganz gleich, welche Verteilung gewdhlt wird. Deshalb
kommt es nie vor, daB eine Gemeinde mit Schliisselzuwei-
sungen reicher wird als die Gemeinden, die vorher schon

reicher waren als sie.

Die absolute Position der zuweisungsberechtigten Ge-

meinden verbessert sich, denn deren Finanzausstattung
ist mit Zuweisungen natiirlich h&her als vorher. Infol-
gedessen verringert sich auch ihr Finanzierungsdefizit,
es kann aber nur mit Ausschiittungsquoten von 1 ganz

zum Verschwinden gebracht werden. Die absolute Position
der abundanten Gemeinden verdndert sich nicht. Sie
verfiigen im Vergleich zu den drmeren Kommunen aber nach
wie vor iber Finanzierungsiiberschiisse, denn es gibt
eine Besitzstandsgarantie: Keine Kommune muB von ihren

Steuereinnahmen an drmere Kommunen etwas abgeben.

Betrachtet man die relativen Positionen der Kommunen,

so gibt es wieder zu jeder Verteilung eine ganz be-
stimmte Kommune in der Rangordnung der Armut, die die

Grenze angibt, bis zu der alle drmeren Kommunen durch

Zuweisungen relativ bessergestellt werden. Die reicheren
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Kommunen stellen sich entsprechend relativ schlechter.
Bemerkenswert ist hier jedoch, daB nicht alle Gemein-
den, die zuweisungsberechtigt sind, auch zu den bes-
sergestellten gehdren miissen. Bei den reicheren Ge-
meinden unter ihnen kann es durchaus sein, daB sich
ihre relative Position sogar verschlechtert, obwohl

sie selbst Zuweisungen erhalten.

Was die fiskalische Ungleichheit der Kommunen bei

einer beliebigen Verteilung angeht, so wird sie, ver-
glichen mit der Steuerkraftverteilung, zumindest nicht
gréBer, meist reduziert sie sich sogar. Das ist wohl
auch das mindeste, was der Staat von den Schliisselzu-
weisungen verlangen muB. Allerdings kann fiskalische
Gleichheit nicht verwirklicht werden, wenn man nur
Ausschiittungsquoten kleiner als 1 zuldBt. In diesem
Fall wiirde fiskalische Gleichheit die Gleichverteilung

der auf einen reprdsentativen Einwohner bezogenen

Steuerkraft implizieren. Das ist aus staatlicher Sicht
natiirlich ein trauriges Resultat, denn es besagt auch,
daB8 immer dann, wenn sich die Gemeinden in ihrer Armut
unterscheiden, eine Verteilung, mit der sich fiska-
lische Gleichheit erzeugen lieBe, nicht existiert.

So weisen die zuweisungsberechtigten Gemeinden stets
ein Finanzierungsdefizit auf, wdhrend in den reiche-
ren Gemeinden in aller Regel ein Finanzierungsiiber-

schuB vorhanden ist.

Fiskalische Gleichheit ist iliberhaupt nur mit einer

Ausschiittungsquote von 1 zu erreichen. Dann k&nnen

alle zuweisungsberechtigten Gemeinden ihren Finanzbe-
darf decken. Das reicht aber noch nicht aus, denn in
den reichen Gemeinden verbleibt wegen der Besitzstands-
garantie nach wie vor ein FinanzierungsiiberschuB.
Fiskalische Gleichheit stellt sich erst ein, wenn man

bei einer Ausschiittungsquote von 1 das Versorgungs-
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niveau so weit anhebt, bis keine Gemeinde mehr abun-
dant ist. Dies ist allerdings nur als eine theore-
tische Moglichkeit anzusehen, wenn man bedenkt, das
das Versorgungsniveau von der Schliisselmasse be-
schrdnkt wird und Schliisselmassen in dem dafiir beno-
tigten Umfang, den man genau angeben kann, ganz un-

realistisch sind.

Fiskalische Ungleichheit wird man mit Schliisselzuwei-

sungen praktisch nie beseitigen kdnnen, so daB8 man

versuchen muB, sie wenigstens zu reduzieren. Dafiir
kommen theoretisch zwei Variablen, die Schliisselmasse

und die Ausschiittungsquote, in Frage. Wenn man sich die

Eigenschaft zunutze macht, daB bei allen Alternativen
die Rangordnung der Gemeinden nach der Armut immer er-
halten bleibt und das Lorenzkurven-Kriterium fiir
diesen Fall umformuliert, dann kann man analytisch
zeigen, das die fiskalische Ungleichheit mit steigen-
der Schliisselmasse abnimmt. Das gleiche gilt fir die
Ausschiittungsquote: Verteilungen mit h&herer Ausschiit-
tungsquote sind progressiver. Entsprechend nimmt na-
tiirlich die fiskalische Ungleichheit mit sinkender
Schlisselmasse und niedrigeren Ausschiittungsquoten zu.

Die aufgezeigten Strategien, mit denen die fiskalische
Ungleichheit theoretisch reduziert werden kdnnte, sind

in der Realitdt nicht praktizierbar. Faktisch werden

der Redistribution durch die Schliisselmasse sehr enge
Grenzen gesetzt. Man befindet sich hier in einem Dilem-
ma, aus dem es innerhalb des Systems keinen Ausweg

gibt. Einerseits ist das System so angelegt, dag fis-
kalische Ungleichheit in nennenswertem Umfang nicht
unabhdngig von der Schliisselmasse reguliert werden

kann, andererseits eignet sich diese Variable kaum,

oder jedenfalls nur sehr bedingt, als Instrumentvariable.
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Die Abhdngigkeit der fiskalischen Ungleichheit von der
Schliisselmasse ist somit als das Grundilbel dieser Kon-
struktion anzusehen. Die systemimmanenten Restriktio-
nen kdnnen nur iliberwunden werden, wenn man ein Umlage-
verfahren einfiihrt, das die Finanzierungsiiberschiisse
der reichen Gemeinden abschOpft. Dazu schlagen wir ein
besonders handliches System von Zuweisungen vor, bei
dem sich die fiskalische Ungleichheit unabhdngig von
der Schliisselmasse mit der Ausschiittungsquote beliebig
regulieren ldBt.

Wie sich progressive und regressive Verteilungen im der-
zeitigen System auf Gemeindegruppen auswirken, kann man

sehr genau sagen. Geht man von einer bestimmten, aber
beliebigen Schliisselmasse aus (status quo) und erhoht
oder verringert diese Schliisselmasse um einen bestimm-
ten Betrag, dann lassen sich jeweils drei Gruppen von
Gemeinden unterscheiden. Eine Gruppe von armen Kommu-
nen besteht aus denjenigen, die vorher und nachher
Zuweisungen erhalten. Einer Gruppe mit reichen Gemein-
den gehdren diejenigen an, die weder vorher noch nach-
her Zuweisungen bekommen. Dazwischen gibt es eine
Gruppe mit Gemeinden, die bei einer Erhdhung der
Schliisselmasse zum Kreis der zuweisungsberechtigten
Gemeinden hinzukommen und bei einer Verringerung der
Schlisselmasse aus diesem Kreis ausscheiden.

Was die Verdnderung der absoluten Positionen der Ge-

meinden in den einzelnen Gruppen angeht, so fdllt auf,
daB der Anstieg der normierten Finanzausstattung bei
den &rmsten Gemeinden am gr&B8ten ist, und nicht, wie
man vielleicht intuitiv erwarten k&nnte, bei den Ge-
meinden der mittleren Gruppe. Die armen Gemeinden ha-
ben bei einem Riickgang der Schliisselmasse dafiir aber

auch die groB8ten EinbuBen zu verzeichnen.
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Betrachtet man die Verschiebung der relativen Positio-

nen, so gibt es wieder eine Gemeinde in der Rangord-
nung der Armut, die die Grenze angibt, bis zu der bei
steigender Schliisselmasse alle drmeren Gemeinden einen
steigenden Finanzanteil und alle reicheren Gemeinden
einen sinkenden Finanzanteil aufweisen. Diese Gemeinde
liegt entweder in der armen oder mittleren Gruppe. Das
kommt ganz auf die Elastizitdt des Grundbetrags in Ab-
hdngigkeit von der Finanzmasse an. Ist sie grdBer als
1/a, dann liegt die Gemeinde in der mittleren Gruppe,

sonst in der armen Gruppe.

Analoge Uberlegungen kann man bei einer Variation der

Ausschiittungsquote anstellen. Man geht von der Aus-

schiittungsquote im status quo aus und erhdéht oder ver-
ringert sie um einen bestimmten Faktor. Zundchst ein-
mal ist festzuhalten, daB sich die Zahl der zuweisungs-
berechtigten Gemeinden erhdéht, wenn die Ausschiittungs-
quote sinkt, und verringert, wenn die Ausschiittungs-
quote steigt. Allerdings kann diese Zahl nicht belie-
big klein werden, weil eine bestimmte Zahl von Gemein-
den bei jeder Ausschiittungsquote zuweisungsberechtigt
ist. Diese Zahl hdngt nur noch von der Schliisselmasse
ab und ist bei hdheren Schliisselmassen grdSer als bei
niedrigeren.

Bei konstanter Schliisselmasse ist jede Verdnderung der

Ausschiittungsquote mit einer Umverteilung der Schliis-

selmasse verbunden. Man kann deshalb keine Gemeinde
absolut besserstellen, ohne mindestens eine andere Ge-
meinde gleichzeitig absolut schlechter zu stellen. Die
relative und absolute Position der Gemeinden aus der
reichen Gruppe dndert sich nie. Die Umverteilung fin-
det deshalb nur zwischen Gemeinden der armen und der
mittleren Gruppe statt. Bei einer Erhdhung der Aus-
schiittungsquote verschlechtert sich die absolute und

relative Position der Gemeinden aus der mittleren
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Gruppe, es konnen aber auch noch die reichsten aus
der armen Gruppe betroffen sein. Eine Senkung des
Ausgleichssatzes hat natilirlich genau die umgekehrte
Wirkung. Es sind nun die drmsten Gemeinden aus der
armen Gruppe, die zugunsten der mittleren Gruppe,
unter Umstdnden aber auch noch zugunsten der reich-
sten Gemeinden aus ihrer eigenen Gruppe schlechter
gestellt werden.

Kommen wir nun zu den optimalen Schliisselmassen fiur

die Kommunen. Fiir jede Kommune kann man eine Unter-
grenze fiir die Schliisselmasse angeben, ab der die
Kommune erst zuweisungsberechtigt wird. Diese Grenze
ist umso groBer, je reicher die Gemeinde ist. Ab die-
ser Grenze steigt die Zuweisung in jeder Kommune

streng monoton mit der Schliisselmasse, allerdings mit

abnehmenden Zuwdchsen, wenn Intervallgrenzen iiber-

schritten werden.

Infolgedessen ist immer die gr&8tmdgliche Schliissel-
masse optimal, wenn die Kommunen sich an ihrer abso-
luten Position orientieren und die Schlisselmasse nach
oben begrenzt ist. Die Gemeinden, die bei der Ober-

grenze noch nicht zuweisungsberechtigt sind, sind na-
tiirlich zwischen allen mdglichen Schliisselmassen indif-
ferent. Orientieren sich die Kommunen an ihren rela-
tiven Positionen, so ist fiir sehr reiche Gemeinden

eine Schliisselmasse von O und fir sehr arme die maxi-
mal mogliche Schliisselmasse optimal. Fiir die {ibrigen
Gemeinden kann man keine generellen Aussagen machen.
Es miissen flir jede Gemeinde einzeln bestimmte Krite-
rien iberpriift werden, aus denen sich jeweils die
optimale Schliisselmasse ergibt.

Optimale Ausschiittungsquoten fiir die Gemeinden er-

hdlt man einfach durch Maximierung der Schliisselzu-
weisungen, denn damit stellen sich die Gemeinden so-

wohl absolut, als auch relativ gesehen am besten.
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Hier kann man ganz allgemein zeigen, daB die optimale
Ausschiittungsquote einer drmeren Gemeinde nicht klei-
ner ist als die einer reicheren Gemeinde. Ordnet man
also die optimalen Ausschiittungsquoten in aufsteigen-
der Reihenfolge, so verhdlt sich diese Ordnung genau
umgekehrt wie die Ordnung der Gemeinden nach der Armut.

Die optimalen Verteilungen der Gemeinden wiirden sich

in der Regel also alle voneinander unterscheiden. In
jedem Jahr kann immer nur eine Verteilung realisiert
werden. Diese richtet sich auch nicht nach den Inte-
ressen einzelner Kommunen, sondern es ist diejenige
Verteilung, die aus den gesetzlichen Bestimmungen re-
sultiert und mit der der Staat seine eigenen Ziele
verwirklichen méchte. Aus der Sicht einer Kommune
weicht diese Verteilung natilirlich mehr oder weniger
von der Verteilung ab, die filir sie optimal wdre. Welche

Kommunen ihrem Optimalzustand relativ nahe kommen und

welche davon weit entfernt sind, kann man nicht allge-

mein sagen. Dazu miiBte man in jedem einzelnen Fall die
optimale Schliisselmasse und Ausschiittungsquote mit der
verfiligbaren Schliisselmasse und der gesetzlich festge-
legten Ausschiittungsquote vergleichen. Die Interessen
der armen Gemeinden und die des Staates gehen sicher-
lich in die gleiche Richtung, denn beide prédferieren
hohe Schliisselmassen und hohe Ausgleichssdtze. In der
Realitdt dirften die armen Gemeinden allerdings immer
noch stark benachteiligt sein, weil die tats&dchlichen
Schliisselmassen und Ausgleichssdtze zur Zeit wesent-
lich niedriger sind, als sie sich Staat und arme Ge-

meinden eigentlich wiinschen.
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VERZEICHNIS DER WICHTIGSTEN SYMBOLE

Einwohnerzahl einer Gemeinde i, i = 1,...,N
Bedarfsindexwert in i

Finanzbedarf in i

normierter Finanzbedarf

Steuerkraft in i

normierte Steuerkraft
Schliisselzuweisung an i

normierte Schliisselzuweisung
Ausschiittungsquote

Schliisselmasse filir Schliisselzuweisungen
Sonderschliisselzuweisungen

Garantiesatz

Schlisselmasse fiir Schliisselzuweisungen und
Sonderschliisselzuweisungen

Grundbetrag

Dummy-Variablen

Versorgungsniveau in i
durchschnittliches Versorgungsniveau
Finanzausstattung in i

normierte Finanzausstattung in i
Finanzanteil von i

normierter Finanzanteil von i
Finanzierungsdefizit in i

normiertes Finanzierungsdefizit in i
Summe der Finanzausstattungen

Summe der Steuerkraft
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Menge aller alternativen Verteilungen

Verteilung der Schliisselzuweisungen

Lorenzprédferenz

Lorenzdominanz

Lorenzindifferenz

Knderung
Anderung

AEnderung
keit von

Anderung

optimale

der Schliisselmasse
der Ausschiittungsquote

der Schliisselzuweisung in Abhdngig-
A oder AM

der Finanzausstattung

Schliisselmasse fir i

optimale Ausschiittungsquote fir i

Zuweisung an i

Elastizitdt von G nach F
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VERZEICHNIS DER GESETZE

(Stand 1.1.1985)

PreuBen

PreuBisches Finanzausgleichsgesetz vom 10. November 1938.

PreuBische Gesetzsammlung 1980, Nr. 22, S. 108-118.

Baden-Wiirttemberg

Gesetz liber den kommunalen Finanzausgleich (FAG) in der
Fassung vom 23. Januar 1984 (GBl. S. 129).

Bayern
Gesetz liber den Finanzausgleich zwischen Staat, Gemeinden

und Gemeindeverbdnden (Finanzausgleichsgesetz - FAG) vom
31. Januar 1984 (GVBl. S. 5).

Hessen

Gesetz zur Regelung des Finanzausgleichs (Finanzausgleichs-
gesetz - FAG -) in der Fassung vom 29. Juni 1984
(GVB1l. I 194-206).

Niedersachsen

Gesetz iiber den Finanzausgleich (FAG) in der Fassung vom
11. November 1981. (Nieders. GVBl. S. 339), gedndert durch
Artikel I und II des Gesetzes vom 4. Oktober 1983
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4. Mdrz 1980 (GvBl. Nr. 12, S. 122-130).
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Rheinland-Pfalz

Landesgesetz iiber den Finanzausgleich in Rheinland-Pfalz
(Finanzausgleichsgesetz - FAG -) vom 28. Oktober 1977

(GVvBl. S. 353) - gedndert durch Artikel 2 d. LG vom

22.3.1978 (GVBl. S. 143), Artikel 3 d. LG vom 2.7.1980
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Artikel 2 4. LG vom 8.2.1982 (GVBl. S. 65), § 22 4. LG

vom 3.12.1982 (GVBl. S. 431), § 48 4. LG vom 22.12.1982

(GVBl. S. 463) und Landesgesetz zur Anderung des Finanzaus-
gleichsgesetzes vom 6. April 1984 (GVBl. S. 77).

Saarland

Kommunalfinanzausgleichsgesetz - KFAG - vom 12. Juli 1983
(ABl. S. 462-470) - zuletzt gedndert 19.10.1983 (ABl. S. 717).

Schleswig-Holstein

Gesetz Uber den Finanzausgleich in Schleswig-Holstein
(Finanzausgleichsgesetz - FAG) in der Fassung vom

16. Januar 1984 (GVBl. S. 26) - zuletzt gedndert 29.11.1984
(GVB1. S. 246).
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