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Vorwort

Zwischen den Einnahmen und Ausgaben einer Kommune einerseits sowie dem
Umfang und der Struktur der in einer Kommune lebenden Bevélkerung anderer-
seits bestehen vielfdltige und zum Teil sehr enge Zusammenhéange. Daher wer-
den von der absehbaren Verdnderung der Bevélkerungszahl, aber auch von der
Verschiebung der Altersstruktur der Bevdlkerung erhebliche Auswirkungen auf
die kommunalen Haushalte ausgehen. Vor diesem Hintergrund hat das fir die
kommunalen Finanzen zustdndige Niedersdchsische Innenministerium eine
"Systemanalyse der Auswirkungen der Bevdlkerungsentwicklung auf das kom-
munale Finanzsystem in Niedersachsen” angeregt. Diese Systemanalyse ist in
den Jahren 1988/89 auf der Grundlage der Ergebnisse einer Analyse der mittel-
und langfristigen Bevélkerungsentwicklung fir den Landkreis Wolfenblittel im
Institut fir Entwicklungsplanung und Strukturforschung durchgefiihrt worden.

Dem Institut far Entwicklungsplanung und Strukturforschung danke ich fir die
Bereitstellung sehr differenzierter Daten aus der Bevélkerungsvorausschédtzung
fir den Landkreis Wolfenbuttel. Ohne diese Daten hatten die Modellrechnungen
zur Wirkungsweise zwischen der Bevdlkerungsentwicklung und dem kommuna-
len Finanzsystem nicht in der vorliegenden Form durchgefiihrt werden kénnen.

Mein besonderer Dank gilt Professor Dr. Klaus-Dirk Henke, dessen fachlicher Rat
und Ermunterung das Entstehen dieser Arbeit geférdert haben. Professor Dr.
Lothar Hibl danke ich fiir die Ubernahme des Zweitgutachtens. Dr. Cornelia S.
Behrens hat Teile des Manuskripts gelesen und zahireiche Anregungen gegeben.
Hans-Peter Miera hat wertvolle Hilfestellung bei der Erstellung des EDV-
Programms zur Durchfiihrung der Modellrechnungen geleistet. Frank Pohl hat
mit groBem Engagement und viel Geduld die Druckvorlage erstelit. Ihnen allen
danke ich ebenfalls sehr herzlich.

Hannover, im August 1993 Stephanie Miera
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Einfliihrung

1. Finanzwissenschaftliche und finanzpolitische Bedeutung des Themas

Der Finanzausgleich nimmt in der Bundesrepublik Deutschland seit ihrem Beste-
hen breiten Raum in der finanzwissenschaftlichen! und in der finanzpolitischen?
Diskussion ein. In foderativ organisierten Staaten kommt der "... Verteilung der
Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf 6ffentliche Kérperschaften ..."3 inso-
fern besondere Bedeutung zu, als hier nicht nur zwischen mehreren Gebietskdr-
perschaftsebenen (vertikal), sondern auch zwischen den verschiedenen Gebiets-
korperschaften einer Ebene (horizontal) ein Gleichgewicht zwischen den den
einzelnen Gebietskdrperschaften zugeordneten Aufgaben und den daraus resul-
tierenden Ausgaben einerseits sowie den ihnen zugewiesenen Einnahmen ande-
rerseits herzustellen ist4.

Das dauerhafte Interesse von Finanzwissenschaft und Finanzpolitik am Thema
Finanzausgleich ist allerdings weniger auf die Komplexitédt der zu l6senden Auf-
gaben, sondern vielmehr darauf zurlickzufihren, daB der Finanzausgleich wegen
der dynamischen Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft der sténdigen
Uberprifung und Anpassung bedarfS.

Mitte der 60er Jahre setzte in der Bundesrepublik Deutschland® ein dramati-
scher Riickgang der Geburtenhéufigkeit ein. Diese "demographische Zeitenwen-
de"7 bewirkt eine tiefgreifende Anderung der demographischen Rahmenbe-
dingungen fiir die Lésung des Finanzausgleichsproblems. Denn wihrend die
Bevélkerungsentwicklung in der Vergangenheit - sieht man von Kriegszeiten ab -
stets durch wachsende Bevdélkerungszahlen gekennzeichnet war, Ubersteigt in

1 Eine kaum noch zu Gberblickende Fille von Beitrigen zum Thema Finanzausgleich dokumen-
tiert das Interesse der Finanzwissenschaft an diesem Thema. Eine keineswegs volistindige
Zusammenstellung von Arbeiten sowohl zum Linderfinanzausgleich als auch zum kommuna-
len Finanzausgleich findet sich im Literaturverzeichnis zu Kops, M.: Mdglichkeiten und Re-
striktionen einer Berdcksichtigung von Sonderbedarfen im Landerfinanzausgleich, Opladen
1989, (Forschungsberichte des Landes Nordrhein-Westfalen; Nr. 3233: Fachgruppe Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften), S. 217 ff.

2 Eine ausfihrliche Darstellung der (finanz)politischen Diskussion um die Gestaltung der Fi-
nanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland gibt Renzsch, W.: Finanzverfassung und
Finanzausgleich. Die Auseinandersetzungen um ihre politische Gestaltung in der Bundes-
republik Deutschland zwischen Wahrungsreform und deutscher Vereinigung (1948 bis
1990), Bonn 1991, (Reihe: Politik- und Gesellschaftsgeschichte; Bd. 26).

3 Zimmermann, H.; Henke, K.-D.: Finanzwissenschaft - Eine EinfGhrung in die Lehre von der
offentlichen Finanzwirtschaft, 6., Gberarbeitete Aufl., Minchen 1990, S. 99.

4 Vgl Zimmermann, H.; Postlep, R.-D.: Probleme des kommunalen Finanzausgleichs, Uber-
blick und Einordnung der Untersuchungsergebnisse, in: Rdumliche Aspekte des kommunalen
Finanzausgleichs, Hannover 1985, (Verdffentlichungen der Akademie fir Raumforschung
und Landesplanung: Forschungs- und Sitzungsberichte; Bd. 159), S. 1 - 13, S. 2.

5  Pagenkopf nennt den Finanzausgleich eine "ewige Aufgabe" des Bundesstaates. Vgl. Pagen-
kopf, H.: Der Finanzausgleich im Bundesstaat. Theorie und Praxis, Stuttgart u. a. O. 1981,
S. 76 ff.

8 Hier und im folgenden Gebietsstand vom 2.10.1990.

7 Birg, H.: Die demographische Zeitenwende, in: Spektrum der Wissenschaft, 12. Jg. (1989),
S. 40 - 49, S. 40.
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der Bundesrepublik Deutschiand seit nunmehr zwei Jahrzehnten die Zah! der
Gestorbenen die der Lebendgeborenen. Betriachtliche Anderungen von Zahl und
Altersstruktur der Bevolkerung sind mittel- und langfristig die Folge. So ergeben
Modelirechnungen8 zur Entwicklung der Bevélkerung in der Bundesrepublik
Deutschland bis zum Jahre 2030 einen Riickgang der Bevdlkerungszahl um ein
Flnftel und eine Zunahme des Anteils der Uber 60jdhrigen an der Bevdlkerung
von gut einem Funftel auf deutlich mehr als ein Drittel.

Der dramatische Anstieg der Zahl der Zuziige aus dem Ausland in die Bundesre-
publik Deutschland9, der 1988 - nach AbschluR der genannten Modellrechnun-
gen - insbesondere als Folge der politischen Umwaélzungen in Ost- und Sldost-
europa einsetzte, lenkt zwar vom langfristigen Trend der Bevolkerungsentwick-
lung ab, kann ihn aber nicht grundlegend verdndern. Die hohe Zah!l von Zuziigen
wird den Bevdlkerungsrickgang lediglich um funf bis zehn Jahre verzégern und
die Verschiebung der Altersstruktur der Bevélkerung geringfiigig dampfen10,

Von den skizzierten demographischen Entwicklungen werden nachhaltige Aus-
wirkungen auf das foderative Finanzgefiige ausgehen. Fiir das kommunale Fi-
nanzsystem!1, das als Ergebnis des Finanzausgleichs kommunale Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen umfaBt!2, erscheint eine Analyse seiner Funktionsfa-
higkeit in bezug auf die Bevélkerungsentwicklung als besonders lohnend, aber
auch als besonders dringlich.

Zwischen den Einnahmen und den Ausgaben einer Kommune auf der einen Seite
und dem Umfang und der Struktur der in einer Kommune lebenden Bevélkerung
auf der anderen Seite bestehen ndmlich vielfdltige und zum Teil sehr enge Zu-
sammenhange. Auf der Einnahmeseite sind diese Zusammenhadnge so stark aus-
gepragt, dal bisweilen die einseitige Einwohnerorientierung des kommunalen
Einnahmesystems kritisiert wird13. Das gilt insbesondere fiir das Gesetz (ber
den kommunalen Finanzausgleich (FAG), in dem die Einwohnerzahl einer Kom-
mune die zentrale GréRe zur Ermittlung des fir die Zuweisungsgewéhrung maR-
geblichen Finanzbedarfs darstelit. Von der Anderung der Bevdlkerungszahl, aber
auch von der Verschiebung der Altersstruktur der Bevélkerung werden daher er-
hebliche Auswirkungen auf die kommunalen Haushalte ausgehen.

8 Vgl. Statistisches Bundesamt: Modellrechnungen zur Bevdlkerungsentwicklung ‘Modell |
(Deutsche) und Modell D (Auslander), Stand Juni 1988, Wiesbaden.

9 Ein Uberblick Gber die Entwicklung der Zuzige in die Bundesrepubllk Deutschland in den
80er Jahren findet sich bei Bucher, H.; Kocks, M.: Aus- und Ubersiedler und alternde Bevdl-
kerung. Wird die "ergraute Gesellschaft' nicht kommen?, in: Informationen zur Raument-
wicklung 1991, S. 111 - 122, S. 111,

10 Vgl. ebd., S. 120.

11 Der System-Begriff wird verwendet, ohne damit den Anspruch einer strengen
systemtheoretischen Analyse zu verbinden. Zur Systemtheorie vgl. z. B. Czayka, L.: Sy-
stemwissenschaft, Minchen 1974.

12 Einen solchen am Finanzausgleich orientierten Finanzsystem-Begriff verwendet auch
Marcus. Vgl. Marcus, P.: Das kommunale Finanzsystem der Bundesrepublik Deutschland,
Darmstadt 1987, (Ertrdge der Forschung; Bd. 253), S. XI.

13 Vgl. z. B. Elsner, H.: Gemeindehaushalte, Konjunktur und Finanzausgleich. Die Notwendig-
keit einer wirtschafts-, zentralitits- und aufgabenpolitischen Fortsetzung der Gemeinde-
finanzreform, Baden-Baden 1978, (Schriften zur &ffentlichen Verwaltung und 6ffentlichen
Wirtschaft; Bd. 24), S. 141 ff.
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Von diesen Auswirkungen dirften die Kommunen zudem in recht unterschiedli-
chem MaRe betroffen sein. Denn die Bevélkerungsentwicklung ist durch regio-
nale und noch groBere kleinrdumige Unterschiede gekennzeichnet. Dariiber hin-
aus weichen z. B. Infrastrukturausstattung und Wirtschaftsstruktur der einzelnen
Kommunen zum Teil betrdchtlich voneinander ab.

Eine Analyse der Funktionsfahigkeit des kommunalen Finanzsystems in bezug
auf die Bevélkerungsentwicklung kann nur in begrenztem Umfang auf Erkennt-
nisse der Finanzwissenschaft zum Zusammenhang zwischen demographischen
Variablen und kommunalen Ausgaben und Einnahmen zurlickgreifen. Es existiert
zwar eine Fille von Arbeiten zur Erkldrung der Héhe und der Struktur kommu-
naler Ausgaben'4, die im Rahmen von Querschnittsbetrachtungen einen statisti-
schen Zusammenhang zwischen den kommunalen Ausgaben und demographi-
schen Variablen der Vergangenheit herleiten. Da sie aber die Wirkungszusam-
menhédnge nicht im einzelnen freilegen, bieten sie keine geeignete Basis fir eine
Analyse der Entwicklung der kommunalen Ausgaben bei sich @ndernden demo-
graphischen Rahmenbedingungen15.

Auch Methoden und Ergebnisse der Arbeiten zu den Auswirkungen der Stadt-
Umland-Wanderung auf die Finanzsituation von Kernstadt und Umland16 kénnen
kaum auf das Problem eines allgemeinen Rickgangs der Bevdlkerungszahl und
einer allgemeinen Verschiebung der Altersstruktur der Bevdlkerung libertragen
werden. Denn im Falle von Stadt-Umland-Wanderungen kommt es lediglich zu
einer Anderung der rdumlichen Verteilung der Nachfrage nach kommunalen Gii-
tern und Dienstleistungen sowie der kommunalen Einnahmen. Im Unterschied
zur sich jetzt abzeichnenden Bevélkerungsentwicklung bleibt aber das Volumen
der Nachfrage!'? und der kommunalen Einnahmen insgesamt im wesentlichen
konstant.

Die wenigen bereits vorliegenden Analysen zu einzeinen Aspekten der Zusam-
menhénge zwischen der Bevélkerungsentwicklung und den kommunalen Haus-
halten vermégen entweder nicht zu Gberzeugen'8 oder aber unterstreichen auf

14 Vgl. stellvertretend far die Vielzahl 6konometrischer Analysen zur Erkldrung kommunaler
Ausgaben Mielke, B.: Interkommunale Ausgabenunterschiede und Strukturmerkmale von
Gemeinden am Beispiel Nordrhein-Westfalens, in: Rdumliche Aspekte des kommunalen Fi-
nanzausgleichs, Hannover 1985, (Veréffentlichungen der Akademie fir Raumforschung und
Landesplanung: Forschungs- und Sitzungsberichte; Bd. 159), S. 99 - 131.

15 Vgl. auch Bauer, H.: Bevdlkerungsentwickiung und stidtische Haushalte, in: Fickl, St.
(Hrsg.): Bevdlkerungsentwicklung und éffentliche Haushalte, Frankfurt/Main u. a. 0. 1991,
S.75-91,S. 84.

16 Vgl. z. B. Conrad, H.-J.: Stadt-Umland-Wanderung und Finanzwirtschaft der Kernstidte:
Amerikanische Erfahrungen, grundséatzliche Zusammenhange und eine Fallstudie fir das Bal-
lungsgebiet Frankfurt am Main, Frankfurt am Main u. a. 0. 1980, (Finanzwissenschaftliche
Schriften; Bd 13), sowie Lindemann, R.: Stadt-Umland-Wanderungen und kommunale
Finanzen. Auswirkungen dargestellt am Beispiel der Stadtregion Bonn, Berlin 1983, (Arbeits-
hefte des Instituts fir Stadt- und Regionalplanung der Technischen Universitit Berlin;
Heft 27).

17 Von einer Zunahme der Nachfrage nach Leistungen der Verkehrsinfrastruktur wird hier ab-
strahiert.

18 So blendet Stiens in seiner Analyse der Auswirkungen der Bevdlkerungsalterung auf die
kommunalen Sozialbudgets den ProzeB der Anpassung der Aufgabenwahrnehmung an die
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der Basis recht allgemein gehaltener Uberlegungen zur Entwicklung einzelner
kommunaler Ausgaben und Einnahmen die Notwendigkeit, in Folge der Bevélke-
rung1sentwicklung groBere Reformen am kommunalen Finanzausgleich vorzuneh-
men'9,

Vor diesem Hintergrund hat das fir die Kommunalfinanzen zustdndige Nieder-
sdchsische Innenministerium eine Systemanalyse der Auswirkungen der Bevél-
kerungsentwicklung auf das kommunale Finanzsystem in Niedersachsen ange-
regt. Diese Studie20 ist als Fallstudie am Beispiel des Landkreises Wolfenbiit-
tel21 durchgefiihrt worden. Sie bestétigt die Vermutung, daR die Bevélkerungs-
entwicklung finanzpolitischen Handlungsbedarf auslésen wird. Voraussetzung
far sinnvolle finanzpolitische Korrekturen ist aber eine vertiefte finanzwissen-
schaftliche Analyse, die die Wirkungsweise des kommunalen Finanzsystems in
bezug auf die Bevélkerungsentwicklung stdrker mit 6konomischen und politi-
schen Kriterien flr ein kommunales Finanzsystem konfrontiert, als es die vorwie-
gend an den fiskalischen Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung fur die
Untersuchungskommunen ausgerichtete Fallstudie tun konnte. Eine solche Ana-
lyse solite Antworten auf folgende Fragen geben: Welche Wirkungsmechanis-
men des bestehenden kommunalen Finanzsystems fihren unter den sich &n-
dernden demographischen Rahmenbedingungen zu Abweichungen von dem an-
gestrebten vertikalen und horizontalen Gleichgewicht zwischen Ausgaben und
Einnahmen der verschiedenen Gebietskorperschaften? Welche Konsequenzen
sind als Folge der Bevolkerungsentwicklung fur die Finanzpolitik des Landes und
insbesondere fiir das FAG zu ziehen?

2. Aufbau der Arbeit

Im Rahmen dieser Arbeit wird die unabhéngige Variable Bevélkerungsentwick-
lung als "Stérung” fiir das kommunale Finanzsystem aufgefaBt, die eine Ande-
rung der InputgréBe Bevdlkerung bewirkt und vom kommunalen Finanzsystem in
eine Anderung der kommunalen Ausgaben und Einnahmen transformiert wird.
Das Ergebnis dieses Transformationsprozesses, auf den auch andere Inputgré-
Ben wie die konjunkturelle Situation, die Wirtschaftsstruktur oder die regional-

verdnderte Nachfrage aus und unterstelit unter MiBachtung von Unteilbarkeiten eine lineare
Anpassung der kommunalen Ausgaben an verdnderte Bevdlkerungszahlen. Vgl. Stiens, G.:
Kuanftige Auswirkungen der "Bevdlkerungsalterung” auf die kommunalen Sozialbudgets. Eine
raumlich differenzierende Wirkungsabschatzung, in: Informationen zur Raumentwickiung
1991, S. 123 - 136, S. 131.

19 Vgl. Farber, G.: Probleme der Finanzpolitik bei schrumpfender Bevdlkerung, Frankfurt
u. a. 0. 1988, (Reihe "Wirtschaftswissenschaft”; Bd. 4), insbesondere S. 218 f.

20 Miera, St.; unter Mitarbeit von Thebes, M.: Systemanalyse der Auswirkungen der Bevdlke-
rungsentwicklung auf das kommunale Finanzsystem in Niedersachsen. Fallstudie Landkreis
Wolfenbuttel, Hannover 1989, (IES-Berichte 215.89).

21 Der Landkreis Wolfenbittel wurde ausgewahit, weil fur diesen Landkreis als erstem nieder-
séchsischen Landkreis eine Analyse der kleinrdumigen mittel- und langfristigen Bevdlke-
rungsentwicklung vorlag. Vgl. Thebes, M. und andere: Auswirkungen der Bevdlkerungsent-
wicklung und des Strukturwandels auf kommunalpolitische Handlungsfelder im Landkreis
Wolfenbuittel. Erster Untersuchungsschritt: Analyse der mittel- und langfristigen Bevdlke-
rungsentwicklung, Hannover 1989, (IES-Berichte 203.89).
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Ubersicht 1: Bevdlkerungsentwicklung und kommunale Haushalte
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wirtschaftliche Funktion einer Kommune einwirken, findet seinen Niederschlag in
der kommunalen Haushaltsrechnung. Dort werden alle Einzahlungen und Aus-
zahlungen eines Jahres zusammengefaBt und dokumentiert. In diesem Sinne
werden die kommunalen Haushalte als Output des kommunalen Finanzsystems
verstanden.

Aussagen zur Funktionsfahigkeit des kommunalen Finanzsystems in bezug auf
die Verarbeitung der "Stérung” Bevélkerungsentwicklung erfordern neben der
Betrachtung der Wirkungsweise des Systems im Hinblick auf die 6konomischen
Kriterien Allokation, Distribution und Stabilitit22 eine Analyse dieses Outputs
mit Blick auf die Verwirklichung der Ziele eines foderativen Staatsaufbaus auf
der einen Seite und der Einheitlichkeit der Lebensverhélitnisse auf der anderen
Seite. Diese Uberlegungen, die in Ubersicht 1 zusammenfassend dargestelit
sind, prdagen den Aufbau dieser Arbeit.

Im Zentrum des ersten Kapitels steht das kommunale Finanzsystem. Unter
besonderer Beachtung der Verhiltnisse in Niedersachsen23 werden zunichst die
einzelnen Elemente des kommunalen Finanzsystems, namlich die kommunalen
Gebietskorperschaften sowie ihre Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmekompe-
tenzen, knapp skizziert. In diesem Zusammenhang werden die kommunalen Auf-
gaben, fir die die Wirkungszusammenhange zwischen der Bevdlkerungsentwick-
lung und den kommunalen Haushalten analysiert werden sollen, festgelegt und
zu Aufgabenfeldern zusammengefaRt. Ein Uberblick (iber die Struktur der kom-
munalen Haushalte im Jahre 1986, dem Basisjahr der Untersuchung, schlieft
die positive Betrachtung des kommunalen Finanzsystems ab.

AnschlieBend werden die Kriterien konkretisiert, an Hand derer die Funktions-
weise des kommunalen Finanzsystems in bezug auf die Verarbeitung der "St6-
rung” Bevélkerungsentwicklung beurteilt werden soll. Dazu wird unter Rackgriff
auf die 6konomischen Kriterien Allokation, Distribution und Stabilitdt sowie auf
die staatspolitischen Kriterien kommunale Selbstverwaltungsgarantie und
Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse ein ideales kommunales Finanzsystem
abgeleitet sowie die Abweichungen des realen kommunalen Finanzsystems von
einem solchen idealen kommunalen Finanzsystem herausgearbeitet. Damit wer-
den die Voraussetzungen dafiir geschaffen, die Wirkungsweise des kommunalen
Finanzsystems unter den sich dndernden demographischen Rahmenbedingungen
sowohl mit der heutigen Wirkungsweise als auch mit der Wirkungsweise eines
idealen kommunalen Finanzsystems vergleichen zu kénnen. Ergebnis der norma-
tiven Betrachtung des kommunalen Finanzsystems ist eine Prazisierung des Be-
griffs "Funktionsfahigkeit”. Auf dieser Basis wird am Ende des ersten Kapitels
der Untersuchungsgegenstand konkretisiert und werden darlber hinaus Konse-
quenzen fiur die weitere Vorgehensweise gezogen.

22 Die Betrachtung finanzwissenschaftlicher Probleme unter diesen drei Gesichtspunkten geht
auf Musgrave zuriick. Vgl. Musgrave, R. A.: The Theory of Public Finance. A Study in
Public Economy, Tokyo u. a. 0. 1959, S. 5.

23 Die beispielhafte Darstellung anhand der niedersichsischen Kommunen ist erforderlich, da
aufgrund der Zustandigkeit der Linder fir die Ausgestaltung des kommunalen Aufgabenbe-
reichs zwischen den Regelungen der verschiedenen Bundesldnder zum Teil deutliche Unter-
schiede festzustellen sind. Vgl. auch Marcus, P.: Das kommunale Finanzsystem, a. a. O.,
S. 19.
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Das zweite Kapitel beschéftigt sich mit den Inputs und ihrer Bedeutung fiir den
Output des kommunalen Finanzsystems. Doch zunéchst gilt das Interesse der
"Stérung” Bevdlkerungsentwicklung. Nach einem Uberblick Uber die bisherige
Bevélkerungsentwicklung und im Anschlu® an Uberlegungen zur Zuverldssigkeit
von Bevdlkerungsvorausschdtzungen werden die Annahmen zur Entwicklung
von Zahl und Altersstruktur der Bevélkerung dargelegt, die der Analyse der Wir-
kungszusammenhidnge zwischen der Bevdlkerungsentwicklung und den kom-
munalen Haushalten im dritten Kapitel zugrunde liegen. Im Rahmen einer
knappen Betrachtung der wichtigsten EinfluBfaktoren fur die Ausgaben und Ein-
nahmen der Kommunen wird der EinfluBfaktor Bevélkerung in das Geflige der
EinfluBfaktoren fir die kommunalen Haushalte eingeordnet. Die einzelnen Inputs
sind nicht unabhédngig voneinander. Das gilt insbesondere fiir die Bevolkerung
einerseits und die 6konomischen Rahmenbedingungen sowie die Leitlinien der
Raumordnungspolitik andererseits. Mégliche Interdependenzen zwischen diesen
GroBen sollen in die Analyse der Wirkungszusammenhédnge zwischen der Bevél-
kerungsentwicklung und den kommunalen Haushalten einbezogen werden. Da-
her werden auf der Basis einer Untersuchung der Auswirkungen, die von der
Bevélkerungsentwicklung auf die 6konomischen Rahmenbedingungen und die
Leitlinien der Raumordnungspolitik ausgehen kénnten, Annahmen fir die Ande-
rung dieser nichtdemographischen EinfluBfaktoren im Zuge der Bevdlkerungsent-
wicklung getroffen.

Im Mittelpunkt des dritten und zentralen Kapitels dieser Arbeit steht die Analyse
der Wirkungsweise des kommunalen Finanzsystems vor dem Hintergrund der
sich abzeichnenden Bevoélkerungsentwicklung. Diese Analyse besteht aus drei
Teilen. Im ersten Teil werden die Konsequenzen der demographischen Entwick-
lung fur die kommunale Aufgabenwahrnehmung und die daraus resultierenden
Ausgaben und Einnahmen erdrtert. Im folgenden Teil werden die Auswirkungen
der Bevolkerungsentwicklung auf die kommunalen Steuereinnahmen themati-
siert. SchlieBlich werden im dritten Teil die Bestimmungen des FAG und damit
die Wirkungsweise des Korrektursystems kommunaler Finanzausgleich unter den
sich dndernden demographischen Rahmenbedingungen analysiert.

In Ergdnzung zu den qualitativen Analysen der Wirkungszusammenhdnge wird
versucht, mit Hilfe von Modellrechnungen die Auswirkungen der Bevélkerungs-
entwicklung auf die kommunalen Haushalte zu quantifizieren. Auf diese Weise
sollen die Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, die einzeinen aus der
Bevdlkerungsentwicklung resultierenden Be- und Entlastungen fir die kommu-
nalen Haushalte zu einem Gesamtbild der kommunalen Finanzsituation zusam-
menzufligen, um so zusétzliche Ankniipfungspunkte fur die Bewertung des Out-
puts des kommunalen Finanzsystems zu gewinnen. Die Modellrechnungen sind
als Instrument zur Analyse der Wirkungsweise des kommunalen Finanzsystems
zu verstehen. Sie beanspruchen nicht, die kommunalen Ausgaben und Einnah-
men unter den sich @&ndernden demographischen Rahmenbedingungen vorauszu-
schatzen24,

24 Vgl. zur Dominanz der Analysefunktion gegendber der Vorausschitzungsfunktion bei
Modellrechnungen Stiens, G.: Kinftige Auswirkungen, a. a. 0., S. 125.
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Bei der Analyse der Konsequenzen der Bevdlkerungsentwicklung fir die kommu-
nale Aufgabenwahrnehmung geht es im wesentlichen um eine qualitative Be-
schreibung der Wirkungskette, die fir verschiedene kommunale Aufgaben zwi-
schen der Anderung der Zahl und der Altersstruktur der Bevélkerung und der
Anderung der aus der Aufgabenwahrnehmung resultierenden Ausgaben und Ein-
nahmen besteht. Soweit einzelne Glieder dieser Wirkungskette von den Beson-
derheiten der demographischen Entwicklung, der Siedlungsstruktur oder der
Infrastrukturausstattung einzelner Kommunen gepragt werden, erfolgt die Ana-
lyse unter Berlcksichtigung der Gegebenheiten in den Untersuchungskommunen
des Landkreises Wolfenbiittel. Die am Beispiel der Untersuchungskommunen
vorgenommene Quantifizierung der Auswirkungen fir die einzelnen Aufgaben-
felder schafft die Voraussetzungen fir einen Vergleich der Konsequenzen der
Bevdlkerungsentwicklung fiir die kommunale Aufgabenwahrnehmung fiir Land-
kreise und Gemeinden sowie fiir verschiedene Typen von Gemeinden. In einer
Zwischenbilanz werden die wichtigsten Ergebnisse der Analyse zu den Zusam-
menhéngen zwischen der Bevdlkerungsentwicklung und den aus der kommuna-
len Aufgabenerfiillung resultierenden Ausgaben und Einnahmen zusammenge-
falt.

Die Analysen zu den Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung auf die ge-
meindlichen Steuereinnahmen konzentrieren sich auf die Einnahmen der Ge-
meinden aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer. Im Anschluf an
einen knappen Uberblick tiber die wichtigsten Bestimmungen des Gemeindefi-
nanzreformgesetzes werden zunédchst die Annahmen fir Modellrechnungen erar-
beitet, die geeignet sind, einen Zusammenhang zwischen Zahl und Altersstruk-
tur der Bevolkerung einer Gemeinde und ihren Einnahmen aus dem Gemeindean-
teil an der Einkommensteuer herzustellen, und die dariiber hinaus eine Analyse
der Wirkungsweise des Verteilungsverfahrens gemaR Gemeindefinanzreformge-
setz im Zuge der Bevdlkerungsentwicklung erlauben.

Dazu wird zundchst ein Verfahren entwickelt, mit dem die verfligbaren Informa-
tionen Uiber Einkommensteuerzahlungen von verschiedenen Typen privater Haus-
halte in durchschnittliche Pro-Kopf-Steuerleistungen von Personen im erwerbs-
fahigen Alter einerseits sowie von Personen im rentenfdahigen Alter andererseits
umgerechnet werden kénnen. In diesem Zusammenhang wird auch Gberprift,
welche Auswirkungen von der Verschiebung der Altersstruktur innerhalb der
Gruppe der Erwerbsfdhigen, von der erwarteten Zunahme der Erwerbsbeteili-
gung der Frauen sowie von dem Riickgang der Arbeitslosenquote auf das ortli-
che Einkommensteueraufkommen ausgehen. SchlieBlich werden Annahmen zum
Zusammenhang zwischen der Altersstruktur der Bevdlkerung und der fir die
Verteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer maBgeblichen Sockel-
aufkommenen25 getroffen.

Mit diesen Annahmen werden dann Modellrechnungen zur Entwicklung der Ein-
nahmen der Gemeinden aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
durchgefiihrt. Auf der Basis der Ergebnisse dieser Modelirechnungen wird dann
untersucht, wie sich die Bevdlkerungsentwicklung auf die Entwicklung des ortli-

25 Das Sockelaufkommen umfaBt den Teil des Ortlichen Steueraufkommens, der auf Einkom-
men bis zur Anrechnungsgrenze gemaB § 3 Gemeindefinanzreformgesetz entfallt.
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chen Einkommensteueraufkommens auswirkt sowie ob und welche Konsequen-
zen von der Bevdlkerungsentwicklung auf die Wirkungsweise des Verteilungs-
verfahrens gemaB Gemeindefinanzreformgesetz ausgehen. In einer Zwischenbi-
lanz, die auch die Realsteuereinnahmen der Kommunen beriicksichtigt, werden
die wichtigsten Ergebnisse der Analysen zu den Auswirkungen der Bevdlke-
rungsentwicklung auf Hohe und Verteilung der kommunalen Steuereinnahmen
zusammengefalit.

Den Analysen zu den Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung auf die Wir-
kungsweise des Korrektursystems kommunaler Finanzausgleich wird ein Uber-
blick Uiber die wichtigsten Bestimmungen des niederséchsischen FAG sowie der
wichtigsten Annahmen fiir die Modellrechnungen vorangestellt. Im Zentrum der
sich daran anschlieBenden Analyse stehen die Schllisselzuweisungen nach Steu-
erkraft und Einwohnerzahl26. Aber auch die Wirkungsweise der Verfahren zur
Verteilung der (brigen Zuweisungsarten2’? nach dem FAG wird an Hand von
Modelirechnungen untersucht. Eine wesentliche Funktion des kommunalen
Finanzausgleichs besteht im Ausgleich interkommunaler Steuerkraftunter-
schiede. Daher werden in der diesen Teil abschlieBenden Zwischenbilanz die Ein-
nahmen der Kommunen aus Steuern und Zuweisungen nach dem FAG gemein-
sam betrachtet und die Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung auf Hohe
und Verteilung dieser Einnahmen herausgearbeitet.

Das dritte Kapitel schlieBt mit einer Bilanz, in der die Ergebnisse der Analysen
zur Wirkungsweise des kommunalen Finanzsystems mit den im ersten Kapitel
formulierten Kriterien konfrontiert werden und eine Bewertung der Funktionsfa-
higkeit des kommunalen Finanzsystems vor dem Hintergrund der sich abzeich-
nenden Bevédlkerungsentwicklung erfoligt.

Im vierten Kapitel geht es schlieBlich um die Frage, wie die Funktionsfidhigkeit
des kommunalen Finanzsystems vor dem Hintergrund der sich abzeichnenden
Bevdlkerungsentwicklung erh6ht werden kann. Dem Subsidiaritdtsprinzip fol-
gend wird zundchst erértert, welchen Beitrag die Kommunen selbst zur besseren
Bewaltigung der Folgen der Bevdlkerungsentwicklung leisten kénnen. Dazu wer-
den die Erfolgsaussichten der bekannten Strategien kommunaler Haushaltskon-
solidierung unter den sich &ndernden demographischen Rahmenbedingungen
abgeschétzt. Der erwartete Lésungsbeitrag der Kommunen wird dann den im
Zuge der Bevdlkerungsentwickiung auftretenden Schwierigkeiten gegenuberge-
stellt. Auf dieser Grundlage wird schlieBlich erdrtert, welchen Beitrag die Uber-
geordnete Ebene zur Vermeidung bzw. Losung der aus der Bevélkerungsent-
wicklung resultierenden Probleme leisten kdnnte.

Eine Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse sowie einige Hinweise auf
Ansatzpunkte flir weitergehende Analysen schlieBen die Arbeit ab.

26 Exakt: Schldsselzuweisungen zur Ergnzung und zum Ausgleich der Steuerkraft der Gemein-
den und der Umlagekraft der Landkreise unter Berdcksichtigung ihrer Einwohnerzahl.
27 Mit Ausnahme der Zuweisungen fiir kommunale Investitionen.
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1

Erstes Kapitel

Positive und normative Betrachtung
des kommunalen Finanzsystems

1. Die Kommunen im fdderativen Staatsaufbau
1.1 Trdger kommunaler Aufgaben

Die Verwendung der Begriffe Kommune und Gemeinde erfolgt in der Literatur
nicht einheitlich! und bedarf daher einer Kldrung. In dieser Arbeit wird der Be-
griff Kommune als Sammelbegriff flir Gemeinden und Landkreise verwendet2.
Uber das Wesen der Gemeinden treffen das Grundgesetz, die Landesverfassun-
gen oder die Gemeindeordnungen der Léander keine erschépfende Aussage, son-
dern setzen sie als "tiberkommene Institutionen”3 voraus4. So charakterisiert
§ 1 Niedersdchsische Gemeindeordnung (NGO) die Gemeinde als Grundlage des
demokratischen Staates und als Gebietskorperschaft. Im juristischen Sinne sind
Gemeinden "... von ihren Bilirgern getragene, landesunmittelbare 6ffentlich-
rechtliche Gebietskorperschaften, die origindr ortliche sowie vom Staat zuge-
wiesene Aufgaben innerhalb ihres Gebietes wahrnehmen."5 Zu den Gemeinden
zdhlen neben allen kreisangehérigen Gemeinden auch alle - kreisangehdrigen
und kreisfreien - Stadte®.

Landkreise sind durch die Organisationsgesetzgebung des Staates zusammenge-
schlossene Gemeinden’. Sie sind Gebietskdrperschaften und Gemeindever-
bande8. Landkreise und Gemeinden sind nicht nur territorial, sondern auch auf-

1 So wird der Terminus Gemeinde in sehr unterschiedlicher Weise verwendet: Gemeinden im
Gegensatz zu Stadten, Gemeinden im Unterschied zu Gemeindeverbdnden und des weiteren
Gemeinden im Sinne von Gemeinden und Gemeindeverbdnden als kommunale Ebene in Ab-
grenzung gegeniber der Bundes- und der Landesebene. Vgl. Kops, M.: Die regionalen Ver-
teilungswirkungen des kommunalen Finanzausgleichs. Mit einer empirischen Analyse des
nordrhein-westfilischen kommunalen Finanzausgleichs des Jahres 1975, Thun u. a. O.
1983, (Reihe Wirtschaftswissenschaften; Bd. 276), S. 74 FuBnote 1. Oft werden die Begrif-
fe Gemeinde und Kommune auch synonym verwendet. Vgl. z. B. Zimmermann, H.;
Hardt, U.; Postlep, R.-D.: Bestimmungsgrinde der kommunalen Finanzsituation - unter be-
sonderer Berdcksichtigung der Gemeinden in Ballungsgebieten -, Bonn 1987, (Schriftenreihe
der Gesellschaft fir Regionale Strukturentwicklung; Bd. 15), S. 27 oder auch Marcus, P.:
Das kommunale Finanzsystem, a. a. O., S. 2.
Vgl. Schmidt-Jortzig, E.: Kommunalrecht, Stuttgart u. a. 0. 1982, S. 21.
Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. |, Verfassungsrecht, 2., neubearbeitete und erweiterte
Aufl., K&In u. a. 0. 1975, S. 1.
Vgl. ebd.
Stern, K.: Gemeinden, |: Rechtsstellung in der Bundesrepublik Deutschland, in: Handwérter-
buch der Wirtschaftswissenschaft, 3. Bd. Stuttgart u. a. 0. 1981, S. 486 - 495, S. 486.
Vgl. zu den verschiedenen Gemeindetypen Kapitel | Exkurs dieser Arbeit.
Vgl. Badura, P.: Staatsrecht. Systematische Erlduterung des Grundgesetzes fir die Bundes-
republik Deutschland, Minchen 1986, S. 237.
Vgl. § 1 Abs. 1 Satz 1 Niedersachsische Landkreisordnung (NLO).
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grund ihrer Funktion eng miteinander verflochten9. Sie erganzen sich gegensei-
tig zur Erfdllung ihrer gemeinsamen Aufgaben10. Dies gilt auch fiir die Bewilti-
gung der Folgen der demographischen Entwicklung, so daB Landkreise und Ge-
meinden gemeinsam zu betrachten sind.

Beide zusammen bilden die kommunale Ebene und sind neben dem Bund und
den Landern die kleinsten und - im vertikalen Geflige - zugleich die untersten
Gebietskdrperschaften im féderalistischen Staatsaufbau der Bundesrepublik
Deutschland!1. Wie F. Zimmermann gehen auch andere Autoren von einem drei-
oder vierstufigen Staatsaufbau aus und betrachten die Kommunen in diesem
Sinne als "dritte Sdule” im Bundesstaat2, Dies scheint gerechtfertigt, obwohl
das Grundgesetz von einer Zweistufigkeit des Staatsaufbaus (Bund und Lander)
ausgeht13 und die Gemeinden als Bestandteil der Linder keine dritte bundes-
staatliche Ebene bilden14. Tatséchlich kénnen die Lander auf vielfiltige Weise
EinfluB auf die Kommunen nehmen!5. Aber die Gemeinden und Landkreise neh-
men groBe Teile der Aufgaben selbstindig wahr16 und bestimmen so die Le-
bensbedingungen der Menschen in bedeutender Weise mit. Hierzu sind insbe-
sondere die Gemeinden'? auch ausdriicklich ermachtigt; denn Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG gewadhrleistet ihnen das Recht, "... alle Angelegenheiten der 6rtlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.”

Welche Madglichkeiten die Gemeinden und Landkreise haben, ihre eigenen
Angelegenheiten selbstdndig zu regein und so den Herausforderungen, die die
Bevélkerungsentwicklung an sie stellt, zu begegnen, wird also vom Gesetzes-
rahmen und damit von den ihnen verliehenen Aufgaben-, Ausgaben- und Einnah-
mekompetenzen bestimmt.

9 Vgl Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, 2., vdllig
neubearbeitete Aufl., Géttingen 1986, S. 413.

10 Vgl. Cantner, W.: Verfassungsrecht der Landkreise, in: Peters, H. (Hrsg.): Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1: Kommunalverfassung, Berlin u. a. 0. 1956,
S. 409 - 469, S. 416.

11 Vgl Zimmermann, F.: Das System der kommunalen Einnahmen und die Finanzierung der
kommunalen Aufgaben in der Bundesrepublik Deutschland, K&in 1988, (Neue Kommunale
Schriften; 57), S. 1.

12 Vgl. z. B. Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. Il, Wirtschaftsrecht, 2., neubearbeitete und
erweiterte Aufl., KéIn u. a. 0. 1976, S. 9.; Thieme, W.: Die Gliederung der deutschen Ver-
waltung, in: Pittner, G. (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1:
Grundlagen, 2., vdllig neu bearbeitete Aufl., Berlin u. a. 0. 1981, S. 135 - 153, S. 136 ff.

13 Vgl. Maunz, Th., in: Maunz, Th.; Diring, G. u. a.: Kommentar zum Grundgesetz, Minchen
1989, Art. 28 Rdnr.79.

14 Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,
S. 5655.

15 Vgl. Stern, K.: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I: Grundbegriffe und
Grundlagen des Staatsrechts, Strukturprinzipien der Verfassung, 2., vollig neubearbeitete
Aufl.,, Minchen 1984, S. 415.

16 Vgl. Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Eine 8konomische und rechtliche Analyse im Lichte der Kollektivgatertheorie, Diss.,
Munster 1987, (Empirische Wirtschaftsforschung; Bd. 4), S. 2.

17 Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung ist fir die Gemeindeverbdnde weniger ver-
bindlich; denn ihre Zustandigkeit besteht nur “... im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbe-
reichs ..." (Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG). Vgl. Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. |, a. a. 0.,
S. 27.
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Exkurs: Die Gliederung des kommunalen Sektors in Niedersachsen

Zu den Gemeinden zdhlen sowohl GroBstddte als auch Kleinstgemeinden im
landlichen Raum. Wegen der erheblichen GréRenunterschiede der Gemeinden18
hat das Kommunalrecht verschiedene Gemeindetypen geschaffen und diesen
Typen vom Normaltypus der kreisangehdrigen Gemeinde abweichende Zustén-
digkeiten zugeordnet!9. Die kreisfreien Stidte vereinigen in sich Gemeinde und
Landkreis. Die Niedersdchsische Gemeindeordnung zdhit die kreisfreien Stadte in
Niedersachsen abschlieBend auf20 21 ynd bestimmt, daR sie in ihrem Gebiet alle
Aufgaben erfiillen, die den Landkreisen obliegen22,

GroBeren kreisangehdrigen Gemeinden wird entweder als groBen selbstdndigen
Stadten23 oder als selbstindigen Gemeinden ein Teil der sonst vom Landkreis
wahrzunehmenden Aufgaben {ibertragen24. Um das Fortbestehen auch kleinerer
Gemeinden zu ermdglichen, bietet die Niedersdchsische Gemeindeordnung die
Méglichkeit des Zusammenschlusses mehrerer kleinerer Gemeinden zu einer
Samtgemeinde. Diese Organisationsform hat keine Auswirkungen auf das Ver-
héltnis zwischen der Gemeinde- und der Kreisebene und bedeutet nur eine Ab-
stufung innerhalb der Gemeindeebene?25,

In Niedersachsen gibt es 1 028 Gemeinden26, 744 der kleineren Gemeinden
sind zu 142 Samtgemeinden zusammengeschlossen. Diese 142 Samtgemeinden
bilden zusammen mit den 275 kreisangehdrigen Einheitsgemeinden sowie mit
den zwei gemeindefreien Bezirken Niedersachsens 38 Landkreise. Hinzu kom-
men noch 9 kreisfreie Stdadte. Die gemeindespezifischen Regelungen des Geset-

18 In den kleinsten Gemeinden Niedersachsens leben weniger als 500 Menschen, wahrend in
der Stadt Hannover mehr als 500 000 Menschen wohnen.

19 Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,
S. 432.

20 § 10 Abs. 3 Niedersichsische Gemeindeordnung (NGO): "Kreisfreie Stidte sind die Stadte
Braunschweig, Delmenhorst, Emden, Hannover, Oldenburg (Oldenburg), Osnabrick, Salzgit-
ter, Wilhelmshaven und Wolfsburg.”

21 Einen Sonderstatus hat die Stadt Géttingen, der durch das Gesetz Uber die Neugliederung
des Landkreises Gottingen und der Stadt Géttingen (Gottingen-Gesetz) mit Ausnahme der
Zustandigkeiten nach dem Schulgesetz und bei der Krankenhausfinanzierung alle Zusténdig-
keiten eines Landkreises ubertragen wurden. Diese weitgehende Anndherung an das Aufga-
benspektrum einer kreisfreien Stadt findet ihren Niederschlag auch in einer besonderen
Regelung der Finanzbeziehungen zwischen dem Landkreis und der Stadt Gdttingen (§ 2 Got-
tingen-Gesetz). Im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs wird die Stadt Géttingen z. B.
bei den Schlisselzuweisungen zur Ergdnzung und zum Ausgleich der Steuerkraft der Ge-
meinden unter Berlcksichtigung ihrer jewsiligen Einwohnerzahl wie eine kreisfreie Stadt be-
handelt.

22 Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,
S. 432.

23 Die groBen selbstindigen Stidte sind abschlieBend in § 10 Abs. 2 NGO aufgezihit. Es sind
dies Celle, Cuxhaven, Goslar, Hamein, Hildesheim, Lingen (Ems) und Lineburg.

24 ;al.al(one, H.; Rebe, B.: Verfagsung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,

. 435 f.

25 Vgl. ebd., S. 435.

26 Vgl. zu den Zahlen: Niedersachsisches Landesverwaltungsamt - Statistik - (Hrsg.): Bevélke-
rung der Gemeinden am 31. Dezember 1988, Hannover 1989, (Statistische Berichte Nieder-
sachsen; Al2), S. 7.
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zes Uber den Finanzausgleich (FAG) beziehen sich auf Einheits- bzw. Samtge-
meinden. Auch in dieser Arbeit werden Mitgliedsgemeinden von Samtgemeinden
nicht betrachtet.

Obersicht 2: Gliederung der kommunalen Ebene in Niedersachsen

kommunale Ebene

I L
1 028 Gemeinden 2 gemeindefreie Bezirke

9 kreisfreie Stadte 1 019 kreisangehérige
Gemeinden

275 Einheits- 744 Mitglieds-
gemeinden gemeinden

142 Samt-
gemeinden

38 Landkreise

1.2 Aufgaben- und Ausgabenkompetenzen

Die Verteilung der Aufgaben auf Bund, Ladnder und Kommunen ist in Art. 30 und
Art. 70 ff. GG geregelt. Die Gemeinden und Gemeindeverbidnde gelten als Be-
standteile der Lander27, und es ist im wesentlichen Angelegenheit der Lander,
die kommunale Ebene mit Kompetenzen auszustatten28, Innerhalb ihrer Gesetz-
gebungskompetenz haben die Lander Art. 28 Abs. 2 GG zu beriicksichtigen, der
den Gemeinden und Gemeindeverbdanden das Recht auf Selbstverwaltung zuge-
steht29. Dieser Tatsache tragen die Lander Rechnung, indem sie in ihren Verfas-
sungaeon die "ortlichen Angelegenheiten” zum kommunalen Aufgabenfeld bestim-
men3Y,

27 Vgl. Stern, K.: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. ll: Staatsorgane,
Staatsfunktionen, Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung, Minchen 1980,
S. 1 053.
28 Vgl. Marcus, P.: Das kommunale Finanzsystem, a. a. 0., S. 3; Arnold, V.; Geske, O.-E.
(Hrsg.): Offentliche Finanzwirtschaft, MGnchen 1988, (Hagener Universitatstexte), S. 56.
29 Vgl. Zimmermann, H.; Hardt, U.; Postlep, R.-D.: Bestimmungsgrinde der kommunalen
Finanzsituation, a. a. O., S. 26.
30 Vgl z. B. Art. 44 Vorlaufige Niedersichsische Verfassung (VNV).
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Eine Analyse der Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung auf die kommu-
nale Finanzsituation bedarf einer iiber diese generalklauselartige Aufgabenzu-
weisung hinausgehende Betrachtung der Ausstattung der Kommunen mit Aufga-
benkompetenzen. Neben einer differenzierten Betrachtung der kommunalen Auf-
gabenkompetenzen, die die Mdglichkeiten kommunaler Entscheidungen und
damit der Anpassung an die durch die Bevdlkerungsentwicklung verdnderten
Rahmenbedingungen bestimmen, ist auch eine inhaltliche Konkretisierung der
Aufgaben erforderlich.

1.2.1 Gliederung der kommunalen Aufgaben nach ihrem Rechtscharakter

Die Wahrnehmung (6ffentlicher) Aufgaben gliedert sich in die Entscheidung tber
das Ob und Wie der Aufgabenerfillung sowie in die Ausfiihrung der getroffenen
Entscheidung31; entsprechend ist zwischen der Gestaltungskompetenz (Gesetz-
gebungskompetenz) und der Ausflihrungskompetenz (Verwaltungskompetenz)
zu unterscheiden32,

Im Hinblick auf die kommunale Finanzsituation ist insbesondere von Interesse, in
welchem MaBe die Kommunen ihre Ausgaben beeinflussen kénnen. Die Ausga-
benlast kniipft an die Aufgabenverteilung an33, MaRstab fiir die Aufgabenvertei-
lung ist dabei grundsétzlich die Aufgabenerfillung (also die Verwaltungskompe-
tenz, nicht die Gesetzgebungskompetenz)34. Dieser Grundsatz, namlich das
Prinzip getrennter, mit der Verwaltungskompetenz korrespondierender Finanz-
verantwortung, wird als Konnexitétsprinzip bezeichnet35. Damit wird der Grad
der kommunalen Ausgabenautonomie im wesentlichen davon bestimmt, in wel-
chem MaRe die Kommunen auch (ber die Aufgabenerfillung (Gesetzgebungs-
kompetenz) entscheiden kénnen.

In Abhéngigkeit davon, welche Kompetenzen der Aufgabenwahrnehmung den
Kommunen zugestanden werden, lassen sich die kommunalen Aufgaben nach
ihrem Rechtscharakter wie folgt unterscheiden36:

31 Vgl 2. B. Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 21.

32 Vgl Glaser, M.: Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden. Gestaltungskriterien,
Effektivitdt, Reform, Frankfurt/Main 1981, (Reihe Wirtschaftswissenschaften; Bd. 224),
S. 19.

33 Vgl. 2. B. Kirchhof, P.: Die kommunale Finanzhoheit, in: Pattner, G. (Hrsg.): Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, 2., véllig neu bearbeitete Aufl., Bd. 6: Kommunale
Finanzen, Berlin u. a. 0. 1985, S. 3 - 28, S. 13.

34 Vgl. Fischer-Menshausen, H.: Finanzausgleich, Il: Grundzige des Finanzausgleichsrechts, in:
Handwadrterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Bd. 2, Stuttgart u. a. 0. 1980, S. 636 - 662,
S. 643; Thiem, H.: Kommunale Finanzwirtschaft. Systematische Darstellung, Kdin 1984,
(Neue kommunale Schriften; 51), S. 8.

35 Vgl. Rosenschon, J. E.: Gemeindefinanzsystem und Selbstverwaltungsgarantie, Ké&in
u. a. 0. 1980, (Schriften zur Offentlichen Verwaltung; Bd. 19), S. 37.

36 Die gewashite Terminologie entspricht den Verhiltnissen in Niedersachsen. In anderen Bun-
desldndern gelten zum Teil andere Bezeichnungen und Abgrenzungen fir die einzelnen
Aufgabenarten. So auch Hardt, U.: Kommunale Finanzkraft. Die Problematik einer objektiven
Bestimmung kommunaler Einnahmemdglichkeiten in der gemeindlichen Haushaltsplanung
und im kommunalen Finanzausgleich, Frankfurt a. M. u. a. 0. 1988, (Finanzwissenschaft-
liche Schriften; Bd. 38), S. 278 FuBnote 5. Vgl. ausfihrlich zur Aufgabengliederung z. B.
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Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben:

Diese Aufgaben gehéren zum eigenen Wirkungskreis der Kommunen. Die
Kommunen kénnen frei entscheiden, ob und wie sie diese Aufgaben wahr-
nehmen wollen37. Die Entscheidungsspielréume der Kommunen bei der Auf-
gaben- und Ausgabengestaltung sind in diesem Bereich daher relativ groR38,
Einen Schwerpunkt der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben bildet die Be-
reitstellung sozialer, kultureller und 6ffentlicher Einrichtungen39.

Pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben:

Die Kommunen sind grundsétzlich verpflichtet, diese Aufgaben wahrzuneh-
men40, Die Gestaltungsfreiheit ist auf das Wie der Aufgabendurchfiihrung
beschrénkt4l. Zu den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben gehéren z. B.
die Abfall- und Abwasserbeseitigung und auch die Trégerschaft der alige-
meinbildenden Schulen42, Postlep differenziert zusétzlich zwischen pflichti-
gen Selbstverwaltungsaufgaben mit stérker pflichtigem und mit starker frei-
willigem Charakter43. Dieser Unterscheidung entspricht die Gliederung
Hardas4in Pflichtaufgaben mit geringerem und mit gréBerem Ausgabenspiel-
raum44,

Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises:

Bei diesen Aufgaben handelt es sich um staatliche Aufgaben, die den
Gemeinden (§ 5 Abs. 1 NGO) und den Landkreisen (§ 4 Abs. 1 NLO) zur Er-
fillung nach Weisung Gbertragen werden kénnen. Trotz kommunaler Orga-
nisations- und Personalhoheit sind die Entscheidungsspielraume der Kom-
munen in diesem Aufgabenbereich recht gering45; denn der beauftragende
Staat behilt ein bis in alle Einzelheiten gehendes Weisungsrecht46. Die

37
38

39

40

41
42

43

44

48

Schmidt-Jortzig, E.: Kommunalrecht, a. a. 0., S. 161 ff., und Pagenkopf, H.: Kommunal-
recht, Bd. I, a. a. 0., S. 170 ff.
Vgl. Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. |, a. a. O., S. 170.
Vgl. Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben. Empirische Befunde fir Nieder-
sachsen und SchiuBfoigerungen fir den kommunalen Finanzausgleich, in: Kommunale Finan-
zen in der Diskussion, Hannover 1989, (NIW-Workshop 1989), S. 75 - 99, S. 81.
Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,
S. 414 f. Hier finden sich zahlreiche Beispiele freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben der
Kommunen.
Vgl. Zimmermann, H.; Hardt, U.; Postlep, R.-D.: Bestimmungsgrinde der kommunalen
Finanzsituation, a. a. O., S. 27.
Vgl. Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. |, a. a. 0., S. 171,
Vgl. auch fir weitere Beispiele Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes
Niedersachsen, a. a. 0., S. 415 und 423.
Vgl. Postlep, R.-D.: Wirtschaftsstruktur und groBstddtische Finanzen. Einflisse hdherwer-
tiger Dienstleistungen auf die kommunalen Steuereinnahmen und Ausgaben in verschie-
denen GroBstidten, Hannover 1985, (Verdffentlichungen der Akademie fir Raumforschung
und Landesplanung: Abhandlungen; Bd. 87), S. 236 f.
Vgl. Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. O., S. 81.
Vgl. ebd., S. 80.
Vgl. Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. |, a. a. 0., S. 172.
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Landkreise nehmen die meisten Staatsaufgaben wahr47. Ein Schwerpunkt
liegt bei Aufgaben der allgemeinen Verwaltung (Personenstandswesen, Auf-
tragsstatistik und Durchfiihrung von Bundestags- und Landtagswahlen) so-
wie in der Verwaltung der Fachaufgaben (z. B. Gesundheitsverwaltung,
Bauverwaltung, Verwaltung des Bereiches "Soziale Sicherung”)48.

1.2.2 Katalog kommunaler Aufgaben

Um einen Katalog kommunaler Aufgaben zu erstellen, sind die kommunalen Auf-
gaben von den (ibrigen éffentlichen Aufgaben abzugrenzen4d. AnschlieBend
sind die Aufgabenkompetenzen auf die verschiedenen Aufgabentrédger zu ver-
teilen. Diese Verteilung erfolgt in einem foderativen Staatswesen hadufig ent-
sprechend dem SubsidiaritétsprinzipS0. Obwohl das Subsidiaritétsprinzip sichtba-
ren Ausdruck in der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG findet51,
wird es nicht als Entscheidungsgrundlage fir eine Kompetenzverteilung aner-
kannt52, Insbesondere die Linder verfiigen (iber zahlreiche Weisungsbefugnisse
und Eingriffsrechte in den kommunalen Aufgabenkreis53. Weder Subsidiaritéts-
prinzip noch Selbstverwaltungsgarantie ermoglichen daher eine brauchbare Ab-
grenzung der kommunalen Aufgaben54,

Jeder Versuch, einen Katalog der nicht weisungsgebundenen Aufgaben fur die
Kommunen aufzustellen, muB bericksichtigen, da® die von den einzelnen Kom-
munen tatsdchlich wahrgenommenen Aufgaben von Landkreis zu Landkreis und
von Gemeinde zu Gemeinde variieren55. Das ist nicht nur eine Folge des univer-
sellen Wirkungskreises, wie er sich aus der Formulierung des Art. 28 Abs. 2 GG
("... alle Angelegenheiten ...") ergibt, und des daraus abgeleiteten Aufgabenfin-

47 Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,
S. 424,

48 Vgl. Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. 0., S. 80. Waeitere Bei-
gpiele finden sich bei Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Nieder-
sachsen, a. a. 0., S. 419, 424 f., sowie bei Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. I., a. a. O.,
S. 172.

49 Die Frage der Abgrenzung dffentlicher Aufgaben von privaten Aufgaben wird hier nicht the-
matisiert, sondern als vorgelagertes und bereits geldstes Problem angesehen. Vgl. zu diesem
Problem z. B. Musgrave, R. A.; Musgrave, P. B.; Kullmer, L.: Die dffentlichen Finanzen in
Theorie und Praxis, Bd. 1, 3., vollig Gberarbeitete Aufl., Tabingen 1984, S. 60 ff.

50 Vgl. Fischer-Menshausen, H.: Finanzausgleich, I, a. a. 0., S. 640; Munstermann, E.: Die
Berdcksichtigung zentraldrtlicher Funktionen im kommunalen Finanzausgleich, Opladen
1975, (Forschungsberichte des Landes Nordrhein-Westfalen; Nr. 2520), S. 118.

51 Vgl. Ehrlicher, W.: Finanzausgleich, lll: Der Finanzausgleich in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: Handwdrterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Bd. 2, Stuttgart u. a. O. 1980,
S. 662 - 689, S. 680.

62 Vgl. Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. 0., S. 374.

63 Vgl. Kapitel | Gliederungspunkt 1.2.1.

54 Vgl. Hansmeyer, K.-H.: Zur Theorie der kommunalen Finanzwirtschaft, in: Haus, W. (Hrsg.):
Kommunalwissenschaftliche Forschung, Stuttgart u. a. 0. 1966, (Schriften des Vereins fir
Kommunalwissenschaften e. V. Berlin; Bd. 12), S. 161 - 190, S. 164.

65 Vgl. Kdstering, H.: Das Verhditnis zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben einschlieBlich der
Funktionalireform, in: Puttner, G. (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Pra-
xis, Bd. 3: Kommunale Aufgaben und Instrumente der Aufgabenerfillung, 2., vdllig neu be-
arbeitete Aufl., Berlin u. a. 0. 1983, S. 39 - 69, S. 48.
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dungsrechts56, sondern auch des unterschiedlichen Umfangs, in dem andere
(freie) Trager57 in einer Region vorhanden sind und &ffentliche Aufgaben (ber-
nehmen kénnen58. Dariiber hinaus ist eine allgemeingiiltige Abgrenzung der
Landkreisaufgaben von den Gemeindeaufgaben nicht mdglich; denn Landkreise
und Gemeinden bilden einen Leistungsverbund und dienen gemeinsam dem Ziel,
ihre Einwohner bestméglich mit Diensten und Giitern zu versorgen59. Die Auf-
gaben von Landkreisen und Gemeinden tiberschneiden sich daher haufig. Ob der
Landkreis oder die Gemeinde fiir eine Aufgabe zustdndig ist, bestimmt "... sich
weitgehend nicht nach der Wesensart der Aufgaben, sondern nach organisatori-
scher oder wirtschaftlicher ZweckmaBigkeit und Leistungskraft, d. h. danach,
ob etwas wirksamer im kleineren Rahmen der Gemeinde oder im groBeren des
Kreises durchgefiihrt werden kann."60

Auch im Bereich des Ubertragenen Wirkungskreises ergibt sich, obwohl! die
Aufgabeniibertragung die Zuweisung der Zustandigkeit auf Landkreis oder Ge-
meinde mit einschlieBt61, keine einheitliche Aufgabenverteilung zwischen Land-
kreisen und Gemeinden, da den verschiedenen Gemeindetypen insbesondere in
diesem Aufgabenbereich unterschiedliche Aufgabenzustdndigkeiten zugeordnet
sind62, Die Aufgabenverteilung zwischen Landkreisen und Gemeinden ist in Nie-
dersachsen auBerordentlich variabel63,

Im Hinblick auf die kommunale Finanzsituation sind die kommunalen Aufgaben
nur insoweit von Interesse, wie sie mit Ausgaben verbunden sind. Daher wird
im folgenden der Begriff "kommunale Aufgaben” auf solche Aufgaben be-
schrankt, die ausgabenwirksam sind und folglich ihren Niederschlag in den
kommunalen Haushalten finden und als Bezeichnung von Einzelplanen, Ab-
schnitten und Unterabschnitten in der kommunalen Haushaltssystematik auftau-
chen64, Die Erfassung der Aufgaben (iber die Ausgaben erméglicht zumindest
fur die Gegenwart eine Trennung in Gemeinde- und Landkreisaufgaben, wobei
jedoch bei einer aggregierten Betrachtung aller Kommunen eines Landes die Un-

56 Vgl. Puttner, G.: Das System der kommunalen Aufgaben, in: Pattner, G. (Hrsg.): Handbuch
der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 3: Kommunale Aufgaben und Instrumente
der Aufgabenerfillung, 2., véllig neu bearbeitete Aufl., Berlin u. a. 0. 1983, S.3-8, S. 6.

57 Einen Uberblick Gber solche Triger im Bereich des Sozialwesens gibt: Flamm, F.: Sozialwe-
sen und soziale Arbeit in der Bundesrepublik Deutschland, 3., neubearbeitete und erweiterte
Aufl., Troisdorf 1980, (Schriften des Deutschen Vereins far &ffentliche und private Fur-
sorge; Schrift 250), S. 123 ff.

58 Vgl. Kdstering, H.: Das Verh3itnis zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben, a. a. O., S. 48.

59 Vgl. Kappe, H.: Wirtschaftlichkeitsanalysen zur Gebiets- und Funktionalreform, Kdin 1978,
(Schriften zur Offentlichen Verwaltung; Bd. 17), S. 56.

60 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, 23. Bd., Tubingen 1968, S. 368.

61 Vgl. Schnapp, F. E.: Zustandigkeitsverteilung zwischen Kreis und kreisangehd&rigen Gemein-
den, Frankfurt 1973, (Schriften zum deutschen Kommunalrecht; Bd. 5), S. 4.

62 Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, a. a. O.,
S.410f.

63 Vgl ebd., S. 410.

64 Diese Vorgehensweise wihite auch die Gesellschaft fir Wohnungs- und Siedlungswesen
(GEWOS). Vgl. GEWOS GmbH Hamburg: Auswirkungen der Suburbanisierung auf die kom-
munalen Ausgaben, Endbericht (Textband), Forschungsvorhaben im Auftrage des Bundes-
ministeriums fGr Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, Bonn-Bad Godesberg, Hamburg
1978, S. 36.
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terschiede in der Aufgabenverteilung zwischen Landkreisen und Gemeinden
verwischt werden. In Fallstudien, die die Haushaltspldne einzelner Gemeinden
und Landkreise auswerten, ergibt sich dieses Problem jedoch nicht.

Um einen besseren Uberblick Gber die kommunalen Aufgaben zu gewinnen,
wurden anhand der kommunalen Haushaltssystematik Abschnitte und Unterab-
schnitte zu Aufgabenfeldern zusammengefat. Die Zusammenfassung von Auf-
gaben zu Aufgabenfeldern erfolgte aufgrund von Plausibilitdtsiiberlegungen mit
dem Ziel, solche Aufgaben zusammenzufassen, fiir die der Zusammenhang zwi-
schen Ausgabenentwicklung und Bevdlkerungsentwicklung dhnlich ist. Hier bie-
tet sich zundchst eine Dreiteilung der Aufgaben an, und zwar in

(1) Unterhaltung der bestehenden Einrichtungen,
(2) Transferleistungen sowie
(3) Verwaltungsaufgaben.

Die Unterhaltung kommunaler Einrichtungen dient der Bereitstellung kommunaler
Leistungen fir die Bevélkerung65. Aus der Sicht der Nutzer lassen sich diese
Einrichtungen in zwei Gruppen einteilen, ndamlich Einrichtungen des Versor-
gungssystems und Einrichtungen des Besorgungssystems66. Bei Leistungen des
Versorgungssystems erfolgt die Abgabe der Leistungen dezentral in bzw. an der
Wohnung des Leistungsempfangers. Beispiele sind die Strom- und Wasserver-
sorgung sowie die Mullabfuhr, deren Leistungen an jedem bewohnten Punkt der
Flache zu erbringen sind, aber auch die Rettungsdienste. Die Einrichtungen des
Besorgungssystems erstellen ihre Leistungen zentral. Zur Inanspruchnahme der
Leistungen muB der Leistungsempfinger die Einrichtung, z. B. Schulen und
Bibliotheken, aufsuchen.

Kriterien fur die weitere Untergliederung der beiden Einrichtungsgruppen sind
eine gewisse Verwandtschaft der Aufgaben hinsichtlich der Produktion (Ange-
botsseite) sowie der Altersstruktur der Adressaten der Angebote (Nachfrage-
seite). Bei ricklaufiger Bevilkerungszahl spielt bei den Einrichtungen das Prob-
lem der Kostenremanenz eine wichtige Rolle. Fir die Transferleistungen ergibt
sich dieses Problem dagegen nicht; hier erscheint der Zusammenhang zwischen
Bevoélkerungsentwicklung und Ausgaben besonders eng. Verwaltungsaufgaben
ergeben sich im groBen und ganzen erst infolge der eigentlichen Aufgabenerful-
lung. Einige Aufgaben wurden keinem Aufgabenfeld zugeordnet, da fir sie kein
unmittelbarer Zusammenhang zur Bevélkerungsentwicklung erkennbar ist oder
aber die Ausgabensumme vernachldssigbar gering ist. Der Einzelplan 8 "Wirt-

65 Von unternehmenbezogenen Leistungen der Kommunen wird in dieser Arbeit abstrahiert.

66 Vgl. Kéhl, W.; Lammers, G.: Standorte und Flichenbedarf von &ffentlichen Versorgungsein-
richtungen. Papier fir die AbschluBveranstaitung des Schwerpunktprogramms "Regionalfor-
schung und Regionalpolitik” der Deutschen Forschungsgemeinschaft am 26.4.1979 in Bonn,
zitiert nach Burberg, P.-H.: Neue Organisationsformen der Infrastruktur fir dannbesiedelte
landliche Raume, in: Ernst, W.; Hoppe, W.; Thoss, R. (Hrsg.): Gleichwertigkeit der Lebens-
verhilitnisse - auch bei abnehmender Bevdlkerungszahl?, Manster 1981, (Materialien zum
Siedlungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung; Bd. 25), S. 83 - 104, S. 89.
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schaftliche Unternehmen, allgemeines Grund- und Sondervermégen” wird eben-
falls ausgeklammert67. Es ergibt sich folgender Aufgabenkatalog:

Obersicht 3:
Katalog kommunaler Aufgaben

Einrichtungen des Versorgungssystems
- Offentliche Sicherheit
13 Feuerschutz
14 Katastrophenschutz
15 Verteidigungslasten - Verwaltung
16 Rettungsdienst
- Verkehr, StraBen
63 GemeindestraBBen
65 KreisstraBen
66 Bundes- und LandesstraBen
67 StraBenbeleuchtung und -reinigung
68 Parkeinrichtungen
- Wasser

70 Abwasserbeseitigung

- Abfallbeseitigung
72 Abfallbeseitigung

- Schulerbeférderung

290 Schilerbeférderung

67 Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung im Einzelplan 8 betreffen die Kommunen nur
indirekt. Denn die Uberschisse, die die Kommunen hier verbuchen kdnnen, resultieren im
wesentlichen 'aus der Beteiligung der Kommunen an den Gewinnen der (Versorgungs)Unter-
nehmen (z. B. Dividendeneinnahmen). Eine Analyse der Wirkungszusammenhénge zwischen
der Bevdlkerungsentwicklung und diesen Dividendeneinnahmen der Kommunen ist im Rah-
men dieser Arbeit nicht mdglich. Es ist allerdings zu erwarten, daB die (Versorgungs)Unter-
nehmen hdhere Kosten auf ihre Kunden abwélzen und auch in Zukunft Gewinne erwirtschaf-
ten.
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Einrichtungen des Besorgungssystems

Schultrdgerschaft

21 Aligemeinbildendes Schulwesen

25 Berufsbildendes Schulwesen

28 Schulkosten in besonderen Einrichtungen
292 Ubrige schulische Aufgaben

AuBerschulische Bildung
35 Volksbildung

Kulturelle Einrichtungen

31 Wissenschaft, Forschung

32 Museen, Sammlungen, Ausstellungen
33 Theater, Konzerte, Musikpflege

34 Sonstige Kunstpflege

36 Heimatpflege

37 Kirchen

Einrichtungen fur dltere Menschen

43 Einrichtungen der Sozialhilfe und Kriegsopferflirsorge
470 Forderung der Wohifahrtspflege

Einrichtungen fir Kinder und Jugendliche

46 Einrichtungen der Jugendhilfe
475 Foérderung der Jugendhilfe

- Krankenhéuser

51 Krankenhéduser

- Sport und Erholung

55 Fdrderung des Sports

56 Eigene Sportstétten

57 Badeanstalten

58 Park- und Gartenanlagen

59 Sonstige Erholungseinrichtungen
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- Bau- und Wohnungswesen

61 Ortsplanung, Vermessung, Bauordnung
62 Wohnungsbaufdrderung und Wohnungsfiirsorge

Transferleistungen

41 Sozialhilfe nach dem Bundessozialhilfegesetz
44 Kriegsopferfiirsorge und dhnliche MaBnahmen
45 Jugendhilfe nach dem Jugendwohifahrtsgesetz
48 Weitere soziale Bereiche

49 Sonstige soziale Angelegenheiten

Verwaltung
- Allgemeine Verwaltung

0  Allgemeine Verwaltung
11 Offentliche Ordnung

- Aufgabenbezogene Verwaltung

20 Schulverwaltung

30 Verwaltung kultureller Angelegenheiten
40 Verwaltung der sozialen Angelegenheiten
50 Gesundheitswesen

60 Bauverwaltung

Wirtschaftliche Unternehmen

8 Wirtschaftliche Unternehmen, allgemeines Grund- und Sondervermdgen

Sonstige

54 Sonstige Einrichtungen und MaBnahmen der Gesundheitspflege
69 Wasserldufe, Wasserbau

73 Markte

74 Schlacht- und Viehhofe

75 Bestattungswesen

76 Sonstige 6ffentliche Einrichtungen

77 Hilfsbetriebe der 6ffentlichen Verwaltung

78 Forderung der Land- und Forstwirtschaft

79 Fremdenverkehr, Férderung von Wirtschaft und Verkehr
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1.3 Einnahmekompetenzen
1.3.1 Regelungen des Grundgesetzes

Kraft ihrer Autoritdt konnen die 6ffentlichen Aufgabentrager die unterschiedlich-
sten Tatbestinde zur Grundlage ihres Einnahmenzugriffs machen68. Die wichtig-
sten dffentlichen Einnahmen sind die Steuern, auf die 1987 78 % der Einnah-
men der Gebietskdrperschaften69 entfielen. Der Verteilung der Steuerhoheit
kommt daher besondere Bedeutung zu. Die Zuordnung der Ubrigen &ffentlichen
Einnahmen70 erfordert dagegen keine besondere finanzverfassungsrechtliche
Regelung, da "... das Erhebungsrecht und die Glaubigereigenschaft durchweg
mit der Verwaltungskompetenz der Gebietskérperschaft korrespondieren, in de-
ren Bereich die Einnahmen anfallen."71

Der X. Abschnitt des Grundgesetzes ist der Verteilung der Finanzmittel auf
Bund, Lander und Kommunen gewidmet. Bei der Betrachtung der Einnahme-
kompetenzen ist zwischen der Gesetzgebungs-, Ertrags- und Verwaltungsho-
heit?2 zu unterscheiden?3. Art. 105 GG gewéhrt dem Bund die ausschlieRliche
oder die konkurrierende Gesetzgebungshoheit Uber alle Steuern mit Ausnahme
der Steuern mit ortlich bedingtem Wirkungskreis. Bei diesen Steuern handelt es
sich im wesentlichen um die Hunde-, Jagd-, Fischerei-, Vergnligungs-, Getrénke-
und Zweitwohnungssteuer’4. Das Land Niedersachsen hat auf die Gesetzge-
bungskompetenz, die ihm Art. 105 Abs. 2 a GG zuspricht, verzichtet und die
Erhebung und Ausgestaltung dieser Abgaben seinen Kommunen {iberlassen?5.
Von einem generellen Steuerfindungsrecht der Kommunen kann aber keine Rede
sein; denn das Recht der Gemeinden zur Erhebung eigener Steuern ist eng be-
grenzt’6. Die Gemeinden verfliigen weiterhin {iber das Recht, die Hebesitze der
Realsteuern im Rahmen der Gesetze festzulegen (Art. 106 Abs. 6 GG).

Art. 106 GG regelt die Verteilung der Ertragskompetenzen. Den Gemeinden
steht das Aufkommen aus den Realsteuern zu (Realsteuergarantie)?7. Des weite-

68 Vgl. Kops, M.: Formen und Grundprinzipien des Finanzausgleichs (ll): Der origindre aktive
Finanzausgleich, in: Das Wirtschaftsstudium, 13. Jg. (1984), S. 289 - 293, S. 289.

69 Bund, Lander, Gemeinden, kommunale Zweckverbdnde, Lastenausgleichsfonds, ERP-Sonder-
vermdgen und EG-Anteile; vgl. Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, 42. Jg. Nr. 3
(Marz 1990), S. 60°* Tabelle 1 und FuBnote 1.

70 Eine Aufzadhlung dieser Einnahmen findet sich bei Fischer-Menshausen, H.: Finanzaus-
gleich, Il, a. a. 0., S. 645.

71 Ebd.

72 Die Verteilung der Verwaltungskompetenz ist in Art. 108 GG geregeit. Da die Verwaltungs-
kompetenz fur die Handlungsspielrdume der Kommunen bedeutungslos ist, wird sie nicht
ndher betrachtet.

73 Vgl. Zimmermann, H.; Henke, K.-D.: Finanzwissenschaft, a. a. 0., S. 109.

74 Vgl. Maunz, Th., in: Maunz, Th.; Diring, G. u. a.: Kommentar zum Grundgesetz, a. a. O.,
Art. 105 Rdnr. 49.

75 2. B. § 1 Niedersachsisches Kommunalabgabengesetz (NKAG).

76 Vgl. Pagenkopf, H.: Kommunalrecht, Bd. II, a. a. O., S. 89.

77 Im Zuge der Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer wurden Bund und Lander
Gber die Gewerbesteuerumlage an den Einnahmen aus der Gewerbesteuer beteiligt (Art. 106
Abs. 6 GG). Die Einzelheiten sind in § 6 Gemeindefinanzreformgesetz geregelt. Heute be-
tragt die Umlage 52 % des MeBbetrages (Quotient aus Ist-Aufkommen und Hebesatz). Das
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ren steht ihnen ein Teil (gegenwirtig 15 %) des Aufkommens aus der Einkom-
mensteuer zu (Art. 106 Abs. 5 GG). Dariiber hinaus erhalten sie das Aufkom-
men aus den drtlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern, wobei es den Léndern
obliegt, die Ertragskompetenz fiir einzelne Steuern den Landkreisen zuzuweisen
(Art. 106 Abs. 6 GG).

Neben diesen Regelungen zur vertikalen Verteilung der Steuereinnahmen auf
Bund, Lénder und Kommunen in ihrer Gesamtheit enthélt das Grundgesetz auch
einige Regelungen zum erganzenden Finanzausgleich. Mit diesem Begriff werden
die im Landerfinanzausgleich und im kommunalen Finanzausgleich vorgenomme-
nen Korrekturen der origindren Einnahmeverteilung bezeichnet’8. Art. 106
Abs. 7 GG begriindet einen Steuerverbund zwischen den Léndern und ihren
Kommunen. Die Lénder sind verpflichtet, die Kommunen an ihrem Anteil an den
Gemeinschaftssteuern zu beteiligen. Dieser obligatorische Steuerverbund kann
um Landessteuern erweitert werden (fakultativer Steuerverbund). Die Lander
bestimmen in ihren Gesetzen zum kommunalen Finanzausgleich die Héhe der Be-
teiligungsquote (Verbundquote). Darliber hinaus legen sie die Kriterien fest,
nach denen die zur Verfligung stehende Finanzmasse als Zuweisungen auf die
einzelnen Kommunen verteilt wird.

1.3.2 Verteilung der Steuereinnahmen innerhalb des kommunalen Sektors

Die Verteilung der Steuereinnahmen auf Gemeinden und Landkreise ist sehr un-
gleich. Denn mit Ausnahme der fiskalisch nahezu bedeutungslosen Jagdsteuer’9
stehen die Einnahmen aus den Gemeindesteuern den Gemeinden zu. Indirekt
sind jedoch auch die Landkreise an den gemeindlichen Steuereinnahmen betei-
ligt, da die Finanzausgleichsgesetze der Linder80 den Landkreisen das Recht
einrdumen, von den Gemeinden eine Umlage (sog. Kreisumlage)8! zu erheben82,
Die Kreisumlage ist das finanzielle Bindeglied zwischen dem Landkreis und sei-
nen Gemeinden83., Die Hohe der Umlage ergibt sich durch Multiplikation der
Umlagegrundlagen84 mit dem jeweiligen Umlagesatz, der von den Landkreisen

entspricht bei einem durchschnittlichen Gewerbesteuerhebesatz von 344 % in Niedersach-
sen etwa 15 % des Gewerbesteueraufkommens.

78 Vgl. Zimmermann, H.; Hardt, U.; Postlep, R.-D.: Bestimmungsgrinde der kommunalen
Finanzsituation, a. a. 0., S. 37 f.

79 Die Zuweisungen des Landes an die Landkreise in Hohe von vier Siebtel des Aufkommens
aus der Grunderwerbsteuer gelten nicht als Steuereinnahmen.

80 Z.B. § 23 FAG.

81 Zum Begriff der Umlage im allgemeinen und der Kreisumlage im besonderen vgl. ausfahrlich
Farst, D.: Die Kreisumlage. Analyse eines Instrumentes des Finanzausgleichs, Stuttgart
1969, (Schriftenreihe des Vereins fir Kommunalwissenschaften e. V. Berlin; Bd. 28),
S. 10 ff.

82 Entsprechend kdnnen die Samtgemeinden von ihren Mitgliedsgemeinden eine Samtgemein-
deumlage erheben. Die Samtgemeinden selbst verfiigen nicht uber eigene Steuereinnahmen;
die Gemeindesteuern stehen den Mitgliedsgemeinden zu.

83 Vgl. Tiedeken, H.: Die Stellung der Kreise im kommunalen Finanzsystem und die finanziellen
Beziehungen zwischen den Kreisen und den Gemeinden, in: Der Landkreis, 50. Jg. (1980),
S. 393 - 396, S. 394.

84 Umlagegrundlagen sind die SteuerkraftmeBzahlen im Sinne des FAG sowie 95 % der Schiis-
selzuweisungen. Vgl. § 23 Abs. 2 FAG.
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durch die Haushaitssatzungen festgelegt wird. Dabei muB der Umlagesatz fiir
alle Gemeinden gleich hoch sein. Allerdings kdnnen die Umlagesétze fir die ver-
schiedenen Umlagegrundlagen voneinander abweichen. Im Rahmen dieser Vor-
schriften verbleibt den Landkreisen ein gewisser Entscheidungsspielraum85. Die
Kreisumlage darf allerdings nur erhoben werden, "soweit die anderen Einnahmen
eines Landkreises seinen Bedarf nicht decken ..."86,

1.4 Struktur der kommunalen Haushalte

Ein Blick auf die Struktur der kommunalen Ausgaben zeigt, welche Aufgaben-
felder fir die kommunalen Haushalte groBes Gewicht haben und daher beson-
dere Aufmerksamkeit verdienen. Dabei erscheint lediglich eine genaue Betrach-
tung der Verwaltungshaushalte87, in denen die laufenden Ausgaben verbucht
werden, sinnvoll.

Eine Analyse der Struktur der Investitionsausgaben der Vergangenheit kann
kaum Hinweise auf zuklnftigen Investitionsbedarf geben. Die Héhe der
Investitionsausgaben kann sehr flexibel an das zur Verfliigung stehende Einnah-
mepotential angepaBt werden. Kommunale SparmaBnahmen setzen zuerst an
den Investitionsausgaben an. So waren die Ausgaben der Kapitalrechnung in der
Rezession zu Beginn der 80er Jahre deutlich riicklaufig88, wihrend die laufen-
den Ausgaben - wenn auch mit recht unterschiedlichen Zuwachsraten - stetig
zugenommen haben. Da der Haushaltsausgleich zundchst weitgehend im
Bereich des Vermdgenshaushalts erreicht wird, entsprechen die Investitionsaus-
gaben nicht dem tatsédchlichen Investitionsbedarf. Zwar hat sich als Folge des
Schilerzahlriickganges auch der Neubedarf an Schulen vermindert; in anderen
klassischen Infrastrukturbereichen besteht aber erheblicher Nachholbedarf89.

Die heutige kommunale Infrastrukturausstattung ist das Ergebnis der Investitio-
nen der Vergangenheit. Wegen der langen Lebensdauer der Einrichtungen steht
diese Ausstattung - wenn die notwendigen ErhaltungsmaBnahmen durchgefiihrt
werden - auch in der Zukunft zur Verfligung. Zukinftiger Investitionsbedarf ent-
steht im wesentlichen durch neue Anforderungen an die kommunale Infrastruk-
tur, die das Ergebnis gednderter Umweltbedingungen (z. B. aufgrund der Bevél-
kerungsentwicklung) oder auch der Entwicklung neuer Vorstellungen tber die
wiinschenswerte Gestaltung der Lebensbedingungen sein kdnnen. Dies wird

85 Vgl. Ganther, A.: Die Kreisumlage, in: Puttner, G. (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wis-
senschaft und Praxis, 2., vollig neu bearbeitete Aufl., Bd. 6: Kommunale Finanzen, Berlin
u. a. 0. 1985, S. 366 - 382, S. 370.

86 § 23 Abs. 1 FAG.

87 Die kommunalen Haushaltspline gliedern sich in einen Verwaltungs- und einen Vermdgens-
haushalt. Vgl. § 1 Verordnung Gber die Aufstellung und Ausfiihrung der Haushaltspline der
Gemeinden - Gemeindehaushaltsverordnung (GemHVO).

88 Im Jahre 1982 betrug der Riickgang der Ausgaben der Kapitalrechnung der niederséchsi-
schen Kommunen gegenidber 1981 18,2 %. Vgl. zu den Zahlen Maas, B.: Kommunale Fi-
nanzen in Niedersachsen seit 1981, in: Kommunale Finanzen in der Diskussion, Hannover
1989, (NIW-Workshop 1989), S. 13- 44, S. 34 f.

89 Vgl. Reidenbach, M.: Sind kommunale Investitionen noch notwendig? in: Zeitschrift far
Kommunalfinanzen, 35. Jg. (1985), S. 122 - 128, S. 127.
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zukiinftig z. B. zu Investitionsbedarf fir den Umweltschutz, bei der Ver- und
Entsorgung, der Dorferneuerung und dhnlichem flhren.

Auch auf der Einnahmeseite ist eine Beschriankung der Betrachtung auf den Ver-
waltungshaushalt gerechtfertigt, da Verwaltungs- und Vermégenshaushalt eng
miteinander verknlpft sind. Das Ergebnis des Verwaltungshaushalts bestimmt
die Situation des Vermégenshaushalts weitgehend. Der gréBte Teil der Einnah-
men des Vermdgenshaushalts entfiel 1986 auf die Zufiihrung vom Verwaltungs-
haushalt (vgl. Tabelle A 1 im Anhang). Die Bedeutung des Rechnungsergebnis-
ses des Verwaltungshaushalts fiir die Einnahmen des Vermogenshaushalts ins-
gesamt ist groBer, als der Anteil der Zufihrung vom Verwaltungshaushalt an
den Einnahmen des Vermdgenshaushaltes von 30 % vermuten |aB8t. Eine Be-
trachtung der librigen Einnahmen belegt dies.

Zweitwichtigste Einnahmequelle im Vermégenshaushalt war die (Brutto-)Kredit-
aufnahme. Die Kreditaufnahmemdglichkeiten der Kommunen hdngen aber von
der Entwicklung der laufenden Einnahmen und Ausgaben ab; denn die Kre-
ditaufnahme ist durch haushaltsrechtliche Vorschriften (§ 92 Abs. 1 und 2
NGO) beschrankt und an die fiskalische Leistungsfahigkeit der Kommunen ge-
koppelt90. Dariiber hinaus stehen die Krediteinnahmen den Kommunen nicht
dauerhaft zur Verfliigung, sondern sind Iangfnstlg durch "ordentliche™ Einnah-
men abzuldsen.

Langfristig ist eine Investitionsfinanzierung weder durch Entnahmen aus Ruckla-
gen oder aus der VerduBerung von Vermdégen noch aus den Ruckflissen ge-
wiéhrter Darlehen mdglich, da die Substanz, von der in diesem Fall gezehrt wird,
nicht unerschépflich ist. Zuweisungen innerhalb der kommunalen Ebene (von
Gemeinden oder Landkreisen) erhhen das Einnahmevolumen der Kommunen
insgesamt nicht. Langfristig wird das Finanzierungspotential fir Investitionen
aus nur drei Einnahmequellen gespeist: namlich aus der Zufihrung vom Verwal-
tungshaushalt, durch die Zuweisungen und Zuschisse fir Investitionen (ohne
die Zuweisungen von Kommunen) sowie aus den Einnahmen aus Beitrdgen und
dhnlichen Entgelten. Der Anteil der Einnahmen aus der Zufihrung vom Verwal-
tungsgixushalt an diesen "ordentlichen” Einnahmen betrug 1986 mehr als
56 %91,

1.4.1 Struktur des ZuschuBbedarfs der Kommunen
(Verwaltungshaushalt)

Tabelle 1 gibt einen Uberblick dariiber, weiche Bedeutung den einzelnen Aufga-
benfeldern gemessen an ihrem Anteil an den Gesamtausgaben zukommt. Mit
30 % aller kommunalen Ausgaben des Verwaltungshaushaits entfiel 1986 der
gr6Rte Anteil auf die Transferausgaben. Bei den Landkreisen betrug der Anteil

90 MaRBstab fur die fiskalische Leistungsfihigkeit ist die sogenannte "freie Spitze”, die als Saldo
aus dem UberschuR des Verwaltungshaushalts einerseits und den Ausgaben fiir die ordentli-
che Tilgung, die Rickzahlung innerer Darlehen und Kreditbeschaffungskosten andererseits
ermittelt wird. Vgl. z. B. Maas, B.: Finanzstatistische Kennzahlen fir die Kommunalhaushal-
te, in: Statistische Monatshefte Niedersachsen, 45. Jg. (1991), S. 82 - 99, S. 98.

91 Vgl Tabelle A 1 im Anhang zu dieser Arbeit.
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sogar fast 46 %. Auf die Verwaltungsausgaben entfiel mit knapp 20 % eben-
falls ein betrachtlicher Anteil der kommunalen Ausgaben. 10 % der Ausgaben
aller Kommunen entstanden im Zusammenhang mit der Schultrdgerschaft. Die
kreisangehdrigen Gemeinden verwendeten 12 % ihrer Ausgaben fiir die Abwas-
serbeseitigung.

Ein Teil dieser Ausgaben wird durch Einnahmen finanziert, die in unmittelbarem
Zusammenhang mit der Aufgabenwahrnehmung anfallen. Hier sind z. B. die Er-
stattungen des Landes fir einen Teil der Sozialhilfeausgaben oder aber auch die
Gebuhren, mit denen die Ausgaben fiir die Abwasserbeseitigung weitgehend
gedeckt werden, zu nennen. Unter der Voraussetzung, daR sich der Anteil die-
ser aufgabenbezogenen Einnahmen92 an den Ausgaben im Zeitablauf nicht &n-
dert93, spiegelt nicht der Anteil an den Ausgaben, sondern der Anteil am Zu-
schuRbedarf (Ausgaben minus aufgabenbezogene Einnahmen)94 die fiskalische
Bedeutung der einzelnen Aufgabenfelder wider. Die Bedeutung der aufgabenbe-
zogenen Einnahmen ist in den einzelnen Aufgabenfeldern sehr unterschiedlich,
so daB sich Verschiebungen in der Bedeutung der einzelnen Aufgabenfelder
ergeben (vgl. Tabelle 1 im Vergleich zu Tabelle 2).

Knapp 30 % des ZuschuBbedarfs aller Kommunen entfielen auf die Verwal-
tungsaufgaben, wobei der Anteil bei den Landkreisen nur 23 %, bei den kreisan-
gehdrigen Gemeinden dagegen 40 % betrug. Den Transferausgaben kommt,
gemessen am ZuschuBbedarf, bei den kreisangehdérigen Gemeinden mit 1 %
keine, bei den Landkreisen mit 35 % aber groRe Bedeutung zu. Mehr als 50 %
des ZuschuBbedarfs der Kommunen - bei den kreisangehdrigen Gemeinden
sogar fast 60 % - entfielen auf die Unterhaltung der Einrichtungen, wobei der
Schultragerschaft das groBte Gewicht zukam. Bei den Landkreisen entfielen fast
21 % des ZuschuBbedarfs auf diese Aufgabe und dariiber hinaus 9 % auf die
Schilerbeférderung. Bei den kreisangehérigen Gemeinden riicken nun auch
andere Aufgaben ins Blickfeld. 1986 entstanden 11 % ihres allgemeinen Zu-
schuBbedarfs im Aufgabenfeld "Verkehr und StraBen” sowie 9 % im Aufgaben-
feld "Sport und Erholung”.

Aus dieser Betrachtung ergeben sich erste Ansatzpunkte fiir die Analyse der
Auswirkungen der Bevélkerungsentwicklung: Verwaltungs- und Transferaufga-
ben verdienen besondere Aufmerksamkeit. Unter den Einrichtungen kommt den
Schulen besondere Bedeutung zu. Es ist der Frage nachzugehen, ob der bishe-
rige Kostendeckungsgrad insbesondere in den klassischen Geblhrenhaushaiten,
z. B. Abwasserbeseitigung, beibehalten werden kann. Dariiber hinaus lassen die
unterschiedlichen Strukturen des kommunalen ZuschuBbedarfs fir die einzelnen

92 Hierzu gehéren z. B. Gebuhren, Erstattungen, Zuweisungen und Zuschiisse fir laufende
Zwecke, Zinseinnahmen sowie Ersatz von sozialen Leistungen, d. h. die Einnahmen, die in
den Einzelplanen O bis 8 verbucht werden.

93 In bezug auf die Gebuhren wird dies zu untersuchen sein. Im Falle der (brigen
aufgabenbezogenen Einnahmen muB dies ohne weitere Priifung vorausgesetzt werden.

94 Bei der Summenbildung wurde der Einzelplan 8 nicht beriicksichtigt, der Uberschisse aus-
weist. Im Rahmen dieser Arbeit kann nicht analysiert werden, wie sich diese in Zukunft
entwickeln werden. Sie sollen aber nicht mit dem ZuschuBbedarf in den Gbrigen Bereichen
saldiert werden. Die Summe des ZuschuBbedarfs bezieht sich daher nur auf die Einzel-
pldne O bis 7.
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Tabelle 1:

Ausgaben (Verwaltungshaushalt, Einzeipiine O - 8) der niedersiichsischen Kommunen im Jahre 1386 nach Aufgabenfeidem

RlalAL QDI

O o

Abschnitte/ Kommunen insges. kreisfreie Stéddte | kreisang. Gemeinden Landkreise
Aufgabenfeld Unter- Anteil Anteil Anteil Anteil

abschnitte in TDM in % in TDM in % in TDM in % in TDM in %
Offentliche Sicherheit 13,14,15,16 285789 19 123 615 3,2 93 855 1.6 68 319 1.3
Verkehr, StraBen 63,65-68 772774 5,2 201 929 5,3 440 674 7.4 130171 2,5
Wasser 70 1005024 6,7 277 719 7.3 717675 12,1 9630 0,2
Abfallbeseitigung 72 451 416 3,0 115004 3,0 37 141 0.6 299 271 5,7
Schilerbeférderung 290 303454 2,0 22997 0.6 25 947 0.4 254510 4.9
Schultrégerschaft 21,25,28,292 1509645 10,1 286 936 7.5 578 190 9,7 644 519 12,3
AuBerschulische Bildung |35 2015632 1,3 66 657 157 63 056 1.1 71 819 1.4
Kulturelle Einrichtungen |31-34,36,37 290 824 1.9 119 756 3.1 103 652 1.7 67 416 1.3
Einrichtungen fir 43,470 295 228 2,0 93 676 2,4 87 180 1.5 114 372 2,2
dltere Menschen
Einrichtungen fir 46,475 524784 3,5 169964 4,2 303 784 5,1 61 036 1,2
Kinder und Jugendliche
’Krankenh&user 51 56616 0.4 20400 0,5 8 697 0.1 27519 05
"Sport und Erholung 55-59 618446 41 207 489 5,4 385 809 6,5 25148 0,5
‘Bau- u. Wohnungswesen | 61,62 290 050 1.9 124 637 3.3 99 150 1.7 66 263 1.3
rTransferleistungen 41,44,4548,49 | 4507 463 30,1 |1055492 27,6 |1056528 17,8 |2395443 45,8
‘Allgemeine Verwaltung | 0,11 1874333 125 398877 104 986 475 16,6 488 981 9.3
Aufgabenbezogene 20,30,40,50,60 | 1034774 6,9 298 179 7.8 353 982 6.0 382613 7.3
PVerwaltung
PSonstige 54,69,73-79 619 364 4.1 144 906 3.8 378 014 6,4 96 444 1,8
"Wirtschaftl. Unternehmen | 8 352999 24 109 000 2,8 214 610 3,6 29389 0.6

Lo

%Y Einzelpléne 0 - 81

14 994 515 100.0

3827 233 100.0

5934 419 100,0

5232 863 100.0

o
o

Abweichung von 100 infolge Rundung méglich.

N
+"Quelle: Niedersichsisches Landesverwaltungsamt - Statistik - (Hrsg.): Staatliche und kommunale Finanzen - Jahresrechnung 1986,

(¢)]

(Statistik Niedersachsen - Bd. 455), S. 64 ff.; eigene Berechnungen.
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Tabelle 2:

Zuschubedarf (Verwaltungshaushalt, Einzelpiine O - 7) der niederséichsischen Kommunen im Jahre 1986 nach Aufgabenfeldern

Abschnitte/ Kommunen insges. kreisfreie Stddte [ kreisang. Gemeinden Landkreise
Aufgabenfeld Unter- Anteil Anteil Anteil Anteil
abschnitte in TDM in % in TDM in % in TDM in % in TDM in %
Offentliche Sicherheit 13,14,15,16 215 901 2,7 92 695 4,2 78 492 2,7 44 714 1,5
Verkehr, Straen 63,65-68 571 191 7.1 129 897 5,9 320453 111 120 841 4,1
Wasser 70 64 121 0,8 20141 0,9 44 081 1,5 -101 -
Abfallbeseitigung 72 4125 0,1 -1191 - 1025 0,0 4 291 0.1
Schilerbeférderung 290 276404 3,4 22978 1,0 1233 0,0 252 193 8.6
Schultrdgerschaft 21,25,28,292 1219175 15,2 252241 11,5 362773 12,6 604 161 20,6
AuBerschulische Bildung |35 104 311 1,3 46 753 21 35 986 1,2 21572 0,7
Kulturelle Einrichtungen |31-34,36,37 212 281 2,6 96 099 4,3 67 747 2,3 48 435 1,6
Einrichtungen fir 43,470 75147 0,9 23 746 1.1 28 761 1,0 22 640 0.8
dltere Menschen
Einrichtungen far 46,475 403 901 5,0 135 200 6,2 227 981 7.9 40 720 1.4
Kinder und Jugendliche
§3Krankenh§user 51 40600 0,5 16 699 0,8 2814 01 21 087 0,7
ar'Sport und Erholung 55-59 444912 55 155 234 7.1 269 775 9,3 19 903 0,7
7Bau- u. Wohnungswesen | 61,62 156 734 2,0 90 675 4,1 59 685 21 6 374 0,2
ZTransferleistungen 41,44,45,48,49 | 1608 244 20,0 543799 24,8 34 652 1,2 |1029793 35,0
@ Allgemeine Verwaltung 0,11 1434008 17,9 266011 12,1 849 380 29,4 381617 10,8
‘| Aufgabenbezogene 20,30,40,50,60 908 583 11,3 257 542 11,7 305113 10,6 345928 11,8
$Verwaltung
E”Sonstige 54,69,73-79 284642 35 47 068 2,1 200 474 6,9 37120 1.3
,iWirtschaftI. Unternehmen | 8 - 456 784 - - 137 947 - - 192 860 - - 125 977 -
Yy Einzelplane 0 - 71 2 8024 280 100,0 (2195567 100,0 |2890425 100,0 |2938 288 100,0

-
R,

Vgl. Kapitel | FuBnote 104.

2 Abweichung von 100 infolge Rundung méglich.

“Quelle: Niedersichsisches Landesverwaltungsamt - Statistik - (Hrsg.): Staatliche und kommunale Finanzen, a. a. O., S. 64 ff.;

eigene Berechnungen.
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Korperschaftsgruppen®5 Unterschiede hinsichtlich der Auswirkungen der Bevol-
kerungsentwicklung erwarten.

1.4.2 Struktur der aligemeinen Finanzeinnahmen der Kommunen
(Verwaltungshaushalt)

Von den kommunalen Einnahmen des Verwaltungshaushalts entfielen 1986
62 % auf die allgemeinen Finanzeinnahmen. Diese setzten sich zu 60 %96 aus
Steuereinnahmen und zu 40 % aus allgemeinen Finanzzuweisungen zusammen.
Die Einwohnerzahl bildet das wichtigste Kriterium bei der Verteilung der allge-
meinen Finanzzuweisungen des Landes an die Kommunen. Umfang und Struktur
der Bevdélkerung sind auch von erheblicher Bedeutung fiir die Hohe der Einnah-
men aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, der wichtigsten Steuer-
quelle fir die Kommunen®7. Auf diese beiden Einnahmearten, die in besonderem
MaRBe von der Bevdlkerung(sentwicklung) abhédngig sind, entfallen also etwa
zwei Drittel der aligemeinen Finanzeinnahmen der Kommunen.

Auch bei den allgemeinen Finanzeinnahmen bestehen Unterschiede zwischen
den einzelnen Korperschaftsgruppen. Die allgemeinen Finanzeinnahmen der
kreisangehérigen Gemeinden dirften in héherem MaRe als die entsprechenden
Einnahmen der kreisfreien Stéddte von der Bevdlkerungsentwicklung beeinfluBt
werden; denn der Anteil der Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer (32 % zu 27 %) und der Anteil aus den allgemeinen Finanzzu-
weisungen (32 % zu 25 %) ist bei den kreisangehdrigen Gemeinden deutlich
héher als bei den kreisfreien Stadten. Die Landkreise sind in besonderem MaRe
von den allgemeinen Finanzzuweisungen des Landes abhéngig; denn auf sie ent-
fallen 45 % ihrer aligemeinen Finanzeinnahmen. Welche Konsequenzen sich aus
diesen Unterschieden auf der Einnahmeseite fir die einzelnen Kommunen erge-
ben, wird zu untersuchen sein. Bevor jedoch mit der Analyse der Auswirkungen
der Bevélkerungsentwicklung auf die kommunale Finanzsituation begonnen wer-
den kann, ist ein MaBstab zur Beurteilung der Verdnderungen zu entwickeln.

2. Ein ideales kommunales Finanzsystem als ReferenzmaRstab
fiir die Auswirkungen der Bevdlkerungsentwicklung

Die Ableitung eines Kriterienkataloges zur Beurteilung der Funktionsfahigkeit des
kommunalen Finanzsystems ist mit einigen Schwierigkeiten verbunden. Mit Hiife
okonomischer bzw. finanzwissenschaftlicher Kriterien 148t sich ein ideales
Finanzsystem ableiten98. Die Ableitung eines idealen Finanzsystems darf sich
allerdings nicht auf 6konomische Kriterien beschrénken. Die 6konomische Ana-

95 Landkreise, kreisangehdrige Gemeinden und kreisfreie Stadte.

96 Vgl. zu den Zahlen Tabelle 3.

97 Auf die Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer entfielen 1986 45 %
der Steuereinnahmen und 27 % der allgemeinen Finanzeinnahmen der Kommunen.

98 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schlisselmasse im kommunalen Finanzaus-
gleich - Eine ordnungspolitische Analyse der Entstehung von Finanzausgleichsbedarfen und
der Mdglichkeiten ihrer Quantifizierung, in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 45 (1987), S. 393 -
440; Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 21 ff. und S. 138 ff
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Tabelle 3:

Aligemeine Finanzeinnahmen (Verwaltungshaushalt) der niederséichsischen Kommunen im Jahre 1986

davon: |
Kommunen insges. | kreisfreie Stadte kreisangeh. Gemeinden Landkreise

Einnahmen Gruppierungs- Anteil Anteil Anteil Anteil

nummer in TDM in % in TDM in % in TDM in % in TDM in %
Steuereinnahmen (netto) 00-03 5888853 60,4 |1858960 74,8 |2466721 67,9 36 819 1,0
insgesamt 1. 810
davon:
Grundsteuer A 3 000 102 375 1,0 2516 0,1 64 676 1.8 - -
Grundsteuer B 3 001 825 761 8,5 277 658 11,2 352 753 9,7 - -
Gewerbesteuer (netto) 23 |003 ./. 810 2187 498 22,4 877823 35,2 842 151 23,2 - -
Gemeindeanteil an 01 2 655343 27,2 667 864 26,8 [1159197 31,9 - -
| der Einkommensteuer 3
EUbrige Steuern und steuer- |02, 03 117 876 1.2 33090 1,3 47 944 1,3 36 819 1,0
gﬁhnliche Einnahmen
FKreisumlage 072 - . - - 1982584 54,4
DAllgemaine Zuweisungen | 041, 051, 3868 581 39,6 625836 25,2 |1164002 321 1622512 44,6
on Bund und Land 060,061
») 9757434 100,0 |2484 796 100,0 |3630723 1000 |3641915 100,0

(:—'13 Abweichungen wegen Umrechnung aus Pro-Kopf-Betragen.
2 Nach Abzug der Gewerbesteuerumlage.
"3 Bei den kreisangehérigen Gemeinden nach Abzug der Kreisumlage.

N

‘Quelle: Niedersachsisches Landesverwaltungsamt - Statistik - (Hrsg.): Staatliche und kommunale Finanzen, a. a. 0., S. 60 f.;
dasselbe (Hrsg.): Gemeindeergebnisse der Finanzstatistik 1986, Hannover 1987, (Statistik Niedersachsen - Bd. 443), S. 5, 27;

eigene Berechnungen.
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lyse muB vielmehr den Rahmen, den das Grundgesetz mit dem Gebot der Ein-
heitlichkeit der Lebensverhéltnisse sowie der Garantie der kommunalen Selbst-
verwaltung setzt, beachten. Aus diesem Grunde ist es nétig, den dkonomischen
Kriterien Allokation, Distribution und Stabilitdt die staatspolitischen Kriterien
Selbstverwaltung und Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse gegeniliberzustellen
und gegebenenfalls den im Rahmen der 6konomischen Analyse abgeleiteten Kri-
terienkatalog fur ein ideales kommunales Finanzsystem zu korrigieren bzw. zu
ergénzen.

Die an der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie und dem Ziel einheitlicher
Lebensverhéltnisse orientierte Sicht der kommunalen Finanzen beschrédnkt sich
nicht auf einzelne kommunale Haushalte, sondern hat auch die kommunale
Finanzsituation in ihrer Gesamtheit im Blickfeld. Eine kommunale Finanzsituation
ist damit durch eine bestimmte Kombination der Zielerreichung der beiden Ziele
kommunale Selbstverwaltung und Einheitlichkeit der Lebensverhéitnisse charak-
terisiert.

Bei einem Vergleich der heutigen kommunalen Finanzsituation mit der zukUnfti-
gen, durch die Bevdlkerungsentwicklung bestimmten Finanzsituation der
Kommunen kann es allerdings nur darum gehen, die Abweichungen von der
heutigen Finanzsituation in bezug auf die beiden Ziele zu ermitteln. Da die Ziel-
beziehungen weitgehend konfliktar sind99, ist eine vergleichende Bewertung der
kommunalen Finanzsituationen ohne eine politische Aussage zur relativen Be-
deutung der beiden Ziele nicht méglich. Die Gewichtung der beiden Ziele fallt
von Land zu Land unterschiedlich aus und kann sich im Zeitablauf auch inner-
halb eines Landes dndern100, so daB der Versuch "... to find a unique definitive
system would be absurd.”101

Das gegenwirtig realisierte kommunale Finanzsystem weicht aber zum Teil be-
tréchtlich von einem idealen System ab102, Da lediglich die Auswirkungen der
Bevélkerungsentwicklung im heutigen kommunalen Finanzsystem, nicht aber die
bekannten und viel diskutierten Mangel des gegenwadrtigen kommunalen
Finanzsystems, die dieses unabhdngig von der Bevélkerungsentwicklung
aufweist103, herausgearbeitet werden sollen, eignet sich dieses ideale System
nur bedingt als Referenzsystem.

99 Vgl. Zimmermann, H.: Fdderalismus und "Einheitlichkeit der Lebensverhaitnisse”. Das Ver-
haltnis regionaler Ausgleichsziele zu den Zielen des f6derativen Staatsaufbaus, in: Schmidt,
K. (Hrsg.): Beitradge zu Skonomischen Problemen des F&deralismus, Berlin 1987, (Schriften
des Vereins fur Socialpolitik, N. F.; Bd. 166), S. 35 - 69, S. 60 f.

100 Vgl. King, D. N.: Fiscal Tiers: The Economics of Multi-Level Government, London 1984,
S. 2.

101 Ebd.

102 Vgl. ebd., S. 376.

103 Vgl. z. B. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur
Reform der Gemeindesteuern, Bonn 1982, (Schriftenreihe des Bundesministeriums der
Finanzen; Heft 31), S. 47 ff.; Ewrigmann, D.: Das kommunale Finanzsystem unter Verande-
rungsdruck, in: Informationen zur Raumentwicklung, 1983, S.371 - 392, S. 371 ff.;
Massat, D.: Die 8konomische Problematik von Zuweisungen an Kommunen, Frankfurt am
Main u. a. 0. 1984, (Reihe Wirtschaftswissenschaften; Bd. 302), S. 231 ff.; Marcus, P.:
Das kommunale Finanzsystem, a. a. 0., S. 61 ff.; Zimmermann, H.: Reform des kommuna-
len Steuersystems, in: Institut fir Kommunalwissenschaften (Hrsg.): Dezentralisierung des
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Zur Entwicklung eines BeurteilungsmaBstabes wird daher folgender Weg einge-
schlagen: Zundchst wird knapp ein ideales kommunales Finanzsystem skizziert,
das den genannten Anforderungen geniigt. Im AnschluB daran werden einige
Abweichungen des realisierten Finanzsystems von dem idealen Finanzsystem
und die Konsequenzen fir das Korrektursystem "Finanzausgleich” dargestelit.
Im Hauptteil der Arbeit ist dann u. a. folgenden Fragen nachzugehen:

- Verstérkt die Bevdlkerungsentwicklung die Mangel, die sich aus der Abwei-
chung von einem idealen Finanzsystem ergeben?

- Treten infolge der Bevélkerungsentwicklung zuséatzliche Mangel auf?

- Erfllit der kommunale Finanzausgleich in seiner heutigen Ausgestaltung seine
Funktion, oder wird seine Wirkungsweise verdndert, und fuhrt dies zu unge-
woliten Ergebnissen?

2.1 Anforderungen an ein kommunales Finanzsystem aus ékonomischer Sicht

Bei der Konstruktion eines idealen kommunalen Finanzsystems wird das Schwer-
gewicht bei Fragen des aktiven Finanzausgleichs104 liegen. Die Abgrenzung
dffentlicher von privaten Aufgaben, die Bildung von Aufgabentrégern fur die 6f-
fentliche Aufgabenerfiillung und die Zuordnung der 6ffentlichen Aufgaben auf
diese Triger105 gelten als Probleme der Verfassungsordnung und werden im all-
gemeinen von der 6konomischen Analyse als Datum betrachtet!06, Fragen des
passiven Finanzausgleichs, insbesondere der Verteilung der Aufgabenkompeten-
zen, kdnnen jedoch nicht vollkommen auBer acht gelassen werden. Aus dem
"Primat des passiven Finanzausgleichs™ - der Tatsache, daB die nach finanzwis-
senschaftlichen Kriterien vorzunehmende Aufgabenverteilung die Voraussetzung
fur die Regelung aller weiteren Zusténdigkeiten bildet - folgt namlich, da Prob-
leme des passiven Finanzausgleichs, die auf die Vernachladssigung finanzwissen-
schaftlicher Kriterien bei der Verteilung der Aufgabenkompetenzen zuriickzufih-
ren sind, nicht durch eine Korrektur des Einnahmesystems beseitigt werden kdn-
nen107, Eine solche Vorgehensweise hieRe, lediglich an Symptomen zu kurieren.

politischen Handelns (lll), Melle 1987, (Konrad-Adenauer-Stiftung, Forschungsbericht 61),
S. 126 - 138, S. 131 ff.; Hickel, R.: Zum Gemeindeanteil an der Einkommensteuer als
stddtische Einnahmequelle - Erfahrungen und Reformvorschldge, in: Der Stidtetag, 41. Jg.
(1988), S. 327 - 330.

104 Vgl. zu den Begriffen passiver und aktiver Finanzausgleich Peffekoven, R.: Finanzaus-
gleich, |, Wirtschaftstheoretische Grundlagen, in: Handwérterbuch der Wirtschaftswissen-
schaft, Bd. 2, Stuttgart u. a. 0. 1980, S. 608 - 636, S. 608.

105 Diese drei Teilprobleme werden unter der Bezeichnung “passiver Finanzausgleich”
zusammengefaBt. Vgl. z. B. Hansmeyer, K.-H.; Kops, M.: Die Kompetenzarten der Aufga-
benzustindigkeit und deren Verteilung im fdderativen Staat, in: Hamburger Jahrbuch far
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 29. Jg. (1984), S. 127 - 140, S. 127.

106 Vgl. Peffekoven, R.: Finanzausgleich, |, a. a. 0., S. 609.

107 Vgl. Hansmeyer, K.-H.; Kops, M.: Die Kompetenzarten der Aufgabenzustindigkeit, a. a. O.,
S. 127.
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In einem Staatswesen sind allokative, distributive und stabilitdtspolitische Auf-
gaben zu erfillen. Die 6konomische Theorie des Fdderalismus leitet aus dem
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz108 und dem Subsidiaritatsprinzip Kriterien fir
die Zuordnung dieser Aufgaben auf die verschiedenen Ebenen eines foderal or-
ganisierten Staatswesens ab. Da die verschiedenen Aufgaben auch jeweils ver-
schiedene finanzpolitische Instrumente erfordern, lassen sich aus der Verteilung
dieser Aufgaben auf die einzelnen Ebenen Anforderungen an die Finanzsysteme
der einzelnen Ebenen ableiten.

2.1.1 Verwirklichung des Stabilitéits- und des Distributionsziels
als Rahmenbedingung fiir ein kommunales Finanzsystem

Stabilitdtspolitische Aufgaben kénnen von der kommunalen Ebene nicht sinnvoll
wahrgenommen werden, da stabilitdtspolitische MaBnahmen mit erheblichen
Spillover-Effekten verbunden sind. Die Kosten fiir ein Konjunkturprogramm sind
allein von der Kommune zu tragen, die dieses Programm durchfiihrt, wéahrend
wegen der intensiven Handelsbeziehungen zwischen den Kommunen (hohe
marginale Importquoten) ein groBer Teil der Wirkung abflieBt und auch die
Nachbarkommunen von solchen MaRnahmen profitieren109, Die Wahrnehmung
stabilitétspolitischer Aufgaben durch die Kommunen steht im Widerspruch zum
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Die Kommunen sollten auch nicht Uber
Kompetenzen in der Geld- und Wahrungspolitik verfiigen, da sonst die Gefahr
einer inflationdren Geldschopfung zur Finanzierung ihrer Giter und Dienstlei-
stungen10 bestiinde.

Auch die Umverteilungspolitik sollte im wesentlichen von der zentralen Ebene
wahrgenommen werden. Lokale Unterschiede in der Umverteilungsintensitdt und
damit in der H6he der Besteuerung konnten dazu fiihren, daR sich die Bezieher
héherer Einkommen zusammenschlieBen, den Zuzug drmerer Blrger verhindern
und so vermeiden, fiir Arme Steuern zahlen zu miissen!11. Wegen der sozialen
Néhe ist jedoch ein gewisses MaR® an Umverteilungsbereitschaft zu erwarten, so
daB auch auf kommunaler Ebene begrenzte UmverteilungsmaBnahmen maglich
sind, ohne daR diese durch Segregation der Einkommensschichten konterkariert
werden'12, Von kommunalen UmverteilungsmaBnahmen wird jedoch bei der
weiteren Analyse abstrahiert.

108 Vgl. vor allem Olson, M.: Das Prinzip "fiskalischer Gleichheit": Die Aufteilung der Verant-
wortung zwischen verschiedenen Regierungsebenen, in: Kirsch, G. (Hrsg.): Fdderalismus,
Stuttgart u. a. 0. 1977, S. 66 - 76, Orig. The Principle of "Fiscal Equivalence": The Division
of Responsabilities among different Levels of Government, in: The American Economic
Review, Vol. 59 (1969), S. 479 - 487. Aus dem Englischen von D. R. Vogt.

109 Vgl. z. B. Oates, W. E.: Fiscal Federalism, New York u. a. 0. 1972, S. 5 f., und Peffekoven,
R.: Finanzausgleich, |, a. a. O., S. 616.

110 Vgl. Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 51.

111 Vgl. Tiebout, Ch. M.: Eine konomische Theorie fiskalischer Dezentralisierung, in: Kirsch, G.
(Hrsg.): Féderalismus, Stuttgart u. a. 0. 1977, S. 36 - 50, Orig.: An Economic Theory of
Fiscal Decentralisation, in: National Bureau of Economic Research (Ed.): Public Finances:
Needs, Sources, and Utilization, Princeton University Press, Princeton 1961, S. 79 - 96.
Aus dem Englischen von D. R. Vogt, S. 48; Oates, W. E.: Fiscal Federalism, a. a. 0., S. 7 f.

112 Vgl. Pauly, M. V.: Income Redistribution as a Local Public Good, in: Journal of Public

Economics, Vol. 2 (1973), S. 35 - 58.
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Bei der Ableitung eines idealen kommunalen Finanzsystems wird im folgenden
davon ausgegangen, daB wirtschaftliche Stabilitit und eine gerechte
Einkommensverteilung von der Zentralregierung verwirklicht werden. Das kom-
munale Finanzsystem ist Bestandteil des gesamten staatlichen Finanzsystems
und solite daher auch die Ziele der lbergeordneten Ebene beriicksichtigen113,
Aus diesen Uberlegungen ergeben sich als erste Kriterien fiir ein ideales kom-
munales Finanzsystem:

- Es sollte stabilitdtspolitische MaBnahmen der (ibergeordneten Ebene nicht kon-
terkarieren114,

- Es sollte verteilungspolitisch neutral sein115.

2.1.2 Aliokative Kriterien

Die Kommunen sollten nur allokative Aufgaben wahrnehmen!16. In einem
idealen Finanzsystem sind die Kommunen fur die Versorgung der Blrger und
Unternehmen'17 mit kommunalen 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen!18
entsprechend deren Prédferenzen zustdndig. Das kommunale Finanzsystem legt
die Bedingungen fest, unter denen sich Angebot und Nachfrage nach kommu-
nalen o&ffentlichen Gutern und Dienstleistungen vollziehen. Ein kommunales
Finanzsystem, das im Idealfall in ein funktionierendes Uibergeordnetes Finanz-
system eingebettet ist und damit Distributions- und Stabilitdtsziel als verwirklicht
voraussetzen kann, ist daran zu messen, wie gut es allokativen Kriterien, ndm-
lich der Beriicksichtigung der individuellen Priferenzen bei der Bereitstellung!19

113 Seiler spricht in diesem Zusammenhang von Kompatibilitit. Vgl. Seiler, G.: Gemeinden, Il
Finanzen, in: Handwd&rterbuch der Wirtschaftswissenschaft, 3. Bd. Stuttgart u. a. 0. 1981,
S. 507 - 625, S. 515 f.

114 Vergleichbar mit diesem Kriterium ist das Postulat geringer Konjunkturreagibilitat, das far ein
rationales Gemeindesteuersystem aufgestelit wird. Vgl. z. B. Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern, a. a. O.,
S. 41 ff.; Zimmermann, H.; Postlep, R.-D.: BeurteilungsmaBstibe fir Gemeindesteuern, in:
Wirtschaftsdienst, 60. Jg. (1980), S. 248 - 253, S. 251.

115 Mit dieser Forderung vergleichbar ist die Forderung, das kommunale Steuersystem solle Ver-
teilungswirkungen von Steuern des Oberverbandes nicht konterkarieren. Vgl. Milbradt,
G. H.: Uberlegungen zu einer Reform des kommunalen Steuersystems aus &konomischer
Sicht, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 96. Jg. (1981), S. 5622 - 528, S. 526.

116 Vgl. Oates, W. E.: An Economist's Perspective on Fiscal Federalism, in: Oates, W. E.
(Hrsg.): The Political Economy of Fiscal Federalism, Lexington u. a. 0. 1977, S. 3 - 20,
S. 5; Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 373.

117 Im folgenden bleiben die Unternehmen und ihre Bedeutung fir das kommunale Finanzsystem
auBer Betracht. Die Analyse beschrinkt sich auf die Bedurfnisse der Einwohner.

118 Mit "Versorgung mit kommunalen dffentlichen Gitern und Dienstleistungen” sollen alle Akti-
vitdten der Kommunen umschrieben werden, ohne daR damit Nichtrivalitit im Konsum impli-
ziert ist. Nichtrivalitdt im Konsum gilt in Anlehnung an Musgrave und Samuelson als konsti-
tutives Merkmal 6ffentlicher Giter. Vgl. Zimmermann, H.; Henke, K.-D.: Finanzwissen-
schaft, a. a. 0., S. 43.

119 Die Bereitstellung &ffentlicher Guter und Dienstleistungen erfordert nicht notwendig auch die
6ffentliche Produktion dieser Guter. Bereitstellung und Produktion 6ffentlicher Guter sind
daher auch getrennt zu analysieren. Vgl. auch Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der
Kommunen, a. a. O., S. 21.
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6ffent;igher Leistungen sowie einer kostenminimalen Leistungsbereitstellung ge-
nagt120,

2.1.2.1  Beriicksichtigung der Priiferenzen
2.1.2.1.1 Bedeutung des Aquivalenzprinzips

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, also der Ubereinstimmung von Kosten-
und Nutzenkreisen, gilt als notwendige Bedingung filir eine Pareto-optimale
Bereitstellung offentlicher Leistungen!21. Nur wenn die Individuen gezwungen
sind, Kosten und Nutzen der verschiedenen 6ffentlichen Leistungen abzuwégen,
ist eine effiziente Abstimmung der Wiinsche der Individuen mit den 6ffentlichen
Ressourcen mdglich122, Am Aquivalenzprinzip!23 orientierte Finanzierungs-
regeln und der AusschluB aller nicht Zahlungswilligen von der Leistungsinan-
spruchnahme sichern diesen AbwagungsprozeB. In einem idealen kommunalen
Finanzsystem erfolgt die Finanzierung der Allokationstétigkeit der Kommunen
daher ausschlieRlich Gber nutzendquivalente Abgaben in Form von Gebiihren
und Beitrigen124, Wenn das Aquivalenzprinzip bei kommunalen Gitern und
Dienstleistungen &hnlich effizient arbeitet, wie man es vom marktwirtschaft-
lichen Preismechanismus erwartet, fallen Nutzen- und Kostendquivalenz
zusammen. Die theoretische Betrachtung kann sich daher auf die Nutzenadquiva-
lenz beschranken125

Die Realisierbarkeit eines solchen idealen kommunalen Finanzsystems wird bis-
weilen bezweifelt126. Insbesondere das Problem des Trittbrettfahrerverhaltens,
also eines strategischen Wahlverhaltens, wird als Ursache flir das Versagen ei-
nes dem Marktsystem analogen Abstimmungsprozesses angefiihrt127. Die Rele-

120 Vgl. Sohmen, E.: Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tibingen 1976, S. 30 ff.

121 Vgl. z. B. Peffekoven, R.: Finanzausgleich, |, a. a. 0., S. 613.

122 Vgl. z. B. Zimmermann, H.: Allgemeine Probleme und Methoden des Finanzausgleichs, in:
Neumark, F. (Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. IV, 3., ganzlich neubearbeitete
Aufl., Tabingen 1983, S. 3 - 52, S. 12.

123 Zur Bedeutung und zu den verschiedenen Formen des Aquivalenzprinzips vgl. Haller, H.: Die
Bedeutung des Aquivalenzprinzips fiir die Sffentliche Finanzwirtschaft, in: Finanzarchiv,
N. F., Bd. 21 (1961), S. 248 - 260; derselbe: Die Steuern. Grundlinien eines rationalen
Systems &ffentlicher Abgaben, 3., Gberarbeitete Aufl., Tubingen 1981, S. 16 ff.

124 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schlisselmasse im kommunalen Finanzaus-
gleich, a. a. 0., S. 397.

125 Vgl. Hanusch, H.: Aquivalenzprinzip und kollektive Giter - Allokationstheoretische Aspek-
te -, in: Pohmer, D. (Hrsg.): Beitrage zum Aquivalenzprinzip und zur Zweckbindung &ffent-
licher Einnahmen, Berlin 1981, (Schriften des Vereins fir Socialpolitik, N. F.; Bd. 121),
S.37-91, S. 39.

126 Auf den haufig hervorgebrachten Einwand, eine am Aquivalenzprinzip orientierte Finanzie-
rung Offentlicher Leistungen belaste einkommensschwache Gruppen zu stark, braucht an
dieser Stelle nicht eingegangen zu werden, da ja die Erfillung des Distributionsziels und da-
mit eine gerechte Einkommensverteilung vorausgesetzt werden.

127 Vgl. Zimmermann, H.: Aligemeine Probleme und Methoden des Finanzausgleichs, a. a. O.,

S. 12,
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vanz des Trittbrettfahrerverhaltens ist in der Literatur umstritten128, und das gilt
insbesondere fir kleine, iberschaubare Kollektive129

Des weiteren lassen sich die von den Kommunen angebotenen Guter und
Dienstleistungen mit wenigen Ausnahmen (z. B. StraBenbeleuchtung) als Klub-
kollektivgiter klassifizieren130, fir die das AusschluBprinzip anwendbar ist131.
Dann kommt fir die Gestaltung der kommunalen Finanzen das Prinzip der grup-
penmiaRigen Aquivalenz in raumlicher Abgrenzung in Betracht132,

Bei diesen Gitern |&8t sich eine Pareto-optimale Allokation mit Hilfe des Aquiva-
lenzprinzips erzielen133, Gebiihren dienen dabei der Finanzierung der bei der
Nutzung entstehenden Grenzkosten, wéhrend der restliche Teil der Kosten durch
Beitrdge abzudecken ist134, Die Beitragshéhe solite dem Fixkostencharakter
Rechnung tragen und unabhéngig von der Leistungsinanspruchnahme sein. Dar-
tiber hinaus sollte sie auch am Nutzen (nicht der Nutzung) der jeweiligen Einrich-
tung fur einzelne Gruppen von Nutzern orientiert sein. Dies a8t sich durch eine
Differenzierung der Beitragshohe, die dem typischen Nutzen verschiedener
Mitgliedergruppen entspricht, erreichen135

Diese nutzendquivalenten Entgelte konnen als freiwillige Zahlungen erhoben
werden, wenn Zahlungsunwillige mit zivilrechtlichen Mitteln von den Leistungen
ausgeschlossen werden kénnen. Ist dagegen die Anwendung 6ffentlich-rechtli-
cher Mittel erforderlich, um zu gewdhrleisten, daR sich nur diejenigen in der
Gemeinde ansiedeln und die mit dem Gemeindeterritorium verbundenen
Infrastruktureinrichtungen nutzen, die auch zur Finanzierung dieser Leistungen
beitragen, so sind diese Entgelte als Zwangsabgaben zu erheben!36. Diese
Zwangsabgaben kann man als Spezialfall von Steuern, namlich als zweckgebun-
dene und nutzeniquivalente Steuern, auffassen137

128 Vgl. Hanusch, H.: Aquivalenzprinzip und kollektive Gater, a. a. 0., S. 62 f., sowie die dort
angegebene Literatur.

129 Vgl. Oison, M.: The Logic of Collective Action, Public Goods and the Theory of Groups,
Cambridge u. a. 0., 2. Aufl. 1971, S. 22 ff.

130 Vgl. Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 374.

131 Vgl. Bohley, P.: Geblhren und Beitrige. lhre wirtschaftspolitischen Funktionen und ihr Platz
im System der &ffentlichen Einnahmen, Tdbingen 1977, S. 43.

132 Vgl. Kentmann, K.: Das Aquivalenzprinzip in den Gemeinden. Zur Theorie und Praxis der
Entgeltfinanzierung unter besonderer Beriucksichtigung des Konzepts der gruppenmaiBigen
Aquivalenz in GroBstidten, Frankfurt u.a. 0. 1978, (Europdische Hochschulschriften:
Reihe 5, Volks- und Betriebswirtschaft; Bd. 202), S. 6. Hardt kommt zu dem Ergebnis, daB
die Mehrzahl der kommunalen Angebote zumindest technisch entgeltfahig ist. Vgl. Hardt,
U.: Kommunale Finanzkraft, a. a. 0., S. 160.

133 Vgl. Hanusch, H.: Aquivalenzprinzip und kollektive Gater, a. a. O., S. 82.

134 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schlisselmasse im kommunalen Finanzaus-
gleich, a. a. 0., S. 397.

135 Vgl. derselbe: Options- und Grenzkostenpreise fir Kollektivgiter unterschiedlicher Art und
Ordnung, in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 43 (1985), S. 211 - 252, S. 246 f.

136 Vgl. derselbe: Die Bestimmung der Schlisselmasse im kommunalen Finanzausgleich,
a. a. 0., S. 400.

137 Von richtigen Steuern unterscheiden sich diese Steuern durch einen Anspruch auf Gegenlei-
stung sowie durch das Fehlen eines negativen Nettonutzens. Vgl. ebd., S. 398. Zum
\s/orahlltnis von Gebuhren und Steuern vgl. auch Bohley, P.: Gebihren und Beitrage, a. a. O.,

. 81f.
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2.1.2.1.2 Notwendigkeit demokratischer Kontrolle

Im Falle der Finanzierung 6ffentlicher Leistungen durch Zwangsabgaben sind die
Mdglichkeiten der Biirger, ihre Préferenzen zu duern, eng begrenzt. Wegen des
AnschluB- und Benutzungszwanges ist ein Leistungsverzicht nur durch Verlegen
des Wohnsitzes nach auBerhalb der Gemeinde mdglich. Dies setzt jedoch eine
hinreichend groRe Mobilitdtsbereitschaft voraus. Ferner wird eingewandt, da
die Wanderungskosten hadufig die zusatzlichen Nutzen eines alternativen Gu-
terangebots (ibersteigen138. Dem ist entgegenzuhalten, daR es biographisch be-
grindete Wanderungsanldsse - wie die Griindung eines eigenen Haushalts oder
die Grindung einer Familie - gibt, bei denen ohnehin Wanderungskosten anfal-
len. Dennoch dirfte der Préferenzevaluierung durch Abstimmung mit den Fi-
Ren139 nur geringe Bedeutung zukommen. Die demokratische Legitimierung und
Kontrolle der Entscheidungstréger durch die Birger ist fur den Fall, daB Zwangs-
beitrage erhoben werden, daher besonders wichtig.

Wenn sich die kommunalpolitischen Entscheidungstrdger in regelméaRigen
Abstédnden dem Votum ihrer Wahler stellen missen und wenn bei ihnen ein In-
teresse an ihrer Wiederwahl unterstellt werden kann, ist davon auszugehen, daR
sich die ausgabepolitischen Entscheidungen mehr oder weniger an den wahrge-
nommenen Préferenzen der Biirger orientieren140. Wenn gleichzeitig das Konne-
xitatsprinzip verwirklicht ist, wird dem Bestreben der Kommunalpolitiker, mdég-
lichst viele der unbegrenzten Bedirfnisse ihrer Wahler zu erflillen oder aber un-
abhéngig von Birgerinteressen eigene Interessen141 zu verfolgen, eine Grenze
gesetzt. Denn wenn diejenige Instanz, die fir den Aufgabenvollzug zustdndig
ist, auch die daraus resultierenden Ausgaben zu tragen hat, wenn der Konflikt
zwischen umfassender Aufgabenerfillung und sparsamer Haushaltsfiihrung in-
nerhalb einer Kérperschaft ausgetragen wird, wird eine sorgféltige Abwagung
zwischen moglichen Alternativen der Aufgabenwahrnehmung und einer sparsa-
men Mittelverwendung gewihrleistet'42, Kommunale Einnahmeautonomie er-
laubt es, nicht nur die Struktur, sondern auch den Umfang der kommunalen 6f-
fentlichen Aktivitaten auf die Praferenzen der Biirger abzustimmen143,

Bei der Aufgabenwahrnehmung soliten die Kommunen neben der Durchfih-
rungskompetenz Uber die volle Entscheidungskompetenz verfligen; denn nur
wenn sie selbstdndig Uber Qualitdt und Quantitdt der Aufgabenerfiillung ent-
scheiden kdnnen und nicht aufgabenregulierenden Eingriffen Ubergeordneter

138 Vgl. Peffekoven, R.: Finanzausgleich, I, a. a. 0., S. 612.

139 Vgl. Tiebout, Ch. M.: A Pure Theory of Local Expenditure, in: The Journal of Political
Economy, Vol. 64 (1956), S. 416 - 424, S. 420.

140 Vgl. Postlep, R.-D.: Wirtschaftsstruktur und groBstidtische Finanzen, a. a. O., S. 218. Von
politischen EinfluBfaktoren, die neben den Bedarfsprofilen der Birger bei den ausgabepoliti-
schen Entscheidungen eine Rolle spielen, wird dabei abstrahiert. Vgl. ebd., S. 216.

141 Vgl. z. B. Brennan, G.; Buchanan, J. M.: Besteuerung und Staatsgewalt. Analytische Grund-
lagen einer Finanzverfassung, Hamburg 1988, S. 16 ff.

142 Vgl. Kirchhof, P.: Rechtliche Rahmenbedingungen des kommunalen Finanzausgleichs, in:
Hoppe, W. (Hrsg.): Reform des kommunalen Finanzausgleichs, K&in 1985, (Schriftenreihe
des Landkreistages Nordrhein-Westfalen; Bd. 4), S. 1 - 29, S. 9 f.; Hardt, U.: Der Autono-
miegrad kommunaler Ausgaben, a. a. 0., S. 75 f.

143 Vgl. Milbradt, G. H.: Uberlegungen zu einer Reform des kommunalen Steuersystems,
a.a. 0., S. 523.
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Ebenen ausgesetzt sind, konnen sie die von ihnen bereitzustellenden Leistungen
in ihrem Sinne an die Prédferenzen ihrer Einwohner anpassen. Nur unter diesen
Bedingungen ist die demokratische Kontrolle durch die Biirger wirksam.

2.1.2.1.3 Externe Effekte und verzerrte Priiferenzen

Die strikte Verwirklichung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz, d. h. das
véllige Vermeiden raumlicher externer Effekte144, erfordert fiir jedes Kollektivgut
mit spezifischem Wirkungskreis eine separate Regierungsinstitution145. Wegen
der Vielzahl 6ffentlicher Giiter mit unterschiedlichen Nutzenkreisen wirde dies
zu einer ebenso groBen Zahl von Kollektiven fiihren146, Eine wirksame
demokratische Kontrolle durch die Biirger erscheint dann aber ausgeschlos-
sen'47, Eine Beschriénkung der Zahl der Regierungsinstitutionen auf eine relativ
kleine Zahl - wie sie ja auch in der Bundesrepublik besteht - erscheint daher
auch aus allokativen Gesichtspunkten sinnvoll. Dann sind externe Effekte aber
auch in einem idealen Finanzsystem nicht auszuschlieRen148,

Spillover kdnnen als Folge von Wanderungen Uber die Gebietsgrenzen entste-
hen149, Von besonderer Bedeutung ist hier neben den téglichen Pendler-
bewegungen die Abwanderung hochqualifizierter junger Arbeitskrdfte aus ihren
Heimatgemeinden. Diese Menschen nehmen das Humankapital, zu deren Bildung
o6ffentliche Mittel einen betrachtlichen Beitrag geleistet haben, mit. Die fiskali-
schen Frichte der Bildungsinvestition (z. B. Einkommensteuer) werden von den

144 Definitionen externer Effekte finden sich z. B. bei Bdssmann, E.: Externe Effekte (I) und (il),
in: Das Wirtschaftsstudium, 8. Jg. (1979), S. 95 - 98 und S. 147 - 151, S. 95; Pollak, H.;
VoB, W.: Die Beriicksichtigung von Spillover-Effekten im kommunalen Finanzausgleich, in:
Raumliche Aspekte des kommunalen Finanzausgleichs, Hannover 1985, (Verdffentlichungen
der Akademie far Raumforschung und Landesplanung: Forschungs- und Sitzungsberichte;
Bd. 159), S. 133 - 157, S. 133 f.

145 Vgl. Olson, M.: Das Prinzip "fiskalischer Gleichheit”, a. a. O., S. 71.

146 Vgl. Fischer, H.: Finanzzuweisungen. Theoretische Grundlegung und praktische Ausgestal-
tung im bundesstaatlichen Finanzausgleich Australiens und der Bundesrepublik Deutschland,
Berlin 1988, (Volkswirtschaftliche Schriften; Heft 379), S. 58.

147 Vgl. Tullock, G.: Fdderalismus: Zum Problem der optimalen Kollektivgr6Be, in: Kirsch, G.
(Hrsg.): Fdderalismus, Stuttgart u. a. 0. 1977, S. 27 - 35, Orig.: Federalism: Problems of
Scale, in: Public Choice, Vol. VI, Spring 1969, Center for Studies in Public Choice, Virginia
Polytechnic Institute, Blacksburg, Virginia 1969, S. 19 - 29. Aus dem Englischen von
G. Kirsch, S. 32 f.

148 Auch Zentralisierung ist kein geeignetes Instrument zur Vermeidung externer Effekte, da der
Nutzen oft sehr wait streut und so viele Aufgaben internationalen Organisationen Gbertragen
werden muBten. Tullock nennt das Beispiel der StraBenreinigung, da StraBen oft auch von
Ausldndern benutzt werden. Vgl. ebd., S. 27. Dariaber hinaus wirde eine Zentralisierung
unvermeidlich dazu fihren, daB auch Birger zur Finanzierung herangezogen werden, die kei-
nen entsprechenden Nutzen aus den Leistungen ziehen. Das Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz wére verletzt. Vgl. Fischer, H.: Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 59.

149 Vgl. Dafflon, B.: Federal Finance in Theory and Practice. With Special Reference to
Switzerland, Bern u. a. 0. 1977, (Schriftenreihe Finanzwirtschaft und Finanzrecht; Bd. 21),
S. 40.
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Einwohnern der neuen Wohnsitzgemeinde geerntet, wahrend die frihere Hei-
matgemeinde leer ausgeht150,

Aus dem Allokationsziel ergibt sich die Notwendigkeit der Internalisierung exter-
ner Effekte. Im Falle externer Effekte gibt die von den Einwohnern einer Kom-
mune fir ein bestimmtes Gliterangebot zum Ausdruck gebrachte Wertschatzung
den Gesamtnutzen dieses Angebots nicht vollstindig wieder. Dies gilt allerdings
nur fir solche Guter, zu deren Finanzierung wegen des nicht funktionierenden
Marktausschlusses Zwangsabgaben erhoben werden missen; denn hierzu kon-
nen nur die Einwohner der jeweiligen Gebietskérperschaft herangezogen wer-
den151, Der Gesamtnutzen wird im Falle von Nutzen-Spillouts unterschitzt und
fihrt zu einem suboptimalen Angebot!52, Daher ist eine Korrektur der Informa-
tionen, die den Entscheidungen der kommunalen Entscheidungstrager zugrunde
liegen, vorzunehmen.

Als Internalisierungsinstrumente bieten sich neben Mitspracherechten53 Aus-
gleichszahlungen an, die - dhnlich wie die Preise im marktwirtschaftlich organi-
sierten Bereich der Volkswirtschaft - Informationen (ber die Wertschdtzung
6ffentlicher Leistungen (ibermittein154. Wenn die hohen Transaktionskosten15%
interkommunaler Verhandlungen Uber die H6he dieser Ausgleichszahlungen eine
Lésung des Problems der externen Effekte auf der kommunalen Ebene ausschlie-
Ben, ist der Eingriff einer Gbergeordneten Gebietskorperschaft!56, z. B. des
Landes, erforderlich.

Dabei ist eine differenzierte Ausgleichsstruktur erforderlich, die die Nutzen-Spill-
over sowohl bei der empfangenden wie auch bei der verursachenden Gemeinde
beriicksichtigt157. Denn Ausgleichszahlungen kénnen die aufgrund von Spill-
over-Effekten fehlerhafte Informationsgrundlage nur korrigieren, wenn jede
Kommune die "Formel™ kennt, mit der die Ausgleichszahlungen berechnet wer-
den. Eine Zusammenfassung oder Saldierung mehrerer allokativ begriindeter
Ausgleichszahlungen ist daher allenfalls kassenmaRig moglich158, Zu bedenken
ist allerdings, daR® eine nur anndhernd genaue Erfassung und Bewertung der
Spillover einen Verwaltungsapparat erfordert, dessen Kosten mdglicherweise die
Vorteile eines effizienten kommunalen Giiterangebots iibersteigen159. Aber
auch, wenn differenzierte Ausgleichszahlungen nicht sinnvoll sind, solite zumin-

150 Vgl. Pawlowsky, P.: Ridumliche externe Effekte lokaler &ffentlicher Leistungen im féderativen
Staat, Diss., Basel 1972, S. 33.

151 Vgl. Fischer, H.: Finanzzuweisungen, a.a. 0., S.56. Im Falle einer kostendeckenden
Gebuhrenfinanzierung lassen sich Spillover-Probleme einfach und wirksam Idsen. Vgl. z. B.
Glaser, M.: Die staatlichen Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 93.

152 Vgl. Cornes, R.; Sandler, T.: The theory of externalities, public goods, and club goods,
Cambridge u. a. O. 1986, S. 24.

153 Vgl. Spiess, L.: Theorie und Praxis des regionalen Lastenausgleichs, in: Schweizerisches
Jahrbuch far politische Wissenschaft, Bd. 17 (1977), S. 137 - 148, S. 143.

154 Vgl. Pollak, H.; VoB, W.: Die Beriicksichtigung von Spillover-Effekten, a. a. O., S. 136.

155 Vgl. zur Bedeutung der Transaktionskosten fir das Zustandekommen einer Verhandlungs|&-
sung z. B. Bdssmann, E.: Externe Effekte, a. a. 0., S. 147.

156 Vgl. Hardt, U.: Kommunale Finanzkraft, a. a. O., S. 230.

157 Vgl. Pollak, H.; VoB, W.: Die Beriicksichtigung von Spillover-Effekten, a. a. O., S. 147 f.

158 Vgl. ebd., S. 144.

159 Vgl. ebd., S. 148.
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dest auf einen pauschalen Ausgleich der Nutzen-Spillouts bei der verursachen-
den Gemeinde nicht verzichtet werden. Denn es ist eine Frage der Verteilungs-
gerechtigkeit, ob Personen unentgeltlich 6ffentliche Leistungen in Anspruch
nehmen sollen, die andere finanzieren!60,

Im Idealfall einer strikten Anwendung des Aquivalenzprinzips bei der Finanzie-
rung 6ffentlicher Leistungen und auch bei der Internalisierung unvermeidlicher
externer Effekte verfigen die kommunalen Entscheidungstriger (iber eine ge-
naue Kenntnis der Praferenzen ihrer Biurger. Beim Vorliegen verzerrter Praferen-
zen (meritorische bzw. demeritorische Giiter) werden sie allerdings eine Prife-
renzkorrektur vornehmen. Hierzu kénnen z. B. Ab- bzw. Aufschldge auf die nut-
zenéquivalenten Gebulhren vorgenommen werden oder aber AnschluB- und
Benutzungszwénge bzw. Nutzungsverbote ausgesprochen werden!61. Etwaige
Finanzierungsdefizite sind dann allerdings aus Steuern oder Zuweisungen zu
finanzieren.

2.1.2.2 Effiziente Produktion

Notwendige Voraussetzung fiir eine effiziente Allokation ist nicht nur die
Ubereinstimmung der bereitgesteliten 6ffentlichen Giiter mit den Praferenzen der
Birger, sondern auch eine effiziente Bereitstellung des éffentlichen Angebots.
Nur dann ist gewdhrleistet, daB die Biirger fiir die von ihnen aufzubringenden
Mittel auch ein Maximum an &ffentlichen Giitern erhalten162, Die Produktion
solite im Durchschnittskostenminimum, d. h. zu minimalen Stiickkosten erfol-
gen163, |n diese Effizienziiberlegungen sind jedoch nicht nur die unmittelbaren
Produktionskosten, die beim Produzenten einer 6ffentlichen Leistung entstehen,
einzubeziehen, sondern auch die mit der Bereitstellung des Angebots verbun-
denen Planungs- und Verwaltungskosten sowie die Kosten, die den Privaten bei
der Leistungsinanspruchnahme (ber das Nutzungsentgelt hinaus entstehen
(private Zeit- und Wegekosten)164,

In vielen Féllen kénnen Produktion und Bereitstellung &ffentlicher Leistungen
auseinanderfallen; die bereitzustellenden Giiter und Dienstleistungen kénnen von
einem anderen &ffentlichen oder privaten Anbieter gekauft werden!65. Dann ist
es méglich, unabhéngig von der Gr6Re der bereitstellenden Einheit Economies of
scale auszunutzen und - unter Beriicksichtigung aller relevanten Kosten - zu
minimalen Stlckkosten zu produzieren. Die bei der gegebenen Struktur des
kommunalen Sektors optimale BetriebsgréBe von Einrichtungen kann dann unab-

160 Vgl. ebd., S. 134.
161 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schliisselmasse im kommunalen Finanzaus-
gleich, a. a. O., S. 399.
162 Vgl. z. B. Liedtke, C.: Theorie der ffentlichen Gater und optimale Struktur einer Féderation,
Berlin 1972, (Volkswirtschaftliche Schriften; Heft 184), S. 98.
163 Vgl. z. B. Pollak, H.; VoB, W.: Die Bericksichtigung von Spillover-Effekten, a. a. O., S. 136.
164 Vgl. Peffekoven, R.: Finanzausgleich, |, a. a. 0., S. 613 f.
165 Vgl. ebd., S. 613; Zimmermann, H.: Aligemeine Probleme und Methoden des Finanzaus-
gleichs, a. a. 0., S. 16.
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héngig von der GréBe der Bereitstellungseinheiten erreicht werden166, Voraus-
setzung ist allerdings, daB die Kommunen zur erforderlichen interkommunalen
Zusammenarbeit berechtigt und gewilit sind.

Die so definierte optimale BetriebsgréBe orientiert sich nicht ausschlieBlich an
betriebswirtschaftlichen Kriterien, sondern riickt das Interesse der Blrger an ei-
nem fir sie kostenglnstigen Angebot - dabei spielt das Kriterium der Erreichbar-
keit eine wichtige Rolle - in den Vordergrund.

Eine kostengulnstige Aufgabenerfillung wird begunstigt, wenn die Anbieter
offentlicher Leistungen gleichzeitig die Finanzierung dieser Leistungen zu ver-
antworten haben167, Es ist wichtig, daR die Blrger ihre Winsche artikulieren
und in den Entscheidungsproze einbringen kénnen, damit sie die Kriterien fest-
legen, anhand deren die Effizienz der Bereitstellung gemessen wird. Sonst be-
steht die Gefahr, daB die Trager 6ffentlicher Aufgaben nur die von ihnen zu tra-
genden Bereitstellungskosten (Planungs-, Verwaltungs- und Produktionskosten)
berticksichtigen.

2.1.3 Aquivalenzprinzip und Distribution

Auch bei Verwirklichung einer gerechten Einkommensverteilung durch die zen-
trale Ebene kdnnen aufgrund distributiver Uberlegungen Korrekturen an einem
am Aquivalenzprinzip orientierten kommunalen Finanzsystem sinnvoll sein. Nach
allgemeiner Auffassung solite die Umverteilungsaufgabe von der Zentralinstanz
wahrgenommen werden168. Damit diese klare Aufgabenzuordnung nicht
unterlaufen wird, soliten von der kommunalen Bereitstellung 6ffentlicher Glter
und Dienstleistungen keine distributiven Wirkungen ausgehen169, Wenn man
den Einkommensbegriff, der zur Beurteilung der Einkommensverteilung herange-
zogen wird, nicht auf die verfiigbaren Einkommen170 beschrinkt, sondern auch
die Realtransfers durch kommunale dffentliche Leistungen mit einbezieht, kann
die Bereitstellung 6ffentlicher Giliter auch distributive Wirkungen aufweisen.

Zwar fiihrt eine volistdndige dquivalenzméBige Finanzierung der 6ffentlichen Lei-
stungen im Idealfall dazu, daB das "Fiscal residuum™171 jedes einzelnen Biirgers
null betrégt172. Jedoch héngt die Wohlfahrtsposition von Personen mit gleichem

166 Vgl. auch Frey, R. L.: Infrastruktur. Grundlagen der Planung o&ffentlicher Investitionen,
2., ergénzte Aufl., Tibingen 1972, S. 100.

167 Vgl. Henke, K.-D.: Neuordnung des Finanzausgleichs im féderativen System der Bundesre-
publik Deutschland, in: Giersch, H. (Hrsg.): Wie es zu schaffen ist. Agenda fir die deutsche
Wirtschaftspolitik, 3. Aufl., Stuttgart 1985, S. 128 - 162, S. 131.

168 Vgl. auch Kapitel | Gliederungspunkt 2.1.1 dieser Arbeit.

169 Vgl. Fischer, H.: Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 80.

170 Bruttoeinkommen abziglich Steuern zuziiglich monetare Transfers.

171 Der Begriff "Fiscal residuum” geht auf Buchanan zurick, der in die Beurteilung einer gerech-
ten fiskalischen Behandlung der Wirtschaftssubjekte neben den Abgaben auch "the value of
public services returned to the individual® einbezieht. Das Fiscal residuum entspricht der Dif-
ferenz zwischen der von einem Wirtschaftssubjekt zu tragenden Abgabenlast und den ihm
aus den o&ffentlichen Ausgaben zuflieBenden Nutzen. Vgl. Buchanan, J. M.: Federalism and
Fiscal Equity, in: The American Economic Review, Vol. 40 (1950), S. 583 - 599, S. 588.

172 Vgl. Fischer, H.: Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 79.
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verfugbaren Einkommen nicht nur von der Hohe ihres fiskalischen Restwerts ab.
Die Wohlfahrtsposition wird vielmehr auch von der Menge der empfangenen 6f-
fentlichen Gliter und Dienstleistungen beeinfluBt173, Bei gleichem verfiigbarem
Einkommen und gleichem fiskalischem Restwert erreichen die Blrger im Falle
unterschiedlicher Kombinationen von Steuern und Nutzen némlich im aligemei-
nen verschiedene Indifferenzkurven!74,

Bei der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen kénnen - ohne daB die Kommunen
dies zu verantworten haben - aufgrund soziologischer, 6konomischer, geogra-
phischer oder auch demographischer Verschiedenheiten Kostenunterschiede auf-
treten175, Solche Kostenunterschiede haben zur Folge, daR die Biirger fiir eine
Abgabeneinheit nicht in allen Gemeinden die gleiche Menge 6ffentlicher Leistun-
gen erhalten, so daB die aus der Verteilung der verfligbaren Einkommen resultie-
renden Wohlfahrtspositionen durch die Bereitstellung der kommunalen Guter
verdndert werden. Um diese Veranderungen zu vermeiden, ist eine Ubergeord-
nete Instanz (z. B. das Land) aufgefordert, die Kostenunterschiede bei der Lei-
stungsbereitstellung, sofern sie auBerhalb der kommunalen Verantwortung lie-
gen, mittels Finanzzuweisungen auszugleichen176 177,

Mathews "expenditure needs equalisation component” dient diesem Ziel178. Die
Hohe der Zuweisungen an eine Kommune entspricht dem Produkt aus der
Bevdlkerungszahl sowie der Differenz zwischen den standardisierten Pro-Kopf-
Kosten und den Pro-Kopf-Kosten, die der jeweiligen Kommune im Falle einer ef-
fizienten Bereitstellung entstehen179. Die Bevdlkerungszahl gilt dabei als MaR-
stab fiir die erforderliche Leistungsmenge. Die Inanspruchnahme vieler ffentli-
cher Leistungen ist jedoch vom Alter der Menschen abhdngig (Beispiel Kinder-
garten), so daB - sofern nicht die Altersstruktur der Bevdlkerung in allen Kom-
munen identisch ist und Uber die Zeit konstant bleibt - eine globale Einwohner-
zahl als Mengenindikator ungeeignet ist.

Diese Zuweisungen sollten als aligemeine Zuweisungen gewahrt werden. Denn
unter der Voraussetzung einer wirksamen demokratischen Kontrolle der verant-
wortlichen Kommunalpolitiker durch die Birger ist davon auszugehen, daB die
den Kommunen zur Verfliigung stehenden Finanzmittel im Sinne der Birger ein-
gesetzt werden und diesen daher zugute kommen.

173 Auf diesen Punkt hat insbesondere Scott hingewiesen. Vgl. Scott, A.: The Economic Goals
of Federal Finance, in: Public Finance, Vol. 19 (1964), S. 241 - 288, S. 254 f.

174 Vgl. ebd.

175 Vgl. z. B. Le Grand, J.: Fiscal Equity and Central Government Grants to Local Authorities,
in: The Economic Journal, Vol. 85 (1975), S. 531 - 547, S. 543; Mathews, R.: Fiscal
Equalisation in Australia: The Methodology of the Grants Commission, in: Finanzarchiv,
N. F., Bd. 34 (1975/76), S. 66 - 85, S. 72; Kirchhof, P.: Der Finanzausgleich als Grundlage
kommunaler Selbstverwaltung, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 95. Jg. (1980), S. 711 -
719, S. 713.

176 Vgl. Le Grand, J.: Fiscal Equity, a. a. 0., S. 532.

177 Durch den Ausgleich von standortbedingten Kostenunterschieden bei der Bereitstellung
Sffentlicher Leistungen wird die Ungunst dieser Standorte gemindert und so in den marktli-
chen AllokationsprozeB singegriffen.

178 Vgl. Mathews, R.: Fiscal Equalisation in Australia, a. a. 0., S. 77 f.

179 Im Konzept Mathews sind auch Ausgleichszahlungen (negative Zuweisungen) von Kommu-
nen mit Kostenvorteilen vorgesehen. Vgl. ebd., S. 77.
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2.2 Anforderungen an ein kommunales Finanzsystem aus
staatspolitischer Sicht

2.2.1 Kommunale Selbstverwaltungsgarantie

Art. 28 Abs. 2 GG gewdhrleistet den Gemeinden das Recht, "... alle Angelegen-
heiten der drtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwor-
tung zu regeln”. Auch den Gemeindeverbdnden wird "... im Rahmen ihres
gesetzlichen Aufgabenbereichs ..." das Recht auf Selbstverwaltung zuerkannt.
Kommunale Selbstverwaltung zielt darauf, die Beteiligten fur ihre eigenen Ange-
legenheiten zu aktivieren, um so das Wohl der Einwohner zu fordern180,

Bereits hier wird die enge Verbindung zwischen Selbstverwaltungsgarantie und
Allokationsziel deutlich181. Eine sinnvolle Abstimmung der kommunalen Aktivi-
titen mit den Interessen und Bedurfnissen der Biirger erfordert kommunale
Handlungsspielrdume182,

Die Diskussion tiber die Kommunalautonomie vernachléssigt im allgemeinen die
kommunalen Aufgaben und konzentriert sich auf die einnahmepolitischen
Kompetenzen der Kommunen183, Diese Beschrénkung ist nicht gerechtfertigt.
Eigenverantwortlich erhobene Einnahmen kdnnten namlich durch Ausgaben, die
in den Bereichen beschrankter kommunaler Autonomie bei der Aufgabenerfil-
lung entstehen, aufgezehrt werden!84, Ebensowenig ist nach allgemeiner Auf-
fassung eine Verklrzung der Finanzhoheit auf die bloBe Ausgabenhoheit als
Verfligungsmdglichkeit tber die erforderlichen Finanzmittel zuldssig185. Zur
Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenerfillung der Kommunen gehért auch das
Recht, ihre Einwohner zu den im Zuge der Aufgabenerfallung entstehenden Ko-
sten heranziehen zu kénnen!86, Auch die Einnahmebeschaffungsautonomie ist
Bestandteil der Selbstverwaltungsgarantie’87. Denn die Kommunen sollten ihre

180 Vgl. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes, 11. Bd., Tibingen 1961, S. 274.

181 So auch Seiler, G.: Ziele und Mittel des kommunalen Finanzausgleichs. Ein Rahmenkonzept
fir einen aufgabenbezogenen kommunalen Finanzausgleich, in: Pohmer, D. (Hrsg.): Pro-
bleme des Finanzausgleichs II, Berlin 1980, (Schriften des Vereins fir Socialpolitik, N. F.;
Bd. 96/1l), S. 11 - 82, S. 18.

182 Vgl. auch Pagenkopf, H.: Das Gemeindefinanzsystem und seine Problematik, Siegburg
1978, (Schriften zum deutschen Kommunalrecht; Bd. 15), S. 129. Pagenkopf leitet aus der
Selbstverwaltungsgarantie das Erfordernis finanzieller Handlungsspielrdume ab. Vgl. auch
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur Reform der
Gemeindesteuern, a. a. 0., S. 23 f.

183 Vgl. Postiep, R.-D.: Gesamtwirtschaftliche Aspekte kommunaler Finanzpolitik, in: Kommu-
nale Finanzen in der Diskussion, Hannover 1989 (NIW-Workshop 1989), S. 1-12, S. 7.
184 Vgl. ebd. So bereits Zeitel, G.: Kommunale Finanzstruktur und gemeindliche Selbstverwal-

tung, in: Archiv fir Kommunalwissenschaften, 9. Jg. (1970), S. 1 - 20, S. 3.

185 Vgl. Glaser, M.: Die staatlichen Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 232.

186 Vgl. Voigtiander, H.: Zur Problematik der Gestaltung eines selbstverwaltungsgerechten und
aufgabenorientierten kommunalen Finanzausgleichs, in: Informationen zur Raumentwicklung,
1978, S. 185 - 192, S. 185.

187 Vgl. Postlep, R.-D.: Zweckgebundene Finanzzuweisungen an Gemeinden als Ursache rdumili-
cher Unterschiede in den kommunalen Selbstverwaltungsspielrdumen, in: Ballung und
Sffentliche Finanzen, Hannover 1980, (Verdffentlichungen der Akademie fir Raumforschung
und Landesplanung: Forschungs- und Sitzungsberichte; Bd. 134), S. 291 - 307, S. 294.
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Einnahmen flexibel an unterschiedliche Bedurfnisse anpassen kénnen, d. h. die
Kommunen soliten ihre Einnahmen auch in ihrer Hohe in bestimmten Grenzen
selbstverantwortlich variieren kénnen188,

Aus Art. 28 GG kann aber nicht der SchluB gezogen werden, die Kommunen
miBten alle fir ihre Aufgabenerfiillung bendtigten Mittel volistdndig aus Mitteln,
die der eigenen Abgabenhoheit entspringen, aufbringen kénnen189, Dagegen
verleiht Art. 28 Abs. 2 GG den Kommunen einen Anspruch auf eine angemesse-
ne Finanzausstattung190; denn die Funktionsfihigkeit der kommunalen Selbst-
vel;v9v1altung hangt ganz entscheidend von der Finanzausstattung der Kommunen
ab'91,

Die Finanzausstattung einer Kommune gilt als angemessen, wenn ihr verfiigba-
res Finanzvolumen zur sachgerechten, autonom entschiedenen Aufgabenerfiil-
lung ausreicht!92, Die Hohe des verfassungsrechtlich garantierten Finanzvolu-
mens héngt daher vom Umfang und der Kostenintensitat ihrer Aufgaben ab193,
Ferner sind wegen der Gleichrangigkeit der Aufgaben von Bund, Léndern und
Gemeinden gleichzeitig auch die Belange der iibergeordneten Kérperschaften zu
beriicksichtigen194,

Aus der grundgesetzlichen Garantie der kommunalen Selbstverwaltung ergibt
sich fir das kommunale Finanzsystem die Forderung einer ausreichenden volu-
menmaRigen Finanzausstattung. Darlber hinaus verlangt die kommunale Selbst-
verwaltung kommunale Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmeautonomie. Diese
Kompetenzen sind auch aus allokativen Uberlegungen fiir die kommunale Ebene
zu fordern, wobei jedoch im Rahmen der Diskussion der Selbstverwaltungs-
garantie der rein fiskalischen Betrachtung groBeres Gewicht zugemessen wird.
Eine Korrektur der aus allokativer Sicht abgeleiteten Kriterien fiir ein kommuna-
les Finanzsystem ist nicht erforderlich. Im Gegenteil: Allokative Kriterien und die
staatspolitische Forderung nach Selbstverwaltung ergénzen sich gegenseitig195.

188 Zimmermann, H.: Horizontaler Finanzausgleich (Einnahmenausgleich), in: Institut far Kom-
munalwissenschaften (Hrsg.): Dezentralisierung des politischen Handelns (lil), Melle 1987,
(Konrad-Adenauer-Stiftung, Forschungsbericht 61), S. 143 - 170, S. 144; Zimmermann, F.:
Das System kommunaler Einnahmen, a. a. 0., S. V.

189 Vgl. Pagenkopf, H.: Einfihrung in die Kommunalwissenschaft, 3., véllig neubearbeitete und
erweiterte Aufl., Minster 1975, (Aschendorffs Juristische Handbucherei; Bd. 63), S. 116.

190 Vgl. Rosenschon, J. E.: Gemeindefinanzsystem und Selbstverwaltungsgarantie, a. a. O.,
S. 28; Tiedeken, H.: Die Stellung der Kreise im kommunalen Finanzsystem, a. a. O., S. 395.
Entsprechend stellen Art. 44 Abs. 4 und Art. 45 VNV die kommunale Finanzgarantie als
zweite Voraussetzung einer sachgerechten Aufgabenwahrnehmung neben die Garantie des
eigenen Wirkungskreises. Vgl. Korte, H.; Rebe, B.: Verfassung und Verwaltung des Landes
Niedersachsen, a. a. 0., S. 473.

191 Vgl. Niedersichsische Sachverstandigenkommission zur Fortentwicklung des Kommunal-
rechts, Bericht April 1978, hrsg. vom Niedersidchsischen Minister des Innern, Hannover
1978, S. 22.

192 Vgl. Kirchhof, P.: Die kommunale Finanzhoheit, a. a. 0., S. 13.

193 Vgl. ebd.

194 Vgl. Mutius, A.; Henneke, H. G.: Kommunale Finanzausstattung und Verfassungsrecht,
Siegburg 1985, (Schriften zum deutschen Kommunalrecht; Bd. 29), S. 33 f.

195 Allerdings lassen sich nicht alle Aspekte, die sich aus dem Allokationskriterium ergeben,
unter das Selbstverwaltungsziel subsumieren. Dies ist darauf zurlGckzufihren, daB die
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2.2.2 Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
2.2.2.1 Rechtlicher Rahmen

Das Postulat einheitlicher Lebensverhéltnisse, das im Grundgesetz in verschie-
denen Zusammenhdngen erscheint, steht stellvertretend firr regional ausgerich-
tete Ausgleichsziele196, In der rechtlichen Diskussion (ber Art und AusmaR die-
ses Ausgleichs wird neben der "Einheitlichkeit der Lebensverhéitnisse” als For-
mulierung des Grundgesetzes auch - und zwar insbesondere im Zusammenhang
mit raumordnungspolitischen Vorstellungen - von "Gleichwertigkeit der Lebens-
bedingungen” gesprochen?97,

Das Grundgesetz verwendet den Begriff der Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse explizit in Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 sowie in Art. 106 Abs. 3 Nr. 2. Im Rahmen
der Kompetenznorm des Art. 72 kommt der Forderung einheitlicher Lebensver-
héltnisse lediglich limitierende Funktion zu. Obwohl sie im Rahmen der Grund-
satze fur den vertikalen Finanzausgleich (Art. 106) richtungweisende Funktion
hat198, kann man auch in diesem Zusammenhang aus dieser Forderung keine
weitreichenden Folgerungen wie z. B. eine Staatszielbestimmung ableiten, da
sich die Forderung lediglich auf die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens
beschrénkt199,

Daneben gibt es einige Stellen mit Bezug zur Einheitlichkeit der Lebensverhéit-
nisse200, Jedoch wird an keiner Stelle des Grundgesetzes eine Vereinheitlichung
der Lebensverhdltnisse unmittelbar gefordert, so dal dieses Ziel nicht den Rang
eines Verfassungsgebotes hat, aus dem Harmonisierungsanspriiche gegen den
Staat abgeleitet werden kdnnten201,

Einheitlichkeit der Lebensverhdlitnisse kann aber als regionalpolitisches Staatsziel
verstanden werden202, In der Bundesrepublik wird der Gleichheit der Entwick-

Selbstverwaltungsgarantie allein die Eigenverantwortung der einzelnen Kommune in den Mit-
telpunkt des Interesses rickt, wahrend das Allokationsziel die Effektivitit des gesamten
Systems im Blick hat und daher auch Eingriffe der Gbergeordneten Ebene etwa zum Aus-
gleich externer Effekte oder im Falle verzerrter Priferenzen verlangt.
196 Vgl. Zimmermann, H.: Fdderalismus und "Einheitlichkeit der Lebensverhditnisse”, a. a. O.,
S. 36.
197 Vgl. ebd., S. 35 FuBnote 2.
198 Vgl. Fischer-Menshausen, H.: Unbestimmte Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanz-
verfassung, in: DreiBig, W. (Hrsg.): Probleme des Finanzausgleichs |, Berlin 1978, (Schriften
des Vereins fir Socialpolitik, N. F.; Bd. 96/1), S. 135 - 163, S. 147.
199 Vgl. Zimmermann, H.: Féderalismus und "Einheitlichkeit der Lebensverhaitnisse”, a. a. O.,
S. 40.
200 Vgl. ebd., S. 41. Das Postulat einheitlicher Lebensverhélitnisse bildet die Grundlage fur die
Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (Art. 91 a Abs. 1
Nr. 2 GG) und der Kompetenz des Bundes, zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft
Lander- und Kommunalinvestitionen finanziell zu férdern (Art. 104 a Abs. 4 GG) und auch
fur den Landerfinanzausgleich (Art. 107). Vgl. auch Fischer-Menshauser, H.: Unbestimmte
Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanzverfassung, a. a. 0., S. 147.
201 Vgl. ebd., S. 147 f.
202 Vgl. Scheuner, U.: Staatszielbestimmungen, in: Schnur, R. (Hrsg.): Festschrift far Ernst
Forsthoff zum 70. Geburtstag, Minchen 1972, S. 325 - 346, S. 335 f.
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lungschancen ein - im Vergleich zu anderen fdderativ organisierten Staaten -
hoher normativer Stellenwert zugeschrieben. Es ist zu einer weitreichenden An-
gleichung der Wertvorstellungen und Anspriiche der Menschen in Stadt und
Land gekommen. GréBere regionale Unterschiede in der Versorgung mit 6ffentli-
chen Gitern sind mit den gesellschaftlichen Gerechtigkeitsvorstellungen nicht
vereinbar203, Es gilt als Aufgabe der Raumordnungspolitik, solchen Unterschie-
den mit regionalpolitischen MaRnahmen entgegenzuwirken204, Die rechtliche
Grundlage fur den Abbau rdaumlich ungleicher Lebensbedingungen oder, positiv
formuliert, das Gesetz fiir die Herstellung gleichwertiger Lebensbedingungen205
wird unmittelbar aus der Sozialstaatsklausel des Art. 20 GG und aus Art. 28 GG
abgeleitet206,

2.2.2.2 Konsequenzen fiir das kommunale Finanzsystem

Der Versuch einer Konkretisierung des Ziels einheitlicher Lebensverhéltnisse
fihrt schnell zu der Erkenntnis, daB eine am Wortlaut orientierte Interpretation
dieses Terminus im Widerspruch zur Grundidee des Fdderalismus steht207,
Kommunale Selbstverwaltung - die gerade auf die Berlicksichtigung regional un-
terschiedlicher Praferenzen zielt - 1a8t unterschiedliche Lebensbedingungen zum
Teil erst entstehen. Das Ziel einheitlicher Lebensverhaltnisse ist daher nicht als
Streben nach vollsténdiger Egalisierung ortlicher Lebensverhéltnisse aufzufas-
sen, sondern es sollen auf allen als wesentlich betrachteten Gebieten Mindest-
standards gesichert werden. Ein Anspruch auf véllige Beseitigung jeglicher Un-
terschiede besteht nicht208, Diesem Verstindnis des Ziels einheitlicher Lebens-

203 Vgl. Fischer-Menshausen, H.: Unbestimmte Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanz-
verfassung, a. a. O., S. 149, sowie die dort angegebene Literatur.

204 Vgl. Hansmeyer, K.-H.: Offentliche Haushalte und regionale Entwicklungen, K&in 1981,
(Schriftenreihe des Landkreistages Nordrhein-Waestfalen; Bd. 2), S. 11.

205 Die Herstellung gleichwertiger Lebensbedingungen gehdrt zu den Leitvorstellungen der
Raumordnungspolitik. Vgl. z. B. § 1 Abs. 1 Ziff. 4 Raumordnungsgesetz (ROG); Raumord-
nungsprogramm fir die groBrdumige Entwicklung des Bundesgebietes (Bundesraumord-
nungsprogramm), Bundestagsdrucksache 7/3584 vom 30. April 1975, S. 3; Bundesminister
far Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau (Hrsg.): Gesellschaftliche Indikatoren fur die
Raumordnung, Beirat fir Raumordnung, Empfehlungen vom 16. Juni 1976, S. 27 - 60, wie-
derabgedruckt in: Ernst, W.; Hoppe, W.; Thoss, R. (Hrsg.): Gleichwertigkeit der Lebensver-
haltnisse - auch bei abnehmender Bevdlkerungszahl?, Minster 1981, (Materialien zum Sied-
lungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung; Bd. 25), Anhang, S. 32.

206 Vgl. Zimmermann, H.: Féderalismus und "Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse”, a. a. O.,
S. 47; Gatzweiler, H. P.: Die Ermittlung der Gleichwertigkeit regionaler Lebensbedingungen
mit Hilfe von Indikatoren, in: Gleichwertige Lebensbedingungen durch eine Raumordnungs-
politik des mittleren Weges - Indikatoren, Potentiale, Instrumente, Hannover 1983, (Verdf-
fentlichungen der Akademie fur Raumforschung und Landesplanung: Forschungs- und Sit-
zungsberichte; Bd. 140), S. 25 - 61, S. 26; Ernst, W.: Der politische Stellenwert der Raum-
ordnung in: Ernst, W; Hoppe, W.; Thoss, R. (Hrsg.): Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse
- auch bei abnehmender Bevélkerungszahl?, Manster 1981, (Materialien zum Siedlungs- und
Wohnungswesen und zur Raumplanung; Bd. 25), S. 1-22, S. 8f.

207 Vgl. Neumark, F.: Bemerkungen zu einigen dkonomischen Aspekten der grundgesetzlichen
Vorschriften Gber die Einheitlichkeit der Lebensverhditnisse in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: DreiBig, W. (Hrsg.): Probleme des Finanzausgleichs |, Berlin 1978, (Schriften des
Vereins fur Socialpolitik, N. F.; Bd. 96/1), S. 165 - 175, S. 174.

208 Vgl. ebd., S. 174 f.
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bedingungen entspricht das raumordnungspolitische Konzept ausgeglichener
Funktionsrdume209, Zu den zu erreichenden Mindeststandards hat der Beirat fir
Raumordnung ein System gesellschaftlicher Indikatoren entwickelt210, Diese In-
dikatoren beziehen sich auf die Bereiche Umweltqualitdt, Wirtschaftsstruktur, In-
frastruktur, Siedlungsstruktur und Sozialstruktur.

Es stellt sich allerdings die Frage, ob der Begriff Lebensverhéitnisse tiberhaupt
mit Indikatoren eingefangen und so weit quantifiziert werden kann, daB darauf
Finanzausgleichsregelungen aufbauen kénnen211. Das Ziel, gleichwertige Le-
bensverhéltnisse mit Hilfe von finanzpolitischen Instrumenten zu erreichen, ist
zu ehrgeizig und daher bescheidener zu fassen212, Eine Beschrénkung auf eine
Angleichung der Infrastrukturversorgungsniveaus als einer Komponente der
rdumlichen Lebensbedingungen der Menschen erscheint wegen der Bedeutung,
diez?gr Infrastruktur im Rahmen der Raumordnungspolitik zukommt, vertret-
bar<19,

Die Bereitstellung der Infrastrukturausstattung félit im wesentlichen in die Zu-
stindigkeit der Kommunen. Diese kénnen ein Mindestinfrastrukturangebot nur
bereitstelien, wenn sie die erforderlichen Einnahmen zur Finanzierung dieses An-
gebots erzielen kdnnen. Eine solche Mindestfinanzausstattung der Kommunen
ist gesichert, wenn das angestrebte Mindestangebot durch am Aquivalenzprinzip
orientierte Abgaben finanziert wird und die Blrgerpraferenzen im Falle freiwilli-
ger Abgaben den angestrebten Mindeststandards entsprechen. Konflikte zwi-
schen dem Ziel einheitlicher Lebensverhéditnisse und der Selbstverwaltungs-
garantie bestehen dann nicht.

Wegen der Unteilbarkeit vieler Leistungen und weil eine gewisse Mindestnach-
frage erforderlich ist, kann nicht jede Kommune das gesamte Spektrum &ffentli-
cher Leistungen abdecken214, Um dennoch die Einheitlichkeit der Lebensver-
haltnisse in bezug auf die Infrastrukturausstattung zumindest formal sicherzu-
stellen, ist das Zentrale-Orte-Konzept215 entwickelt worden. Durch die Vertei-
lung der &ffentlichen Leistungen auf ein Netz Zentraler Orte sollen diese Lei-
stungen fir jeden Blrger in "annehmbarer Entfernung” angeboten werden216,

209 Vgl. zum Konzept ausgeglichener Funktionsrdume Rottmann, J.: Regionalpolitik und kom-
munaler Finanzausgleich. Dargestelit am Konzept der Vorrangfunktion fir nordrhein-westfa-
lische Gemeinden, Minster 1982, (Beitridge zum Siedlungs- und Wohnungswesen und zur
Raumplanung; Bd. 83), S. 17 ff.

210 Vgl. Bundesminister fur Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.): Gesellschaftliche
Indikatoren fir die Raumordnung, a. a. O., S. 39 ff.

211 Vgl. Neumark, F.: Bemerkungen zu einigen dkonomischen Aspekten, a. a. O., S. 166.

212 Vgl. auch Glaser, M.: Die staatlichen Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 190.

213 Vgl. ebd., S. 192.

214 Vgl. Peffekoven, R.: Finanzausgleich, |, a. a. O., S. 613.

215 Das Zentrale-Orte-Konzept geht auf Christaller zurick, der in einer Arbeit aus dem Jahre
1933 deduktiv ein flichendeckendes System Zentraler Orte entwickelt hat. Vgl. Christaller,
W.: Die zentralen Orte in Siddeutschland. Eine dkonomisch-geographische Untersuchung
aber die GesetzmaBigkeit der Verbreitung und Entwicklung der Siedlungen mit stddtischen
Funktionen, Jena 1933, insbesondere S. 63 ff.

216 Vgl. Hansmeyer, K.-H.: Der kommunale Finanzausgleich als Instrument zur Férderung Zen-
traler Orte, in: Pohmer, D. (Hrsg.): Probleme des Fmanzausgletchs 1l, Berlin 1980, (Schriften
des Vereins fur Socialpolitik, N. F.; Bd. 96/11), S 83 - 150, S. 8
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Zentrale Orte sind Versorgungskerne, die Gber ihren eigenen Bedarf hinaus Auf-
gaben sozialer, kultureller und wirtschaftlicher Art fiir die Bevdlkerung des Ver-
flechtungsbereichs {ibernehmen217, Kern des raumordnungspolitischen Zentrale-
Orte-Konzepts sind Nutzen-Spillover218, Die Zentralen Orte werden in Katego-
rien unterschiedlicher Reichweite eingestuft. In Niedersachsen sind drei Stufen,
namlich Klein- und Unterzentren, die der Deckung der Grundversorgung dienen,
sowie Mittelzentren und Oberzentren, zu unterscheiden219,

Auch wenn das Zentrale-Orte-Konzept als Instrument zur Herstellung einheitli-
cher Lebensverhiltnisse kritisiert werden kann220, stellt es eine landesplaneri-
sche Vorgabe fir ein ideales kommunales Finanzsystem dar, liegt doch "... der
wichtigste Hebel fiir die Raumordnungspolitik in der Finanzpolitik."221 Ein
ideales kommunales Finanzsystem solite zum einen Anreize zur Umsetzung des
Zentrale-Orte-Konzepts schaffen222, Zum anderen sollte es, da eine ausschlieBli-
che Finanzierung der zentraldrtlichen Leistungen Uber freiwillige dquivalenzorien-
tierte Nutzungsentgelte wegen des meritorischen Charakters eines GroBteils die-
ser Leistungen (Bildungseinrichtungen, Sportstétten, kulturelle Angebote) auch
in einem idealen kommunalen Finanzsystem nicht mdoglich ist, einen Ausgleich
der allokativen und distributiven Wirkungen der mit dem Angebot zentralortlicher
Leistungen verbundenen Nutzenspillover herbeifiihren223,

Damit sich der Ausgleich des zentralitatsbedingten Finanzbedarfs224 nicht auf
die Herbeifiihrung einer gerechten Lastenverteilung zwischen Zentralem Ort und
Verflechtungsbereich beschrénkt, sondern auch zu einer effizienten Dimensionie-
rung der zentraldrtlichen Infrastruktureinrichtungen und der laufenden Bereitstel-
lungsniveaus beitrdgt, die eine praferenzgerechte Versorgung nicht nur der
Einwohner des Zentralen Ortes, sondern auch der Einwohner des Verflechtungs-
bereichs erlaubt, muB der Ausgleich neben der Ubertragung von Finanzmitteln
auch eine direkte Beteiligung der Umlandgemeinden am EntscheidungsprozeR
sicherstellen225, Um eine Riickkopplung zwischen Veranlassung und Deckung
zentralortlicher Ausgaben als Voraussetzung eines effizienten Angebots zentral-

217 Vgl. EntschlieBung der Ministerkonferenz fir Raumordnung "Zentrale Orte und ihre Verflech-
tungsbereiche” vom 8. Februar 1968, in: Raumordnungsbericht 1968 der Bundesregierung,
1969, (Bundestagsdrucksache V/3958), S. 149.

218 Vgl. Pollak, H.; VoB, W.: Die Bericksichtigung von Spillover-Effekten, a. a. 0., S. 135.

219 D&hne, U.; Gruber, R.: Gebietskategorien, Zentrale Orte, Entwicklungsachsen und Ent-
wicklungsschwerpunkte in den Bundesldndern, Dortmund 1976, (Schriftenreihe Landes- und
Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfalen; Bd. 1 009), S. 59.

220 Vgl. zur Kritik des Zentrale-Orte-Konzepts z. B. Uhimann, J.: Zentrale Orte heute. Zum
Stand von Forschung und Planungspraxis, in: Raumforschung und Raumordnung, 37. Jg.
(1979), S. 161 - 165; Kapitel Il Gliederungspunkt 4.2.2 dieser Arbeit.

221 Finanzbericht 1964, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen, Bonn o. J., S. 187.

222 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs. Ein
Beitrag zur dkonomischen Rationalitdt des Ausgleichs zentralititsbedingten Finanzbedarfs,
Frankfurt am Main u. a. 0., 1991, (Europdische Hochschulschriften: Reihe 5, Volks- und Be-
triebswirtschaft; Bd. 1185), S. 31.

223 Vgl. ebd., S. 9.

224 Als zentralitdtsbedingter Finanzbedarf wird der besondere Zusatzfinanzbedarf, der den Zen-
tralen Orten aus ihrer regionalen Versorgungsfunktion erwichst, bezeichnet. Vgl. ebd., S. 2.

225 Vgl. ebd., S. 567.

Stefanie Miera - 978-3-631-75271-5
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:26:41AM
via free access



50

ortlicher Leistungen226 herzustellen, missen die an den zentralértlichen Leistun-
gen partizipierenden Gemeinden in dem Umfang, in dem sie durch die Nutzung
dieser Angebote Ausgaben verursachen, zur Finanzierung dieser Angebote bei-
tragen. Diesen Anforderungen an ein System zur Finanzierung zentralitdtsbe-
dingtem Finanzbedarfs werden interkommunale Ausgleichsiésungen, die sich im
Rahmen interkommunal kooperierender Planungs- und Ausgleichsgemeinschaf-
ten vollziehen, am besten gerecht227,

Die interkommunale Zusammenarbeit darf allerdings nicht der Freiwilligkeit des
kommunalen Sektors (berlassen bleiben. Féderative Dezentralisation erfordert
vielmehr einen geeigneten, von der zentralen Ebene zu schaffenden Ordnungs-
rahmen228, Ein solcher Ordnungsrahmen solite die Durchfiihrungskompetenz fiir
das zentralértliche Aufgabenspektrum bei den Zentralen Orten verankern, durch
ein System allgemeiner Richtlinien, Normen und Grundsé&tze einen Rahmen fur
interkommunale Kooperations- und Abgeitungsabkommen schaffen und dartber
hinaus die praktische Funktionsfdhigkeit interkommunaler Kooperation durch
finanzielle Anreize sowie regionale Abgrenzungskriterien fordern229,

Allerdings ist davon auszugehen, daB auch ein optimal ausgestalteter Ordnungs-
rahmen nicht dazu fihrt, daB dezentral organisierte Ausgleichsformen den Aus-
gleich des gesamten zentralitdtsbedingten Finanzbedarfs (bernehmen kén-
nen230, Der Ausgleich des verbleibenden zentraldrtlichen Finanzbedarfs ist da-
her durch eine libergeordnete Ebene, z. B. das Land, durchzufilihren. Wegen des
groBen Einzugsbereichs insbesondere oberzentraler Einrichtungen ist der
Umlandversorgungsanteil der Zentralen Orte betrdchtlich; die empfangenen Lei-
stungen der einzelnen zum Teil weit entfernt liegenden Umlandgemeinden sind
aber gering. Es empfiehlt sich daher, das Ausgleichsproblem einseitig durch ko-
stendquivalente Zuweisungen an die Zentralen Orte zu I6sen und die geringfligi-
gen 2gi1stributiven Wirkungen bei den einzelnen Umiandgemeinden hinzuneh-
men<431,

2.3 Grundziige eines idealen kommunalen Finanzsystems

Die Uberlegungen zur Ausgestaltung eines idealen kommunalen Finanzsystems
gehen von der Voraussetzung aus, daB das kommunale Finanzsystem in ein

226 Vgl. Hansmeyer, K.-H.; Kops, M.: Die Kompetenzarten der Aufgabenzustandigkeit, a. a. O.,
S. 127 - 140, S. 133.

227 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs,
a.a. 0., S.343. Zum Vorteil dezentraler horizontaler Lésungen vgl. auch Pollak, H.;
VoB, W.: Die Beriicksichtigung von Spillover-Effekten, a. a. 0., S. 149.

228 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs,
a. a. 0., S. 343; Frey, R. L.: Zwischen Fdderalismus und Zentralismus. Ein volkswirtschaft-
liches Konzept des schweizerischen Bundesstaates, Bern u. a. 0. 1977, (Schriften des For-
schungsinstituts for Fdderalismus und Regionalstrukturen; Nr. 1), S. 118 f.

229 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs,
S. 289 f. ’

230 Die Funktionsfahigkeit dezentraler Finanzierungsmodelle durfte insbesondere in bezug auf
oberzentrale Angebote gering sein. Vgl. ebd., S. 339.

231 Vgl. ebd., S. 339 f.
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staatliches Finanzsystem, das eine Verwirklichung des Distributions- und des
Stabilitdtsziels sicherstellt, eingebettet ist.

Ein kommunales Finanzsystem sollte das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz er-
fillen; denn eine "... Synchronisation von rdaumlichem Nutzen-, Zahlungsbela-
stungs- und Entscheidungskreis ..."232 ist Voraussetzung eines effizienten
Angebots offentlicher Leistungen. Eine Umsetzung der von den kommunalen
Aufgabentrdagern wahrgenommenen Birgerpraferenzen erfordert eine ungeteilte
Aufgabenkompetenz der kommunalen Ebene, die jedoch der demokratischen
Kontrolle durch die Burger unterliegen solite. Weitgehende aufgabenpolitische
Kompetenzen ermdglichen es den Kommunen zudem, neue Formen der Aufga-
benwahrnehmung zu entwickein und umzusetzen, um so den Herausforderun-
gen der demographischen Entwicklung zu begegnen.

Das Konnexitdtsprinzip verbunden mit kommunaler Einnahmeautonomie schafft
die Voraussetzungen fiir eine kostenglnstige Bereitstellung der Giter. Kommu-
nale Einnahmeautonomie erméglicht die Gestaltung der Finanzierungsregeln ge-
maR dem Aquivalenzprinzip. Variable Kosten sollten iiber nutzenéquivalente Ge-
bihren und Fixkosten (iber nutzendquivalente Beitrége finanziert werden233, Auf
diese Weise kann das Angebot fiihlbar mit der Finanzierung in Verbindung ge-
bracht und eine Gberzogene Anspruchshaltung der Burger vermieden werden.

In einem so ausgestalteten kommunalen Finanzsystem waére die Erhebung von
Steuern auf der kommunalen Ebene weitgehend Uberfliissig, und auf den Einsatz
von Finanzzuweisungen kénnte fast vollstandig verzichtet werden234, Finanzzu-
weisungen des Landes an die kommunale Ebene wéren dann lediglich zur
Korrektur verzerrter Prdferenzen, zur Wahrung distributionspolitischer Neutralitat
der kommunalen Leistungsbereitstellung und zum Ausgleich unvermeidlicher ex-
terner Effekte, die auf das Auseinanderfallen 6konomischer und politisch-admi-
nistrativer Grenzen zuriickgehen235, nétig. Fiir Finanzzuweisungen gabe es nur
noch einen rudimentéren Bedarf236,

Aus der Beriicksichtigung staatspolitischer Ziele ergeben sich keine grundlegen-
den Anderungen des mit Hilfe 6konomischer Kriterien abgeleiteten idealen
Finanzsystems. Allokationsziel und kommunale Selbstverwaltung ergdnzen sich
weitgehend. Die Verwirklichung des Ziels einheitlicher Lebensbedingungen im
Sinne eines einheitlichen Mindestangebots Gffentlicher Leistungen fir alle Birger
fihrt dagegen zu zusétzlichen Anforderungen an ein ideales kommunales Fi-
nanzsystem. Denn die Realisierung des Zentrale-Orte-Konzepts hat Spillover-Ef-
fekte weit Gber den Umfang unvermeidlicher externer Effekte hinaus zur Folge.
Daher solite ein ideales kommunales Finanzsystem nun auch ginstige Rahmen-

232 Postlep, R.-D.: Gesamtwirtschaftliche Aspekte kommunaler Finanzpolitik, a. a. O., S. 3.
233 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schlisselmasse im kommunalen Finanzaus-
gleich, a. a. O., S. 397.
234 Vgl. Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 375.
235 Vgl. Glaser, M.: Beurteilungskriterien fir staatliche Finanzzuweisungen, in: Wirtschafts-
dienst, 61. Jg. (1981), S. 248 - 252, S. 248.
236 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schlisseimasse im kommunalen Finanzaus-
gleich, a. a. 0., S. 405.
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bedingungen fir dezentrale interkommunale Verhandlungen zur Abstimmung des
Angebots zentralértlicher Leistungen mit den Praferenzen aller im Einzugsbereich
der jeweiligen Einrichtung lebenden Menschen sowie zur Herbeifiihrung eines
gerechten Lastenausgleichs zwischen Zentralem Ort und partizipierenden Um-
landgemeinden schaffen. Darlber hinaus fihrt das Ziel einheitlicher Lebensver-
héltnisse bzw. das Zentrale-Orte-Konzept zu zusétzlichem Bedarf an Finanzzu-
weisungen des Landes an die Zentralen Orte, némlich zum Ausgleich derjenigen
Belastungen aus der zentraldrtiichen Aufgabenwahrnehmung, fir die eine Aus-
gleichsiésung im Rahmen interkommunaler Verhandlungen nicht gefunden wer-
den kann.

Ein solches ideales Finanzsystem diirfte glnstige Voraussetzungen fiir die
Bewidltigung der Konsequenzen der Bevélkerungsentwicklung auf der kommu-
nalen Ebene bieten. Unter der Voraussetzung, da es der zentralen Ebene ge-
lingt, auch unter den veranderten demographischen Bedingungen eine gerechte
Einkommensverteilung herzustellen, kdnnten die Kommunen in Abstimmung mit
ihren Birgern das Angebot an die sich dndernden Anforderungen anpassen.
GroBere Probleme diirften sich nur aufgrund der technisch bedingten Grenzen
der Anpassungsmadglichkeiten bei der Infrastruktur ergeben.

3. Abweichungen vom idealen kommunalen Finanzsystem
und deren Konsequenzen

Das in der Bundesrepublik Deutschland verwirklichte kommunale Finanzsystem
weicht zum Teil betrdachtlich von dem skizzierten idealen kommunalen Finanzsy-
stem ab237, Es wird zu untersuchen sein, ob dies negative Auswirkungen fir
die Losung der Probleme hat, die sich auf der kommunalen Ebene aus der
Bevélkerungsentwicklung ergeben.

3.1 Verletzung der Rahmenbedingungen

Die Konstruktion des idealen kommunalen Finanzsystems erfolgte unter der Vor-
aussetzung, daB die Wahrung des Stabilisierungs- und des Distributionsziels
ausschlieBlich Aufgabe der zentralen Ebene ist und daB diese ihre Aufgaben in
zufriedenstellender Weise I8st. Hinsichtlich des Distributionsziels sind diese
Rahmenbedingungen fiir ein ideales kommunales Finanzsystem verletzt238,

Weder beschrinken sich die Kommunen auf die Wahrnehmung allokativer
Aufgaben, noch kann das Distributionsziel als erfiillt gelten. Als o6rtliche Trager
der Sozialhilfe sind die Kommunen verpflichtet, im Rahmen des Bundessozialhil-
fegesetzes (BSHG) distributive Aufgaben wahrzunehmen. Solche Aufgaben kdn-
nen aufgrund ihres Charakters nicht nach dem Aquivalenzprinzip finanziert wer-

237 Vgl. auch Sander, L.: Aufgaben und Einnahmen der Kommunen, a. a. O., S. 376.
238 Von den Konsequenzen, die sich fir das kommunale Finanzsystem aus der Verletzung des
Stabilitatsziels ergeben, wird abstrahiert.
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den239, so daR fir diesen Bereich der kommunalen Leistungen eine Steuerfinan-
zierung erforderlich ist240,

Aber auch bei den allokativen Aufgaben der Kommunen sind einer vollstdndigen
Gebuhren- und Beitragsfinanzierung - Giber die Grenzen, die sich aus der Exi-
stenz externer Effekte und meritorischer Glter ergeben, hinaus - Grenzen ge-
setzt. Eine vollstindige Gebiihren- und Beitragsfinanzierung kommunaler Lei-
stungen wird im aligemeinen &hnlich wie eine Kopfsteuer mit dem Hinweis auf
soziale Hérten fiir einkommensschwichere Bevélkerungsgruppen abgelehnt241,
Die meisten Kommunen erheben sozial gestaffelte Geblhrensédtze. Geblihren-
ermaBigungen z. B. fir Rentner, Studenten, Arbeitslose und Familien haben zur
Folge, daB auch langfristig eine vollstindige Kostendeckung Uber die Entgelt-
finanzierung nicht erreicht werden kann242. Sozial gestaffelte Gebiihren - und
damit ein bewuBtes Abweichen von kostendquivalenten Gebihren flir einzelne
Bevdlkerungsgruppen - schlieBen volle Kostendeckung mittels Entgeltfinanzie-
rung aus. Denn es widerspricht allgemeinen Gerechtigkeitsvorstellungen, den er-
forderlichen Solidarbeitrag zugunsten der einkommensschwécheren Gruppen
tiber hdhere Geblihren nur von den Birgern zu verlangen, die zuféllig die glei-
chen Leistungen in Anspruch nehmen. Ein solcher Solidarbeitrag ist von allen
(finanziell leistungsfahigen) Biirgern zu leisten243,

Die Verletzung der Rahmenbedingungen hat zur Folge, daB im realen Finanzsy-
stem nicht eine unmittelbare Verknlipfung von Ausgaben und Einnahmen das
dominierende Finanzierungsprinzip bildet, sondern eine Steuerfinanzierung in be-
tréchtlichem Umfang erforderlich ist. So wurden 1986 nur etwa 45 % der Aus-
gaben des Verwaltungshaushalts (Einzelplan O bis 7) aller niedersdchsischen
Kommunen durch aufgabenbezogene Einnahmen gedeckt. Die Ubrigen 55 %
(ZuschuBbedarf) sind durch aligemeine Finanzeinnahmen (Steuern und alige-
meine Zuweisungen) zu finanzieren (vgl. Tabelle 4). Die Konstruktion eines idea-
len kommunalen Steuersystems244 st bisher nicht gelungen. Insbesondere eine
Korrespondenz zwischen Steuereinnahmen und Finanzbedarf245 konnte bisher
nicht realisiert werden. Dies scheint allenfalls in Grenzen mdglich zu sein, da
einige kommunale Aktivititen kaum mit Indikatoren verknlipft werden kénnen,
die sich auch als Ansatzpunkt fir eine Steuer eignen246, Das gegenwirtige

239 Vgl. Zimmermann, H.; Henke, K.-D.: Finanzwissenschaft, a. a. 0., S. 129.

240 Die Kommunen erhalten lediglich fir solche Sozialhilfeleistungen Erstattungen, die sie fir
das Land Niedersachsen als dberdrtlichen Trager der Sozialhilfe wahrnehmen. Eine Aus-
nahme von dieser Regel bilden in Niedersachsen die allgemeinen Zuwseisungen zum Aus-
gleich der Belastungen durch die Kommunalisierung der Altenpfiege.

241 Vgl. Haller, H.: Die Steuern, a. a. 0., S. 36 f.

242 Von den allokativen Verzerrungen, die sich aus GebihrenermiBigungen ergeben kénnen,
wird hier abstrahiert.

243 Vgl. Zimmermann, H.; Henke, K.-D.: Finanzwissenschaft, a. a. 0., S. 129 f.

244 Vgl. zu einem idealen kommunalen Steuersystem z. B. Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen: Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern, a.a.O.,
S. 29 ff., und Zimmermann, H.; Postlep, R.-D.: BeurteilungsmaBstibe fir Gemeindesteuern,
a.a. 0.

245 Vgl. z. B. Seiler, G.: Ziele und Mittel des kommunalen Finanzausgleichs, a. a. 0., S. 59;
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur Reform der
Gemeindesteuern, a. a. 0., S. 29.

246 Vgl. Hardt, U.: Kommunale Finanzkraft, a. a. 0., S. 247.
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Tabelle 4:
Finanzierung der Ausgaben des Verwaltungshaushalts der
niedersiéichsischen Kommunen im Jahre 1986

Einzelplédne O - 7 davon:
Kommunen kreisfreie | kreisangehori- | Landkreise
insgesamt Stadte ge Gemeinden

Ausgaben (TDM) 14641516 | 3718233 5719809 5203474

aufgabenbezogene 6617236 | 1522666 2829384 2265 186
Einnahmen! (TDM)

ZuschuBBbedarf
in TDM 8024280 | 2195567 2890425 2938 288
in % der Ausgaben 54,8 59,0 50,1 56,5

1 Alle Einnahmen, die in den Einzelpldnen O bis 7 verbucht werden, z. B. Gebihren, Erstattun-
gen, Zuweisungen und Zuschisse fir laufende Zwecke, Zinseinnahmen sowie Ersatz von
sozialen Leistungen.

Quelle: Niedersadchsisches Landesverwaltungsamt - Statistik - (Hrsg.): Staatliche
und kommunale Finanzen, a. a. O.; eigene Berechnungen.

Gemeindesteuersystem wird insbesondere wegen der zwischen den Gemeinden
bestehenden groBen Steuerkraftunterschiede kritisiert, die als zu gro und nicht
bedarfsgerecht empfunden werden. Auswirkungen auf die Streuung des Steuer-
aufkommens bilden ein wichtiges Kriterium flr die Beurteilung von Reformvor-
schldgen zum Gemeindesteuersystem247,

Die Moglichkeiten der Kommunen, ihre Steuereinnahmen an ihren Finanzbedarf
anzupassen, sind gering. Daher sind die Kommunen nicht in der Lage, die
unzureichende Bedarfsgerechtigkeit des kommunalen Steuersystems zu korrigie-
ren. Damit ist es ihnen auch kaum moglich, den Umfang ihrer Leistungen im
Vergleich zu privaten Angeboten mit den Praferenzen der Blirger abzustimmen.

Dariiber hinaus sind die den Kommunen zugewiesenen Steuerquellen nicht er-
giebig genug, um zumindest die Uberwiegende Zahl der Kommunen in ausrei-
chendem MaBe mit Steuereinnahmen auszustatten. Wéhrend bei einer vollstén-
digen Entgeltfinanzierung ein Ausgleich zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf
nicht notwendig ist, kann im Falle der Steuerfinanzierung - weder in vertikaler
noch in horizontaler Sicht - automatisch vorausgesetzt werden, daR bei allen

247 Vgl. Schmitt, K.: Reform des Gemeindesteuersystems. Auswirkungen der verschiedenen
Vorschidge auf Gemeinden und Regionen, in: ifo-Schnelldienst, 38. Jg. (1985), Nr. 30, S. 9

-21,8.9.
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Kommunen Finanzbedarf und Einnahmeméglichkeiten {ibereinstimmen248. Die
Steuerfinanzierung macht daher zusétzliche Zuweisungen erforderlich. Zur Errei-
chung des Ziels einheitlicher Lebensbedingungen genligt es nun nicht mehr, ex-
terne Effekte zentralGrtlicher Leistungen auszugleichen. Ein Ausgleich der Steu-
erkraftunterschiede mu hinzukommen.

Die unzureichende Verbindung zwischen Finanzbedarf und Steuerbemessungs-
grundlagen kénnte im Zuge der Bevdlkerungsentwicklung ein weiteres Auseinan-
derdriften von Einnahmeméglichkeiten und Finanzbedarf zur Folge haben, wobei
interkommunale Unterschiede nicht unwahrscheinlich erscheinen.

3.2 Beschriénkungen der kommunalen Autonomie

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wird nicht vollstindig eingehalten.
Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmekompetenzen sind aber wesentliche Ele-
mente der kommunalen Selbstverwaltung. Eine Teilung dieser Kompetenzen
kann mit Unzuldnglichkeiten des dezentral wirkenden Preismechanismus be-
grindet werden249, Insbesondere der Wunsch, ein gewisses Mindestangebot
kommunaler Guter und Dienstleistungen Uberall und unabhéngig von den Préfe-
renzen der Mehrheit der Einwohnerschaft (Minderheitenschutz) zu gewahrlei-
sten, hat Beschrankungen der kommunalen Aufgabenautonomie in der Weise
zur Folge, daB zumindest die Wahrnehmung bestimmter Mindestaufgaben ver-
bindlich vorgeschrieben wird. Eine solche Kompetenzteilung kann einen sinn-
vollen KompromiB zwischen zentraler und dezentraler Aufgabenerfillung darstel-
len, weil eine bundeseinheitliche Aufgabenwahrnehmung bei gleichzeitiger
Beriicksichtigung lokaler Besonderheiten gesichert werden kann250 und so allo-
kative und nichtallokative, insbesondere verteilungspolitische Zielsetzungen auf-
einander abgestimmt werden kdnnen.

Diese Eingriffe sind mit einer Beschréankung der kommunalen Ausgabenautono-
mie verbunden. Fir kommunale Aufgaben ohne jeglichen kommunalen
Gestaltungsspielraum kann eine eigenverantwortliche Einnahmegestaltung nicht
gefordert werden. Die Kosten, die bei der Wahrnehmung dieser Aufgaben ent-
stehen, sind daher (weitgehend) zu erstatten251 252, Eine unvollstindige Ko-
stenerstattung bedeutet einen Eingriff in die kommunale Selbstverwaltungsauto-
nomie. Denn die Kommunen kénnen dann einen Teil ihrer Einnahmen nicht
selbstbestimmt verausgaben253, Beschrankungen der kommunalen Ausgaben-
autonomie schmdlern die Handlungsfidhigkeit der Kommunen und damit ihre
Médéglichkeiten, Anpassungen an verdnderte Rahmenbedingungen, z. B. an eine
verdnderte Altersstruktur der Bevdlkerung, vorzunehmen.

248 Ahnlich auch Hardt, U.: Kommunale Finanzkraft, a. a. 0., S. 245 ff.
249 Vgl. ebd., S. 229.
250 Vgl. auch dieselbe: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. 0., S. 76.
251 \s/gl.aﬂosenschon, J. E.: Gemeindefinanzsystem und Selbstverwaltungsgarantie, a. a. O.,
. 18.
252 Dabei ist allerdings zu bericksichtigen, daB eine gewisse kommunale Mitfinanzierungsquote
im Interesse einer sparsamen Mittelverwendung sinnvoll ist.
253 Vgl. Postlep, R.-D.: Gesamtwirtschaftliche Aspekte kommunaler Finanzpolitik, a. a. O., S. 7.
Stefanie Miera - 978-3-631-75271-5
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:26:41AM
via free access



56

Hardt hat ein Konzept entwickelt, um zu ermitteln, in welchem Umfang die Kom-
munen bei der Verwendung ihrer allgemeinen Finanzeinnahmen Beschrénkungen
unterworfen sind254, Sie stitzt sich dabei auf den Gedanken Postleps, daB die
Ausgabenkompetenzen der Kommunen vom Rechtscharakter der Aufgaben ab-
héngen255. Anhand des Gliederungsplans der Kommunalhaushalte (iberpriift sie
die einzelnen Aufgaben daraufhin, inwieweit der Aufgaben- und Ausgabenspiel-
raum der niedersdchsischen Kommunen durch rechtliche Vorgaben eingeengt
ist, und ordnet die Aufgaben dann folgenden vier Aufgabengruppen zu:

- Aufgaben des (ibertragenen Wirkungskreises

- Pflichtaufgaben mit geringem Ausgabenspielraum Aufgaben

- Pflichtaufgaben mit groBerem Ausgabenspielraum 3—- des eigenen

- freiwillige Aufgaben Wirkungskreises

Da nicht alle Ausgaben diesen Aufgabenkategorien zugeordnet werden kénnen,
bildet Hardt eine fiinfte Kategorie "Gemeinkosten"256, Mit Hilfe dieser groben
Aufgabengliederung und zusétzlichen Hypothesen zur Kostenstruktur und zum
kommunalen Ausgabenverhalten257 {iberbriickt Hardt die vielfiltigen Schwierig-
keiten, die mit der Aufgliederung des kommunalen ZuschuBbedarfs nach seinem
Autonomiegrad verbunden sind258. Wihrend Aussagen z. B. zur vermuteten
Unterdeckung kommunaler Fremdverwaltung mit diesem Konzept nicht abgelei-
tet werden kénnen, ermdglicht es réumliche und zeitliche Vergleiche259 und
damit eine Analyse der Auswirkungen der Bevdlkerungsentwicklung auf den
Autonomiegrad des kommunalen ZuschuBbedarfs.

Durch Aggregation der Ergebnisse von Hardt entsprechend der Aufgabengliede-
rung dieser Arbeit ergibt sich bei Ausklammerung des Einzelplans 8 die Tabel-
le 5. Sie gibt Auskunft dariiber, in welchem MaRe die Kommunen bei der Ver-
wendung ihrer allgemeinen Finanzeinnahmen Beschrankungen unterworfen
waren. Auf die Aufgaben mit geringerem Ausgabenspielraum260 entfiel 1986
mehr als die Hélfte des ZuschuBbedarfs. Insbesondere die Transferleistungen
und die Verwaltung gehdren zu diesen Aufgaben. Hingegen entfiel der ZuschuB-
bedarf im Zusammenhang mit Einrichtungen zu fast 90 % auf Aufgaben mit
groBeren Gestaltungsmdéglichkeiten. Allerdings darf der Ausgabenspielraum ins-
besondere im Bereich der Pflichtaufgaben mit groBerem Ausgabenspielraum
nicht Uberschétzt werden, da hier neben den Ob-Regelungen auch eine Vielzahl
von Ausfiihrungsregelungen, so z. B. im Schulbereich, gelten261,

254 Vgl. Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. 0., S. 78 ff.

255 Vgl. Postlep, R.-D.: Wirtschaftsstruktur und groBstadtische Finanzen, a. a. O., S. 230 ff.

256 Vgl. Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. O., S. 82.

257 Vgl. zu diesen Hypothesen ebd., S. 82 f.

258 Vgl. zu diesen Schwierigkeiten im einzelnen ebd., S. 78 f.

259 Vgl. dieselbe: Strukturelle Probleme der Kommunalfinanzen in den 80er Jahren. Die Haus-
haitssituation niedersichsischer Gemeinden im regionalen und Gberregionalen Vergleich,
Hannover 1990, (Forschungsberichte des NIW; 14), S. 107.

260 Aufgaben des Gbertragenen Wirkungskreises, Pflichtaufgaben mit geringem Ausgabenspiel-
raum sowie Gemeinkosten.

261 Vgl. Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. O., S. 81.
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Tabelle 5:

ZuschuBbedarf (Verwaltungshaushalt, Einzelpléine O - 7) der niederséichsischen Kommunen im Jahre 1986 nach
Aufgabenfeldern und Autonomiegrad

Aufgaben des eigenen Wirkungskreises

1 Bereinigt um Zahlungen zwischen Gemeinden/Landkreisen.

ZuschuB- | Aufgaben des |davon:
Aufgabenfeld bedarf Ubertragenen Pflichtaufgaben freiwillige
ir:sge;s.amt1 Wirkungskreises | mit geringem Aus- | mit gréBerem Aus- Aufgaben Gemeinkosten
gabenspielraum gabenspielraum
TDM ™M | % ™M | % oM [ % ™M [ % oM | %

Offentliche Sicherheit 215928 | 14492 0,2| 188853 24 12583 0,2

Verkehr, StraBen 571 203 7642 0.1 467 200 5,8 96 361 1,2

Wasser 64 116 64 116 0,8

Abfallbeseitigung 4107 4107 0.1

Schilerbeférderung 276 410 276 410 3,4

Schultragerschaft 1219 159 1219159 15,1

AuBerschulische Bildung 104 346 104 346 1,3
WKulturelle Einrichtungen 212 258 212258 2,6
o+ Einrichtungen far 75 153 75153 0,9
-] dltere Menschen
9 Einrichtungen fir 403 911 403911 5,0
§-Kinder und Jugendliche
of Krankenhéuser 40 596 40596 0,5
L'( Sport und Erholung 444 947 444 947 5,5
5}!Bau- u. Wohnungswesen 156 748 | 59008 0,7 97740 1,2
/b Transferleistungen 1 608 231 84085 1,0|1118346 13,9 405 800 5,1
(C'j Aligemeine Verwaltung | 1434 050 (262 945 3,3 37699 0,5 1133406 141
<1 Aufgabenbezogene 908 650 (188 182 2,3 365684 4,6 9233 0,1 12607 0,2 322944 4.1
JVerwaltung
NiSonstige 284660 | 60891 0,8 223769 28
[T Einzelpléne 0 - 7 £ 8024473 (677245 8,4 (1986992 24,8 (1816994 22,6 (2076892 25,9 |1466 350 18,3

2 Abweichung infolge Rundung méglich.

Quelle: Hardt, U.: Der Autonomiegrad kommunaler Ausgaben, a. a. O., S. 84 ff.; eigene Berechnungen.

LS



58

Ob die Kommunen auch in Zukunft einen dhnlich groBen Teil ihrer allgemeinen
Finanzeinnahmen fir freiwillige Aufgaben einsetzen kénnen, hingt nicht nur von
der Entwicklung des ZuschuBbedarfs, sondern auch von der Entwicklung der all-
gemeinen Finanzeinnahmen ab; denn das MaR kommunaler Selbstverwaltung
kann nur aus dem Zusammenwirken mdglicher Eigenverantwortung in der Aus-
gaben- und Einnahmegestaltung beurteilt werden262, Kommunale Handlungs-
spielrdume bestehen im wesentlichen lediglich bei den Aufgaben und Ausgaben;
denn die Mdéglichkeiten der Kommunen, ihre aligemeinen Finanzeinnahmen zu
steigern, sind begrenzt. Auf die H6he der allgemeinen Zuweisungen - und damit
auf 40 % ihrer allgemeinen Finanzeinnahmen - haben sie keinen EinfluB.

Aber auch die Mdéglichkeiten, ihre Steuereinnahmen zu beeinflussen, sind be-
schrénkt. Die Gemeinden kénnen zwar die Hebesatze fir die Realsteuern festle-
gen; tatsdchlich sind die Gestaltungsspielrdume aber dennoch eng begrenzt263,
Dardber hinaus kénnen sie die Hohe ihrer Realsteuereinnahmen nur indirekt und
langfristig Uber eine Bemessungsgrundlagenpolitik beeinflussen. Dies ist auch
die einzige Mdglichkeit, die Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer zu steigern.

Die geringen Gestaltungsméglichkeiten der Kommunen auf der Einnahmeseite
gefihrden gleichzeitig die Ausgabenspielriume264. Spielrdaume bei der Aufga-
benwahrnehmung kénnen né@mlich nur ausgeschopft werden, wenn die notwen-
digen finanziellen Handlungsspielrdume vorhanden sind. "Denn es gilt der
Grundsatz, daB eine freiwillige Aufgabe nur dann Gbernommen werden darf,
wenn feststeht, da@ dadurch von der Gemeinde unbedingt zu erfillende Pflicht-
aufgaben nicht beeintrichtigt werden."265

Um die zukiinftigen Handlungsspielrdume der Kommunen abzuschéatzen, ist da-
her die Entwicklung des ZuschuBbedarfs mit der Entwicklung der allgemeinen
Finanzeinnahmen zu vergleichen. Es ist zu erwarten, daB sich der ZuschuBBbe-
darf far die einzelnen Aufgabenfelder unterschiedlich entwickeln wird, so daB
eine Anderung des Grades der kommunalen Ausgabenautonomie wahrscheinlich
erscheint. Moglicherweise resultieren aus einer solchen Entwicklung zusatzliche
Anforderungen an den kommunalen Finanzausgleich.

3.3 Waeitgehend pauschaler Ausgleich zentralitiitsbedingten Finanzbedarfs

Das kommunale Finanzsystem enthalt keinen Ordnungsrahmen, der eine Imple-
mentierung interkommunaler Kooperationsmodelle zur Wahrnehmung und Finan-
zierung zentralértlicher Aufgaben sichert oder zumindest begunstigt. Die inter-
kommunale Zusammenarbeit zur Verwirklichung des Ziels einheitlicher Lebens-
bedingungen ist vielmehr weitgehend der Freiwilligkeit des kommunalen Sektors

262 Vgl. Zeitel, G.: Kommunale Finanzstruktur und gemeindliche Selbstverwaltung, a. a. O.,
S. 3.
263 Vgl. Postlep, R.-D.: Wirtschaftsstruktur und groBstadtische Finanzen, a. a. 0., S. 181 ff.
264 Vgl. auch Zimmermann, H.; Hardt, U.; Postlep, R.-D.: Bestimmungsgrinde der kommunalen
Finanzsituation, a. a. O., S. 69.
265 Furst, D.; Mading, E. und Mitarbeiter: Kommunale Finanz- und Investitionsplanung, Diskus-
sionsbeitrag Nr. 1/1982, Universitat Konstanz 1982, S. 46.
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iberlassen266 267, Da fiir die Umlandgemeinden als NutznieRer der zentralortli-
chen Angebote unter diesen Bedingungen kaum Anreize bestehen, ihre Free-
rider-Haltung aufzugeben268, {iberrascht es nicht, daR freiwillige interkommuna-
le Losungen trotz zum Teil hoher Anteile auswartiger Nutzer nur wenig zum Ab-
bau des zentralititsbedingten ZuschuBbedarfs beitragen269 und die allokativen
Chancen interkommunaler Kooperation ungenutzt bleiben.

Auch die aufgrund landesrechtlicher Verpflichtung erfolgenden interkommunalen
Ausgleichszahlungen, wie Gastschulbeitrige270 und auch die Zuweisungen der
Landkreise an die kreisangehdrigen Gemeinden, mit denen diese in hohem MaRe
zur Finanzierung der Wahrnehmung zentralortlicher Aufgaben durch ihre kreisan-
gehdrigen Gemeinden beitragen271, fordern die Allokationseffizienz kaum. Zwar
erfolgt durch diese Zahlungen eine im wesentlichen kostendquivalente Lasten-
verteilung zwischen den beteiligten Kommunen272, Aber die Abgeltungsmecha-
nismen werden weitgehend durch die Lander festgelegt273, so daR wegen der

266 Vgl. zu institutionalisierten Formen interkommunaler Zusammenarbeit Rengeling, H.-W.: For-
men interkommunaler Zusammenarbeit, in: Pattner, G. (Hrsg.): Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, 2., véllig neu bearbeitete Aufi., Bd. 2: Kommunalverfassung,
Berlin u. a. 0. 1982, S. 385 - 412.

267 Die im Zweckverbandsgesetz vorgesehene Méglichkeit zur Bildung von Pflichtverbdnden zur
DurchfGhrung von Auftragsangelegenheiten oder von Pflichtaufgaben, deren Erfillung den
Sffentlichen Kérperschaften durch Gesetz ausdricklich auferlegt worden ist (§ 15 Abs. 1
Zweckverbandsgesetz), ist fir das Angebot zentraldrtlicher Leistungen nur von
untergeordneter Bedeutung. Denn der grdBte Teil der Aufgaben mit zentraldrtlichem Charak-
ter ist den freiwilligen Aufgaben der Kommunen zuzurechnen (z. B. Aufgaben der Aufgaben-
felder Kultur, auBerschulische Bildung, Sport und Erholung). Aber auch im Sekundarschulbe-
reich, der zu den kommunalen Pflichtaufgaben gehért, sind fast keine Zweckverbdnde zu
finden, da die Regelungen des Niedersdchsischen Schulgesetzes (NSchG) eine Zusammenar-
beit in Form von Zweckverbdnden zum Teil ausschlieBen (nur Landkreise und kreisfreie
Stadte kdnnen im Sekundarschulbereich untereinander Zweckverbinde bilden, nicht jedoch
mehrere kreisangehdrige Gemeinden (§ 84 NSchG)) oder aber Gberflissig machen. Vgl. auch
Reidenbach, M.: Stadt und Umland im Finanzausgleich. Eine empirische Untersuchung am
Beispiel der zentraldrtlichen Belastungen in Niedersachsen, Deutsches Institut fir Urbanistik,
Berlin 1983, S. 96 ff.

268 Vgl. z. B. ebd., S. 108 f.; Jeanrenaud, C.: Das Angebot an dffentlichen Versorgungsleistun-
gen mit geographisch externen Effekten in stédtischen Regionen. Der Fall zweier schweizeri-
scher Regionen, in: Annalen der Gemeinwirtschaft, 49. Jg. (1980), S. 149 - 170, S. 161.

269 Vgl. Reidenbach, M.: Stadt und Umland im Finanzausgleich, a. a. 0., S. 109. Vgl. zu den
vom Zweckverband GroBraum Hannover wahrgenommenen Aufgaben Wagener, F.: Stadt-
Umland-Verbande, in: Pattner, G. (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, 2., vollig neu bearbeitete Aufl., Bd. 2; Kommunalverfassung, Berlin u. a. 0. 1982,
S. 413 - 430, S. 427.

270 Vgl. zu Gastschulbeitridgen im einzelnen Reidenbach, M.: Stadt und Umland im Finanzaus-
gleich, a. a. O., S. 89 ff.

271 So dienten 1979 durchschnittlich 75 % der von den Landkreisen fur laufende Zwecke an die
Gemeinden geleisteten Zuweisungen der Mitfinanzierung zentralititsbedingten laufenden
Finanzbedarfs. Vgl. ebd., S. 112,

272 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs,
a.a. 0, S. 271.

273 Das gilt auch fir die Zuweisungen der Landkreise an die kreisangehdrigen Gemeinden. Vgl.
Gunther, A.: Probleme des Kreisfinanzsystems, Berlin 1980, (Schriftenreihe der Hochschule
Speyer; Bd. 80), S. 139 ff.
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Fremdbestimmtheit der Aquivalenzfinanzierung274 eine Gestaltung der Aus-
gaben- und Einnahmenseite unter Beriicksichtigung der jeweiligen Praferenzen
nicht stattfindet275

Die genannten interkommunalen Ausgleichszahlungen beziehen sich nur auf
einen kleinen Teil des zentral6rtlichen Aufgabenspektrums. So bestehen fiir we-
nige Aufgaben landesrechtliche Verpflichtungen zu interkommunalen Aus-
gleichszahlungen. Kreiszuweisungen eignen sich als Ausgleichsinstrument nur
fir zentralortliche Angebote, deren Einzugsbereich volisténdig innerhalb der
Grenzen eines Landkreises liegt. Es ist daher nicht nur - wie in einem idealen
kommunalen Finanzsystem - aus der Wahrnehmung oberzentraler Aufgaben re-
sultierender Finanzbedarf, sondern auch ein erheblicher Teil des mit der Wahr-
nehmung mittelzentraler Aufgaben verbundenen Finanzbedarfs276 durch Zuwei-
sungen des Landes an die Zentralen Orte auszugleichen.

Das Gesetz Uber den Finanzausgleich (FAG) enthdlt mit dem GemeindegréBenan-
satz ein zentralitdtspolitisches Instrument, mit dem derartige Kompensationsre-
gelungen zumindest implizit intendiert sind277. Der Ausgleich zentralititsbeding-
ten Finanzbedarfs erfolgt Gber den Gemenndegrélsenansatz allerdings nur indi-
rekt278, indem die Hohe der Schiiisselzuweisungen279 {iber die Veredelung der
Einwohnerzahl280 an die GréRe einer Gemeinde gekoppelt wird. Die Schlisselzu-
weisungen zielen allerdings nicht nur auf einen Ausgleich des zentralitdtsbeding-
ten Finanzbedarfs, sondern im wesentlichen auf eine Verringerung nicht bedarfs-
gerechter Steuerkraftunterschiede zwischen den Gemeinden. Diese Form des
Ausgleichs zentralitdtsbedingten Finanzbedarfs st6Bt auf vielfédltige Kritik, da sie
weder raumordnungspolitischen, noch allokativen, noch distributiven Anforde-
rungen gerecht wird281

274 Vgl. zur Unterscheidung des "eigenbestimmten Konzepts®™ vom "fremdbestimmten Konzept”
der Aquivalenzfinanzierung Kentmann, K.: Das Aquivalenzprinzip in den Gemeinden,
a.a.0.,S.78f.

275 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs,
a.a. 0., S. 271.

276 Vgl. auch Kapitel Il Gliederungspunkt 3.3 dieser Arbeit.

277 Vom Gesetzgeber wird als Begrindung fir den GemeindegréBenansatz neben héheren Fak-
torkosten und zusatzlich wahrzunehmenden Aufgaben bei steigendem Ballungsgrad die Vor-
haltung infrastruktureller Einrichtungen fir das Umland bei wachsender GemeindegrdRe
angefihrt. Vgl. Begrindung zum Entwurf des Siebenten Gesetzes zur Anderung des Geset-
zes Uber den Finanzausgleich, Hannover 1980, (Drucksache des Niedersdchsischen Landta-
ges 9/1960), S. 31.

278 Die Finanzausgleichsgesetze einiger anderer Bundesidnder enthalten dagegen einen
Nebenansatz zum Ausgleich zentraldrtlichen Bedarfs. Eine Ubersicht Gber die Ausgestal-
tungsmaéglichkeiten solcher Nebenansitze gibt Hansmeyer, K.-H.: Der kommunale Finanz-
ausgleich, a. a. 0., S. 129 ff.

279 Exakt: Schlusselzuweisungen zur Ergdnzung und zum Ausgleich der Steuerkraft der Gemein-
den und der Umlagekraft der Landkreise unter Beriicksichtigung ihrer jeweiligen Einwohner-
zahl, im folgenden einfach "Schlisselzuweisungen”.

280 Die Veredelung der Einwohnerzahl geht auf Popitz zuriick, der einen mit der Gemeindegroe
zunehmenden Pro-Kopf-Finanzbedarf festgestelit hat. Vgl. Popitz, J.: Der kiinftige
Finanzausgleich zwischen Reich, Lindern und Gemeinden. Gutachten, Berlin 1932,
S. 262 ff.

281 Vgl. zu dieser Kritik zuletzt VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen

Finanzausgleichs, a. a. O., S. 220 ff.
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Die Komplexitdt der finanzausgleichspolitischen Regelungen verdeckt den
Zusammenhang zwischen Finanzausgleich und Raumordnungspolitik. Der kom-
munale Finanzausgleich zielt lediglich auf eine finanzielle Korrektur bestehender
Verhdlitnisse, 1a8t aber eine gestalterische Komponente einer zukunftsorientier-
ten Raumordnungspolitik vermissen282, Denn die Umlandgemeinden leisten ih-
ren Finanzierungsbeitrag nur indirekt283 und kénnen ihn nicht mit Forderungen
zur Gestaltung des zentraldrtlichen Angebotes verbinden.

Aber auch der reine Ausgleich der bestehenden finanziellen Belastungen gelingt
Uber den GemeindegréBenansatz nur héchst unbefriedigend. Obwohl ein enger
Zusammenhang zwischen Zentralititsgrad und Einwohnerzahl nicht besteht,
sondern im Gegenteil die einzelnen Gemeinden innerhalb einer GemeindegréBen-
klasse in recht unterschiedlichem Umfang zentralértliche Funktionen wahrneh-
men284, wird mit dem GemeindegréRenansatz die Einwohnerzahl als einziger In-
dikator fir den zentralititsbedingten Finanzbedarf verwendet. Diese unndtige
Beschrdankung der Informationen (iber die Lebensbedingungen in einer Ge-
meinde285 hat zur Folge, daB nicht nur nicht treffsicher zwischen Zentralen und
Nicht-Zentralen Orten unterschieden werden kann, sondern auch die GréRe des
Verflechtungsbereichs der einzelnen Zentralen Orte sowie ihre Lage im Raum286
unberiicksichtigt bleiben. Wegen der Verquickung des Ausgleichs zentralitdtsbe-
dingten Finanzbedarfs mit dem Abbau von Steuerkraftunterschieden erfolgt der
Ausgleich zentralitdtsbedingten Finanzbedarfs nicht kostendquivalent, sondern in
Abhéngigkeit von der Finanzkraft des Zentralen Ortes287. Abundante Gemein-
den, die aufgrund ihrer Steuerstérke keine Schilisselzuweisungen erhalten, erhal-
ten auch keinen Ausgleich fiir zentralortliche Belastungen.

Als Element eines effizienten Finanzierungsmodells zentralértlicher Leistungen ist
der GemeindegréRenansatz weitgehend ungeeignet288, Es stelit sich die Frage,

282 Vgl. Hansmeyer, K.-H.: Der kommunale Finanzausgleich, a. a. O., S. 84.

283 Namlich indem die Umlandgemeinden niedrigere, die Zentralen Orte héhere Schlasselzuwei-
sungen erhalten.

284 Vgl. z. B. Schneppe, F.: Raumbedeutsame Wirkungen des kommunalen Finanzausgleichs in
Niedersachsen, Hannover 1968, S. 84; Munstermann, E.: Die Bericksichtigung zentralortli-
cher Funktionen, a. a. 0., S. 202; VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommu-
nalen Finanzausgleichs, a. a. 0., S. 222.

285 Vgl. Hanusch, H.; Kuhn, T.: Messung des kommunalen Finanzbedarfs. Ein alternativer
Ansatz fur die Schlusselzuweisungen, in: Raumliche Aspekte des kommunalen Finanzaus-
gleichs, Hannover 1985, (Verdffentlichungen der Akademie fir Raumforschung und Landes-
planung, Forschungs- und Sitzungsberichte; Bd. 159), S. 55 - 74, S. 56.

286 Vgl. VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzausgleichs,
a. a. 0., S. 222.

287 Vgl. Glaser, M.: Die staatlichen Finanzzuweisungen, a. a. O., S. 341 f.

288 Zu diesem Ergebnis kommen z. B. Bds, D.: Eine dkonomische Theorie des Finanzausgleichs,
Wien u. a. 0. 1971, S. 72; Manstermann, E.: Die Beriicksichtigung zentraldrtlicher Funktio-
nen, a. a. 0., S. 2; Hansmeyer, K.-H.: Der kommunale Finanzausgleich, a. a. 0., S. 125;
Waeber, M.: Die Schlisselzuweisungen. Analyse eines Instrumentes des kommunalen Finanz-
ausgleichs, Diss., Frankfurt 1981, S. 170; Zabel, G.: Ist die Hauptansatzstaffel noch zeitge-
mage?, in: Informationen zur Raumentwicklung, Heft 6/7, 1983, S. 445 - 460, S. 458;
Hansmeyer, K.-H.; Kops, M.: Finanzwissenschaftliche Grundsatze fir die Ausgestaltung des
kommunalen Finanzausgleichs, in: Hoppe, W. (Hrsg.): Reform des kommunalen Finanzaus-
gleichs, KdIn 1985, (Schriftenreihe des Landkreistages Nordrhein-Westfalen; Bd. 4), S. 31 -
60, S. 43 ff.; Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
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welche Konsequenzen sich im Zuge der Bevélkerungsentwicklung aus der
Verletzung raumordnungspolitischer, allokativer und distributiver Kriterien bei
der Forderung des Zentrale-Orte-Konzepts durch die Finanzpolitik fir den Aus-
gleich zentralitdtsbedingten Finanzbedarfs einerseits und fur die Verwirklichung
einheitlicher Lebensbedingungen andererseits ergeben.

4. Das Korrektursystem "kommunaler Finanzausgleich” -
Konsequenzen flir die weitere Analyse

Mit dem Begriff "kommunaler Finanzausgleich™ werden in dieser Arbeit nur die
Zuweisungen erfat, die das Land Niedersachsen im Rahmen des Steuerverbun-
des (Art. 106 Abs. 7 GG) an die Kommunen gewéhrt und deren Volumen und
Verteilung das FAG regelt. Zweckgebundene Zuweisungen auBerhalb des
Steuerverbundes werden dagegen nicht analysiert289, Der kommunale Finanz-
ausgleich gilt als notwendiges Korrektiv fiir die Verteilung der origindren Finanz-
einnahmen290, Auch in einem idealen Finanzsystem sind Zuweisungen erforder-
lich. Aber insbesondere aus den Méngeln des kommunalen Steuersystems resul-
tieren bedeutende Finanzausgleichsbedarfe. Die Betrachtung der Aufgaben des
kommunalen Finanzausgleichs wird sich auf solche Aufgaben beschrénken, die
durch die Bevélkerungsentwicklung beeinfluBt werden kénnten. Andere Anfor-
derungen an einen rationalen Finanzausgleich - z. B. eigene Steueranstrengun-
gen der Kommunen nicht zu bestrafen oder die Berlcksichtigung stabilitatspoliti-

wicklung: Vorrang fir die Wachstumspolitik, Jahresgutachten 1987/88, Stuttgart u. a. O.
1987, Tz. 298; VoB, W.: Nutzenspillover-Effekte als Problem des kommunalen Finanzaus-
gleichs, a. a. 0., S. 244. Anderer Auffassung ist allerdings der Deutsche Stidtetag, vgl.
2. B. Karrenberg, H.; Minstermann, E.: Gemeindefinanzbericht 1988, Stidtische Finanzen -
An den Grenzen der Belastbarkeit, in: Der Stadtetag, N. F., 41. Jg. (1988), S. 63 - 114,
S. 104 ff.; dieselben: Gemeindefinanzbericht 1991, Stadtische Finanzen in den 90er Jahren
- Auf dem Weg zu einheitlichen Lebensverhaitnissen, in: Der Stiadtetag, N. F., 44. Jg.
(1991), S. 80 - 140, S. 95 ff.

289 Diese Zuweisungen werden in den Einzelpldnen O bis 8 verbucht und gelten im Rahmen die-
ser Arbeit als aufgabenbezogene Einnahmen. Es wird unterstellt, daB ihr Anteil an den
Gesamtausgaben konstant bleibt. Der Anteil der Zuweisungen und Zuschusse far laufende
Zwecke (Gruppierungsnummer 17) an den in den Einzelplanen O bis 8 der Verwaltungshaus-
halte verbuchten Ausgaben aller niedersichsischen Kommunen betrug 1986 etwa 3,8 %
(eigene Berechnung). Wegen der Vielzahl der Zuweisungen und der unterschiedlichen Ver-
gabekriterien ist eine differenzierte Betrachtung hier nicht méglich. Ein Uberblick Gber die
Vielfalt der Zuweisungen auBerhalb des Steuerverbundes in Niedersachsen gibt: Lindemann,
P.: Kommunale Zweckzuweisungen und deren Abbau in Niedersachsen, in: Deutsches Ver-
waltungsblatt, 93. Jg. (1978), S. 777 - 782. Auch Zimmermann/Stegmann beschrinken
den Begriff des kommunalen Finanzausgleichs auf die nach dem Finanzausgleichsgesetz ge-
wihrten Zuweisungen, da eine Reihe von Zuweisungen, die auBerhalb des Steuerverbundes
gewahrt werden, schwer erfaBbar ist und wesentliche zusatzliche Erkenntnisse nicht zu er-
warten sind. Vgl. Zimmermann, H.; Stegmann, H.: Offentliche Finanzstrdme und regionalpo-
litische Férdergebiete: Anwendung einer Methodik der Regionalisierung &ffentlicher Finanz-
strdme am Beispiel der Region Trier und einiger Vergleichsrdume, Bonn 1981, (Schriftenrei-
he der Geselischaft fir Regionale Strukturentwicklung; Bd. 7), S. 35.

290 Vgl. z. B. Karrenberg, H.; Minstermann, E.: Gemeindefinanzbericht 1983, Stadtische Finan-
zen in der Krise, in: Der Stidtetag, N. F., 36. Jg. (1983), S. 69 - 108, S. 96.
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scher Kriterien bei der Bemessung des Zuweisungsvolumens -, auf die die Bevél-
kerungsentwicklung keinen EinfluB haben diirfte, werden nicht betrachtet291,

In einem idealen Finanzsystem sind Zuweisungen des Landes292 an die Kommu-

nen erforderlich

- zum Ausgleich unvermeidlicher externer Effekte,

- beim Vorliegen verzerrter Praferenzen,

- zum Ausgleich von Kostenunterschieden, die auBerhalb der kommunalen Ver-
antwortung liegen, sowie

- zur Férderung des Ziels einheitlicher Lebensbedingungen.

Der Ausgleich unvermeidlicher externer Effekte wird im folgenden nicht weiter
analysiert, zum einen weil bedeutende Auswirkungen der Bevdlkerungsentwick-
lung nicht zu erwarten sind und zum anderen weil der Ausgleich nicht durch all-
gemeine Finanzzuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs er-
folgt. Das gilt auch fur die Spillover, die daraus resultieren, daR junge Menschen
nach AbschluB ihrer Ausbildung einen Arbeitsplatz in einer anderen Kommune
widhlen.

Die niedrige Geburtenrate und die Konsequenzen, die sich daraus fir die Ein-
wohnerzahl und die Altersstruktur der Bevilkerung ergeben, kénnten es aus der
Sicht des Landes sinnvolil erscheinen lassen, z. B. die Lebensbedingungen der
Familien in stdrkerem MaRBe zu verbessern, als die Kommunen dies aus eigenem
Antrieb tun. Zur Korrektur der verzerrten Prdferenzen der kommunalen Ebene
kdonnen neben Ge- und Verboten auch zweckgebundene Finanzzuweisungen
eingesetzt werden. Vor- und Nachteile solcher Zweckzuweisungen sind bereits
haufig diskutiert worden293, Daher wird dieser Themenkomplex nicht weiter
verfolgt.

Die Bevdlkerungsentwicklung wird in einigen Landesteilen zu einem deutlichen
Ruckgang der Bevélkerungsdichte fihren, so daR zusétzlicher Bedarf fir Zuwei-
sungen zum Ausgleich interkommunaler Kostenunterschiede fiir die Bereitstel-
lung eines Mindestangebots oOffentlicher Leistungen entstehen durfte. Die
Kostenunterschiede sind unter Berlcksichtigung privater Zeit- und Wegekosten
zu ermitteln. Den Kosteneinsparungen, die durch eine Reduzierung der Zahl der
Einrichtungen und eine VergroBerung der Einzugsbereiche der verbleibenden Ein-
richtungen erreicht werden kdnnten, sind die Kosten der schlechteren Erreich-
barkeit gegenlberzustellen. In Gebieten mit geringer Bevdlkerungsdichte kdnnen

291 Vgl. zu den Anforderungen an einen rationalen kommunalen Finanzausgleich 2. B. Deubel, I.:
Der kommunale Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen. Eine 8konomische und statistische
Analyse, Kéln u.a. 0. 1984, (Schriftenreihe des Freiherr-vom-Stein-Institutes; Bd. 3),
S. 26 f.; Mdinstermann, E.: Die Berucksichtigung zentraldrtlicher Funktionen, a. a. O.,
S. 148 ff.

292 Zwischen dem Bund und den Gemeinden bestehen keine unmittelbaren Finanzbeziehungen,
80 daB die EinfluBmadglichkeiten des Bundes im wesentlichen auf die Finanzhilfen im Rahmen
des Art. 104 a Abs. 4 GG beschrankt sind. Vgl. z. B. Arnold, V.; Geske, O.-E. (Hrsg.):
Offentliche Finanzwirtschaft, a. a. 0., S. 51 f.

293 Vgl. 2. B. Glaser, M.: Die staatlichen Finanzzuweisungen, a. a. 0., S. 383 ff.; Munster-
mann, E.: Der kommunale Finanzausgleich Il - Technik und Wirkungen, in: Das Wirtschafts-
studium, 5. Jg. (1976), S. 325 - 331, S. 330.
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daher Skalenvorteile284 oftmals nicht ausgeschépft werden, so daR die Gffentli-
chen Leistungen héhere Kosten verursachen.

Der GemeindegroBenansatz dient unter anderem dem Ausgleich zentralitétsbe-
dingten ZuschuBbedarfs und dariiber hinaus dem Ziel, tiber das Zentrale-Orte-
Konzept die Verwirklichung einheitlicher Lebensverhdltnisse zu fordern. Die
Bevdlkerungsentwicklung wird die Anforderungen an eine Politik zur Herstellung
einheitlicher Lebensverhéltnisse erheblich verdndern. Es stellt sich daher die
Frage, ob der Gemeindegr6Benansatz bei rlckldufiger Bevélkerungszahl ein
geeignetes Instrument zur Férderung des Ziels einheitlicher Lebensverhdltnisse
ist. Die Analysen zur Beantwortung dieser Frage kdnnen sich nicht darauf be-
schrianken zu untersuchen, ob der GemeindegroRenansatz bei riicklaufiger
Bevdlkerungszahl einen angemessenen Ausgleich zentralitdtsbedingten Finanz-
bedarfs herbeiftihrt. Es geht auch darum, inwiefern der GemeindegréBenansatz
die Umsetzung einer den neuen Bedingungen angemessenen Raumord-
nungspolitik fordert oder behindert.

Zusdtzlicher Finanzausgleichsbedarf resultiert aus der Steuerfinanzierung eines

groRen Teils kommunaler Aufgaben295; denn

- die Héhe der Steuereinnahmen einer Kommune reicht im allgemeinen zur
Finanzierung ihrer Aufgaben nicht aus (fiskalische Funktion)296,

- die Streuung der Steuereinnahmen ist betrachtlich und entspricht nicht inter-
kommunalen Bedarfsunterschieden (redistributive Funktion).

Bei der fiskalischen Funktion des kommunalen Finanzausgleichs - also der Siche-
rung einer finanziellen Mindestausstattung der Kommunen, die zur Finanzierung
einer als notwendig angesehenen Infrastrukturausstattung erforderlich ist - steht
der vertikale Aspekt des kommunalen Finanzausgleichs im Vordergrund297. Hier
geht es um die Abstimmung der Einnahmen und Ausgaben zwischen Land und
Kommunen298 mit dem Ziel, gleiche Deckungsrelationen (Verhéitnis von Ein-
nahmen und Ausgaben) zu erreichen. Bei der Bemessung der Finanzmasse (Aus-
gleichsmasse), die das Land den Kommunen im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs zuweist, sind daher Finanzbedarf und Einnahmemadglichkeiten
des Landes und der Kommunen zu berlicksichtigen. Ein solcher Vergleich kann
im Rahmen dieser Arbeit nicht geleistet werden. Um die Auswirkungen der Be-
vélkerungsentwicklung auf die fiskalische Funktion des kommunalen Finanzaus-
gleichs zu beurteilen, wird die mdgliche Entwicklung der allgemeinen Finanzein-

294 Das Angebot vieler kommunaler Leistungen waeist zumindest bis zu einer gewissen
Mindestleistungsmenge zunehmende Skalenertrage auf. Vgl. Blankart, Ch. B.: Zunehmende
Skalenertrage in der Nutzung als wohifahrtskonomisches Problem, in: Helmstadter, E
(Hrsg.): Neuere Entwicklungen in den Wirtschaftswissenschaften, Berlin 1978, (Schriften
des Vereins far Socialpolitik, N. F.; Bd. 98), S. 319 - 337, S. 325 sowie Tabelle 1 auf
S. 326 ff.

295 Vgl. Grossekettler, H.: Die Bestimmung der Schlisselmasse im kommunalen Finanzaus-
gleich, a. a. O., S. 409 f.

296 Vgl. zu den Funktionen des kommunalen Finanzausgleichs z. B. Minstermann, E.: Der kom-
munale Finanzausgleich | - Begriff und Funktionen, in: Das Wirtschaftsstudium, 5. Jg.
(1976), S. 275 - 279, S. 277.

297 Vgl. Voigtldnder, H.: Zur Problematik der Gestaltung eines selbstverwalitungsgerechten und
aufgabenorientierten kommunalen Finanzausgleichs, a. a. 0., S. 186 f.

298 Vgl. Begrindung zum Entwurf des Siebenten Gesetzes, a. a. O., S. 16.
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nahmen der wahrscheinlichen Entwicklung des kommunalen ZuschuBbedarfs
gegeniibergestelit werden.

Die redistributive Funktion des Finanzausgleichs dient dem Ziel, Finanzkraft und
Finanzbedarf der Gemeinden und Landkreise auszugleichen. Wichtigster Indika-
tor fir den fiktiven Finanzbedarf299 einer Kommune ist im gegenwiartigen kom-
munalen Finanzausgleich die veredelte Einwohnerzahl. Dieses Finanzbedarfskon-
zept bestimmt die endglitige Verteilung der kommunalen Einnahmen aus Steu-
ern und Schllisselzuweisungen und damit die Verteilung von vier Finftein der
allgemeinen Finanzeinnahmen der Kommunen in erheblichem MaBe, obwohl das
Verhdltnis von Schllisselzuweisungen zu Steuereinnahmen etwa 1 : 3 be-
tragt300,

Wegen des groRen Einflusses des Finanzbedarfskonzeptes des FAG auf die Ver-
teilung der Einnahmen aus Steuern und Schllisselzuweisungen liegt es nahe zu
untersuchen, ob der Zusammenhang zwischen Finanzbedarf und Einwohnerzahl
im Zuge der Bevdlkerungsentwicklung so eng sein wird, wie es das Finanzbe-
darfskonzept unterstelit.

Bevor die mdglichen Auswirkungen der Bevdlkerungsentwicklung auf die Ausga-
ben und den ZuschuBbedarf fir verschiedene kommunale Aufgaben analysiert
und der Entwicklung der aligemeinen Finanzeinnahmen gegeniibergestellt
werden, soll zunichst ein Uberblick tber die absehbare Bevélkerungsentwick-
lung gegeben werden. AuBerdem wird die Bedeutung des EinfluBfaktors "Bevél-
kerungsentwicklung” fir die kommunale Finanzsituation im Rahmen einer knap-
pen Betrachtung der Ubrigen EinfluRfaktoren herausgearbeitet.

299 Im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs wird eine MeRziffer fir den Finanzbedarf
einer Kommune berechnet. Sie kann aber nicht als monetérer Finanzbedarf interpretiert wer-
den. Vgl. Mdnstermann, E.: Der kommunale Finanzausgleich I, a. a. O., S. 326.

300 Der GemeindegréBenansatz erkldrt 32,6 % der Streuung der Pro-Kopf-Steuereinnahmen der
kreisangehdérigen Gemeinden, aber 46,2 % der Streuung der gesamten Einnahmen aus Steu-
ern und Schlisselzuweisungen je Einwohner (Korrelationskoeffizienten zwischen dem
GemeindegroBenansatz sowie den Pro-Kopf-Steuereinnahmen bzw. den Einnahmen aus
Steuern und Schidsselzuweisungen je Einwohner fir die kreisangehdrigen Gemeinden 1986;
eigene Berechnungen).
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Zweites Kapitel

Die Bevolkerungsentwicklung und
andere EinfluRfaktoren fiir die kommunalen Haushalte

1. Vorbemerkung

Der Bevélkerungsriickgang und insbesondere die Anderung der Altersstruktur
der Bevoélkerung stellen in dem AusmaB, wie sie fur die Zukunft erwartet wer-
den, ein neues, bisher noch nicht beobachtetes Phdnomen dar. Aus diesem
Grunde kann sich die Analyse der Auswirkungen der Bevdlkerungsentwicklung
auf die kommunale Finanzsituation nur in begrenztem Umfang auf die Auswer-
tung kommunaler Rechnungsergebnisse aus der Vergangenheit stiitzen. Im Vor-
dergrund der Analyse werden vielmehr die Wirkungszusammenhdnge zwischen
Bevdlkerungsverdanderungen und den kommunalen Haushalten stehen.

Dabei ist zu beriicksichtigen, daB die Bevélkerungsentwicklung nicht der einzige
EinfluRfaktor fir die kommunalen Haushalte ist. Die Auswirkungen der demogra-
phischen Entwicklung werden vielmehr von den Effekten, die von einer Vielzahl
anderer Faktoren auf die kommunalen Haushalte ausgehen, Uuberlagert. Eine
Analyse der Auswirkungen der demographischen Entwicklung auf die kommu-
nalen Haushalte ist daher in einen umfassenden Ansatz zur Erkldrung der kom-
munalen Finanzen einzubetten!. Eine umfassende, empirisch abgesicherte Theo-
rie kommunaler Einnahmen und kommunaler Ausgaben ist aber nicht verfligbar2
und kann auch im Rahmen dieser Arbeit nicht entwickelt werden.

Aber auch wenn ein umfassendes Erkldrungsmodell fiir die kommunalen Haus-
halte verfliigbar ware, wirde seine Anwendung Probleme aufwerfen. Denn es
wadre eine Vorausschdtzung der Entwicklung aller im Modell beriicksichtigten
EinfluRfaktoren Uber den gesamten Untersuchungszeitraum erforderlich, der we-
gen der Tragheit demographischer Prozesse sehr weit in die Zukunft reicht. Ne-
ben der Bevolkerungsentwicklung ware auch die Entwicklung der nichtdemogra-
phischen EinfluBfaktoren wie der wirtschaftlichen Entwicklung oder des Ver-
haltens der Menschen Uber einen Zeitraum von 40 Jahren vorauszuschatzen.
Wegen der erheblichen Unsicherheiten, mit denen solche Prognosen zwangslau-
fig verbunden sind3, wiren die Ergebnisse einer derartigen Analyse nur schwer
interpretierbar. Die Aussagen zu den Auswirkungen der Bevdlkerungsentwick-
lung auf die kommunalen Haushalte waren, obwohl die Vorausschdtzung der
Bevdlkerungsentwicklung trotz einiger Unsicherheiten auch Uber einen langen
Zeitraum relativ zuverldssig méglich ist, mit den Unsicherheiten der Voraus-
schétzung aller ubrigen EinfluBfaktoren befrachtet. Eine Prognose der kommuna-
len Ausgaben und Einnahmen des Jahres 2030 ist auch deshalb nicht mdglich,

1 So auch Postlep, R.-D.: Wirtschaftsstruktur und groBstidtische Finanzen, a. a. 0., S. 12.
2 Vgl ebd., S. 4 f.; Mielke, B.: Interkommunale Ausgabenunterschiede und Strukturmerkmale
von Gemeinden, a. a. 0., S. 100; Littmann, K.: Ausgaben, 6ffentliche, Il: Die "Gesetze" ih-
rer langfristigen Entwicklung, in: Handwdrterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Bd. 1,
Stuttgart u. a. 0. 1977, S. 349 - 363, S. 357.
3 Vgl z. B. Farber, G.: Probleme der Finanzpolitik, a. a. O., S. 35 f.
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weil immer wieder voéllig unerwartete Entwicklungen auftreten (kénnen), deren
Auswirkungen auf die kommunalen Haushaite in keinem Modell und von keiner
Prognose erfaBt werden kdnnen. Das g<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>