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Einleitung

Die finanzielle Lage der Gemeinden' in Deutschland wird von den kommunalen
Interessenvertretern als prekér beschrieben. Hohe Soziallasten, geringe Inves-
titionen, Leistungskiirzungen und defizitire Verwaltungshaushalte werden be-
klagt (vgl. Articus, 1998, S. 141). In vielen Fillen schrinkt die Kreditfinanzie-
rung der Verwaltungshaushalte und der drohende ,,Sparkommissar* (vgl. § 121
GO NRW) den rechtlichen und 6konomischen Entscheidungsspielraum der
Gemeinden ein.’ ,»Wegen dieser Fehlentwicklungen im Gemeindefinanzsystem
sind die Forderungen nach einer Gemeindefinanzreform aktueller denn je* (vgl.
Articus, 1998, S. 142).

An zusitzlicher Aktualitit hat die Neufassung des aktiven und insbesondere pas-
siven Finanzausgleichs durch die im politischen Raum gefiihrte Diskussion um
die Neuordnung des Landerfinanzausgleichs sowie die Aufgabenabgrenzung
zwischen Bund und Lindern gewonnen. Bundesregierung und Bundesldnder
vereinbarten am 17. Dezember 1998 die Aufgabenverteilung und Finanzbezie-
hungen zwischen Bund und Landern grundlegend zu iiberpriifen. Die daraus
moglicherweise resultierende Stirkung der Landerautonomie in der Gesetzge-
bung legt es nahe, auch die gemeindliche Ebene zu betrachten, die in der Erfiil-
lung der Aufgaben erheblich von der Landes- und Bundesgesetzgebung abhéngt.
Durch die Verfassungsklage der Linder Bayern und Baden-Wiirttemberg hat die
Finanzausgleichsdiskussion an Brisanz gewonnen. Auch die nordrhein-westfa-
lischen Gemeinden versuchten durch eine Klage vor dem Verfassungsgerichts-
hof des Landes NRW eine Verbesserung ihrer finanziellen Lage auf dem juris-
tischen Weg zu erreichen.’

Im neunten Jahr der deutschen Einheit sind die finanziellen Konsequenzen der
Vereinigung weiterhin zu spiiren. Die Finanzlage der Gemeinden wird sowohl
auf der Einnahmenseite wie auch auf der Ausgabenseite von den Vereinigungs-
folgen und der 6konomischen Krise in Deutschland beeinfluft. Dieser Sachver-

! In dieser Arbeit werden unter den Begriffen ,,Gemeinde“ und ,,Kommune* alle lokalen
Gebietskorperschaften subsumiert. In Nordrhein-Westfalen umfait die Gemeindeebene die
kreisangehorigen Gemeinden, die kreisfreien Stidte, die Kreise sowie die
Landschaftsverbénde.

2 Im Falle eines defizitiren Verwaltungshaushalts sicht z.B. die nordrhein-westfilische
Gemeindeordnung die Aufstellung eines Haushaltssicherungskonzeptes (HSK) vor. In dem
HSK muf aufgezeigt werden, wie der Verwaltungshaushalt in einem mittelfristigen Zeitraum
wieder ausgeglichen werden kann (vgl. § 75 Abs. 4 GO). Von den Mitgliedsstidten des
nordrhein-westfilischen Stidte- und Gemeindebundes muBten 1997 103 Gemeinden der
kommunalen Aufsichtsbehdrde ein Haushaltssicherungskonzept (HSK) zur Genehmigung
vorlegen (vgl. Hamacher/Stein, 1998, S. 86f.). Von den 23 kreisfreien Stidten muBiten 21 ein
HSK vorlegen.

? Die Klage wurde vom Verfassungsgerichtshof allerdings am 8. Juli 1998 abgewiesen.
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halt ist Grund genug, eine finanzwissenschaftliche Untersuchung der Gemeinde-
finanzierung zu motivieren.

Auf der Einnahmenseite kam es in der jiingsten Vergangenheit zu deutlichen
Verschlechterungen der kommunalen Steueranteile. Zwischen 1991 und 1995
stiegen die Steuereinnahmen des Bundes um 69 Mrd. DM und der Lander um 83
Mrd. DM. Damit summieren sich die staatlichen Steuerzuwichse (ohne EU-
Anteile) auf iiber 153 Mrd. DM im vereinten Deutschland.* Der Zuwachs ent-
spricht einer Steigerung um 15 (Bund) bzw. 38 Prozent (Léander).

Die kommunalen Steuereinnahmen entwickelten sich nicht so dynamisch. Nach
Abzug der Gewerbesteuerumlage verblieben den Gemeinden und Gemeindever-
binden (ohne Stadtstaaten) Steuermehreinnahmen in Hohe von 8 Mrd. DM. Die
Steigerungsrate war mit 10 Prozent deutlich geringer als fiir die staatlichen
Steuereinnahmen. Entsprechend sank der gemeindliche Anteil (ohne Stadt-
staaten) am Gesamtsteueraufkommen von 11,8 (1991) auf 10,5 Prozent (1995).”

Trotz der seit der deutschen Vereinigung gewachsenen Gemeindefinanzpro-
bleme sind die kommunalen Finanzierungsdefizite im Vergleich zu Bund und
Léandern gering. Relativ zu den anderen Gebietskorperschaften steigt die Ver-
schuldung langsamer. Dies gilt insbesondere wenn die einigungsbedingten
Schulden des Bundes beriicksichtigt werden.

Daraus zu schlieBen, dal die kommunalen Finanzprobleme nachrangig zu be-
trachten seien und eine Reform des Gemeindefinanzsystems inklusive der Auf-
gabenverteilung und Aufgabenzuordnung unwichtig wire, hitte aus 6kono-
mischer Sicht problematische Folgen. Das Gemeindefinanzproblem, dies wird
die Untersuchung zeigen, ist weniger ein Problem des Ausgabenniveaus oder
der Verschuldung, im Vergleich zu Bund und Lindern, sondern vielmehr ein
Problem der Ausgabenstruktur und der Aufgabennormierung.

Die hier vorgelegte Arbeit ist institutionell und empirisch ausgerichtet. Es
werden die institutionellen Regelungen des Finanzausgleichs analysiert und be-
wertet. Die Konsequenzen des existierenden aktiven und passiven Finanzaus-
gleichssystems werden mittels statistischer Betrachtungen herausgearbeitet und
anhand finanzwirtschaftlicher Kennzahlen untersucht.

Es wird gezeigt, da8 das Niveau der Neuverschuldung der Gemeinden keinen
sinnvollen Ansatzpunkt fiir die Analyse der kommunalen Finanzprobleme dar-
stellt und daB eine detaillierte Untersuchung der Ausgabenkomponenten ein bes-
seres Bild der gemeindlichen Finanzpolitik liefert. Es wird erdrtert, welche

% Die Gesamtsteuereinnahmen in 1995 beliefen sich auf 814,4 Mrd. DM.
’ Vgl. auch Kapitel V. 1988 erreichte der gemeindliche Steueranteil mit 13,03% seinen
Hochststand im Beobachtungszeitraum.



Implikationen die Ausgabenstruktur und ihre Bestimmungsgriinde auf die
Gestaltung des aktiven und passiven Finanzausgleichs hat bzw. haben sollte.

Zur Kldrung der Frage, ob der bisher praktizierte Finanzausgleich eine angemes-
sene Dotierung der gemeindlichen Finanzbedarfe beinhaltet, werden die Ausga-
ben und Einnahmen von Lindern und Gemeinden vergleichend erforscht. Den
Schwerpunkt der Untersuchung bilden die 6ffentlichen Haushalte in den alten
Flachenbundesldandern (AFBL), insbesondere in Nordrhein-Westfalen (NRW).
Die finanzielle Entwicklung der Gemeindehaushalte und des Landesbudgets in
NRW wird mit dem Landerdurchschnitt (AFBL) verglichen. Dabei werden die
wesentlichen Prinzipien des aktiven und passiven Finanzausgleichs betrachtet
und die Konsequenzen fiir die Bereitstellung offentlicher Leistungen durch die
Gemeinden diskutiert und bewertet.

Im Mittelpunkt des Erkenntnisinteresses steht die Frage, ob die gemeindlichen
Finanzprobleme durch autonome Entscheidungen der kommunalen Gebietskor-
perschaften verursacht wurden und welche finanzpolitischen Konsequenzen die
angespannte Haushaltslage fiir die Kommunalbudgets mit sich bringt. Hierbei
gilt es insbesondere die Struktur und das Niveau der Kommunalhaushalte im
Zeitablauf zu betrachten. Die Untersuchung wird im Rahmen einer Lings-
schnittanalyse eines liber 20-jdhrigen Zeitraums durchgefiihrt.

Es soll auch untersucht werden, ob die kommunale Finanzpolitik durch Niveau-
oder Strukturprobleme gekennzeichnet ist und ob es einnahmen- oder ausgaben-
seitiger Reformen bedarf, um die Qualitit kommunalen Handelns zu ver-
bessern.®

Als Bewertungsmafistab fiir die gemeindliche Haushaltsebene soll der Vergleich
mit den Lénderhaushalten herangezogen werden. Mittels dieses Ansatzes soll
festgestellt werden, ob sich die Qualitdt der Kommunalhaushalte verschlechtert
hat und ob es zu einer Zentralisierung der 6ffentlichen Ausgaben sowie zu einer
zunehmenden staatlichen Finanzierung der Kommunalhaushalte gekommen ist.

Eine Qualititsverschlechterung der kommunalen Haushalte wire dann zu kons-
tatieren, wenn ein zunehmender Anteil der Einnahmen fiir fremdbestimmte
Ausgaben verwendet werden mufl und die Investitionsfinanzierung verstarkt
liber den Kapitalmarkt und in geringerem MaBe iiber laufende Einnahmen
stattfande.

Ferner wird untersucht, ob die vorhandenen institutionellen Regelungen des pas-
siven Finanzausgleichs zu einer 6konomisch effizienten und an den Préferenzen

® Das Bundesfinanzministerium pliadiert fir eine ordnungspolitische Reform des
Zusammenwirkens der staatlichen Ebenen (vgl. BMF, 1998, S. 25). Diese Forderung kann auf
die kommunale Ebene iibertragen werden.



der Biirger orientierten Bereitstellung offentlicher Leistungen durch die
Gemeinden fiithren konnen.

Die Leistungserbringung im sozialen Bundesstaat geschieht hdufig im Aufga-
ben- und Finanzierungsverbund zwischen Bund, Landern und Gemeinden. Die
Gemeindeebene ist im Regelfall eher die ausfiihrende und finanzierende Ebene,
wihrend Bund und Lander auch normierende Instanzen darstellen. Die Auswir-
kungen dieser ,,Arbeitsteilung® auf die Kommunalhaushalte gilt es herauszuar-
beiten. Dies kann in dieser Arbeit aufgrund der Fiille der Einzelregelungen nur
anhand globaler Indikatoren, wie z.B. der Entwicklung zentraler Ausgabenkate-
gorien, geschehen.

Die empirischen Untersuchungsergebnisse aus Teil B legen institutionelle
Reformen nahe, die die Ursachen der eingeschriankten gemeindlichen Ausga-
benautonomie reduzieren. Verschiedene Reformvorschlige werden in Teil C
vorgelegt. Dabei werden nur solche Reformoptionen beschrieben und in ihren
Auswirkungen analysiert, die auf den vorher dargelegten theoretisch-institu-
tionellen und empirischen Ursachendiskussionen aufbauen.

Insofern wurde aus dem Universum der institutionellen Alternativen nur jenes
Spektrum ausgewihlt, das eine Ursachentherapie verspricht. Dabei wurden
sowohl Fragen der Aufgabennormierung als auch der Produktionseffizienz
erortert.

Es wird aufgezeigt, wie ein am Prinzip der fiskalischen Aquivalenz orientierter
Finanzausgleich zu einer aufgabengerechten Finanzmittelverteilung zwischen
Bund, Lindern und Gemeinden fiihren kann und die Effizienz des 6ffentlichen
Sektors erhéht. Unter der fiskalischen Aquivalenz wird in der 6konomischen
Theorie die Ubereinstimmung von (Grenz-) Kosten und (Grenz-) Nutzen
verstanden. Auf den Offentlichen Sektor bezogen bedeutet dies, daB diejenigen,
die Nutzen aus oOffentlichen Leistungen ziehen, auch fiir die Finanzierung
zustdndig sein sollen. Damit wird ein Abwégen der Vor- und Nachteile 6ffent-
licher Entscheidungen bewirkt (vgl. Pohmer, 1980, S. 62; siehe auch Dickert-
mann/Gelbhaar, 1996a, S. 394).

Die Ubereinstimmung von Nutzen und Kosten ist nicht unbedingt auf die
einzelnen Wirtschaftssubjekte bezogen, sondern auf geographische NutznieBer-
gruppen (Gebietskorperschaften). Fiskalische Aquivalenz liegt dann vor, wenn
eine Gebietskorperschaft die durch ihre Entscheidungen verursachten Ausgaben
selbst tragen muB, unabhéngig davon, wer mit der Durchfiihrung der Aufgabe
betraut ist (vgl. Kapitel I. 3.1). Die Zusammenfiilhrung von Aufgabenent-
scheidung und Kostentragung gewihrleistet bei den 6ffentlichen Entscheidungs-
tragern eine die Effizienz stimulierende Abwégung von Vor- und Nachteilen
(vgl. Zimmermann/Henke, 1994, S. 175f.; Hardt, 1995, S. 4f.).



Die Verbindung von Aufgabenzustindigkeit und Finanzierung bedarf einer
Anderung des Finanzausgleichs und der Finanzverfassung. Der Finanzausgleich
ist in Abschnitt X. des Grundgesetzes sowie in den Landesverfassungen gere-
gelt. Die Ausgestaltung der Finanzverfassung ist fiir die Finanzsituation von ent-
scheidender Bedeutung, da zum einen die Steuerquellen zugewiesen und zum
anderen der ergénzende Finanzausgleich normiert wird. Durch die Aufgabenge-
setzgebung (passiver Finanzausgleich), die in Abschnitt VII. des Grundgesetzes
festgelegt ist, wird die Ausgabenseite der Gemeindehaushalte prijudiziert.

Der Begriff des Finanzausgleichs ist im deutschen Sprachgebrauch mifiver-
standlich, da er suggeriert, daf} es sich nur um monetire (Einnahme-) Kategorien
handelt (vgl. Voigt, 1984, S. 147). Die Finanzbeziehungen zwischen Bund,
Léndern und Gemeinden stellen jedoch nur einen Teil der komplexen foderalen
Realitit dar.” Im englischen Sprachgebrauch und in der US-amerikanischen
Praxis spricht man deshalb auch von ,Intergovernmental Relations“. Diese Ter-
minologie umreifit den hier zu analysierenden Sachverhalt addquater. Dennoch
soll aufgrund des deutschen Sprachgebrauchs in dieser Arbeit der Begriff
Finanzausgleich verwendet werden (vgl. Zimmermann, 1983, S. 4f.; Peffekoven,
1980, S. 608; Albers, 1990, S. 1).

In dieser Arbeit wird unter Finanzausgleich der aktive und passive Finanzaus-
gleich zwischen Bund, Lindern und Gemeinden verstanden, wobei unter passiv
die Aufgaben- und Ausgabenverteilung subsumiert wird, wihrend der Begriff
des aktiven Finanzausgleichs die primédre und sekundédre Einnahmenverteilung
umfaft. Die Aufgabenverteilung wird damit als passiver Finanzausgleich defi-
niert, der unter dem Dach des Finanzausgleichs angesiedelt ist. Auf diese Weise
soll die sachliche Verbundenheit von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmeent-
scheidungen hervorgehoben werden (vgl. Peffekoven, 1980, S. 608;
Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 40; vgl. auch Albers, 1990, S. 1).8

Die Zuordnungen von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmekompetenzen
geschehen weder in einem politischen Vakuum, noch nach rein 6konomischen
Kriterien (vgl. Gldser, 1981, S. 19; Zimmermann/Henke, 1994, S. 171ff;
Fischer-Menshausen, 1980, S. 642; Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 46).
In jedem foderalen Staatswesen gibt es historisch gewachsene und politischen
Konjunkturen unterworfene Auffassungen iiber die Verteilung von offentlichen
Aufgaben. ,,Sie diirfte ... nur selten durch 6konomische Erwédgungen beeinflufit
und wohl nirgends ausschlieBlich finanzpolitisch bestimmt worden sein. Eine
Dezentralisierung 6ffentlicher Aufgabenerfiillung ... wird oft mit (macht) poli-
tischen Griinden gerechtfertigt“ (Pohmer, 1981, S. 271; vgl. auch Nowotny,

7 Foderal werden jene Gemeinwesen genannt, die iiber mehr als eine staatliche Ebene
verfiigen. Zunehmend werden auch die Kommunen als foderale Ebene angesehen.

¥ Sowohl die Begriffe primér und originir als auch sekundir und erginzend werden jeweils
synonym verwendet.



1991, S. 59 und vgl. Dickertmann/Gelbhaar, 1996b, S. 386). Trotzdem muf sich
das vorgefundene Netzwerk von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmerege-
lungen auch einer 6konomisch fundierten Kritik aussetzen.

Die Schliisselzuweisungen im Kommunalen Finanzausgleich (KFA) und die
vertikalen Zweckzuweisungen stellen bis heute den Schwerpunkt der 6kono-
mischen Betrachtungen des gemeindlichen Finanzausgleichs dar.’ Wenig
Beachtung findet in der finanzwissenschaftlichen Literatur die Frage der Bemes-
sung der Finanzausgleichsleistungen (Finanzausgleichsvolumen). Dabei ist, wie
Grossekettler (1987, S. 393) zu Recht ausfiihrt, die richtige Verteilung einer zu
knappen Finanzausgleichsmasse weniger wichtig als die Frage der richtigen
Bemessung.

Die vorliegende Arbeit soll einen Beitrag zur SchlieBung dieser Forschungs-
licke leisten. In erster Linie wird die Quantitdt und Qualitdt der vertikalen
Finanzbeziehungen und deren Implikationen fiir die gemeindliche Aufgabener-
fiilllung und Finanzsituation empirisch und institutionell analysiert. Dabei liegt
der Schwerpunkt der Betrachtungen auf den finanziellen Folgen der gesetzlichen
Aufgabennormierungen (Pflichtaufgaben) und der Haushaltsentwicklung der
Gemeindeebene.

Ein analytisches Problem bereitet die enge Verzahnung der Lénder- und
Gemeindeebene. Die Gemeinden filhren zahlreiche Aufgaben aufgrund von
Festlegungen der Landesebene durch. Es gibt in allen Bundesldndern unter-
schiedliche Regelungen hinsichtlich der Quantitit der Aufgabenwahrnehmung
sowie der Art und Weise. Die Finanzierungsregelungen weichen ebenfalls von-
einander ab. Dariiber hinaus hingen im deutschen Foderalismus sowohl die
Landes- als auch Gemeindefinanzausstattung wesentlich von der Bundesgesetz-
gebung ab. Die Linder haben aufgrund der Gesetzgebungskompetenz des
Bundes (Bundestag und Bundesrat) teilweise ein Mitentscheidungsrecht. Die
Gemeinden konnen die Aufgaben- und Einnahmengesetzgebung nur indirekt
beeinflussen.

Die Bund-Lénder-Finanzbeziehungen sind an anderer Stelle ausfiihrlich unter-
sucht und problematisiert worden (vgl. Homburg, 1994; Kirsch, 1977, 1978,
1987; Miiller-Overheu, 1994; Neumark, 1978; Peffekoven, 1987, 1992, 1998;
Wissenschaftlicher Beirat, 1996). Verschiedene Kritikpunkte lassen sich auf das
Staat-Gemeinde-Verhéltnis ebenso anwenden wie mdgliche Reformansétze.

Da der Bund keine direkten Finanzbeziehungen zu den Gemeinden unterhalten
darf'® - laut Grundgesetz sind die Bundeslinder fiir den Kommunalen Finanz-

o Vgl. die stérker theoretisch ausgerichteten Untersuchungen von Gléser, 1981; Massat, 1984;
Fischer, 1988 sowie die primir institutionell-empirischen Studien von Kirchhoff, 1996; Ifo
1995, 1997, 1998; Junkernheinrich/Micosatt, 1997).

1 Zu den wenigen Ausnahmen vgl. Art. 106 Abs. 8 GG.
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ausgleich zustindig - konzentriert sich diese Untersuchung auf den Vergleich
der Entwicklung der Gemeinde- und Lénderfinanzen. Die Finanzzuweisungen
der Lander verbinden die Haushalte dieser beiden 6ffentlichen Verwaltungse-
benen. Die Analyse der Haushalte soll die Beantwortung der Frage erlauben, ob
die kommunalen Haushalte im Finanzausgleich unterdotiert'' werden. Basie-
rend auf den theoretischen, institutionellen und empirischen Erkenntnissen
sollen verschiedene Vorschlige zur Reform des Finanzausgleichs entwickelt
werden.

Die drei Elemente der Arbeit bilden eine aufeinander bezogene Einheit. Die
Reformvorschlige in Teil C rekurrieren auf die in Teil A auf der Grundlage der
theoretischen und institutionellen sowie normativen Untersuchungen formulier-
ten Schwichen des gegenwirtigen vertikalen Finanzausgleichssystems. Sie
versuchen Wege zu Anderungen des aktiven und passiven Finanzausgleichs auf-
zuzeigen, die die vorhandenen Ursachen beseitigen oder die negativen alloka-
tiven Konsequenzen zumindest abschwichen. Mit den Vorschldgen in Teil C
wird eine unmittelbare institutionelle Verkniipfung von passivem und aktivem
Finanzausgleich angestrebt. Teil B hat eine dienende Funktion, da er die Aus-
sagen in Teil A empirisch untermauert und die finanziellen Dimensionen der
Fremdbestimmung niherungsweise quantifiziert. Jedoch mufl anerkannt werden,
daB eine Verifizierung der Fremdbestimmungssthese nicht moglich ist.

Vorgehensweise

Die Arbeit gliedert sich in drei aufeinander aufbauende Bestandteile: Teil A
(Kapitel I-IV) behandelt den normativen und institutionellen Rahmen, Teil B
(Kapitel V-VIII) beinhaltet die empirische Analyse und in Teil C (Kapitel IX-
XI) werden Reformvorschlige unterbreitet und diskutiert.

Kapitel I skizziert die wichtigsten Grundlagen der 6konomischen Finanzaus-
gleichsdiskussion. In Kapitel II und III werden vornehmlich die institutionellen
Regelungen und Entwicklungen des aktiven und passiven Finanzausgleichs in
Deutschland beschrieben und diskutiert. Kapitel II konzentriert sich auf die
staatliche Ebene'?, also den Bund-Linder- und den Linderfinanzausgleich in

"' Dieser Begriff kann nicht exakt definiert werden. Man kénnte von einer Unterdotierung
sprechen, wenn die Linder Ausgaben titigen konnen, die einen geringeren Grenznutzen
haben als kommunale Ausgaben. Alternativ konnte von Unterdotierung gesprochen werden,
wenn die Finanzzuweisungen nicht ausreichen, um die gesetzlich veranlaten MaBnahmen zu
finanzieren.

2 In dieser Untersuchung wird die staatliche Sphire (Bund und Lénder) gegeniiber der
kommunalen Sphire abgrenzt. Obwohl die Kommunen verfassungsrechtlich den Lindern
zugeordnet sind, ist die Zusammenfassung der Normierungsebene (Bund und Linder) und
deren Separierung vom Normierungsadressaten fiir die hier vorgenommene Analyse der
vertikalen Finanzbeziehungen entscheidend.



seinen aktiven und passiven Auspragungen. Aufgrund der starken Verzahnung
von Landes- und Gemeindepolitiken und der Abhéangigkeit der Kommunalpo-
litik von der staatlichen Politik ist die Darstellung des Finanzausgleichs in der
staatlichen Sphire notwendig (vgl. SVR, 1993, S. 153). Sie hat eine dienende
Funktion fiir die weitergehende Betrachtung der Gemeindeebene.

In Kapitel III wird die Positionierung der Gemeinden im foderalen Gefiige
untersucht. Als dritte und unterste Ebene im Verwaltungsaufbau nehmen die
Gemeinden eine Fiille staatlicher Aufgaben wahr und bilden das wichtigste
Bindeglied zwischen Staat und Biirgern."> Im SchluBteil des Kapitels werden die
Finanzquellen der Gemeinden und der erginzende Kommunale Finanzausgleich
in NRW thematisiert. Wesentliche Schwachpunkte der aktuellen Regelungen
werden aufgezeigt. In Kapitel I'V folgt eine Zwischenbilanz.

In Teil B schlieBt sich die empirische Analyse an. Die Ergebnisse der theore-
tisch-institutionellen Analyse sollen mit dem aufbereiteten Datenmaterial
kontrastiert werden.

Der Schwerpunkt liegt auf dem Lénder-Gemeinde-Verhiltnis. Vorangestellt
wird in Kapitel V eine Ubersicht der fiskalischen Entwicklung von Bund,
Léndern und Gemeinden. Dies soll den Kontext gemeindlicher Finanzwirt-
schaften klarstellen.

Es folgt eine Untersuchung der Gemeindehaushalte in NRW anhand der
Zuschuflbedarfe nach Aufgabenbereichen bzw. Einzelplédnen (Kapitel VI). Ziel
ist es, die Entwicklungstendenzen der gemeindlichen Haushaltsstrukturen und
des Finanzbedarfs in Hinblick auf den Grad der Fremdbestimmung herauszuar-
beiten. Es wird eine Unterscheidung der ZuschuBbedarfe fiir die Aufgabenbe-
reiche mit starker externer EinfluBnahme (Pflichtaufgaben) und mit autonomer
Entscheidungskompetenz (freiwillige Aufgaben) vorgenommen.

In Kapitel VII wird die finanzielle Entwicklung der Gemeinden und Léander im
Detail analysiert. Es werden finanzwirtschaftliche Variablen untersucht, die die
Haushaltslage der Gemeinden und Linder abbilden und ihre Entwicklung seit
1975 aufzeigen. Die Kommunalhaushalte und der Landeshaushalt in NRW
werden untereinander und mit dem Durchschnitt der westdeutschen Flichen-
lander verglichen. In Kapitel VIII wird eine Zwischenbilanz fiir den empirischen
Teil formuliert.

Der gesamte Beobachtungszeitraum der empirischen Analyse umfaft die Jahre
1975 bis 1995/96. 1975 wurde als Ausgangspunkt gewihlt, weil die kommu-
nalen Gebietsreformen in diesem Jahr weitgehend abgeschlossen waren und

13 Manche Autoren unterscheiden zwischen Kreisen und kreisangehorigen Gemeinden und
kommen damit auf vier Verwaltungsebenen. Unter Einbeziehung der Bezirksregierungen und
Landschaftsverbande (in NRW) sowie der EU kann sogar von sieben Ebenen gesprochen
werden.



verschiedene neue statistische Abgrenzungen in der bundesweit geltenden
kommunalen Rechnungslegung in 1974/75 vorgenommen worden sind (vgl.
Haverkamp, 1982a, S. 445). Da beim Abschluf} dieser Arbeit die meisten Daten
des Statistischen Bundesamtes bzw. des Landesamtes fiir Datenverarbeitung und
Statistik bis 1995 bzw. 1996 vorlagen, werden grundséitzlich die Finanz- und
Haushaltsdaten des Zeitraums 1975-1995/96 untersucht.

In Teil C werden, basierend auf den in den Teilen A und B herausgearbeiteten
Erkenntnissen, Schwachpunkte des existierenden Gemeindefinanzausgleichs-
systems zusammengefaflt (Kapitel IX) und verschiedene Reformansétze vorge-
stellt und diskutiert (Kapitel X). Die wichtigsten Bausteine, Moglichkeiten und
Grenzen sowie eventuellen Probleme einer Finanzausgleichsreform stellen den
Schwerpunkt der Betrachtungen des Kapitels X dar. Dabei wird insbesondere
das Instrument der Kostenerstattung zur Herstellung der fiskalischen Aquivalenz
zwischen Aufgabennormierung und Finanzierung diskutiert.

In den SchluBbetrachtungen (Kapitel XI) werden die wichtigsten Ergebnisse und
Handlungsoptionen zusammengefaf3t dargestellt.



TEIL A: Theoretische und institutionelle Uberlegungen zum Ge-
meindefinanzausgleich im Bundesstaat

I. Der Finanzausgleich im Bundesstaat

In diesem Kapitel werden theoretische Uberlegungen zum passiven und aktiven
Finanzausgleich skizziert und auf die Situation in der Bundesrepublik Deutsch-
land bezogen. Den Schwerpunkt der Erorterungen bildet die Betrachtung der
Einnahmenregelungen im Foderalismus sowie die Bedeutung der fiskalischen
Aquivalenz fiir eine effiziente Finanzwirtschaft.

1. Grundsitzliche Uberlegungen zum Féderalismus

Dezentrale Gemeinwesen sind das Ergebnis historischer Entwicklungen. Ihre
Bildung und Entfaltung sowie die Fragen der zweckmafligen Ausgestaltung der
wintergovernmental relations“ wurden im Staatsrecht und der Politikwissen-
schaft erortert. In den 1960er Jahren machte die Okonomische Theorie des
Foderalismus den vertikalen Staatsaufbau auch zum Gegenstand wirtschaftswis-
senschaftlicher Analyse. Bis dahin hatte sich die Okonomie so verhalten, als
existiere nur eine staatliche Ebene (vgl. Zimmermann/Henke, 1994, S. 174).

In der 6konomischen Theorie wird unterstellt, dafl die Praferenzen regional und
lokal variieren und dezentrale Entscheidungen iiber 6ffentliche Leistungen zu
préiferenzgerechten Bereitstellungsmengen und —qualitdten fihren. In dyna-
mischer Sicht wird davon ausgegangen, daf} sich die Bevolkerung eine nach
ihren Auffassungen iiber 6ffentliche Leistungen und Kosten optimalen Wohnort
wihlen kann. Es kommt so zu einer regionalen Homogenisierung der Nachfrage
nach Offentlichen Leistungen und die Anzahl der Personen, die iiberstimmt
werden, verringert sich durch Ab- bzw. Zuwanderung (vgl. Thoni, 1986, S. 64).

Die damit verbundene Maoglichkeit der ,,Abstimmung mit den Fiilen* erhoht
tendenziell auch die Effizienz des politischen Entscheidungsprozesses. Die
offentlichen Leistungsanbieter sehen sich nicht nur mit einer moglichen Abwahl
und den sonstigen politischen Protestformen konfrontiert, sondern zusétzlich
sind sie dem Wettbewerb anderer Gebietskorperschaften ausgesetzt, die ein pré-
ferenzgerechteres 6ffentliches Giiterangebot unterbreiten.
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Die Beteiligung am politischen Prozefl beinhaltet Kosten der Informationsbe-
schaffung, -analyse und -bewertung (vgl. Kirsch, 1974, S. 86). Dezentrale
Staatswesen verringern diese Kosten, da sie komplexe Giiterbiindel verkleinern
und fiir Vergleichsmafistdbe sorgen. Die Kontrolle des Regierungshandelns
durch gute politische Informiertheit ist ein 6ffentliches Gut, von dem niemand
ausgeschlossen werden kann (vgl. Stiglitz, 1988, S. 643; siehe auch Postlep,
1993, S. 53). Auf lokaler Ebene kann die bessere Informiertheit einen direkten
und teilweise individuell nutzbaren Vorteil erzeugen, wenn die besser infor-
mierten Biirger in der Lage sind, eine optimale Wohnortwahl treffen zu
konnen.'* Damit gibt es einen verbesserten Anreiz fiir die Kontrolle lokaler oder
regionaler politischer Entscheidungen.

Eine spezielle Anwendung findet dieser Ansatz im sogenannten Tiebout-Modell
(vgl. Tiebout, 1956). Dieses Modell geht davon aus, da die Konsumenten
Offentlicher Leistungen ihren Wohnort nach den in verschiedenen Kommunen
angebotenen Leistungen und den damit verbundenen Kosten sowie ihrem
Einkommen und Préiferenzen entsprechend auswihlen. Genauso wie die
Konsumenten bestimmte Konsumgiiter selektieren, werde auch die Wohnort-
wahl einem Optimierungskalkiil unterworfen. Soziale Beziehungen, Arbeits-
platzrestriktionen sowie Umzugskosten werden in diesem Modell ausge-
klammert (Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1992, S. 12f.; siehe auch Brimmer-
hoff, 1992, S. 487). Das Tiebout-Modell wiirde in der Realitit zu einer zuneh-
menden internen Homogenitit und einer abnehmenden Inter-Gruppenhomoge-
nitdt fihren. Dies hat dem Modell den Vorwurf eingehandelt, es fithre zu 6kono-
misch effizienten Losungen bei totaler gesellschaftlicher Segregation (vgl.
Oates, 1991, S. 25-27).

Ein mehrstufiger Staatsaufbau mit mehreren dezentralen Gebietskorperschaften
bietet den Vorteil, daB die Biirgerschaft die verschiedenen Institutionen ver-
gleichen und bewerten konnen. Foderalismus bietet also die Chance, einen im
staatlichen Bereich sonst nicht iiblichen Wettbewerb zu kreieren. AuBerdem
wird auch mehr Freiraum fiir Innovationen geschaffen und die Maoglichkeit
eroffnet, mit neuen Ansitzen zu experimentieren (vgl. Bennett, 1980, S. 280;
siche auch Tiepelmann, 1990, S. 9; Postlep, 1993, S. 12f.).

Ohne auf die in der Okonomischen Theorie der Politik thematisierten Frage-
stellungen der politischen Entscheidungsprozesse im Detail einzugehen, 148t
sich feststellen, daB ein dezentraler Ansatz die durch Wahlen vorgenommene
Grobsteuerung der offentlichen Politik eine dariiberhinausgehende Feinsteue-
rung durch Ratsvertreter, Verwaltungsmitarbeiter und Verbénde erméglicht (vgl.

' Normalerweise nutzen bessere politische Entscheidungen allen Biirgern, auch denen, die
nicht daran mitgewirkt haben. Bei der Standortwahl konnen die individuellen Kosten der
Informationsbeschaffung und -bewertung durch den individuellen Nutzen der besseren
Standortwahl aufgewogen werden. Hierbei handelt es sich dann um ein ,,privates* Gut.

11



Franke, 1996, S. 62). Zumindest idealtypisch kann diesem System ein hoher
Grad an ,,responsiveness” in Bezug auf lokal geduBerte Praferenzen unterstellt
werden (vgl. Tiepelmann, 1990, S. 8).

Eine Zunahme und Ausdifferenzierung der Kollektive ermdglicht die verbes-
serte Ausrichtung der Leistungsbereitstellung an den vorhandenen Priferenzen,
jedoch steigen gleichzeitig die Verwaltungs- und Kontrollkosten (vgl. Fischer,
1988, S. 58). Im Foderalismus stellt sich damit die Frage, wie viele Ebenen der
Staat umfassen soll und welche Kompetenzen den einzelnen Ebenen zuzuordnen
sind. Wo sich das Optimum von KollektivgroBe und —anzahl befindet, muf} in
jedem Einzelfall geklart werden (vgl. Klubgut-Theorie).

Es wire okonomisch ineffizient, fiir jede Aufgabe eine anders geschnittene Kor-
perschaft zu schaffen (vgl. Peffekoven, 1980, S. 617), auch wenn dadurch eine
optimale Ubereinstimmung zwischen Nutzer, Kostentriger und Entscheider
hergestellt wire. Die dezentrale Bereitstellung'® 6ffentlicher Leistungen bedeu-
tet nicht unbedingt eine Kostenverringerung (vgl. Oates, 1991, S. 58), wenn z.B.
Skaleneffekte nicht genutzt werden konnen. Der politische Wunsch nach verti-
kaler Gewaltenteilung kann jedoch okonomische Optimalitétsiiberlegungen
dominieren (vgl. Kilper/Lhotta, 1996, S. 60f.).'¢

2.  Passiver Finanzausgleich

Die 6konomische Theorie des Foderalismus nutzt das wirtschaftswissenschaft-
liche Instrumentarium zur Analyse foderaler Strukturen und untersucht die
Griinde, die fiir einen dezentralen Staatsaufbau sprechen. Dabei werden auch
normative Aussagen iiber einen optimalen Staatsaufbau formuliert. Ein dezen-
trales Gemeinwesen erdffnet die Moglichkeit einer stirkeren Ausrichtung der
offentlichen Leistungserstellung an den Biirgerpriferenzen (vgl. Zimmer-
mann/Henke, 1994, S. 174).

Die Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung muf} in einem konsisten-
ten System in dieser Reihenfolge gelost werden. (vgl. Zimmermann/Henke,
1994, S. 181; vgl. auch Schmidt-Jortzig, 1992, S. 60). Neuordnungen der Auf-
gabenverteilung haben deshalb zu veridnderten Einnahmeregelungen zu fiihren

'* In dieser Arbeit wird zwischen Bereitstellung und Produktion &ffentlicher Leistungen
unterschieden. Viele zentral produzierte Giiter konnen dezentral bereitgestellt werden und
umgekehrt. Damit wird die Bedeutung der Produktionskosten (economies of scale) fiir die
Ebenenzuordnung relativiert.

'6 Eine Ubersicht der Entscheidungsparameter fiir die (de)zentrale Bereitstellung 6ffentlicher
Leistungen bietet Postlep (1993, S. 38f.).
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und nicht umgekehrt (finance follows function).'” Anzumerken ist, daB in der
finanzwissenschaftlichen Literatur nur eine unzureichende Differenzierung
zwischen Aufgaben- und Ausgabenkompetenz vorgenommen wird (vgl. Peffe-
koven, 1980, S. 617; Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 41ff).”3

In der Praxis stellt sich dariiber hinaus die Problematik, daB es kein einheitliches
Entscheidungsgremium gibt, welches iiber notwendige Aufgaben und insbeson-
dere Ausgaben entscheidet. In einem foderalen System wire dies auch ein
Widerspruch an sich. Die Einnahmenseite sollte spiegelbildlich eine entspre-
chende Bewegungsfreiheit gewahren.

Fiir die vertikale und horizontale Abgrenzung der Gebietskorperschaften
miissen aus 6konomischer Sicht angebots- und nachfrageseitige Aspekte beriick-
sichtigt werden. Idealtypisch sollte die geographische Ausdehnung des
Entscheidungskollektivs mit dem Nutzungsradius fiir die bereitzustellenden
Leistungen iibereinstimmen. Demnach wiren nationale 6ffentliche Giiter zentral
und lokale o6ffentliche Giiter kommunal anzubieten. Dazwischen gibt es auf
einem Kontinuum zahlreiche Giiter mit einem tberértlichen Nutzungsradius, der
aber kleiner ist als die nationale Ebene. Die meisten dezentralen dffentlichen
Giiter sind Mischgiiter (vgl. Postlep, 1992, S. 3f).

Da nun fast alle Giiter unterschiedliche raumliche Nutzungsmdglichkeiten
haben, miifite die Anzahl der Giiter mit der Anzahl der Gebietskorperschaften
iibereinstimmen und sich den stindig wandelnden Konsumgewohnheiten und
Produktionstechnologien anpassen. Dieser Ansatz kann mit der Theorie der
Klubs verglichen werden und lieBe sich als Funktionsfiskusansatz bezeichnen
(vgl. Zimmermann/Henke, 1994, S. 180)."° Die Etablierung unendlich vieler
Gebietskorperschaften wire weder praktikabel noch kostengiinstig durchfiihrbar.
Die Bestimmung der Anzahl 6ffentlicher Gebietskorperschaften wird damit zu
einem Optimierungsproblem (vgl. Kirsch, 1984, S. 120).

Eine demokratische Kontrolle der Vielzahl der Entscheidungstriger wire auf-
grund des hohen Informationsaufwandes nicht moglich. Gleichzeitig stiegen
auch die Verwaltungskosten, da jeder ,Klub* seine eigenen Entscheidungs-
gremien und Wahlprozesse benétigen wiirde (vgl. Peffekoven, 1980, S. 614).
Aus diesem Grund gehen alle Staaten den Weg der Gebietskorperschaften
(,,multifunktionale Klubs“)zo, die sich allerdings nicht nur in Deutschland einer

' Nach Peffekoven (1980, S. 610f) darf eine Hochzonung der Aufgabenwahmehmung nicht
wegen einer unzureichenden Finanzausstattung der unteren Ebene vorgenommen werden.
'® Eine gute Unterscheidung findet sich in Zimmermann/Henke, 1994, S. 171ff.
' Eine weitere Analogie stellt sich mit dem Einproduktunternehmen, daB ein (rdumlich
begrenztes) Monopol besitzt. Allerdings handeln Monopole in der Regel mit privaten und
nicht mit 6ffentlichen Giitern.

Eine untergeordnete Gebietskorperschaft lieBe sich auch als multifunktionaler
Regionalfiskus bezeichnen (vgl. Zimmermann/Henke, 1994, S. 180).
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Vielzahl von Zweckverbinden, Arbeitsgemeinschaften, Parafiskus etc., also
,.Klubs* bedienen.

Okonomische Faderalismusiiberlegungen streben einen zieladiquaten Staatsauf-
bau an (vgl. Zimmermann, 1983, S. 4f). Ausgangspunkt muf} also eine Verstin-
digung iber die anzubietenden Leistungen sein. Giiter, die von der gesamten
Bevolkerung in Anspruch genommen werden sollen, miissen demzufolge zentral
angeboten werden, wihrend jene Giiter mit ortlich begrenzter Konsumption
dezentral anzubieten sind (vgl. Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 85f).

Als erste Frage muf} dabei geklart werden, welche Ebene zu welchem Grad eine
Kompetenz-Kompetenz bekommen soll (vgl. Miinch, 1997, S. 19). Damit ist
jener Problemkomplex angesprochen, in dem Festlegungen hinsichtlich der -
Korperschaften vorgenommen werden, die Aufgabenbestimmungen fiir sich und
eventuell andere Ebenen definieren konnen. Dies schliet Vorschriften beziig-
lich der Durchfiihrung oder Nichtdurchfilhrung von Aufgaben ein. Die Unter-
scheidung von Gesetzgebungs-, Durchfithrungs- und Finanzierungskompetenz
wird in der Gkonomischen Féderalismusdiskussion zu wenig vorgenommen.”!

Wenn es auch keine eindeutige Zuordnung bestimmter Dienstleistungen auf
bestimmte Verwaltungsebenen geben kann (vgl. Bennett, 1980, S. 284; Albers,
1990, S. 7), so lassen sich dennoch aus der Theorie 6ffentlicher Giiter Kriterien
fiir die Beurteilung der Ebenenzuordnung ableiten. Aus dkonomischer Sicht ist
die Entscheidung iiber die Aufgabenzuordnung ein Optimierungskalkiil. Als
Entscheidungskriterium konnen die Gesamtkosten, die bei gegebenen Priéfe-
renzen minimiert werden sollen, herangezogen werden (vgl. Seiler, 1981, S.
510; Peffekoven, 1980, S. 608).

Unter der Voraussetzung, daB diese bestimmt werden konnen, ist jene Ebene mit
der Aufgabendurchfiihrung zu betrauen, die die kostenminimale Bereitstellung
der nachgefragten Leistungen sicherstellt. Ein dezentrales Bereitstellungssystem
hat dabei den Vorteil, daB es auf regional differierende Nachfragekonstella-
tionen mit ebenso regional differenzierten Bereitstellungsmengen reagieren
kann.? Fiir eine zentrale Bereitstellung sprichen hingegen externe Effekte, die
nicht von lokalen Angeboten internalisiert werden kénnen. Economies of scale
und interregional homogene Priferenzstrukturen sind weitere Faktoren, die in
Richtung Zentralisierung fiihren. Lokale Bereitstellung und zentrale Produktion
sind allerdings in vielen Fillen kompatibel.

2! Grundsitzlich wird eine Entflechtung der staatlichen Ebenen gefordert. Dadurch wird die
Gesetzgebungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetenz einer Ebene zugeordnet.
Welche Konsequenzen dies fiir die kommunale Ebene hitte, wird nicht betrachtet (vgl.
Kirchhoff, 1996, S. 24f)

2 Theoretisch wire auch bei zentralen Entscheidungen eine regional differenzierte
Bereitstellung méglich, jedoch fehlte in solchen Fillen der institutionelle Mechanismus zur
Koordination von Angebot und Nachfrage.
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Hieraus lassen sich schon erste Schlulfolgerungen fiir zwei wesentliche Zuord-
nungen ziehen: Die Stabilisierungs- und Verteilungsaufgabe ist primér der zen-
tralstaatlichen Ebene zuzuweisen, wihrend die Allokationsaufgabe allen Ebenen
zufdllt (vgl. Peffekoven, 1980, S. 617; Junkernheinrich/ Micosatt, 1991, S. 149;
Zimmermann, 1995b, S. 19; Biehl, 1996b, S. 90). Dies schliet einen geringen
Beitrag der subnationalen Einheiten zur Erreichung von Distributions- und
Stabilisierungszielen nicht aus. Insbesondere spricht dies nicht gegen die Mitar-
beit lokaler Behorden bei der Aufgabenerfiillung (vgl. Fischer-Menshausen,
1988, S. 641). Zur Wahrung von Wirtschaftlichkeit und sparsamer Mittelbewirt-
schaftung kann diese Mitarbeit eine lokale Teilfinanzierung erfordern. Die
Finanzkraft kann grundsitzlich nicht als Zuordnungskriterium akzeptiert
werden.

Die Zentralisierung der Verteilungsfrage ist auch wegen sonst zu erwartender
Wanderungsbewegungen angezeigt. Selbst eine einstimmige Entscheidung
zugunsten einer groferen Umverteilung auf lokaler Ebene macht es fiir 6kono-
misch rational handelnde Individuen vorteilhaft, den Wohnort zu wechseln,
selbst wenn sie der Verteilungsentscheidung vorher zugestimmt haben (vgl.
Oates, 1977, S. 18). Auch bei der Stabilisierungsfrage wire ein Trittbrettfahrer-
verhalten fiir Individuen bzw. fiir untergeordnete Gebietskorperschaften rational.
Aus der Verteilungs- und Stabilisierungseffizienz lassen sich demnach keine
Dezentralisierungsvorteile ableiten.”

Oates (1991, S. 14) spricht davon, daB3 die Allokationsaufgabe geradezu die
Existenzberechtigung foderaler Gemeinwesen darstellt. ,,The economic case for
federalism is found in the Allocation Branch*. Hierbei wird von regional diffe-
rierenden Konsumentenwiinschen ausgegangen. Je grofer die rdumlichen Unter-
schiede in der Konsumption sind, desto groBer sind die moglichen dkono-
mischen Vorteile der Dezentralisierung. Umgekehrt verhilt es sich bei relativ
homogenen regionalen oder lokalen Kollektiven. In diesen Féllen kann nur eine
geringe Zunahme an Wohlfahrt durch Dezentralisierung erreicht werden (vgl.
Oates, 1991, S. 118; Zimmermann, 1983, S. 11f.; Frey/Kirchgéssner, 1994, S.
60).

Aus 6konomischer Sicht (praferenzgerechtes Dienstleistungsangebot) sind die
unteren Gebietskorperschaften bei der Erstellung offentlicher Leistungen zu
bevorzugen. Nur wenn steigende Skalenertridge bzw. starke externe Effekte eine
nationale Bereitstellung erfordern, sollten die Aufgabenkompetenzen ,hochge-
zont“ werden. ,,Die Aufgabenverteilung zwischen Bund und Léndern steht im

3 Dies gilt nur eingeschrankt fiir die Durchfithrung von iiberregional festgelegten
MaBnahmen, da die ortlichen Kenntnisse die Produktionseffizienz erhéhen kann (vgl.
Zimmermann, 1983, S. 38).
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Bundesstaat unter dem Grundsatz der sogenannten Subsidaritit: ** alle Aufga-
ben, die nicht ausdriicklich dem jeweils hoheren Selbstverwaltungstrager zuge-
wiesen sind, werden von den Unterverbdnden .. wahrgenommen*
(Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 41). Technische Aspekte wie ortliche
Kenntnisse, kurze Informationswege, etc. rechtfertigen ebenfalls die Autonomie
dezentraler Gebietskorperschaften (vgl. Pohmer, 1981, S. 271).

Es ist zu beachten, daB eine eindeutige Zuordnung von Aufgaben zu bestimmten
Ebenen in vielen Féillen nicht moéglich ist. Neben der idealtypischen Aufgaben-
verteilung hat sich in Deutschland ein enges Geflecht an Misch- und Gemein-
schaftsaufgaben herausgebildet, das erhebliche Kritik auf sich gezogen hat (vgl.
Henke, 1995, S. 48). Insbesondere zwischen Gemeinden und Landern gibt es
zahlreiche geteilte Kompetenzen sowie héufige Eingriffe der Landesebene in die
gemeindlichen Entscheidungsfindungsprozesse.

Gerade auf lokaler Ebene kommt es zu einer EinfluBnahme der Gesetzgeber auf
das ,,Ob* und ,,Wie“ lokaler Leistungsangebote. Spezielle Fragen der Ausge-
staltung werden oft bis ins Detail vorgeschrieben. Die Okonomische Theorie des
Foderalismus analysiert diesen Sachverhalt nur unzureichend (vgl. Kirchhoff,
1996, S. 24f.).

Es ist der Okonomischen Theorie des Foderalismus bisher nicht gelungen, eine
klare Zuordnung von Leistungen und Ebenen vorzunehmen (vgl. Hardt, 1995, S.
2; Peffekoven, 1980, S. 608; Albers, 1990, S. 7). Ein wesentlicher Grund fiir
diese Schwierigkeiten ist darin zu suchen, daf} viele 6ffentliche Giiter nicht defi-
nitiv und restlos einer Ebene zugeordnet werden konnen. Daraus folgt, ,,... with
a few exceptions, most services concern all levels of government” (Bennett,
1980, S. 284; vgl. auch Schneider, 1993, S. 5).%°

3. Aktiver Finanzausgleich

3.1 Das Prinzip der Fiskalischen Aquivalenz

Eine wesentliche Forderung der Okonomischen Theorie des Foderalismus ist die
geographische Ubereinstimmung von NutznieBern und Kostentrigern (vgl.
Henke, 1995, S. 36). Hierbei ist nicht unbedingt an eine individuelle Kongruenz
gedacht, obwohl dies Fehlallokationen am besten vermeiden wiirde, sondern die
Nutzniefler-, Kostentrager- und Entscheiderkollektive sollen moglichst iiberein-

2 In dieser Arbeit werden die Begriffe Autonomie (der unteren Korperschaften) und
Dezentralisierung verwendet. Konzeptionell entspricht dies dem Terminus Subsidaritit.
37immermann (1983, S. 29) spricht von meritorischen Griinden, die zu einem Eingreifen des
Oberverbandes fiihren.
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stimmen (vgl. Briimmerhoff, 1992, S. 203).% Die Erfiillung dieser Forderung
verhindert, da Gruppen nur die Vorteile einer Entscheidung iiber 6ffentliche
Leistungen genieflen konnen, ohne an den Kosten beteiligt zu sein. Mit diesem
Ansatz wiirden sowohl! Effizienz- als auch Effektivititsvorteile realisiert (vgl.
Kirsch, 1984, S. 119; siehe auch Zimmermann, 1995b, S. 16).

Das Nichterreichen der fiskalischen Aquivalenz birgt die Gefahr in sich, da8
eine Uber- oder Unterversorgung mit 6ffentlichen Leistungen eintritt. Beispiel-
haft 148t sich dies mit dem Bau einer Versorgungseinrichtung auf lokaler Ebene
verdeutlichen, deren Kosten ausschlieBlich von iibergeordneter Stelle finanziert
werden. Auf lokaler Ebene ist eine sachgerechte Abwigung der Kosten und
Nutzen in diesem Fall nicht zu erwarten (vgl. Petersen, 1988, S. 118).

Nur wenn diejenigen, die von einer 6ffentlichen Leistung profitieren, auch fir
die Finanzierung aufkommen miissen, kann ein sachgerechtes Abwigen der
Kosten und Nutzen der Leistung vorgenommen werden. Konnen die Kosten
hingegen auf andere Gruppen iibergewilzt werden, besteht immer die Gefahr
der Verschwendung (vgl. Wust, 1981, S. 126; siche auch Seiler, 1980, S. 62).
Ebenso verhdlt es sich bei der Frage der Effizienz (kostenminimale Bereitstel-
lung), die am besten durch die Kontrolle der Betroffenen sichergestellt werden
kann. Handelt eine Gebietskorperschaft unwirtschaftlich, werden also die
offentlichen Leistungen nicht kostenminimal angeboten, so muf durch den poli-
tischen Wettbewerb und die Kontrolle durch die Wihler eine effiziente Haus-
haltsfiihrung durchgesetzt werden.

In der Realitét ist es unmoglich, bei multifunktionalen Gebietskorperschaften
immer eine Identitit von Nutzern, Zahlern und Entscheidern herzustellen.
Aufgrund von Spillovers und den nach den gesellschaftlichen Priferenzen aus-
zurichtenden redistributiven Finanzzuweisungen kommt es zu einer partiellen
Externalisierung der Kosten der lokalen Giiterproduktion. In diesem Spannungs-
feld bewegt sich die Finanzpolitik im allgemeinen und der Finanzausgleich im
besonderen. Die Verringerung der fiskalischen Aquivalenz durch Finanzzuwei-
sungen miifite idealtypisch durch den Zuwachs des gesellschaftlichen Nutzens
aufgrund der allokativ bzw. distributiv motivierten Zuweisungen kompensiert
werden.

In einem idealtypischen Fall entscheidet sich eine Gruppe immer dann fiir eine
Ausdehnung des offentlichen Giiterangebots, wenn der Nutzenzuwachs min-
destens so groB ist wie die Nutzenabnahme aufgrund der Verringerung des pri-

% In reprisentativen Demokratien werden die entscheidungsbetroffenen Biirger von
gewihlten Politikern vertreten. Die Kostentriiger (Steuerzahler) konnen nur indirekt auf die
Leistungsbereitstellung EinfluB nehmen. Von den daraus méglicherweise resultierenden
Fehlallokationen soll hier abstrahiert werden.
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vaten Giiterkonsums (vgl. Haller, 1980, S. 565).” Die Opportunititskosten
werden zum zentralen Bestandteil des Entscheidungsprozesses, in dem die opti-
male Menge 6ffentlicher und privater Giiter bestimmt werden soll. Unter einer
Reihe restriktiver Annahmen, wie z.B. der Priferenzoffenbarung, der Kardina-
litdt der individuellen Nutzen, priferenzgerechter Kostenanlastung usw., kann
somit ein Optimum zwischen Offentlicher und privater Giiterbereitstellung
bestimmt werden (vgl. Wust, 1981, S. 17ff; Musgrave, 1990, Bd. 1, S. 87ff).

Institutionelle Regelungen, die die Identitdt von Zahler, Nutzer und Entscheider
relativieren, fiihren tendenziell zu einem Wohlfahrtsverlust. Sie kénnen zu einer
zu groflen, falschen oder zu teuren Giiterbereitstellung fithren. Da es im bundes-
deutschen Foderalismus fiir die NutznieBSer(gruppen) 6ffentlicher Leistungen —
und teilweise sogar fiir die Anbieter - nicht klar ist, wieviel eine bestimmte
offentliche Leistung kostet, konnen die Bereitstellungsprozesse sehr leicht zu
ineffizienten Losungen fithren.

Im unitarischen Foderalismus® existieren zahlreiche generelle und Einzelrege-
lungen, die gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz verstoBen. Sowohl
Aufgabenverbund als auch Steuerverbund machen es fiir die Offentlichkeit
unmoglich, einen Zusammenhang zwischen den Steuerzahlungen und der
Bereitstellung offentlicher Leistungen herzustellen. Zusitzlich diirfen auf kom-
munaler Ebene die Vertretungskdrperschaften in vielen Fillen nur eingeschrankt
Entscheidungen treffen, obwohl sie fiir ihre Budgets und die Aufgabenerfiillung
verantwortlich gemacht werden.

Insbesondere die fiir die Kommunen teuren sozialpolitischen Regelungen veran-
schaulichen wie die Abkehr vom Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und die
Zentralisierung der Aufgabenbestimmung zu einer Verringerung der lokalen
Autonomie und der Schwichung der Gemeindeselbstverwaltung gefiihrt haben.
Aber auch in anderen Aufgabenbereichen engt die zunehmende staatliche Regu-
lierung den lokalen Freiraum ein. Damit wird die Moglichkeit der Gegeniiber-
stellung und des Abwigens von Nutzen und Kosten lokaler Aktivitéten
erschwert. Die ortliche Gemeinschaft kann in zahlreichen Fillen keine Entschei-
dungen fiir die von den Gemeindebiirgern préferierten 6ffentlichen Dienstleis-
tungen vornehmen, da sie staatlich vorgeschrieben werden. Der Gesetzgeber
wiederum ist fiir die Finanzierung nicht zustandig.

Am Bundessozialhilfegesetz soll exemplifiziert werden, wie die Verletzung des
Prinzips der fiskalischen Aquivalenz Ineffizienzen in der kommunalen Leis-
tungsbereitstellung bewirken kann. Nehmen wir an, da eine Kommune mit

7 Das Effizienzkriterium des Samuelson-Modells nach dem die Summe der Grenzraten der
Substitution gleich der Grenzrate der Transformation ist, muf erfiillt sein (vgl
Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1992, Bd. 1, S. 99ff).

% Unter unitarischem Foderalismus verstehen Kilper/Lhotta (1996, S. 73) integrativ-
vereinheitlichende Tendenzen im Bundesstaat.
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einem tiiberdurchschnittlich hohen Anteil an Langzeitarbeitslosen und alleiner-
ziehenden Elternteilen entsprechend hohe Aufwendungen fiir die Sozialhilfe zu
tatigen hat. Die sonstigen sozio-6konomischen Parameter nehmen wir als durch-
schnittlich an. Die Kommune hat nun zwei Moglichkeiten: Entweder sie erhoht
ihre Einnahmen,” insbesondere ihre Steuereinnahmen - und belastet damit die
Einwohner stirker als der Durchschnitt der Gemeinden - oder die betroffene
Kommune verringert ihre sonstigen Ausgaben und verschlechtert das kommu-
nale Dienstleistungsangebot.

Kurzfristig wire es natiirlich moglich, die UnterhaltungsmaBnahmen fiir die
offentliche Infrastruktur und die Ausgaben fiir Investitionen zu strecken und
eine Haushaltssperre zu verfiigen. Die finanziellen Folgen der Haushaltsbelas-
tungen wiirden somit nicht sofort transparent. Wenn die betroffene Gemeinde
durchschnittlich effizient ist, gehen die Ausgabeneinsparungen mittelfristig zu
Lasten des Dienstleistungsangebots. Wenn zusitzlich die kommunalen Steuern
erhoht werden, wird die Gemeinde im Vergleich zu anderen Kommunen in
einem Kosten-Nutzen-Vergleich durch die Gemeindebiirger schlechter
abschneiden und eine Abwanderung der Steuerzahler provozieren.*® Dieses Ver-
halten wiirde die Finanzprobleme der Gemeinde weiter verstirken, da die Pro-
Kopf-Ausgaben kurzfristig steigen wiirden und die Einnahmen zuriickgingen.

Ahnliche Wirkungen kann die gesetzliche Verpflichtung zur Bereitstellung von
Kindergartenplitzen auslosen. Die meisten Eltern nehmen einen Kindergarten-
platz fiir ihre Kinder in Anspruch, da nur ein geringer Teil der Kosten durch
einkommensabhingige Gebiihren finanziert wird.*! Nehmen wir an, daB in einer
Gemeinde die Mehrheit der Bevolkerung eine Bereitstellung fiir 80 Prozent der
Kinder im relevanten Alter fiir ausreichend hilt. Die gesetzliche Garantie kann
somit zu einer die lokalen Priferenzen verzerrenden Ausdehnung des Kinderbe-
treuungsangebotes fithren.

Auch in diesem Fall muf} die Gemeinde jene Ausgaben reduzieren, zu denen sie
gesetzlich nicht verpflichtet ist, oder sie mu8 die Einnahmen erhohen. Da die
freiwilligen, nicht aber die gesetzlich bestimmten Aufgaben von der Bevol-
kerung bzw. von den Vertretungsorganen bestimmt werden, kann nicht mehr
von einem préferenzgerechten Angebot ausgegangen werden. Auf der Ebene der
gesetzlichen Normierung mogen meritorische Griinde oder externe Effekte zu
den entsprechenden Regelungen gefiihrt haben. Dieses kann durch die betrof-

* Die Kreditaufnahme soll hier nicht betrachtet werden.

% Diese Reaktionsweise entspricht dem Tiebout-Modell (vgl. Napp, 1994, S. 65ff). Sie kann
auf den Unternehmenssektor iibertragen werden.

3! Eine weitergehende Gebiihrenfinanzierung ist aufgrund gesetzlicher Vorgaben in NRW
nicht statthaft. Wiirde eine volle Gebiihrenfinanzierung vorgenommen werden, triten keine
allokativen Ineffizienzen auf. Allerdings konnten viele Haushalte die notwendigen Mittel
nicht aufbringen.
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fenen Gebietskorperschaften und die lokalen Wahler nur unzureichend iiberpriift
werden.

An dem Beispiel der Kindergartenplitze 148t sich gut zeigen, welche Regelungs-
dichte mittlerweile in vielen kommunalen Angelegenheiten erreicht wurde.
Neben dem einklagbaren Recht auf einen Kindergartenplatz fiir Kinder ab drei
Jahre wird den Gemeinden in NRW durch landesgesetzliche Regelungen vorge-
schrieben, welche Gebiihrensdtze zu verlangen sind. Auflerdem werden die
Ausstattungsstandards  festgesetzt, die hdufig nicht nur Mindeststandards
darstellen. Die ortliche Gemeinschaft hat kaum noch Mdglichkeiten, die Kosten
der gesetzlichen Regelungen zu verringern. Einsparungen miissen dann ander-
weitig vorgenommen werden. Dabei spielt es auch keine Rolle, ob andere
Aufgaben aus kommunaler Sicht eine hohere Prioritit haben.

Selbst wenn in einzelnen Kommunen ein einstimmiger BeschluB} gegen die weit-
reichende Kindergartengarantie zustande kdme, wire eine Umsetzung der loka-
len Prioritaten nicht mdglich. Verhalten sich die Beteiligten individuell rational,
werden sie das hoch subventionierte Betreuungsangebot wahrnehmen. Ein Ra-
tionierungsverfahren wire rechtlich nicht zuldssig. Wenn der Bundesgesetzgeber
einen Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz einrdumt und dies den Prife-
renzen der Bundesbiirger entspricht, muf eine solche Entscheidung gegeniiber
den Wihlern vertreten werden. Dies ist nur dann der Fall, wenn auch die damit
verbundenen Ausgaben von der normierenden Ebene zu tragen sind.

Der hier formulierte Ansatz der fiskalischen Aquivalenz entspricht nicht der
bundesdeutschen Praxis, die durch das Fehlen einer kostenméBigen Belastung
fir die anordnende Ebene gekennzeichnet ist. In einem idealtypischen System
mit fiskalischer Aquivalenz muB sich die jeweilige Regierung ein Mandat fiir
ihre Aktivititen einholen. Dabei kénnen von der Wiahlerschaft die Kosten und
Nutzen der Regierungsmafinahmen abgewogen werden. Kommt es zu einem
Aufgabenverbund mit lokaler Finanzierung, werden die Kosten der staatlichen
MaBnahmen verschleiert, wihrend die kommunale Aufgabenwahmehmung als
iiberteuert empfunden werden kann. Dies trifft noch stérker bei Regelungen zu,
die die Produktionskosten erh6hen (vgl. Blankart, 1994, S. 521, S. 524).

Die Trennung von Aufgabennormierung, Durchfilhrung und Finanzierung fiihrt
zu diesem unbefriedigenden Verfahren, das nur zuféllig zu optimalen Ergeb-
nissen fiihren kann. Auch wenn die 6konomische Theorie dieser Mischproble-
matik im kommunalen Bereich bisher wenig Aufmerksamkeit geschenkt hat
(vgl. Kirchhoff, 1996, S. 24f.; Wust, 1981; Peffekoven, 1980, S. 617), lassen
sich einzelne Anhaltspunkte finden, wie ein 6konomisch effizientes Ergebnis
zustande kommen kann (vgl. Teil C).
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3.2 Die Verteilung der Einnahmen

In einem foderalen Gemeinwesen miissen Regelungen iiber die Zuordnung der
Einnahmequellen sowie iiber eventuell notwendige erginzende Finanzaus-
gleichsleistungen getroffen werden. Dabei wird zwischen einem vertikalen und
horizontalen Finanzausgleich sowie zwischen dem origindren (primédren) und
dem ergdnzenden (sekundéren) unterschieden. Im priméren Finanzausgleich
werden die Steuerquellen, oder allgemeiner: die Einnahmequellen, den
verschiedenen Gebietskorperschaften zugewiesen. Dabei gilt in der Regel das
ortliche Aufkommen oder die Einwohnerzahl als Zuordnungskriterium.
AnschlieBend werden die schon im 6ffentlichen Bereich vorhandenen Ressour-
cen einem Umverteilungsprozef (sekundérer Finanzausgleich) unterzogen (vgl.
Peffekoven, 1980, S. 618; Hansmeyer/Kops, 1985a, S. 33f; Kirchhoff, 1996, S.
16f.).

Beide Aspekte des Finanzausgleichs finden sowohl vertikal als auch horizontal
statt. Die horizontale Umverteilung der Steuermittel ohne Einfluf3 eines Ober-
verbandes fiihrt zur Stirkung der regionalen Ebene. Der vertikal sekundire
Finanzausgleich nutzt sowohl gebundene als auch zweckfreie Transfers (vgl.
Peffekoven, 1980, S. 622ff; Zimmermann, 1983, S. 42ff).

Die strikte Unterscheidung zwischen vertikalem und horizontalem Finanzaus-
gleich ist in der finanzwirtschaftlichen Praxis unangebracht, da die vertikalen
Zuweisungen in der Regel auch einen horizontalen Verteilungseffekt haben.
Hierbei spricht man auch vom kombinierten Finanzausgleich (vgl. Pagenkopf,
1980, S. 35). Dies ist fiir die im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs
(KFA) verteilten Schliisselzuweisungen sowie flir die Bundeserginzungszuwei-
sungen die ultima ratio.

Es lassen sich verschiedene Systeme der Steuerquellenzuordnung praktizieren.
Eine Unterscheidung zwischen dem Trennsystem und dem Verbundsystem
liefert erste Anhaltspunkte fiir die Einordnung real existierender Finanzaus-
gleichsregelungen. In einem Trennsystem steht jeder Gebietskorperschaft ein
freies ,,Zugriffsrecht” auf die Steuerankniipfungstatbestinde zu. Sowohl iiber
Bemessungsgrundlagen als auch iiber Tarifverldufe kann autonom entschieden
werden. Die fiskalische Aquivalenz lieBe sich mit diesem System am besten
verwirklichen. In einem gebundenen Trennsystem gibt es eine Koordination
hinsichtlich der Bemessungsgrundlagen. Damit entsteht ein flieBender Ubergang
zum Zuschlagssystem. In einem Verbundsystem partizipieren mehrere Gebiets-
korperschaften an der Besteuerung einer (Einzelverbund) oder aller (Gesamtver-
bund) Bemessungsgrundlagen (vgl. Peffekoven, 1980, S. 619f.).

Bei der Festlegung der Gesetzgebungs- und Ertragskompetenz fiir die Einnah-
men mufl die Aufgabenverteilung beriicksichtigt werden. Nur so 1dBt sich die
fiskalische Aquivalenz verwirklichen. Die Gesetzgebungskompetenz umschreibt
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die Autonomie der Gebietskorperschaften ihre finanzielle Entwicklung eigen-
stindig zu bestimmen. In der 6konomischen Betrachtung ist die Ausgestaltung
der Einnahmenverwaltungskompetenz weniger wichtig.

In einem Verbundsystem ist bei einer unterschiedlichen Entwicklung der
Aufgaben und Ausgaben der beteiligten Gebietskorperschaften eine regelméBige
Anpassung der Beteiligungsquoten notwendig. Dies kann zu erheblichen Kon-
flikten und unsachgemifBen Losungen fithren. Der Vorteil der Verbundldsung
liegt in der steuertechnischen Einheitlichkeit und der Minimierung von Wettbe-
werbsverzerrungen (vgl. Peffekoven, 1980, S. 620).

In einem Trennsystem kann jede Ebene die Einnahmen an die Ausgabenent-
wicklung anpassen. Nachteilig wirkt die unterschiedliche Besteuerung gleicher
Sachverhalte und die Méglichkeit der Mehrfachbesteuerung einer Steuerbemes-
sungsgrundlage.”®> Durch koordinierende MaBnahmen und die Durchfiihrung
eines Finanzausgleichs konnen distributive und allokative Verzerrungen
vermieden werden.

Der sekundire Finanzausgleich kann vertikal und horizontal durchgefiihrt
werden. Vertikale Transferzahlungen sind im kommunalen Kontext haufig mit
Verwendungs- und Empfangsauflagen verbunden (vgl. Fischer, 25f.). Je stérker
die primére Steuerquellenverteilung zu einer horizontal ungleichen Einnahmen-
verteilung fiihrt, desto hoher miissen c.p. die Ausgleichszahlungen ausgestattet
sein. Dasselbe ergibt sich bei einer horizontal ungleichen Ausgabenintensitit bei
der Produktion von Dienstleistungen mit {iberértlichem Nutzungsradius
(Spillover).

4. Unsichtbarer Finanzausgleich

Neben den direkten monetiren Beziehungen zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden sind die durch Gesetze, Verordnungen und andere Rechtsakte (z.B.
Verwaltungsvorschriften) induzierten Ausgaben- und Einnahmenverdnderungen
finanziell von Belang. Regelungen der einen Ebene, insbesondere der iiberge-
ordneten, konnen auf unterer Ebene zu Mindereinnahmen oder Mehrausgaben
filhren, ohne da8 dies direkt dem (passiven) Finanzausgleich zuzuordnen ist.
Diese Auswirkungen kénnen gewollt oder ungewollt sein. Die Verflechtungen
sind nicht immer transparent (vgl. Zimmermann/Henke, 1994, S. 180f.; Voigt,
1984, S. 148).

32 Das Prinzip der horizontalen und vertikalen Gerechtigkeit erfordert die gleichmiBige
Besteuerung gleicher Sachverhalte und die ungleiche Behandlung ungleicher Sachverhalte.
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Wenn sich durch die Regelungen der einen Gebietskorperschaft die Ausgaben
oder Einnahmen einer anderen Gebietskorperschaft verdandern, spricht man auch
vom verdeckten bzw. unsichtbaren Finanzausgleich (vgl. Dickert-
mann/Gelbhaar, 1996a, S. 390). Dies traf z.B. bei der Einfitlhrung des 10.
Pflichtschuljahres in den Hauptschulen in NRW zu. Durch diese MaBnahme er-
hohten sich die gemeindlichen Sachausgaben in den Schuletats (vgl. Peffekoven,
1980, S. 618). Staatliche Maflnahmen konnen aber auch direkt die Landes- oder
Bundeskasse entlasten und gemeindliche Mehrausgaben hervorrufen. Solche
indirekten Transfers (vgl. Smekal, 1980, S. 166) haben dhnliche Wirkungen wie
Umlagen von untergeordneten Gebietskorperschaften.”” Realtransfers finden
dann statt, wenn eine Gebietskorperschaft fiir andere Leistungen erzeugt (vgl.
Smekal, 1980, S. 155ff).

Der unsichtbare Finanzausgleich kann auch zugunsten der Gemeinden wirken.
Erhohte Transferzahlungen des Bundes, z.B. im Rahmen des Familienlastenaus-
gleichs oder von Rentenanpassungen konnen die Inanspruchnahme der Sozial-
hilfe vermindern. Die aktive Arbeitsmarktpolitik kann ebenfalls die Ausgaben
der Gemeinden verringern (vgl. Haverkamp, 1982a, S. 453).

5. Begriindung fiir den ergiinzenden Finanzausgleich

In einem foderalen System mit selbstdndiger kommunaler Ebene kommt es auf-
grund der ortlichen Streuung des Steueraufkommens nur zufillig zu einer aufga-
benaddquaten Verteilung der Steuereinnahmen. Deshalb sind vertikale oder
horizontale AusgleichsmaBinahmen notwendig. Bei der Festlegung der Aus-
gleichszahlungen spielen normative Setzungen eine ausschlaggebende Rolle, die
von den Priferenzen der Bevolkerung bzw. ihrer Reprisentanten abhidngen. Der
Gesetzgeber bewegt sich im Spannungsfeld zwischen ,,equity and efficiency*.

In Deutschland hat sich insbesondere auf der Landerebene eine Zunahme der
Egalitit der Ressourcenverteilung mittels horizontalem Finanzausgleich und
Bundesergénzungszuweisungen herauskristallisiert, wahrend auf der Gemein-
deebene interregional differierende Nivellierungsgrade zu konstatieren sind.
Aber auch der kommunale Finanzausgleich, besonders in Nordrhein-Westfalen
(NRW), hat einen hohen Ausgleichseffekt (vgl. dazu kritisch SVR, 1987, S. 158
und Ifo, 1995, S. 75ff).

Grundsitzlich lassen sich allokative und distributive Griinde fiir den aktiven
Finanzausgleich ins Feld fithren. ,,The standard motivation for the grants is,
without much empirical justification, taken from welfare economics to be equity

3Zum Beispiel wiirde eine Befristung der Arbeitslosenhilfezahlungen zu verringerten
Bundes- und zu vermehrten Gemeindeausgaben fiihren.
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and efficiency“ (Breton/Fraschini, 1992, S. 351). Ohne jegliche vertikale oder
horizontale Finanzbeziehungen zwischen den verschiedenen Gebietskorper-
schaften gébe es eine extrem ungleiche Verteilung der Finanzmittel im staat-
lichen Bereich und eine ungleiche Belastung der Steuerzahler.

Es ist offensichtlich, daf bei ungleicher Verteilung der 6konomischen Aktivi-
titen im Raum ein nach dem ortlichen Aufkommen konzipiertes Steuersystem
zu einer regional ungleichen Ertragskraft fiihren muB. Dies hat Auswirkungen
auf die Festlegung des offentlichen Leistungsangebots und die Besteuerungs-
hoéhe. In manchen Stidten oder Regionen konnten unterdurchschnittliche Steuer-
sitze verlangt werden und iiberdurchschnittliche Mengen oOffentlicher Giiter
angeboten werden, wihrend in armen Regionen hohe Steuersétze und ein gerin-
ges oOffentliches Leistungsangebot vorhanden sein wiirden. Daraus koénnen
steuerpolitisch motivierte Wanderungsbewegungen entstehen, die zu ineffizien-
ten Standortentscheidungen fithren. Die staatlichen Maflnahmen verursachen
Wettbewerbsverzerrungen, die durch ein Finanzausgleichssystem vermieden
werden konnen.**

Das AusmaBl an Umverteilung hingt nicht nur von den moglichen Reaktionen
der Wirtschaftssubjekte ab, sondern auch von dem fiir akzeptabel angesehenen
Grad der Ungleichverteilung (vgl. Zimmermann, 1983, S. 21ff). Welche
Gewichtung die einzelnen Ziele in einem Staatswesen erhalten, wird in einem
funktionierenden demokratischen System von den Préferenzen der Wahlbiirger
bestimmt.

Neben einem Steuerkraftausgleich, an dem sich der Lénderfinanzausgleich
orientiert, ist auch ein Bedarfsausgleich denkbar. In der deutschen Gemeindefi-
nanzausgleichspraxis wird sowohl der Finanzbedarf als auch die Finanzkraft®
beriicksichtigt. Dabei gibt es durchaus verschiedene Akzentsetzungen in den
einzelnen Bundesléndern.

Es lassen sich fiinf Hauptgriinde fiir die Legitimation von Finanzzuweisungen
ausmachen (vgl. Glaser, 1981, Kapitel 2; Massat, 1984, S. 16ff; Napp, 1994, S.
267£.; Kirchhoff, 1996, S. 127f.)*:

** Sollte eine finanzstarke Region jedoch grundsitzlich produktiver sein, kénnte der
Finanzausgleich die Wanderung der Produktionsfaktoren in diese Region verlangsamen oder
sogar verhindern (vgl. Napp, 1994, S. 294f.).

3 Im Gemeindefinanzausgleich wird die Finanzkraft durch die Steuerkraft dargestellt.
Gebiihren, Konzessionsabgaben, Zweckzuweisungen, etc. bleiben unberiicksichtigt.

* Die hiufig genannte fiskalische (Aufstockungs-) Funktion des KFA wird hier der
Allokations- und Distributionsfunktion zugeordnet (vgl. Hansmeyer, 1989, S. 185).
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o Internalisierung der externen Effekte (allokativ)

e Erreichung eines Mindestversorgungsniveaus (meritorisch)*’
e Abbau fiskalischer Ungleichgewichte (redistributiv)

e Raumordnungspolitische Ziele (allokativ und distributiv)

e Stabilisierungspolitik

5.1 Distributive Zielsetzungen und Gerechtigkeit

Eine Verteilung der Finanzmasse nach dem ortlichen Aufkommen hitte eine
interregional differenzierte Bediirfnisbefriedigung zur Folge. Bei vergleichbaren
Angebotsmengen konnten in den reichen Regionen offentliche Leistungen mit
geringeren Steuersitzen angeboten werden als in den armen Regionen. Mit Hilfe
des Finanzausgleichs soll eine anndhernd gleichmiBige Befriedigung gleich
wichtiger oder bevorzugte Befriedigung vordringlicher Bediirfnisse ermdglicht
werden (vgl. Pagenkopf, 1981, S. 33). Dies setzt allerdings die intersubjektive
Vergleichbarkeit von Nutzenwertungen voraus sowie die Moglichkeit der
Aggregation dieser Wertungen in den Teilkollektiven.

Raumlich unterschiedliche Steuerbemessungsgrundlagen fiithren bei gleichen
Steuersédtzen zu einem Mehr an Offentlichen Einnahmen in den 6konomisch
starken Regionen und machen es fiir die Entscheidungstrager moglich, ein héhe-
res Niveau an dffentlichen Giitern bereitzustellen. Dies gilt nicht nur fiir Waren
und Dienstleistungen, sondern auch fiir Finanztransfers an arme Bevolkerungs-
gruppen. Regional differierende Transfertatbestdnde konnten potentielle Trans-
ferempfanger anziehen und damit eine Zusatzbelastung fiir den Transfergeber
konstituieren. Die Umverteilungspolitik wiirde zusammenbrechen (vgl.
Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1992, S. 15; Boadway/Hobson, 1993, S. 87;
Oates, 1991, S. 11). Ungleiche Einnahmebedingungen fiir den Staat machen
u.U. auch unterschiedliche Steuersitze notwendig. Eine ungleiche Belastung
kann jedoch von den Steuerpflichtigen als ungerecht angesehen werden (vgl.
Boadway/Hobson, 1993, S. 79).38 Ausgleichszahlungen wiéren ein Instrument,
um diese Ungleichbehandlung auszuschlieBen oder zumindest zu verringern.

Eine der finanzwissenschaftlichen Forderungen an den Staat ist die allokative
Neutralitdt seiner Normsetzungen. Es soll nicht aufgrund der staatlichen Ent-
scheidungen zu Wettbewerbsverzerrungen und damit zur Fehlleitung der Pro-
duktionsfaktoren kommen. Im Rahmen des Foderalismus impliziert dies die
regional gleiche Besteuerung gleicher Tatbestéinde und die Ungleichbehandlung

37 Oftmals wird ganz einfach ein hoheres Versorgungsniveau angestrebt.
3 Prinzip der horizontalen und vertikalen (Steuer-) Gerechtigkeit.
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ungleicher Sachverhalte. Mit anderen Worten: unabhéngig vom Wohnort soll
die Steuerhohe des Steuerzahlers festgelegt werden, wobei in der Praxis als
Hauptkriterium die Einkommenshéhe zugrunde gelegt wird. Interregional streu-
ende Steuersitze fiir gleiche Einkommen wiirden einen Anreiz zum Wohnort-
und Arbeitsplatzwechsel darstellen. Dies wire allokativ ineffizient, weil solche
Entscheidungen ein Nebenprodukt staatlicher Steuerpolitiken wire (vgl.
Homburg, 1996, S. 339).

5.2 Spillovers und externe Effekte

Ist die Anzahl der Gebietskorperschaften geringer als die Anzahl der Dienstleis-
tungen wird es zu einer Uberlappung von Gebietskorperschaften und Nutzungs-
radien der angebotenen Giiter kommen. Diese Spillover fiihren zu einer Unter-
bewertung der Leistungen durch die bereitstellende Gebietskorperschaft, da sie
nur den Nutzen fiir die eigene Bevdlkerung beriicksichtigen wird. Aufgrund
moglicher Skalenertriage ist es wohlfahrtsékonomisch effizient, eine Mitversor-
gung des Umlandes vorzunehmen. Ist eine direkte Kostenanlastung durch
Gebiihren nicht moglich oder sind horizontale Vereinbarungen zwischen den
Korperschaften nicht erzielbar,” bietet sich das Institut der vertikalen Transfer-
zahlungen als effizientes Instrument zur Internalisierung der externen Effekte an
(vgl. Grif, 1985, S. 277).

Eine eindeutige Quantifizierung dieser externen Effekte wird im Finanzaus-
gleich nicht vorgenommen.* Es ist davon auszugehen, daB bei einer horizon-
talen Internalisierung von externen Effekten im Wege bilateraler oder multilate-
raler Verhandlungen und Ausgleichszahlungen zwischen Gemeinden bedeutend
geringere Kompensationen vorgenommen wiirden als beim primér praktizierten
System der Landeszuweisungen bzw. der Einwohnerveredelung.*

Abhingig vom Grad der Konsumrivalitit wiirde der Verzicht auf Kompensati-
onszahlungen zu einer suboptimalen Angebotsmenge filhren. Gemeindestraf3en,
Theater und andere lokal offentliche Giiter wiirden trotzdem in einer die
auswertigen Nutzer zumindest teilweise beriicksichtigenden Menge bereitge-
stellt. Dies wird in der Finanzwissenschaft bisher nicht ausreichend gesehen.
Eine durch auswirtige Besucher hervorgerufene Nutzeneinschrinkung der
lokalen Biirger hitte eine zumindest beschrinkte Ausweitung der Bereitstel-

¥ Aufgrund der Verhandlungskosten und des moglichen Trittbrettfahrerverhaltens fithren
Verhandlungslésungen wahrscheinlich zu ineffizienten oder zu gar keinen Lésungen.

“ Eine wirkliche Berechnung des externen Effekte bei 15.000 Gemeinden im Bundesgebiet
und vielen Aufgabenbereichen wiirde hohe Transaktionskosten implizieren (vgl. Kitchen,
1984, S. 32; Grif, 1985, S. 285; Reidenbach, 1983, S. 83f.).

4! Externe Effckte werden auch durch Aufgabennormierungen (gesetzlicher Zwang zur
Leistungsbereitstellung) internalisiert.
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lungsmenge zur Folge, wenn es aufgrund von partieller Konsumrivalitit zu
Staus, Uberfiillungen etc. kommt. Fiir die 6rtlichen Nutzer spielt es keine Rolle,
ob die Nutzeneinschrinkung, die sich aufgrund von Verkehrsstaus oder vollen
Schwimmbéddern ergeben, durch lokale oder regionale Nutzer verursacht
werden. Es wird nur konstatiert, da} die Nachfrage groBer ist als das Angebot.
Dies fiihrt unter idealtypischen Umstidnden zu Ausgabenumschichtungen in
Richtung der iiberfrequentierten Leistungen oder zu Steuererhdhungen. Dieser
Mechanismus stellt sich immer dann ein, wenn Konsumrivalitét auftritt und ein
Ausschlu von Nutzern aus anderen Gemeinden rechtlich nicht méglich oder
o6konomisch nicht sinnvoll ist. Da die Gemeinden kaum reine 6ffentliche Giiter
ohne jegliche Konsumrivalitit anbieten (vgl. Stiglitz, 1988, S. 638), wird also
,congestion* zu einem Anpassungsprozef fiithren.

Zur Internalisierung der Spillover eignen sich Produktionsgebote und Zweckzu-
weisungen (vgl. Musgrave/Musgrave, 1984, S. 529). Als Alternative zur Inter-
nalisierung via Zweckzuweisung besteht die Moglichkeit der Hochzonung der
Aufgabenwahmehmung (vgl. Peffekoven, 1980, S. 624). Aufgrund des hoheren
Zentralisierungsgrades wird dies héufig negativ beurteilt.

5.3 Meritorische Giiter und Mindeststandards

Neben der Internalisierung von Spillovers sollen Zweckzuweisungen auch ein
aus meritorischen Griinden fiir notwendig erachtetes hoheres Versorgungsniveau
bereitstellen helfen. Wahrend die externen Nutzen als vorhandene, aber unbe-
riicksichtigte Praferenzen interpretiert werden konnen, ist die meritorische Leis-
tungserstellung eine bewuflte Verzerrung der als korrekturbediirftig angesehenen
Praferenzen. Der Zuweisungsgeber sieht sich im Besitz verbesserter Informatio-
nen und mochte eine iiber die individuelle Nutzenabwigung hinausgehende
Inanspruchnahme &ffentlicher Leistungen sicherstellen. Der Transfergeber ver-
ringert durch seine Subvention die lokalen Kosten. Neben den Zuweisungen
spielen dabei auch gesetzliche Normierungen von Mindestangebots- (z.B. Kin-
dergirten) oder Mindestnachfragemengen (z.B. Schulpflicht) eine wichtige
Rolle (vgl. Caesar/Kops, 1983, S. 52).

Die libergeordnete Behorde kann zum einen die Priferenzen der Biirger fir
,»falsch* halten und korrigieren wollen oder die kommunalpolitischen Entschei-
dungen fiir nicht priaferenzgerecht (Politikversagen). In einem solchen Fall stellt
sich die Frage, weshalb der Landes- oder Bundesgesetzgeber die Priferenzen in
einer Ortschaft besser kennen und beriicksichtigen kann als die ortlichen Ent-
scheidungstrager.

Mit der Meritorisierung lokaler Leistungsangebote wird das Prinzip der fiska-
lischen Aquivalenz aufgehoben (vgl. Massat, 1984, S. 5). Grundsitzlich laBt
sich die Forderung nach regionaler oder nationaler Bereitstellung meritorischer
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Giiter rechtfertigen, wenn die normierende Ebene iiber bessere Informationen
oder einen adiquateren Zeithorizont verfiigt. Bei einer lokalen Bereitstellung
besteht immer die Gefahr, dafl die iiberortliche Finanzierung oder Teilfinan-
zierung nur befristet stattfindet und die Folgekosten von der Gemeindeebene
aufgebracht werden miissen. Es lassen sich vergleichbare Instrumente fiir die
Demeritorisierung ausgewdhlter Giiter anwenden. Monetére Abgaben, wie z.B.
die Abwasserabgabe, sind allerdings die Ausnahme.

6.  Theoretische Aspekte der Zuweisungen

Zuweisungen stellen einen zentralen Bestandteil des Finanzausgleichs zwischen
Gebietskorperschaften dar. Insbesondere die gemeindliche Ebene in Deutsch-
land erhilt einen signifikanten Anteil ihrer Einnahmen auf dem Zuweisungsweg.
In der Regel verfolgen Transferzahlungen zwischen Gebietskorperschaften
primir allokative und distributive Zielsetzungen.”” Landes- oder Bundeszuwei-
sungen konnen die Empfénger anregen, bestimmte Leistungen bereitzustellen.
Zweckgebundene Zuweisungen werden hiufig mit Empfangs- und Verwen-
dungsauflagen versehen.” Unter Empfangsauflagen werden auch Mitfinanzie-
rungsverpflichtungen subsumiert (vgl. Smekal, 1980, S. 169). Ortliche Finanzie-
rungsanteile stellen fiir den ZuschuB3geber einen effizienten Weg der Bereitstel-
lungsinduktion dar (vgl. Stiglitz, 1988, S. 646). Gleichzeitig wird der Bedarf
getestet und der Mitnahmeeffekt verringert. Im Falle der Internalisierung von
Spillovers wire wohlfahrtstheoretisch eine Bezuschussung in Héhe der von
anderen Einwohnern verursachten Kosten optimal, ohne daB die Finanzkraft
oder der Finanzbedarf des Empfangers beriicksichtigt wiirde (vgl.
Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 31-35; Wust, 1981, S. 111ff;
Boadway/Hobson, 1993, S. 97).

Der distributive Finanzausgleich wird hdufig mit dem allokativen vermischt,
wenn z.B. die Vergabe von Zweckzuweisungen an die ortliche Finanzausstat-
tung ankniipft. Als wichtigstes Instrument des distributiven Gemeindefinanzaus-
gleichs ist die Vergabe von Schliisselzuweisungen anzusehen. Aus gemeind-
licher Sicht sind die Schliisselzuweisungen besonders wichtig, da sie ohne

2 Konjunkturpolitisch motivierte Zuweisungen werden in dieser Arbeit nicht explizit
behandelt. Insbesondere Ende der 1970er Jahre machten dieser Art motivierte Zuweisungen,
z.B. im Rahmen des Zukunftsinvestitionsprogramms, einen erheblichen Anteil an den
Zweckzuweisungen aus.

“* Empfangsauflagen sind Merkmale institutioneller, geographischer, wirtschaftlicher oder
funktioneller Art (vgl. Smekal, 1980, S. 169; siehe auch Fischer-Menshausen, 1980, S. 653).
Verwendungsauflagen schreiben den Verwendungszweck vor. Verwendungsauflagen kénnen
projekt- oder programmbezogen sein.
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Zweckgebundenheit vergeben werden (vgl. Smekal, 1980, S. 194£).% Zuwei-
sungen konnen dazu dienen, einen reinen Finanzkraft- bzw. Steuerkraftausgleich
zu bewirken. An diesem Ansatz orientiert sich der Landerfinanzausgleich (vgl.
Zabel, 1985, S. 355). Auch ein reiner Finanzbedarfsausgleich wire denkbar.
Aufgrund der hohen Zuweisungen in den neuen Bundeslindern ist der dort
praktizierte Kommunale Finanzausgleich in hohem Mafle ein Bedarfsausgleich
(vgl. Ifo, 1997, S. 16f.). In der westdeutschen Gemeindefinanzausgleichspraxis
wird sowohl der Finanzbedarf als auch die Finanzkraft (Steuerkraft) beriicksich-

tigt.

Zuweisungen, insbesondere Zweckzuweisungen, konnen ortliche Préiferenzen
verzerren. Sie heben die fiskalische Aquivalenz zwischen Kostenaufwendung
und Nutzen partiell auf und schaffen ein System institutioneller Asymmetrie
(vgl. Hansmeyer/Zimmermann, 1996, S. 225f. und Massat, 1984, S. 5). Nutzen,
Kosten und Entscheidung sind nicht mehr in einer Institution (Gebietskorper-
schaft) vereinigt. Daher fiihren falsch dimensionierte (Zweck-) Zuweisungen zu
Ineffizienzen. Zweckzuweisungen konnen als die gemeindliche Autonomie ver-
ringernd angesehen werden (vgl. Pohlan, 1997, S. 77f.).

Aus der Sicht des Transfergebers rufen Zweckzuweisungen ein ,agency
problem* hervor, da der Zuweisungsgeber die Mittelinanspruchnahme nur
begrenzt kontrollieren kann und hiufig nicht einmal weiB, ob Zuschiisse not-
wendig sind, um die Produktion bestimmter Leistungen anzuregen. Mittels
Richtlinien und Kontrollen versuchen die Zuweisungsgeber den Informations-
vorsprung der mittelverwaltenden Ebene zu kompensieren und eine wirtschaft-
liche Verwendung der Ressourcen sicherzustellen (vgl. Breton/ Fraschini, 1992,
S. 359f.).

Transfers zwischen Gebietskorperschaften konnen auch als Kostenreduktion fiir
die bereitstellende Gebietskorperschaft gesehen werden. Dies trifft insbesondere
auf Zweckzuweisungen zu. Empirische Untersuchungen in den USA zeigen, daf
Zuweisungen keine oder kaum Steuersenkungen auf der Empfingerebene zur
Folge haben. Man spricht deshalb auch vom ,flypaper effect (vgl. Jones/
Cullis, 1994, S. 438; Hamilton, 1983, S. 348). Transfers haben den Autoren
zufolge dadurch eine Tendenz, die Staatsausgaben auszuweiten.*

Eine rein bedarfsorientierte Finanzzuweisungspolitik miifite simtliche Steuer-
kraftunterschiede einebnen. Lieen sich die Bedarfe objektiv und exakt feststel-
len, wire es fiir den Zuweisungsgeber moglich, Bedarfs- und Finanzkraftdiffe-
renzen zu 100 Prozent auszugleichen. Wenn wir ortlich bedingte Ineffizienzen

“ In NRW wird die Investitionspauschale ebenfalls nach einem Verteilungsschliissel
vergeben. Aufgrund ihrer Hohe ist zu vermuten, da8 sie keine Substitutionseffekte ausldst. Sie
entspricht daher eher einer allgemeinen Schliisselzuweisung.

“ Hierbei ist allerdings kritisch zu fragen, weshalb die Mehrausgaben auf lokaler Ebene nicht
durch geringere Ausgaben auf der Geberebene kompensiert werden.
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ausschlieflen, wire der fiskalische Restwert in diesem Modell in allen Gemein-
den gleich (vgl. Fischer, 1988, S. 79; Biehl, 1996a, S. 100). Ein vollstédndiger
Ausgleich von Finanzbedarf und Finanzkraft wird in keinem Bundesland ange-
strebt. Dies liegt zum einen an der Unmdglichkeit, den Finanzbedarf objektiv
und exakt zu ermitteln und andererseits an dem ,,disincentive effect”, den ein
hoher Ausgleichsgrad hat.
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II. Die foderale Praxis in Deutschland: Die staatliche Ebene

In diesem Kapitel wird das Bund-Lander-Verhaltnis und der horizontale Lénder-
finanzausgleich dargestellt und problematisiert. Die zentripetale Entwicklung im
deutschen Foderalismus geht mit einer abnehmenden Bedeutung der Bundeslin-
der in Gesetzgebung und Selbstverwaltung einher. Dies hat wichtige Auswir-
kungen auf die kommunalen Hauhalte.

1. Entwicklungen im bundesdeutschen Féderalismus

Ein auffilliges Erscheinungsmerkmal des deutschen Foderalismus ist die hdu-
fige Trennung von Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Finanzierungskompetenz.
Die weitgehende Bundesgesetzgebungstitigkeit 1Bt fiir origindre landesrecht-
liche Normierungen wenig Raum.”® Die Ausfithrung von bundesgesetzlichen
Regelungen wird im Normalfall den Landern iiberlassen (Art. 30 und 83 GQG).
Diese iibertragen die Aufgabenausfihrung und Finanzierung héaufig den
Kommunen. Verwaltungs- und Finanzierungskompetenzen werden delegiert,
mit dem Ergebnis, dafl zahlreiche Bundesgesetze von Kommunen ausgefiihrt
und finanziert werden miissen. Die deutsche Konnexititstradition widerspricht
dem Aquivalenzgebot. Es spaltet die Teilkompetenz Gesetzgebung ab und ver-
knu%ft die Verwaltungs- und Finanzierungskompetenz (vgl. Biehl, 1996b, S.
78).

Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland sieht einen zweistufigen
Staatsaufbau und einen dreistufigen Verwaltungsaufbau vor.** Dabei war der
Staatsaufbau im Parlamentarischen Rat durchaus nicht unumstritten. Mehrheit-
lich war der Rat fiir eine Stirkung der Zentralinstanz, was aber am Veto der
westlichen Alliierten, insbesondere der USA, scheiterte (vgl. Biehl, 1983, S. 79;
Pagenkopf, 1981, S. 148).

Nach den Regelungen des Grundgesetzes sollen die Bundesldnder finanziell
nicht von der Zentralregierung abhingig sein. Wiren die finanzschwachen

Bundesgesetze werden teilweise mittels Landesgesetzgebung fiir die regionalen
Verhiltnisse ausgestaltet.
47 Beispielhaft sind hier zu nennen: Kinder- und Jugendhilfegesetz; Gesetz iiber Tagesstitten
fiir Kinder; Asylbewerberleistungsgesetz mit teilweiser Kostenerstattung; Bundessozialhilfe-
gesetz; Bundesbaugesetz; Melde- und PaBwesen; Personenstandswesen mit teilweiser
Gebiihrenrefinanzierung; usw.
“ Manche Autoren gehen auch von einem vierstufigen Verwaltungsaufbau aus, da sie die
Landkreise als eigenstindige Ebene ansehen. Auch die Europdische Union stellt eine
eigenstindige und in ihrer Bedeutung zunehmend wichtiger werdende Ebene dar.
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Lénder oder die Gesamtheit der Lander finanziell vom Bund abhingig, konnte
ihre Staatsqualitit von der Finanzverfassung her in Frage gestellt sein (vgl.
Pagenkopf, 1981, S. 234).

Sukzessiv kam es zu einer Politik der Vereinheitlichung der Lebensverhéltnisse
und der Gesetzgebung, mit Bundeszuweisungen an die finanzschwachen Lander
sowie einem an Intensitit zunehmenden horizontalen Landerfinanzausgleich.
Verschiedentlich wird darauf hingewiesen, da die Einheitlichkeit der Lebens-
verhdltnisse das unausgesprochene Leitmotiv des Grundgesetzes ist (vgl.
Zimmermann, 1987, S. 41; Pagenkopf, 1981, S. 223).%

Tatsdchlich findet sich keine Vorschrift dieser Art im Grundgesetz, jedoch wird
in den Artikeln 72 Abs. 2 und 106 Abs. 3 von den gleichwertigen bzw. einheit-
lichen Lebensverhiltnissen gesprochen (vgl. Wendt, 1996, S. 100).” Es wird ein
stindiges Spannungsverhidltnis zwischen Vereinheitlichung und Vielfalt im
foderalen Sozialstaat geben.

Es stehen sich zwei Konzepte gegeniiber: eine stirker auf die allokative Effi-
zienz ausgerichtete Schule im Bereich des ,.fiscal federalism* sowie die distri-
butiv orientierte Ansicht der gleichwertigen Lebensverhiltnisse (vgl.
Renzsch/Schieren, 1996, S. 625; Junkernheinrich, 1992b, S. 238). Auch wenn
man Gleichwertigkeit restriktiv im Sinne von Mindestversorgungsniveaus inter-
pretiert (Neumark, 1978, S. 169), bleibt ein erheblicher Umverteilungsbedarf
zwischen reichen und armen Bundesldndern sowie Gemeinden. Im deutschen
Foderalismus hat sich bis dato eindeutig der distributive Foderalismus mit einem
hohen Nivellierungsgrad durchgesetzt, der mit einer die Landesgesetzgeber ein-
engenden Gesetzgebungstitigkeit des Bundes einhergeht.

Die Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse ist kein im Grundgesetz veranker-
tes Staatsziel, sondern vielmehr eine aus dem Sozialstaatsprinzip abgeleitete
Forderung. Sie ist mit dem Leitbild der einheitlichen Lebensverhiltnisse
verkniipft (vgl. Schmitt, 1996, S. 126; Voigt, 1984, S. 200; siehe auch Miinch,
1997, S. 149). Dabei ist die Frage, ob es sich um Mindestnormen handele oder
um eine Einebnung der Unterschiede, nicht explizit beantwortet worden. Grund-
sitzlich bedeutet Bundesstaatlichkeit ja gerade die Gewdhrleistung der unter-
schiedlichen Lebensverhiltnisse (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1992, S. 7).
Die auf Vereinheitlichung gerichtete Politik in Deutschland hat zu einer zuneh-
menden Fremdbestimmung der Haushaltsentscheidungen bei Léndern und

“ Biehl (1996a, S. 100) weist darauf hin, daB die einheitlichen bzw. gleichwertigen
Lebensverhiltnisse keinen GG-Grundsatz darstellen, sondern als verfassungsrechtliche
Nebenbedingungen im Grundgesetz genannt werden.

*® Die Verfassungsreform im Zuge der deutschen Einheit filhrte zu einer Abidnderung der
Formulierung ,.einheitliche Lebensbedingungen“ (Art. 72 Abs. 2 GG) in die schwichere
Formulierung der ,,gleichwertigen Lebensbedingungen* (vgl. Ellwein, 1997, S. 12).
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Gemeinden gefiihrt. Weder Landesgesetzgeber noch Gemeinderite konnen ihre
Aufgaben und Ausgaben frei bestimmen (vgl. Hardt, 1990, S. 3).

Manche Wissenschaftler und Praktiker pladieren fiir mehr Eigenverantwortung
und wollen durch geringere Ausgleichszahlungen ein verstirktes Engagement
der dezentralen Entscheidungstriger anreizen (vgl. Blankart, 1994, S. 541f;
Sachverstidndigenrat (SVR), 1993, S. 215; Homburg, 1994, S. 314). Ob tatséch-
lich finanzschwache Lander durch eine in ihrer Effektivitit nicht unumstrittene
Wirtschaftsforderung das regionale Wohlstandsgefélle ohne Finanzausgleich
abbauen koénnen, darf bezweifelt werden. ,,It is now widely accepted that initial
patterns of regional income inequality contain the seeds of continued growth in
disparities in the future ..“ (Bennett, 1980, S. 43; siehe auch Grossekettler,
1993, S. 93).°' Dennoch erscheinen insbesondere der hohe Ausgleichssatz im
Lénderfinanzausgleich (inklusive BEZ), der bei 99,5 Prozent liegt, und die
speziellen Bundeszuweisungen bedenklich, da sie die Finanzkraftreihenfolge
dndern (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1992, S. 46).

Noch fragwiirdiger als die allokationsverzerrende Nivellierung und teilweise
sogar Ubernivellierung der Finanzkraft muB die Vereinheitlichung der Gesetz-
gebung und die starke Inanspruchnahme des bundesrechtlichen Normierungs-
spielraums angesehen werden. Damit werden regionale oder lokale Versuche,
ein priferenzgerechtes Dienstleistungsangebot bereitzustellen, konterkariert.

1.1 Kooperativer Foderalismus

Aufgrund des Einflusses der USA ging das Grundgesetz der Bundesrepublik
Deutschland 1949 von einer starken Stellung der Bundeslidnder und einer verti-
kalen Separierung der Ebenen der Staatlichkeit aus.*? Im Steuersystem kam dies
durch ein Trennsystem zum Ausdruck, das den Landern die 6rtlich radizierbaren
Einkommensteuern und dem Bund die Umsatzsteuer zuwies.

Schon bald kam es aufgrund des sogenannten Inanspruchnahmegesetzes, das es
dem Bund gestattete, einen Teil der Einkommensteuer selbst zu vereinnahmen,
zu einer Art Verbundsystem, ohne da3 dies explizit so genannt wurde. Wegen
der nicht genau quantifizierbaren Finanzbedarfe beider Ebenen verpflichtete das

" In Deutschland kam es nach 1949 zu einer Angleichung der regionalen

Bruttowertschopfung und zu Rangfolgenveranderungen der Bundeslénder.

52 Obwohl der Parlamentarische Rat von den Landtagen gewihlt worden war, trat er fiir eine
starke Zentralisierung ein (vgl. Biehl, 1983, S. 79). Biehl geht davon aus, daB das
Grundgesetz nur formal ein Trennsystem konstituierte (vgl. ebenda, S. 82f.; siehe auch Geske,
1998, Fufinote 14). In den USA existiert eher ein System des dualen Foderalismus, in
Deutschland fiihrten die Lander schon im Kaiserreich (ab 1871) die nationalen Gesetze aus.
Diese unterschiedliche Foderalismustradition blieb bis heute erhalten (vgl. Gunlicks, 1986, S.
2f.).
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Grundgesetz den Verfassungsgeber, bis 1953 eine endgiiltige Gestaltung der
Finanzverfassung vorzunehmen. Diese Frist wurde zweimal verlédngert und fast
bis zum letzten Tag ausgeschopft (vgl. Renzsch, 1991, S. 130f.). In 1951 erhielt
der Bund aus der Lindereinkommensteuer einen Anteil in Hohe von 27 Prozent,
der in der Folgezeit auf iiber 30 Prozent anstieg (vgl. Ehrlicher, 1980, S. 682).

Auf der Ausgabenseite fiihrte ein zunehmendes Dotationswesen ebenfalls zu
einer Vermischung der Verantwortlichkeiten. Dies war verfassungsrechtlich
bedenklich, da das Grundgesetz keine Mischverwaltung vorsah und die Dotatio-
nen mit Auflagen verbunden waren. Zusitzlich konnte der Bund die Zustim-
mung der Lander zu bestimmten Bundesgesetzen mit diesem ,,Zuckerbrot erkau-
fen“. Mehrfach wendeten sich vor der Finanzverfassungsreform von 1969
finanzschwache Lander an den Bund (vgl. Metz, 1979, S. 133).>

Die 1969 vorgenommene Anderung des Grundgesetzes und die formale Einfiih-
rung des kooperativen Foderalismus pafite die Verfassung demnach nur an die
Realitdt an (vgl. Ehrlicher, 1981, S. 173; Institut Finanzen und Steuern, 1992, S.
16; Stern, 1975, S. 33)54 und schiitzte die Lander gleichzeitig vor den diskretio-
ndren Entscheidungen des Bundes (vgl. Amold/ Geseke, 1988, S. 32; Biehl,
1983, S. 100).

Mit der Finanzverfassungsreform von 1969 wurde die Fiktion eines Trennsys-
tems aufgegeben und ein Mischsystem mit einer starken Steuerverbundwirt-
schaft auch formal etabliert. Die Beteiligung der Lander an der Umsatzsteuer
und die Neuverteilung der Einkommensteueranteile war ein wesentliches
Element der 69er Reform, die auch zu einer Verbesserung der gemeindlichen
Steuerausstattung fiihrte.

Kontinuierlich entwickelte sich eine starke Verflechtung der Gebietskorper-
schaften (vgl. Grossekettler, 1987, S. 408), die zu einem de facto bestehenden
Aufgaben- und Finanzierungsverbund fiihrte (vgl. Grawert, 1989, S. 39). Insbe-
sondere zwischen Bundesldndern und Gemeinden ist eine klare Aufgabentren-
nung nicht moéglich (vgl. Zimmermann, 1983, S. 36).

Die Bundeslander erfiillen nach Artikel 30 GG die staatlichen Aufgaben und
fiihren nach Art. 83 GG die Bundesgesetze als eigene Angelegenheiten aus. Die
Verwaltungszustindigkeit fiir die Ausfilhrung der Bundesgesetze impliziert in
vielen Fillen die Zustimmungspflichtigkeit der Bundesgesetze durch den Bun-

%3 Es soll hier nur angemerkt werden, daB der Bund in den Finanzverhandlungen mit den
Lindern immer versuchte sich moglichst arm zu rechnen, um eine Erhohung der
Inanspruchnahmequote der Einkommensteuer zu erreichen. Gleichwohl reichten seine Mittel
zum Aufbau des sogenannten Juliusturms sowie zur Férderung origindrer Landeraufgaben.

5% Ehrlicher (1981, S. 172; vgl. auch Petri, 1977, S. 25) spricht dagegen vom Trennsystem des
1949er GG. Erst spiter sei der kooperative Foderalismus eingefiihrt worden. Im formalen
Sinn kann dieser Ansicht hier im Bund-Lénder-Verhiltnis entsprochen werden. Jedoch hat
sich schon vor 1969 ein festes Kooperationsverhiltnis etabliert.
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desrat. Ein einzelnes Bundesland hat keine Vetomdoglichkeit bei der Kreierung
von neuen Aufgaben. Allerdings steht der Lénderkammer als Kollektiv ihre
Zustimmungsmacht als Verhandlungsmasse zur Verfiigung.*

Fiir die kommunale Ebene gibt es eine solche Moglichkeit nicht. Trotz der ver-
fassungsrechtlich garantierten kommunalen Selbstverwaltung haben die
Gemeinden und Gemeindeverbidnde weder Vetomdglichkeiten in Bezug auf
Bundesgesetze noch in Bezug auf Landesnormierungen. Bund und Liénder
kénnen demnach zu Lasten Dritter, den Gemeinden, Aufgaben und Ausgaben
beschlieBen, ohne unmittelbar an den Kosten der Leistungsbereitstellung betei-
ligt zu werden (vgl. Biehl, 1996b, S. 79).%

Die Politikverflechtung ist die Praxis des kooperativen Foderalismus (vgl.
Glédser, 1981, S. 20ff; Kilper/Lhotta, 1996, S. 140f.). Bund, Lénder und
Gemeinden befinden sich in einem Netzwerk von Kooperations-, Planungs- und
Abstimmungsmechanismen. ,,Alle Entscheidungsebenen befinden sich damit in
einem nicht zu leugnenden Prozefl der funktionalen Integration und Verflech-
tung* (ebenda, S. 236). Die kommunale Ebene ist dabei in der Regel eher die
ausfiihrende sowie die finanzierende und nicht die normierende Instanz.

1.2 Zentralisierung

Bund und Lénder kénnen Allokations-, Distributions- und Stabilisierungspoliti-
ken mittels rechtlicher Normierungen durchsetzen. Fiir die Gemeinden besteht
diese Moglichkeit nur begrenzt. Im Gegenteil: haufig sind die Gemeinden die
Adressaten der staatlichen Normen. Kosten werden so aus Landes- bzw.
Bundessicht externalisiert und die Gemeindekasse wird als Reservekasse iiber-
geordneter Gebietskorperschaften genutzt. Politikverflechtung und Parteienkon-
kurrenz fithren in der Bundesrepublik Deutschland zu einer zunehmenden Unita-
risierung (vgl. Renzsch, 1997, S. 99; Kilper/Lhotta, 1996, S. 140). Biehl (1996b,
S. 97) sieht den Wunsch nach Einheitlichkeit und Denzentralisierung als essen-
tiell fir den deutschen Foderalismus an.

Auf der einen Seite existiert eine starke Zentralisierung der Steuerpolitik, auf der
anderen Seite gibt es ein zunehmendes Mafl an bundesgesetzlich definierter
Aufgabenwahrmehmung. Die Zentralisierung der Steuerpolitik kann mit dem
Umstand erkldrt werden, daf die zentrale Ebene komparative Vorteile bei der

% Gesetze, die nicht zustimmungspflichtig sind, konnen durch eine Zweidrittelmehrheit des
Bundesrates abgewiesen werden.

% Hieran #ndert die aus verfassungsrechtlichen Griinden eingeforderte Sorgepflicht der
Lander wenig (vgl. Grawert, 1989, S. 30 und S. 39; Henneke, 1994b, S. 63; Schmitt, 1996, S.
124£)).
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Besteuerung hat.”’ Weil die dezentralen Ebenen Vorteile bei einer priferenzge-
rechten und wirtschaftlichen Leistungserstellung vorweisen konnen, miiite dies
mit einer Dezentralisierung der Aufgabenwahrnehmung einhergehen (vgl.
Breton/Fraschini 1992, S. 354ff; siehe auch Wallis/Oates, 1988, S. 24).58 Das
Finanzausgleichssystem muf} dabei sicherstellen, da die Finanzmittel in die
nutzenmaximierende Verwendung gelenkt werden. Als normative Budgetregel
gilt die Gleichheit der Grenznutzen iber alle Verwendungen in allen Gebiets-
korperschaften (vgl. Seiler, 1981, S. 514).

Ein weiteres Element der zentralen EinfluBnahme stellen die Gemeinschaftsauf-
gaben von Bund und Léndern dar. Diese wurden im Rahmen des kooperativen
Féderalismus 1969 eingefiihrt. Nach Artikel 91a und 91b GG wirken Bund und
Lénder bei der Hochschulplanung und beim Hochschulbau zusammen. Dasselbe
gilt fiir die Bereiche Agrarstrukturforderung, Kiistenschutz und regionale Wirt-
schaftsforderung. Nach Artikel 104a Abs. 4 kann der Bund Investitionen der
Lander bezuschussen, wenn sie zum Abbau regionaler Ungleichgewichte oder
zur Konjunkturstabilisierung sowie zur Férderung des allgemeinen Wachstums
sinnvoll sind. Auch die Gemeinden partizipieren an solchen FérdermaBnahmen,
da Bundesmittel, z.B. fiir den Stidtebau, durch die Landerhaushalte an sie wei-
tergeleitet werden. Mit einer weiteren Grundgesetzidnderung nach der deutschen
Vereinigung und der Umstrukturierung der Bundesbahn werden den Lindern
(Gemeinden) ab 1996 Zuschiisse aus dem Steueraufkommen des Bundes fiir den
offentlichen Schienenpersonennahverkehr gewahrt (Art. 106a GG).

Als Gemeinschaftsaufgaben konnen ebenfalls viele Kooperationsbereiche der
Lander mit den Gemeinden bezeichnet werden. Hierbei geht es um das Schul-
wesen, die Krankenhausplanung, den Ausbau der Kindertagesstdtten und zahl-
reiche andere Politikbereiche (vgl. Briimmerhoff, 1992, S. 504). Nach Pagen-
kopf (1981, S. 51f.) handelt es sich immer dann um eine Gemeinschaftsaufgabe,
wenn mehrere Ebenen iliber Art, Umfang und Durchfiihrung einer Mafnahme
entscheiden. GemiB dieser Definition miilte der Bereich Sozialhilfe eine
Gemeinschaftsaufgabe darstellen. Gemeinschaftsaufgaben und Zweckzuweisun-
gen filihrten in der Vergangenheit zu einer Zentralisierung der Bereitstellungs-
entscheidung. Diese Art der vertikalen Kooperation kann zu einer ,,Angebots-
diktatur* des Bundes bzw. der Lander fiihren (vgl. Pagenkopf, 1981, S. 304).

Das Grundgesetz garantiert Bund und Léndern eine unabhéngige Haushaltswirt-
schaft. Dies bedeutet nun nicht, dal Bund oder Linder autonome Steuerpolitiken

57 Unter der Primisse, daB der gleichméBigen Besteuerung eine hohe Prioritit eingeriumt
wird und ein Steuerwettbewerb vermieden werden soll. Auch im kooperativen Foderalismus
148t sich die Steuerpolitik partiell dezentral und mit begrenzter Konkurrenz durchfiihren (vgl.
Waust, 1981, S. 122f. und Wissenschaftlicher Beirat, 1996, S. 40f.).

58 Jones/Cullis (1994, S. 446) sehen die Gefahr groBerer staatlicher Budgets aufgrund von
Dezentralisierung.
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betreiben konnten. Fiir manche Beobachter der foderalen Entwicklung hat dieser
Sachverhalt jedoch nicht verhindern konnen, da mehr und mehr Entscheidun-
gen zentral geféllt werden (Wendt, 1996, S. 20). Als Symptom dieser Entwick-
lung ist der Riickgang gesetzgeberischer Tatigkeit auf der Landerebene anzuse-
hen. Die Bundeslédnder sind damit zu Verwaltungen geworden (vgl. Institut fiir
Finanzen und Steuern, 1992, S. 13ff). Die schleichende Machtverschiebung zu
Lasten der Linderebene hat auch einen Trend zum Exekutivfoderalismus
bewirkt. Es kann namlich nicht gesagt werden, daf8 nur Bundestag und Bundes-
regierung aufgewertet wurden. Auch der Bundesrat, der ein Bundesorgan ist, hat
an Macht dazu gewonnen. Die Linderparlamente werden dabei zunehmend
ausgeschlossen (vgl. Kilper/Lhotta, 1996, S. 200).° Regional differenzierende
Giiterbereitstellungen sind deshalb nur noch eingeschrinkt moglich (Henke,
1995, S. 48).

Insbesondere die Gemeinschaftsaufgaben, die Investitionsférderung nach
Artikel 104a GG, die mittels Landesregierungen teilweise an die Kommunen
weitergeleitet werden sowie die Zweckzuweisungen der Liander an die Kommu-
nen fiihren zu einer politischen Praxis, die an Parlament und Offentlichkeit
vorbei Allokations- und Distributionsentscheidungen féllen (vgl. Kilper/Lhotta,
1996, S. 200).

2. Die Aufgaben- und Ausgabenverteilung

Das Grundgesetz regelt die Aufgabenverteilung zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden nicht im Detail. Da den Gemeinden ein Aufgabenfindungsrecht
zusteht, wire dies auch gar nicht méglich. Auch den Léandern steht formal ein
weitgehender Gesetzgebungsspielraum zu. Nur in den Fillen, in denen das
Grundgesetz dem Bund die ausschlieBliche Gesetzgebung zubilligt, z.B. im
Wihrungs- und Verteidigungsbereich, kann es keine Landerkompetenz geben.
In dem weiten Feld der konkurrierenden Gesetzgebung sowie in den speziell im
Grundgesetz genannten Bereichen, die eine Rahmengesetzgebung zulassen, hat
der Bund von seinen Normierungsmdglichkeiten extensiv Gebrauch gemacht.

* Die konkreten Entscheidungen des Bundesrates hingen auch von den jeweiligen
Mehrheitsverhiltnissen im Bundestag ab.

Es wird verschiedentlich darauf hingewiesen, daB der Bedeutungsverlust der
Landesparlamente durch die Aufwertung des Bundesrates kompensiert wird. Dies hat jedoch
zur Folge, da die Landesregierungen (Bundesrat) durch MehrheitsbeschluB eine
Unitarisierung fordern und die Landesparlamente nicht mehr in der Lage sind, die jeweiligen
regionalen Belange unabhingig von der Mehrheit der Bundeslidnder in eine differenzierte
Gesetzgebung einflieen zu lassen (vgl. Kilper/Lhotta, 1996, S. 178f. und S. 198).
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Nach Art. 30 und 83 GG sind die Lander fiir die kostenintensive Umsetzung der
Bundesgesetze zustiindig, da die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die
Erfiillung der staatlichen Aufgaben Sache der Lénder ist. Die Lénder bedienen
sich bei der Gesetzesdurchfilhrung hiufig der Gemeinden und Gemeindever-
bénde (Musgrave, Musgrave, Kullmer, 1992, S. 41). Die Notwendigkeit der
Abstimmung des aktiven und des passiven Finanzausgleichs ist fiir eine effizi-
ente Finanzwirtschaft unabdingbar. Eine Trennung von Aufgabendurchfiihrung
und Finanzierungskompetenz mufB als problematisch angesehen werden (vgl.
Eildienst, Landkreistag NW, Nr. 1/1996, S. 11; vgl. SVR, 1989, S. 211; ders.,
1996, S. 193).

Neben der ausschlieBlichen Gesetzgebung (Art. 73 GG) und der Rahmengesetz-
gebung (Art. 75 GG) steht dem Bund das Institut der konkurrierenden Gesetzge-
bung (Art. 74 und 74a GG) zur umfassenden Gestaltung der Lebensverhéltnisse
zu. Insgesamt 26 Sachverhalte werden explizit genannt, die ein bundesgesetz-
liches Handeln zulassen. Macht der Bundesgesetzgeber von seinem Normie-
rungsrecht Gebrauch, konnen die Lénder keine alternativen Regelungen treffen.
Das Grundgesetz 146t die Bundesgesetzgebung aber nur zu, wenn eine bundes-
gesetzliche Regelung erforderlich ist (Art. 72 Abs. 2).

Die funktionelle Arbeitsteilung in Deutschland hat sich dazu entwickelt, daB3 der
Bund als Gesetzgeber fungiert, wahrend die Lander die Ausfilhrungsorgane dar-
stellen. Der Foderalismus in Deutschland teilt die Kompetenzen nicht nach Auf-
gabenbereichen, sondern nach Funktionen. Nur in dem Bereich Kultur/Schule
sowie Polizei und Kommunalverfassung herrscht eine weitgehende Lénderauto-
nomie (vgl. Kilper/Lhotta, 1996, S. 101).

3. Die originiire Verteilung der Einnahmen

In Deutschland existiert ein steuerpolitisches Mischsystem aus Verbund- und
gebundenem Trennsystem. Die wichtigsten Steuerquellen werden durch die im
Verbund erhobenen Lohn-, Umsatz-, Einkommen- und Korperschaftssteuern
besteuert. In 1996 entfielen ca. 70 Prozent der Steuereinnahmen auf diese Ver-
bundsteuern (vgl. Finanzbericht, 1997, S. 50f.). Nur der Bund hat signifikante
Steuereinnahmen mit autonomer Gesetzgebungskompetenz. Die fiir die
Gemeinden wichtige Gewerbesteuer gehért nicht dem Verbundsystem an. Bund
und Linder partizipieren mittels Gewerbesteuerumlage an diesen Gemeindeein-
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nahmen (vgl. Frey, 1982, S. 68f.).' Seit der deutschen Vereinigung hat sich die
Umlage deutlich erhoht (vgl. Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 134).%2

Seit der grofien Finanzreform im Jahre 1969 haben sich die wesentlichen Para-
meter der Finanzverfassung nur noch graduell verandert (vgl. Marcus, 1987, S.
57f.). Kennzeichnend fiir die Steuerpolitik ist die Dominanz des Bundesgesetz-
gebers. In allen wichtigen Fragen ist die Zustimmung des Bundesrates notwen-
dig.

Bei der Steueraufteilung ist zwischen der vertikalen Zuordnung auf Bund,
Lénder und Gemeinden sowie der horizontalen Verteilung auf die verschiedenen
Gebietskorperschaften zu unterscheiden. Bei der vertikalen Verteilung der
Umsatzsteueranteile (Art. 106 Abs. 3 GG) wird mit Hilfe eines Deckungsquo-
tenverfahrens der Versuch der Verobjektivierung des Finanzbedarfs vorgenom-
men, mit dem Ziel eine bedarfsorientierte Verteilung der Steuermittel vorneh-
men zu kénnen (vgl. Finanzminister NRW, o.J., S. 100; Wolf, 1982, S. 301f,;
Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1994, S. 46 sprechen von einer ,,Revisionsklau-
sel“).”® Die anderen Verbundsteuern werden mit im Grundgesetz festgelegten
Quoten zwischen Bund und Lindern aufgeteilt. Die kommunale Beteiligung an
der Einkommen- und Umsatzsteuer (seit 1998) bedarf nur der Regelung durch
ein zustimmungspflichtiges Bundesgesetz.**

Die verfassungsrechtliche Zuordnung der Gemeinden zu den Bundeslindern
kreiert eine gewisse Abhingigkeit von der Finanzlage der Lander (vgl. Stern,
1981, S. 486). Da die Finanzkraft der Lénder nach dem Landerfinanzausgleich
(LFA) weitestgehend angeglichen ist, ist die finanzielle Lage eines Bundeslan-
des primér von der Ausgabenseite her determiniert.

¢! Die Gewerbesteuerumlage wurde 1970 im Rahmen der Finanzverfassungsreform im
Tausch mit der Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer eingefiihrt (vgl.
Rahmann, 1989, S. 8).

? Fir die Realsteuern haben die Gemeinden ein Hebesatzrecht, also eine begrenzte
,,Gesetzgebungsautonomie“. Die Landesgesetzgebung kann eine Limitierung der Hebesitze
vorsehen. In NRW wurde diese 1981 aufgehoben (vgl. Haverkamp, 1982b, S. 552).

 Von der sogenannten Troeger-Kommission wurde 1966 die Forderung nach einem vom
Bund aufzustellenden Finanzplan von Bund, Lander und Gemeinden erhoben, der allerdings
nicht vollzugsverbindlich sein sollte. Die Aufgabendringlichkeit sollte bei der Planerstellung
beriicksichtigt werden (vgl. Kommission fiir die Finanzreform, 1966, S. 130). Das
Haushaltsgrundsitzegesetz sieht eine eigenstdndige Finanzplanung von Bund und Lindern
vor (vgl. Wille, 1980, S. 602). Der Finanzplanungsrat hatte den Versuch untenommen, den
Finanzbedarf von Bund, Liandemn und Gemeinden anhand der Sachaufgaben zu ermitteln.
Dieses Ziel konnte nicht erreicht werden (vgl. Klemm, 1986, S. 27f.). Letztendlich fehlen
dafiir operationale und verbindliche Kriterien (vgl. Sarazzin, 1995, 12).

% Laut Artikel 106 Abs. 5 Grundgesetz kann fir die Gemeinden ein Hebesatzrecht fiir den
gemeindlichen Anteil der Einkommensteuer eingerichtet werden. Ein dafiir notwendiges
Ausfiihrungsgesetz wurde bisher nicht verabschiedet. Vgl. auch Wissenschaftlicher Beirat
(1982, S. 140f.), der dies ablehnt.
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4. Der erginzende Finanzausgleich

Vor der Griindung der Bundesrepublik Deutschland gab es keinen Finanzaus-
gleich i.e.S. Die Vorldufer des Finanzausgleichs in der Bundesrepublik gehen
auf Zuschuflzahlungen der reichen Bundesldnder an Schleswig-Holstein und
Niedersachsen vor der Griindung des neuen Staates zuriick. Ein erstes Landerfi-
nanzausgleichsgesetz wurde dann 1951 verabschiedet (vgl. Biehl, 1983, S. 92;
Zabel, 1985, S. 358).

Erst 1967 machte der Bund von seinem in der 1955er Verfassungsreform
normierten Recht Gebrauch, die finanzschwachen Linder mit Hilfe von Bundes-
ergénzungszuweisungen zu stirken. Damals wurden insgesamt DM 260 Mio. an
die Lander verteilt. Die Ausgleichsintensitit des LFA lag bei 91 Prozent (vgl.
Pagenkopf, 1981, S. 186, S. 213). Im Zuge der Finanzverfassungsreform (1969)
wurde die Ausgleichsintensitdt des LFA erhoht.

Von 1970 bis 1991 blieb der horizontale LFA ungefdhr proportional zu den
Steuereinnahmen. Die Ausgleichszahlungen beliefen sich 1991 auf ca. 4 Mrd.
DM (vgl. Hardt, 1992, S. 31; Finanzbericht, 1991, S. 131). Zusétzlich bekamen
die finanzschwachen Linder nochmals BEZ in Hohe von DM 100 Mio. in 1970
bzw. DM 3 Mrd. in 1990 (vgl. Finanzbericht, 1991, S. 131). Diese Regelungen
werden durch ein zustimmungspflichtiges Bundesgesetz (Finanzausgleichsge-
setz) jahrlich festgelegt.”

Finanzbedarfsunterschiede der Lander, die sich z.B. durch die Ausfiilhrung von
Bundesgesetzen oder anderen Ausgabeunterschieden ergeben, werden nicht
beriicksichtigt (vgl. Hardt, 1992, S. 32f).%® Die Nichtberiicksichtigung der
Gesetzgebung bei der Verteilung der Finanzmasse erlaubt es dem Bundesge-
setzgeber, Ausgaben festzulegen, ohne eigene Finanzmittel aufbringen zu
miissen. Durch die Verdnderung von Gesetzen kann der Bund aber auch keine
Finanzmittel einsparen. Die finanziellen Vorteile der Gesetzesdnderungen liegen
dann bei den Landern und Gemeinden, wihrend die politischen Nachteile vom
Bund zu tragen wiéren.

Im politischen System der Bundesrepublik Deutschland spielte und spielt die
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse eine herausragende Rolle. In der Sprache
der Finanzwissenschaft heifit dies ,,equity before efficiency*. Daraus ergibt sich
ein erheblicher Finanzausgleichsbedarf.

Die wesentlichen Elemente des ergénzenden Finanzausgleichs im staatlichen
Bereich sind der horizontale Léinderfinanzausgleich, die Bundesergénzungszu-

® Im Finanzausgleichsgesetz (FAG) wird auch die Aufteilung der Umsatzsteuer festgelegt.
%Als Ausnahme kénnen die Geldleistungsgesetze nach Art. 104a Abs. 3 Grundgesetz gelten,
die eine Mischfinanzierung etablieren.
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weisungen sowie die zweckgebundenen Bundeszuweisungen. Der LFA ist
primir ein Steuerkraftausgleich und kein Finanzkraftausgleich oder Finanzbe-
darfsausgleich. Der tatsachliche Finanzbedarf der Lander wird mit Ausnahme
begrenzter Sonderlasten und der Sonder-BEZ nicht in Rechnung gestellt. Der
Finanzbedarf (Ausgleichsmefzahl) pro Einwohner wird auf die Héhe der bun-
desdurchschnittlichen Steuerkraft (Finanzkraftmefzahl) pro Einwohner normiert
(vgl. Dickertmann/Gelbhaar, 1996b, S. 490).

Die Gemeindesteuern werden beim horizontalen Lénderfinanzausgleich und bei
der Dotierung der Fehlbetrags-BEZ zu 50 Prozent beriicksichtigt. ” Der Linder-
finanzausgleich geht dabei von zunehmenden Kosten fiir groBere Gemeinden
aus, wihrend fiir einen Teil der Bundeserginzungszuweisungen zunehmende
Kosten fiir kleine Bundesldnder unterstellt werden (vgl. Homburg, 1994, S.
317).

Die starke Nivellierungswirkung des Finanzausgleichs in Deutschland ergibt
sich aus der Verteilung des Landerumsatzsteueranteils nach der Einwohnerzahl
(mindestens 75 Prozent )bzw. nach den unterdurchschnittlichen Einnahmen aus
der Einkommen- und der Korperschaftssteuer sowie den sonstigen Landes-
steuern (maximal 25 Prozent). Mittels Umsatzsteuerumverteilung wird den
steuerschwachen Lindern eine Mindestfinanzausstattung von 92 Prozent des
durchschnittlichen Landersteueraufkommens pro Einwohner garantiert.

In der zweiten Stufe des Ausgleichs treten horizontale Zahlungen der steuerstar-
ken an die steuerschwachen Linder hinzu (eigentlicher LFA).® Mit diesen
direkten Zahlungen wird die Differenz zur durchschnittlichen Finanzkraft (Aus-
gleichsmeBzahl) zu 37,5 Prozent ausgeglichen. Dies ergibt eine Mindestfinanz-
kraft von 95 Prozent. Die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen decken
90 Prozent der ,Restliicke” ab, so daf eine Mindestfinanzkraft (nach LFA und
BEZ) von 99,5 Prozent der Ausgleichsmefzahl garantiert wird.

Diesem Ausgleichssystem wird eine Ubernivellierung vorgeworfen, dem jegli-
che Anreizwirkung zur ErschlieBung, Pflege oder Ausschopfung eigener Steuer-
quellen fehlt. Bei einer Anrechnung zusétzlicher Steuereinnahmen von fast 100
Prozent bei den ausgleichsberechtigten Landern sowie 15-66 Prozent bzw. 80
Prozent und mehr bei den ausgleichspflichtigen Léndern, ist aus fiskalischer
Sicht kein Anreiz zur Steuerkrafterweiterung vorhanden (vgl. Bankart, 1994 S.
541f.; sieche auch Homburg, 1994, S. 314ff)). Hierbei wird jedoch iibersehen,
daB im politischen System auch aus anderen als fiskalischen Griinden Wirt-
schaftsforderung betrieben wird. Da die Gemeinden in den ausgleichspflichtigen

" Von den Bereinigten Einnahmen der Gemeindehaushalte werden nur 16,5% beriicksichtigt.
Insbesondere die Nicht-Beriicksichtigung der Konzessionsabgabe (Aufkommen: 4 Mrd. DM)
wird kritisiert (vgl. Zabel, 1990, S. 276; vgl. auch Wagenfiihrer, 1991, S. 194).

% Die originiire Steuerquellenzuordnung wurde hier ausgelassen. Sie stellt im Prinzip die erste
Stufe des aktiven Finanzausgleichs dar (vgl. Frey, 1982, S. 48).
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Léndern {iberdurchschnittlich steuerstark sind, hat die nur teilweise Anrechnung
der Gemeindesteuern einen die Disparititen verstirkenden Effekt.”

% Hierbei wirkt sich nicht nur die hilftige Anrechnung, sondern auch die Normierung der
Hebesitze zugunsten der steuerstarken Regionen aus.
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III. Die foderale Praxis in Deutschland: Die kommunale Ebene

In diesem Kapitel werden die wichtigsten institutionellen Regelungen des pas-
siven und aktiven Finanzausgleichs, sofern sie die Gemeinden betreffen, darge-
stellt. Es wird die Einbettung der Kommunalpolitik in die staatliche Aufgaben-
wahmehmung herausgearbeitet und problematisiert. Der aktive kommunale
Finanzausgleich, dies wird in Abschnitt 5 gezeigt, reflektiert diesen Sachverhalt
nur unzureichend. Gesetzgebung und Finanzierung sind durch die Einschaltung
der Kommunen als Vollzugsorgane entkoppelt. Die Erorterungen in diesem
Kapitel beziehen sich primér auf die Regelungen in Nordrhein-Westfalen.

1.  Die rechtliche Stellung der Gemeinden

Laut Grundgesetz steht den Gemeinden die kommunale Selbstverwaltung zu
(Art. 28 Abs. 2). In Deutschland steht die kommunale Selbstverwaltung ,,...im
Staat und ist kein Grundrecht gegen den Staat* (vgl. Stern, 1981, S. 487). For-
maljuristisch gehdren die Gemeinden zur Exekutive und sind in die Lander
inkorporiert. Die Gemeinden sind landesunmittelbare o&ffentlich-rechtliche
Gebietskorperschaften (vgl. Stern, 1981, S. 486). Die oftmals als Kommunal-
parlamente bezeichneten Stadtverordnetenversammlungen sind verfassungs-
rechtlich Exekutivorgane. Eine strikte Trennung zwischen Rat und Verwaltung
entspricht nicht der kommunalen Realitat.

In Deutschland haben Gemeinden und Kreise unterschiedliche Selbstverwal-
tungsrechte. Fiir Gemeinden gilt grundsétzlich, daB sie ein unbeschrinktes Auf-
gabenfindungsrecht haben, sofern es sich um Probleme der ortlichen Gemein-
schaft handelt.” Dieser universelle Betitigungsgrundsatz unterliegt allerdings
dem Vorbehalt gesetzlicher Einschrankungsmoglichkeiten. Fiir die Kreisebene
gilt kein universeller Wirkungskreis, sondern es bedarf der gesetzlichen Zuwei-
sung. Im Rahmen dieser Gesetze steht den Kreisen auch das Selbstverwaltungs-
recht zu. In NRW geht der Gesetzgeber einen Schritt weiter und rdumt auch den
Kreisen ein Aufgabenfindungsrecht ein (vgl. Henneke, 1994a, S. 14-19). Eine
uneingeschréinkte Selbstverwaltung wiirde den Gemeinden eine optimale Anpas-
sung der Leistungsbereitstellung an die lokalen Praferenzen erlauben.

Gemeinden haben keine eigene Staatsqualitdt (vgl. Schmitt, 1996, S. 43). Ihre
Kompetenzen sind abgeleiteter Natur. Im Rahmen der Politikverflechtung
erfiillen sie staatliche und kommunale Aufgaben. Sowohl Verfassungsrecht als
auch Verfassungspraxis bezeugen, daB8 der Staat extensiv von seinem Recht

™ Die Gemeinden entscheiden iiber das ,,0b* und ,,Wie* der rtlichen Angelegenheiten.

43



Gebrauch macht, die kommunalen Aufgaben zu normieren und Mindeststan-
dards bis hin zur GroBe von Kindergartenrdumen vorzuschreiben (vgl. Schwarz,
19964, S. 199).

Als wesentliche Aufgabe der Gemeinden wurde in der Vergangenheit die
Daseinsvorsorge fiir ihre Einwohner gesehen. Aufgrund der hohen Mobilitat und
der wachsenden Anspriiche hat sich der Facher der kommunalen Angebote aus-
geweitet (vgl. Frey/Kirchgissner, 1994, S. 64).”' Gemeinden werden dariiber
hinaus durch Auflagen und zweckgebundene Zuweisungen zu einem iiber die
ortliche Daseinsvorsorge hinausgehenden Leistungsangebot bewegt. Dabei
stehen bundes- und landespolitische Interessen im Vordergrund, wobei dies zur
gemeindlichen Fremdbestimmung durch pflichtige Aufgaben fiihrt. Grundsitz-
lich ,... ist doch fraglich, ob im sozialen Rechtsstaat die Pflichtaufgaben zur
Gruppe der eigentlichen Selbstverwaltung gehéren kann“ (Voigt, 1975, S. 42).

Das Grundgesetz macht keine explizite Aussage hinsichtlich der Schranken, die
der Gesetzgeber bei der Begrenzung der gemeindlichen Selbstverwaltung
beachten muf}. Rechtlich ist jedoch unstrittig, daB der Wesensgehalt der Selbst-
verwaltung nicht angetastet werden darf. Wo diese Schwelle erreicht oder sogar
iiberschritten wird, ist nicht eindeutig definierbar. Artikel 28 Abs. 2 GG verlangt
vom Gesetzgeber ein gemeindefreundliches Verhalten (vgl. ebenda, S. 489).
Dem Gesetzgeber steht eine Einschitzungsprarogative zu, die nur maf3voll und
nicht willkiirlich ausgenutzt werden darf (vgl. Liibking, 1996, S. 74).

Hinsichtlich der Aufgabenzustindigkeit wird in NRW nach der monistischen
Auffassung nicht zwischen eigenem und iibertragenem Wirkungskreis unter-
schieden. Vielmehr werden alle Aufgaben der Selbstverwaltung zugeordnet, die
jedoch mehr oder weniger starken Einschriankungen unterliegen. Im Rahmen der
Selbstverwaltung koexistieren drei Gruppen: freiwillige Aufgaben, Pflichtauf-
gaben und Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung (vgl. Schwarz, 1996a, S.
89). Die letzte Aufgabengruppe unterliegt der starksten staatlichen Einschréin-
kung und wird deshalb oft als Fremdverwaltung bezeichnet. Aber auch die sons-
tigen Pflichtaufgaben, die vom Ausgabenvolumen wesentlich bedeutsamer sind,
unterliegen in manchen Bereichen einer bis ins Detail gehenden Normierung.
Dies trifft insbesondere auf die ausgabenintensiven Jugend- und Sozialhilfeauf-
gaben zu (vgl. ebenda, S. 69-89). Aus 6konomischer Sicht ist die Unterschei-
dung in Pflichtaufgaben (mit Rechtsaufsicht) und Pflichtaufgaben zur Erfiillung
nach Weisung (mit Rechts- und Fachaufsicht) wenig sinnvoll. Wichtiger ist der
Grad der Fremdbestimmung und die Mdglichkeit ein préferenzgerechtes Leis-
tungsbiindel bereitzustellen. Folglich werden die Pflichtaufgaben in dieser

™ Viele Kommunen erbringen heute Leistungen in den Bereichen Bildung, Kultur, Freizeit.
Zahlreiche Angebote wenden sich an Berufs- und andere Pendler.
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Studie zusammengefafit betrachtet und gegeniiber den freiwilligen Aufgaben
abgegrenzt (vgl. Postlep, 1993, S. 207).”?

Nach dem allgemeinen Lastenverteilungsgrundsatz des GG (Art. 104a Abs. 1)
tragt jede Verwaltungsebene die eigenen Verwaltungsausgaben. Die Finanzie-
rungskompetenz wird an die Verwaltungskompetenz angekoppelt (vgl. Frey,
1982, S. 26). Das Veranlassungsprinzip, also die Gesetzeskausalitit hinsichtlich
der Ausgabentragung, wird in der Praxis kaum angewendet (vgl. Schwarz,
19964, S. 48; Kilper/Lhotta, 1996, S. 105; Heun, 1996, S. 1021).

Die Verkniipfung von Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetenz wird auch
mit dem so sicherzustellenden wirtschaftlichen Ausgabengebaren und der
Eindeutigkeit der Regelung begriindet (vgl. Peffekoven, 1980, S. 617; Schmitt,
1996, S. 105; Geske, 1998, S. 557). Zusitzlich wird die parlamentarische Kon-
trolle durch die Konzentration auf einer Ebene erleichtert. Aus gemeindlicher
Sicht legitimiert diese Argumentation eine Fremdbestimmung der kommunalen
Aufgabenwahrmehmung, ohne dal fiir einen finanziellen Ausgleich gesorgt
werden muB.

2.  Einheitsverwaltung

In Deutschland ist der Verfassungsgesetzgeber und der einfache Gesetzgeber
den Weg der Einheitsverwaltung gegangen. Moglichst viele 6ffentliche Ver-
waltungsangelegenheiten sollen auf einer behordlichen Ebene gebiindelt ange-
boten werden. Neben den Sonderbehdérden des Bundes und der Lander (z.B.
Arbeitsverwaltung, Finanzamt, Gewerbeaufsicht) ist es vor allen Dingen die
Gemeindeverwaltung, die als Leistungsanbieter den Biirgerinnen und Biirgern
gegeniibertritt. Dabei gibt es durchaus differierende Kommunalisierungsgrade in
den verschiedenen Bundesldndern. Grundsitzlich ist jedoch zu konstatieren, da3
die Gemeindeverwaltungen viele staatliche Aufgaben wahrnehmen und die
Biirger mit dem Staat durch die Kommunen interagieren. Wir haben es mit einer
integri%nen und nicht separierten Aufgabenerfiillung zu tun (vgl. Marcus, 1987,
S. 12).

Die Einheitsverwaltung bedingt Durchgriffsrechte des Bundes bzw. der Lander,
ohne dafl eine im Bund-Lénder-Verhéltnis vom GG nicht zugelassene Misch-
verwaltung entsteht (vgl. Pagenkopf, 1981, S. 201; Henneke, 1994b, S. 37). In
NRW ist es de facto in das Ermessen des Landesgesetzgebers gelegt worden, ob

2 Eine weitergehende Unterscheidung der Pflichtaufgaben nach dem Grad der

Fremdbestimmung kann in dieser Arbeit nicht geleistet werden.
7 In anderen Lindern ist es durchaus iiblich, bei einem Biiro der Zentralregierung
Ausweisdokumente oder Finanzhilfen zu beantragen.
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es zu einer Kompensation der durch staatliche Vorgaben entstandenen Kosten
kommt, z.B. im Rahmen des vertikalen Finanzausgleichs. Dies wurde durch die
Abschaffung der Auftragskostenpauschale im Jahre 1981 deutlich und das,
obwohl Landesverfassung und Gemeindeordnung eine Kostenregelung durch
den Gesetzgeber vorsehen (vgl. Art. 78 Abs. 3 Landesverfassung; § 3 GO NRW;
Henneke, 1997, S. 122f)).

Fiir Einwohner als Kunden der Verwaltungseinheiten hat die Einheitsverwaltung
Transaktionskostenvorteile. Alle Angelegenheiten konnen in einer oder doch
zumindest in einigen wenigen Behdrden erledigt werden (vgl. Mutius, 1988, S.
844). Fiir den Staat hat die Einheitsverwaltung Kostenvorteile, da nicht jede
Bundes- oder Landesbehorde auf lokaler Ebene repliziert werden mufl. Aus
kommunaler Sicht ergibt sich der Vorteil, als wichtigste offentliche Institution
im stdndigen Kontakt zu den Biirgern zu stehen und diese Monopolstellung auch
als Imagewerbung zu nutzen.”

3.  Biirgerpriferenzen

Die Ausrichtung der kommunalen bzw. staatlichen Leistungsbereitstellung an
den Préferenzen der Biirger ist das zentrale Anliegen der 6konomischen Fodera-
lismusdiskussion (vgl. Hansmeyer/Zimmermann, 1996, S. 226). Ein dezentrales
Staatswesen bietet die beste Gewihr, dal auf Bediirfnisunterschiede einge-
gangen werden kann. Damit wird auch die Zahl der iiberstimmten Einwohner im
politischen Proze gering gehalten (vgl. Tullock, 1977, S. 28-31).”

Kleinere Gruppengrofen und die dadurch moglichen Effizienz- und Effektivi-
titsgewinne miissen mit den eventuell zunehmenden Skalenertrigen der Leis-
tungsbereitstellung verglichen werden (vgl. Kirsch, 1974, S. 60). Aufgrund der
Moglichkeit, zentral zu produzieren, aber dezentral bereitzustellen, ergibt sich

™ Schitzungen gehen davon aus, daB ca. 80% der Kontakte zwischen Biirger und 6ffentlicher
Verwaltung die Kommunen betrifft. Es kann davon ausgegangen werden, ,,dafl etwa 80% der
Bundesgesetze und 90% der Landesgesetze von den Gemeinden vollzogen werden® (Ellwein,
1997, S. 12).

™ Hierbei geht es um sogenannte politische Externalititen (Frustrationskosten). Sollten in
einem Gemeinwesen 40% der Bevilkerung gegen bestimmte Mafinahmen sein, werden sie
beim Mehrheitsentscheid iiberstimmt. Wire die in Frage stehende Aufgabenerfiillung
dezentral von z.B. 4 Einheiten zu erledigen, und gehen wir von einer gewissen
Priferenzhomogenitdt innerhalb der Einheiten aus, kann die Anzahl der ,politisch
Frustrierten* gesenkt werden (z.B. konnte sich die Minderheit in den zwei Einheiten A und B
aufhalten und dort die Mehrheit bilden. Die Anzahl der Uberstimmten wird in einem ,best
case scenario® bei insgesamt 10% in den Einheiten A und B liegen, wihrend in den beiden
anderen Einheiten keine Uberstimmten wohnen (vgl. Bankart, 1994, S. 505; siehe auch
Hansmeyer/Kops, 1984, S. 129).
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ein erheblicher Spielraum, Leistungen dezentral anzubieten. Unter dem Stich-
wort Subsidiaritdt kann damit dkonomischen Effizienzanforderungen Rechnung
getragen werden (Henke, 1983, S. 134; siehe auch Dickertmann/Gelbhaar,
19964, S. 393).

Ein priferenzgerechtes Dienstleistungsangebot sollte durch die Besteuerung der
NutznieBergemeinde finanziert werden. Dem muB in einem Verbundsystem die
nationale Steuerpolitik Rechnung tragen. Nur solche Steuern, die fiir Linder
oder Gemeinden nicht geeignet sind, sollten national erhoben werden. Dazu
zédhlen beispielsweise Zolle und indirekte Steuern (vgl. Ehrlicher, 1980, S. 669).

Eine stark auf die Vereinheitlichung der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet
ausgerichtete Politik beeintrachtigt priferenznahe Entscheidungen. Das in der
Leitidee des Grundgesetzes enthaltene Harmonisierungsgebot darf jedoch kein
AnlaB zur Abschaffung der Gemeindeindividualitét sein oder eine vollkommene
Nivellierung des oOffentlichen Leistungsangebots bewirken (vgl. Pagenkopf,
1981, S. 41; Schneider, 1993, S. 4f.).

Staatliche Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung und damit Selbstverant-
wortung lassen sich nur begriinden, wenn dadurch ein Wohlfahrtsgewinn reali-
siert werden kann. Bei asymmetrischen Informationslagen konnen Staatsein-
griffe zu Effizienzsteigerungen fitlhren (vgl. Richter/ Wiegard, 1993, S. 198).
Dies erklart zumindest partiell die Normsetzungen von Bund und Léindern.
Wenn jedoch staatliche Vorgaben zu einer Aufgabeniiberfrachtung fiihren, mufl
dies unweigerlich zu Lasten der kommunalen Selbstverwaltung und der soge-
nannten freiwilligen Aufgaben gehen (vgl. Schmitt, 1996, S. 56). Aus 6konomi-
scher Sicht wire ein solcher ProzeB problematisch, da das kommunale Leis-
tungsangebot nicht mehr die Priferenzen der Biirgerschaft (Konsumenten)
beriicksichtigen kann und eine Verwischung der Verantwortlichkeiten entstiinde.
Dies wirkt einer wirtschaftlichen Leistungserstellung entgegen.

Ganz allgemein kann davon ausgegangen werden, da3 Produktions- und Alloka-
tionsineffizienzen auftreten werden. Durch die Verfassungsreformen im Gefolge
der deutschen Einigung wurde der Artikel 28 Abs. 2 GG mit dem Ziel erweitert,
die finanzielle Autonomie der Gemeinden zu stirken. Praktische Auswirkungen
sind von dieser Anderung nicht zu erwarten. Es handelte sich wohl eher um
einen deklaratorischen Akt (vgl. Henneke, 1994b, S. 20).”°

Bundesgesetzliche Regelungen belasten die finanziellen Handlungsspielrdume
der Gemeinden und verhindern die Anpassung der kommunalen Leistungsbe-
reitstellung an die ortlichen Préiferenzen. Zu priferenzgerechten ortlichen Allo-
kationsentscheidungen gehort auch die Moglichkeit, Gleichartiges interkom-
munal unterschiedlich zu behandeln (vgl. Miinch, 1997, S. 219).

’® Folgender Satz wurde dem Artikel 28 Abs. 2 GG zugefiigt: “Die Gewihrleistung der
Selbstverwaltung umfaft auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung.*
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4. Gemeindefinanzen

Bis zum Ersten Weltkrieg hatten die Gemeinden das Recht, einen Zuschlag auf
die staatliche Einkommensteuer zu erheben (vgl. Seiler, 1981, S. 518). In der
Weimarer Republik erhielten sie einen Anteil an der staatlichen Einkommen-
steuer (Reichsiiberweisungssteuern). In der Bundesrepublik Deutschland wurde
die Einkommensteuer bis 1969 eine reine Lindersteuer, mit einer teilweisen
»Inanspruchnahme* durch den Bund.

Die Finanzverfassungsreform von 1969 sprach den Gemeinden einen gesetzlich
festzulegenden Prozentsatz des Einkommensteueraufkommens zu. Die 1969er
Reform fiihrte zu einer deutlichen finanziellen Besserstellung der Gemeinden,
da sie an einer stark wachsenden und regional weniger stark streuenden Steuer
beteiligt wurden. Die Konjunkturreagibilitit der Einkommensteuer ist im
Vergleich zur Gewerbesteuer geringer.

Bis Ende der 1960er Jahre machte die Gewerbesteuer ca. 80 Prozent der kom-
munalen Steuereinnahmen aus (vgl. Amold/Geseke, 1988, S. 63). Seitdem ist
der Anteil auf ca. 40 Prozent zuriickgegangen. Neben der Gewerbebesteuerung
und dem Einkommensteueranteil ist nur noch die Grundsteuer von nennens-
werter Bedeutung. ”’ Auch fiir die Grundsteuer gibt es ein kommunales Hebe-
satzrecht sowie eine 1956 eingefiihrte verfassungsrechtliche Garantie (vgl. Ehr-
licher, 1980, S. 671). Als indirekte Steuerbeteiligung kann die nach Art. 106
Abs. 8 GG vorgeschriebene Beteiligung der Gemeinden an den Landereinnah-
men aus dem Steuerverbund angesehen werden. Dieser obligatorische Steuer-
verbund kann durch einen fakultativen Verbund ergénzt werden.

Fiskalisch dominant sind die Pflichtaufgaben. Sie belaufen sich auf schitzungs-
weise liber 80 Prozent der gemeindlichen Ausgaben. Freiwillige Aufgaben
machen weniger als 20 Prozent der Gemeindeausgaben aus (vgl. Hardt, 1995, S.
224, siehe Teil B). Hierbei ist zu betonen, dal nach kommunalpolitischer Auf-
fassung die freiwilligen Aufgaben die Essenz der kommunalen Selbstverwaltung
ausmachen. Ein praferenzgerechtes lokales Giiterangebot kann systematisch nur
in den selbstbestimmten Bereichen zustande kommen.

Im kommunalen Aufgabenkanon spielen somit die pflichtigen Aufgaben eine
fiskalisch und leistungspolitisch dominante Rolle. Der kommunale Entschei-
dungsspielraum wird durch staatliche Fachgesetze und deren Auslegung sowie
durch staatliche Finanzzuweisungen mit entsprechenden Zweckbindungen mehr
und mehr verringert. Mittelbar hat diese Entwicklung eine das Selbstverwal-
tungspotential verringernde Konsequenz (vgl. Schwarz, 1996a, S. 84f., S. 190).

" Die Grundsteuer B trug 1995 ca. 13% zum Gesamtsteueraufkommen der westdeutschen
Gemeinden bei.
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Nachteilig wirkt sich das staatliche Weisungsrecht und die Kostenbelastung aus.
Zwar ist bei einem dezentralen Verwaltungsaufbau die Gebundenheit an die
iibertragende Stelle weniger ausgeprégt als in einem nur dekonzentrierten Staat,
aber die Finanzierungsverpflichtungen haben in Deutschland ein Ausmaf ange-
nommen, daB jede neue kommunale MaBnahme auf ihre Pflichtigkeit hin iiber-
priift werden mufl und bei gesetzlich nicht vorgeschriebenen Aufgaben eventuell
gestrichen oder zumindest verschoben wird. Damit sind die freiwilligen Aufga-
ben oder freiwilligen Mehrausgaben in den pflichtigen Bereichen einem ,,Wett-
bewerbsnachteil“ ausgesetzt. Im kommunalpolitischen Entscheidungsproze§3
kann auf die Pflichtigkeit bestimmter Aufgaben hingewiesen und damit die
nicht-pflichtigen Aufgaben zuriickgedréngt werden.

Als wichtigste Einnahmequelle der Gemeinden fungieren die Steuereinnahmen
(iber 30 Prozent) sowie die Finanzzuweisungen, die weiter unten untersucht
werden. Neben dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ist die Gewerbe-
steuer von auflerordentlicher Bedeutung. Wegen des gemeindlichen Hebesatz-
rechtes und der fiskalischen Signifikanz ist die Gewerbesteuer ein wesentliches
Element der kommunalen Finanzautonomie.

Tabelle 3.1: Gemeindeeinnahmen in Mrd. DM und Anteile in Prozent
(alte Bundeslédnder)

Steuern | davon: | Laufende Ge- Investive | Sonstige | Gesamt
Gewer- | Zuwei- biihren Zuwei- | Einnah- | Mrd. DM
besteuer | sungen sungen men

1980 | 37,84%| 13,61%| 22,54%| 10,50% 9,53%| 19,58% 125,1

1985 39,00% | 14,20%| 22,27%| 12,24% 6,64%| 19,85% 144,6

1990 38,11%| 14,44%| 22,52%| 13,05% 6,39%| 19,93% 181,6

1995 34,49%| 11,33%| 23,97%| 15,00% 4,88%| 21,66% 225,3
uelle: Karrenberg/ Miinstermann, 1996, S. 197; eigene Berechnungen.

Wirtschaftsschwache Regionen werden durch die primér ertragsorientierte
Gewerbesteuer finanziell benachteiligt. Durch die Abschaffung der Gewerbeka-
pitalsteuer ab dem Jahr 1998 wird sich ihre Konjunkturreagibilitit der Gewerbe-
steuereinnahmen erhGhen.” Die regionale Streuung der Einnahmen ist erheblich
und stirker ausgeprégt als bei der Einkommensteuer. Da in dieser Arbeit ange-
nommen wird, daB eine signifikante Angleichung der Finanzkraft der Logik des

" In den neuen Bundeslindern wurde diese Steuer nie erhoben. Die Umsatzsteuerbeteiligung
verringert die Konkjunkturreagibilitit des Kommunalsteueraufkommens.
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Finanzausgleichs entspricht, erfordert die Zuordnung der Gewerbesteuer als
Gemeindesteuer einen erheblichen Finanzausgleichsbedarf.”

Dieser Sachverhalt schmadlert nicht die Bedeutung der Gewerbesteuer fiir die
kommunale Finanzwirtschaft. Schwerer wiegt namlich ihre Ergiebigkeit und die
Beeinflussung der Einnahmen durch die kommunale Hebesatzgestaltung. Auf-
grund der Einschrinkung der Bemessungsgrundlagen hat sich die Gewerbe-
steuer zu einer ,,GroBbetriebssteuer” entwickelt, die es zweifelhaft erscheinen
14Bt, daB sie noch ein ,,Band zwischen Wirtschaft und Gemeinde* (Deutscher
Stidtetag) darstellt. Ihren &quivalenzorientierten Anspruch kann sie dadurch
nichgoaufrechterhalten (vgl. SVR, 1983, S. 194 und 1986, S. 146; Dorn, 1992, S.
97).

Verschiedene Forderungen, z.B. des Stddtetages, die Bemessungsgrundlage der
Gewerbesteuer durch die Einbeziehung der Freiberufler und durch eine Verrin-
gerung der Freibetrdge zu erhéhen, konnten sich parlamentarisch nicht durch-
setzen. Diese Revitalisierungsdiskussion entsprach nicht der Standortpolitik der
CDU-gefiihrten Bundesregierung und hatte deshalb keine Realisierungschancen.
Ob die SPD-gefiihrte Bundesregierung eine Reform vornimmt, bleibt abzu-
warten.®' Die Substitution der Gewerbesteuer durch andere Gemeindesteuern
mit Hebesatzrecht, wie z.B. eine Wertschopfungsabgabe, ist unwahrscheinlich.®

Fir die Beibehaltung der gegenwirtigen Gewerbebesteuerung sprechen ihre
fiskalische Signifikanz und ihre Bedeutsamkeit fiir die kommunale Finanzauto-
nomie aufgrund des Hebesatzrechtes. Zusitzlich schafft sie einen kommunalpo-
litischen Grund, die ortliche Wirtschaft zu fordern und erméglicht einen Interes-
senausgleich zwischen Wohnen und Freizeit auf der einen sowie Okonomie auf
der anderen Seite herzustellen. Ohne eine finanzielle Kompensation bestiinde
die Gefahr, da3 sich die Kommunen bevorzugt zu Wohnortgemeinden entwik-
kelten und kein Anreiz fiir eine Gewerbeforderung bestiinde (vgl. Wissenschaft-
licher Beirat, 1982, S. 33ff).

™ Die Streuung ergibt sich nur, wenn die Steuereinnahmen auf die Einwohnerzahl bezogen
wird. Da die Gewerbesteuer nach dem Aquivalenzgedanken eine Kompensation fiir die
Inanspruchnahme der kommunalen Infrastruktur sein soll, ist eine solche Sichtweise
Eoroblematisch.

Die Gewerbesteuer stellt einen Anreiz fiir die Gemeinden zur Pflege der gewerblichen
Wirtschaft dar. Aufgrund der ,,Abschépfung” der Gewerbesteuereinnahmen im Kommunalen
Finanzausgleich ist der fiskalische Vorteil der Gewerbesteuer in NRW nur bei Gemeinden mit
einem iiberdurchschnittlich hohen Hebesatz signifikant.

81 Wir wollen die Finanzkraft der Gemeinden stirken und das Gemeindefinanzsystem einer
umfassenden Priifung unterziehen (Koalitionsvereinbarung SPD/Griine vom 20. Oktober
1998; zitiert aus: ,,Frankfurter Rundschau®, 22. Oktober, S. 22).

%2 ygl. dazu die Stellungnahmen des Wissenschaftlichen Beirats beim BMF, 1982 und des
SVR, 1986, S. 146f.; derselbe, 1985, S. 142).
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Fiskalisch an Bedeutung hat der 15-prozentige Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer gewonnen. Den Gemeinden steht kein Hebesatzrecht zu, obwohl das
Grundgesetz den Gesetzgeber dazu erméchtigt, eine entsprechende Regelung zu
treffen. Der Einkommensteueranteil stellt vor allen Dingen die Wohnortgemein-
den besser als eine wirtschaftsbezogene Besteuerung.

Jede Neuanpassung der Schliisselzahlen®, nach denen der gemeindliche Anteil
auf die einzelnen Kommunen verteilt wird, fiihrte bisher per Saldo zu einem
Verlust fiir die Stadte ab 50.000 Einwohner. Verteilungsgewinner waren die
Umlandge-meinden, die regelmiBig Einkommensteueranteile dazugewinnen
konnten. Auch die Beibehaltung der Kappungsgrenze benachteiligt eher GroB-
stidte (vgl. Karrenberg/ Miinstermann, 1997, S. 145). In beiden Gemeinde-
gruppen waren die Gewinne und Verluste jeweils heterogen verteilt (vgl.
Schmitt, 1996, S. 158; Finanzbericht, 1989, S. 115).

In der Gemeindeordnung werden die Steuern lediglich an dritter Stelle als
Einnahmequelle fir die Kommunen genannt. Vorrangige Deckungsmittel sind
spezielle Entgelte und sonstige Einnahmen (vgl. Schwarting, 1993, S. 41ff).
Gebiihren- und Beitragseinnahmen sowie Finanzzuweisungen nehmen auf
kommunaler Ebene eine wichtigere Stellung ein als beim Staat. Bei den Ge-
bithren steht der Aquivalenzgedanke im Vordergrund, der dem Nutzer einer
Leistung auch deren Erstellungskosten anzulasten versucht (vgl. Zeitel, 1981, S.
348). Insbesondere im Bereich von Abwasser- und Miillentsorgung decken die
Gemeinden den Hauptteil ihrer Ausgaben durch Gebiihren. Damit wird dem
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz Rechnung getragen. Auch bei der Strom-
und Wasserversorgung werden, wenn sie denn kommunal erfolgt, in der Regel
keine signifikanten Kostenunterdeckungen in Kauf g(:nommen.84 Die meisten
anderen kommunalen Leistungen werden defizitir angeboten, da mit ihnen
lenkungs- und sozialpolitische Ziele verfolgt werden (vgl. Karren-
berg/Miinstermann, 1996, S. 153).

Kostenunterdeckungen sind Gkonomisch betrachtet nicht unproblematisch.®’
Grundsitzlich 148t sich sagen, daB gemeindliche Subventionen immer Gefahr
laufen, den wirklichen Bedarf an kommunalen Leistungen zu verzerren, politi-
sche und biirokratische Steuerungsdefizite auftreten und eine Ubernachfrage

¥ Die Schliisselzahlen ergeben sich aus den Einkommensteuerleistungen der
Gemeindeeinwohner. Dabei werden zur Zeit Einkommensanteile iiber 40.000/80.000 DM pro
Jahr und Einkommensteuerpflichtigen bei der Berechnung der Schliisselzahlen nicht
beriicksichtigt. Durch die Kappung der Einkommen ergibt sich ein leichter
Nivellierungseffekt.

¥ Es gibt sogar Vermutungen, die eine rechtlich unzulissige Uberdeckung konstatieren.
Durch eine geschickte Zuordnung der Gemeinkosten und der kalkulatorischen Verzinsung des
Eigenkapitals konnen die Gemeinden, so der Vorwurf, andere Bereiche mit
Gebiihreneinnahmen subventionieren.

8 Zu dieser Diskussion vergleiche Napp, 1994, S. 143; Grossekettler, 1987, S. 406.
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nach subventionierten Leistungen stattfinden kann (vgl. Stiglitz, 1988, S. 125ff;
vgl. auch Oates, 1991, S. 47f). Sozialpolitisch motivierte Subventionen sind
héufig nicht einkommensabhéingig, sondern begiinstigen Arme und Reiche in
gleichem MaBe. In vielen Fillen wire eine einkommensorientierte Subventio-
nierung allerdings mit erheblichen Transaktionskosten verbunden.

Hohere Gebiihreneinnahmen deuten auf eine verstirkte Anwendung des Aqui-
valenzprinzips hin (vgl. Micosatt, 1991, S. 147). G. Zeitel beschrieb schon 1981
(S. 351) die Renaissance der Gebiihren- und Beitragseinnahmen. Thre Bedeutung
fiir die kommunalen Haushalte erhohten sich in der 1980ern erheblich. Dies ruft
viel Kritik hervor und veranlate den Deutschen Stidtetag, den Vorwurf des
Gebiihrenfiskalismus zuriickzuweisen (vgl. Karrenberg, 1995, S. 49).

S. Kommunaler Finanzausgleich

Wihrend die Steuerquellenzuweisung und ein bedeutender Teil der Aufgabenzu-
weisungen zentral erfolgt, wird der Kommunale Finanzausgleich im engeren
Sinn regional in jedem Bundesland konzipiert und durchgefiihrt. Daraus wird
sein ergdnzender Charakter deutlich. Jede Verminderung der origindren Finanz-
kraftunterschiede erleichtert den erginzenden Finanzausgleich des jeweiligen
Bundeslandes. In diesem Abschnitt wird primir der Kommunale Finanzaus-
gleich nach dem Gemeindefinanzierungsgesetz in NRW betrachtet.

Durch die Trennung von Gesetzgebung und Implementierung kommt es schon
aus institutionellen Griinden zu einer Entkoppelung von Bundesnormierungen
und deren Ausfithrung und Finanzierung durch die Kommunen. Entscheidungs-
trdger und Zahler stimmen nicht iiberein. Der Bund darf laut Grundgesetz keine
direkten Zahlungen an die Gemeinden vornehmen.*

Die hier angesteliten Uberlegungen beziehen sich auf den aktiven und passiven
Finanzausgleich, der in allen Bundesliandern, mit Ausnahme der Stadtstaaten,
nach dhnlichen Kriterien durchgefiihrt wird. Die wesentlichen Stellgrofien des
aktiven kommunalen Finanzausgleichs sind die Finanzausgleichsmasse, die
sonstigen Zuweisungen des Landes, der Ausgleichssatz sowie die Bedarfskrite-
rien. Trotz aller Ahnlichkeiten des KFA, der ein vertikaler Ausgleichs mit hori-
zontalem Effekt ist, gibt es signifikante Unterschiede bei der Festsetzung der
Verbundquote, die zwischen 11 Prozent in Bayern und 23 Prozent in NRW
variiert sowie beim Ausgleichsgrad (Ausgleichssatz), der die redistributive
Intensitit des Finanzausgleichs bestimmt sowie bei dem Anteil der zweckge-
bundenen Mittel. Wihrend in NRW mit einem Ausgleichssatz von 90 Prozent
ein hoher Egalisierungsgrad angestrebt wird, sind die meisten anderen Fléchen-

86Art. 106 Abs. 8 GG 148t nur fiir spezielle Einrichtungen eine Ausnahme zu.
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lander darauf bedacht, mit einer niedrigeren Quote die Anreize zur Schaffung
und Pflege der eigenen Steuerbasis stirker zu gewichten (vgl. Ifo, 1995, S. 75).

Dem erginzenden KFA vorgeschaltet ist die Zuweisung der Steuerquellen auf
Bund, Lénder und Gemeinden (origindrer Finanzausgleich). Die lokalen Steuern
sollten ortlich radizierbar und fiir die Gemeindebiirger merklich sein. Damit
wird eine direkte Verbindung zwischen kommunalen Leistungen und ortlichen
(Steuer-) Belastungen hergestellt, die zu einem an den ortlichen Priferenzen
orientierten Giiterangebot fithren kann (vgl. Napp, 1994, S. 184ff; Kirchhoff,
1996, S. 186). Bei der Steuerverteilung sollte das Postulat beriicksichtigt
werden, daB der Normalbedarf mit den Normaleinnahmen gedeckt werden
sollte. Ist dies nicht moglich, wire eine Verdnderung der Steuerverteilung not-
wendig. Dieses Postulat kann in der Realitdt nur als grobe Richtschnur verwen-
det werden, da die tatsichlichen Finanzbedarfe nicht wirklich meBbar sind (vgl.
Seiler, 1980, S. 33).

Die fiskalische Situation der Gemeinden spiegelt, zumindest partiell, die regio-
nalokonomischen Disparititen wider. Trotz der Finanzverfassungsreform von
1969 streut das Steueraufkommen noch immer erheblich. Unter den kreisfreien
bzw. kreisangehdrigen Stidten in NRW ergaben sich im Jahre 1995 folgende
Extremwerte:

Tabelle 3.2: Streuung des gemeindlichen Steuerauf-

kommens in NRW (1995)
Kreisfreie Stidte Kreisangehorige
Gemeinden

Diisseldorf Herne Willebad- Straelen
essen

DM 2.661 DM 951 DM 591 DM 2.956
Steueraufkommen pro Einwohner; Quelle: LDS
Diisseldorf.

In den 1980er Jahren wurde die Gewerbesteuerumlage mehrfach gesenkt, um
die Gemeinden fur die gesetzlich veranlaBte Verringerung der Gewerbesteuer-
bemessungsgrundlage zu kompensieren. 1980 betrug der sogenannte Vervielfdl-
tiger noch 120 Punkte und sank in den folgenden Jahren auf 56. Dies bedeutete
eine Umlage in Hoéhe von ca. 15 Prozent des Aufkommens (vgl. Arnold/
Geseke, 1988, S. 69).*” Im Zuge der deutschen Einheit wurde der Vervielfiltiger
in Westdeutschland auf 79 Punkte erhoht. Die Erhohung sollte kontinuierlich
zuriickgefahren werden. Im Rahmen der Gewerbekapitalsteuerabschaffung

¥ Die Gewerbesteuerbemessungsgrundlage und die Gewerbesteuerumlage werden durch
Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, geregelt.
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wurde eine Erh6hung der Umlage um acht Punkte ab 1998 beschlossen (Karren-
berg, 1996, S. 243).%

Nordrhein-Westfalen galt historisch als besonders kommunalfreundliches Land.
Diese Einschidtzung basierte zum einen auf den hohen finanziellen Zuwen-
dungen des Landes an seine Gemeinden sowie auf dem hohen Kommunalisie-
rungsgrad der Aufgabenerfiillung. Viele 6ffentliche Aufgaben, die in anderen
Bundeslédndern vom Staat durchgefiihrt werden, sind in NRW den Gemeinden
als Aufgabe zugedacht. Eine Untersuchung fiir das Jahr 1983 zeigt, daf3 insbe-
sondere in den Aufgabenbereichen StraBlen, Soziale Sicherung und Kultur in
NRW ein hoher kommunaler Anteil bei der Aufgabenerledigung anzutreffen ist
(vgl. Miinstermann, 1985, S. 106). Dieser Befund wurde in einer fiir 1990
durchgefiihrten Untersuchung bestitigt (vgl. Pohlan, 1997, Tabelle 1).

Ein hoher kommunaler Aufgabenerfiillungsgrad ist aber nur dann als kommu-
nalfreundlich einzustufen, wenn den Gemeinden auch die notwendigen finan-
ziellen Ressourcen zur Verfiigung stehen. Eine iiberdurchschnittlich hohe
gemeindliche Steuerkraft entlastet dabei den Landeshaushalt, da die Gemeinden
einen groferen Anteil der Aufgaben selbst finanzieren kénnen. Auch in diesem
Sinn sind Landes- und Gemeindehaushalte verzahnt. Lander mit steuerschwa-
chen Gemeinden stehen daher vor viel grofieren finanziellen Problemen als
Bundesldnder mit finanziell besser ausgestatteten Gemeinden.

Die Einstufung Nordrhein-Westfalens als kommunalfreundlich hing auch mit
der hohen Beteiligung der Kommunen an den Steuereinnahmen des Landes
zusammen. NRW hatte eine hohe Verbundquote und einen Steuerverbund, der
iiber den obligatorischen Verbund hinausging. Die Gemeinden wurden iiber den
KFZ-Steuerverbund mit 30 Prozent an den entsprechenden Einnahmen des
Landes beteiligt. Dieser Verbund wurde ebenso wie die kommunale Grunder-
werbsteuerbeteiligung und die Einbringung der Gewerbesteuerumlage in die
Verbundwirtschaft aufgegeben. Anfang der 80er Jahre wurde die relativ hohe
nordrhein-westfdlische Verbundquote von 28,5% (1981) stufenweise auf 23%
(1986) verringert (vgl. Massat, 1984, S. 124; Steller/Reintjes, 0.J., S. 128).

5.1 Ziele und Instrumente des Finanzausgleichs

Der Kommunale Finanzausgleich soll zur Erreichung eines Wohlfahrtsopti-
mums beitragen. Dies erfordert, daB die Vergabe der KFA-Mittel in wirtschaft-
licher Weise vorgenommen wird und kein groer Verwaltungsaufwand verur-
sacht werden darf. Ineffizienzen der kommunalen Leistungsbereitstellung diirfen

8 Als Begriindung wurde die erhShte Besteuerung der Riicklagen der Stromkonzerne
genannt. Die daraus zu erwartenden Gewerbesteuermehreinnahmen sollen teilweise den
Landeshaushalten zugute kommen.
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nicht alimentiert werden. Kosten, die autonom zu verantworten sind, miissen der
Gemeinde angelastet werden.

In NRW werden laut Landesentwicklungsplan alle Gemeinden mit bestimmten
Versorgungsfunktionen versehen. Diese Vorgehensweise lehnt sich an dem
Zentral-Orte-Konzept an, das zwischen Ober-, Mittel- und Grundzentren unter-
scheidet.® Zusatzlich gibt es noch Abstufungen zwischen diesem Grobraster
(vgl. Puls, 1990, S. 38 und 49). Der KFA nimmt aus allokativen Griinden auf
diesen Ansatz Riicksicht und verteilt einen Teil der Zuweisungen nach der
GroBe der Gemeinden. Dabei gibt es keine explizite Beriicksichtigung der
Gemeindekategorien. Vielmehr wird vermittelt iiber die Einwohnerveredelung
den Gemeinden mit einer zunehmenden Einwohnerzahl ein steigender Finanz-
bedarf pro Einwohner attestiert und durch finanzkraftabhingige Schliisselzuwei-
sungen abgegolten.

Die Kemnstadte werden als Arbeits- und Versorgungszentren angesehen, die
bestimmte Leistungen fiir ihr Umland erbringen (vgl. Miinstermann, 1995, S. 3).
Neben der Einwohnerveredelung werden auch Zweckzuweisungen zur Internali-
sierung von externen Effekten vergeben. Aufgrund ihrer zielgerichteten Einsetz-
barkeit haben sie eine groBere Treffgenauigkeit. Der administrative Aufwand ist
allerdings grofler, ebenso wie die Beeinflussung der kommunalen Prioritdten-
setzungen. Verursachen Bundes- und Landesgesetze mit zunehmender Gemein-
degroBe hohere Kosten pro Einwohner, kann die Einwohnerveredelung auch als
Abgeltung dieser Kosten bei den nicht-abundanten Gemeinden® angesehen
werden.

Mochten Bund oder Lander aufgrund einer besseren Informationslage und zur
Durchsetzung eigener Vorstellungen hinsichtlich des Angebotes o6ffentlicher
Dienstleistungen die kommunalen Entscheidungen beeinflussen, eignen sich
weder Schliisselzuweisungen noch andere pauschale Zuweisungen. Meritorische
Zielsetzungen konnen am besten mittels zielgenauer Zweckzuweisungen
erreicht werden. Dies erfordert allerdings einen hohen Verwaltungsaufwand und
engt das Selbstverwaltungspotential lokaler Gebietskorperschaften ein. Noch
stirker die fiskalische Aquivalenz in Frage stellend sind staatliche Produktions-
gebote, da kein Ermessensspielraum fiir die Gemeinden besteht und die Kosten
des Dienstleistungsangebots lokal getragen werden miissen (vgl. Napp, 1994, S.
271ff; Massat 1984, S. 40f.).

Die distributive Zielsetzung wird in allen Bundesléndern primér durch Schlis-
selzuweisungen verfolgt. Die Zuweisungsvergabe erfolgt i.d.R. zweckfrei und

¥ Ende der 1960er Jahre wurde das System der zentralen Orte in die Raumordnungspolitik
eingefiihrt (vgl. Reidenbach, 1983, S. 13).

% Als abundant werden jene Gemeinden bezeichnet, die keine Schliisselzuweisungen erhalten
(Finanzkraft>Finanzbedarf).
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richtet sich nach der Finanzkraft und dem Finanzbedarf der Gemeinden.”' Die
Schliisselzuweisungen haben damit einen steuerdhnlichen Charakter (Steuerer-
satzfunktion), allerdings kann ihre Hohe nur begrenzt kommunal beeinflufit
werden. Thr Vorteil fiir die Gemeinden liegt in der hohen Ausgabenautonomie
(vgl. Ehrlicher, 1980, S. 686; Glaser, 1981, S. 361; Miinstermann, 1985, S. 238).
Die Vergabe von Zweckzuweisungen wird teilweise auch von der Finanzkraft
des Empféngers abhéngig gemacht. Damit wird die ausgleichende Wirkung des
Schliisselzuweisungssystems erhdht. Es kann sogar zu Ubernivellierungswir-
kungen kommen .

Wird dem KFA auch eine fiskalische Aufstockungsfunktion zugewiesen (vgl.
Deubel, 1984, S. 12; Massat, 1984, S. 54ff) ist dies ein Indiz fiir eine nicht auf-
gabengerechte Steuerverteilung (vgl. Postlep, 1992, S. 6). Da in NRW iiber 90
Prozent der Gemeinden und Kreise Schliisselzuweisungen erhalten, muf3 von
einer nicht an der Aufgabenverteilung orientierten Steuerquellenzuteilung aus-
gegangen werden.*? Besser wire es, die vorgelagerte Steuerverteilung zugunsten
der Kommunen zu erhéhen und damit die kommunale Finanzkraft ohne den
Ermessensspielraum des Landesgesetzgebers zu stérken.

Bei der Bemessung der Finanzausgleichsmasse miifiten die Ausgaben fiir
Pflichtaufgaben beriicksichtigt werden. Die Gemeinden haben kaum einen
EinfluB auf die Hohe der Schliisselmasse. Allenfalls die Verteilungskriterien
konnen von ihnen beeinflufit werden (vgl. Zimmermann, 1983, S. 38; Massat,
1984, S. 120£).”

5.2 Finanzbedarf

Die Bestimmung des Finanzbedarfs im gegenwirtigen Ausgleichssystem ist
schwieriger als die Determination der Steuerkraft, da es keine Einigkeit iiber die
auszufiihrenden Aufgaben und deren Kostenintensitit gibt. Politische Wertun-
gen spielen daher eine viel stiarkere Rolle als bei der Diskussion der Finanzkraft
(vgl. Peffekoven, 1980, S. 631; Seiler, 1980, S.33; Zimmermann, 1996, S. 60).

Die verwendete Terminologie sollte nicht zu dem Schluf3 fithren, als ginge es in
der Praxis um die Ermittlung des tatsichlichen (monetdren) Finanzbedarfs, der

°! Die Investitionspauschale ist ein der Schliisselzuweisung dhnlicher Transfer. Von ihr gehen
bei einer niedrigen Dotierung keine Lenkungseffekte aus. In manchen Bundeslandern werden
sogenannte Investitionsschliisselzuweisungen gezahlt bzw. muB ein Teil der Schliisselzu-
weisungen flir investive Mafinahmen verwendet werden.

%2 Bei einem hohen Ausgleichssatz erhalten c.p. weniger Gemeinden Schliisselzuweisungen.
In einem Finanzausgleichssystem mit Kostenerstattung wiirden alle Gemeinden Transfers
erhalten, aber nicht steuerkraftabhéngig, sondern aufgabenbezogen.

% Man kénnte auch sagen, daB die Gemeinden den Mangel nicht abstellen konnen, bei der
Mangelverwaltung allerdings mitreden diirfen.
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dann - anteilig - im Finanzausgleich beriicksichtigt wiirde. Der Finanzbedarf der
Kommunen wird aus der Finanzausgleichsmasse und damit aus den Steuerein-
nahmen des Landes abgeleitet und hat mit den Ist- oder Sollausgaben der
Gemeinden als Gruppe nichts zu tun (vgl. Kuhn, 1993, S. 431f.). Der absolute
Finanzbedarf nach dem Gemeindefinanzierungsgesetz wird exogen bestimmt.
Die Festlegung des Finanzausgleichsvolumens ist eine politische Entscheidung
(vgl. Zimmermann, 1996, S. 59). Selbst wenn die Ausgaben aller Gemeinden
steigen, ist es durchaus moglich, da die Finanzausgleichszuweisungen des
Landes sinken. Bei der Finanzbedarfsermittlung geht es um die Feststellung
einer relativen GroBe, die unter Abzug der normierten Steuerkraft einen
Anspruch auf einen Anteil der Finanzausgleichsmasse begriindet.

Das zentralortliche Versorgungskonzept impliziert eine finanzielle Besser-
stellung der GroBstddte. Dies wird in NRW, wie auch in anderen Bundeslidndern,
durch die Spreizung der Hauptansatzstaffel erreicht.94 Die Hauptansatzstaf-
felspreizung hat in der Vergangenheit kontinuierlich zugenommen (vgl. Kops,
1983, S. 479; Ifo, 1995, S. 27), was insbesondere von den kreisangehdrigen
Gemeinden Kritik hervorgerufen hat.

Popitz (1932, S. 280f.) sah das grofere Anspruchsniveau des Stadtbewohners als
normative Begriindung fiir die Spreizung der Hauptansatzstaffel.”* Der beriihmte
kanalisierte Einwohner verursacht hohere Kosten, die im Finanzausgleich zu
beriicksichtigen seien. Eine solche Argumentation wire heute verfassungspo-
litisch fragwiirdig, da der Staat von der Gleichwertigkeit der Biirger ausgehen
muf und keine ,,edleren Biirger definieren darf.

Als Begriindung fiir die Spreizung der Hauptansatzstaffel werden die zentralort-
lichen Versorgungsfunktionen angesehen. Die normative Fundierung der
hoheren Zuschufibedarfe der GroBstidte ergibt sich aus den fiir das Umland
erzeugten externen Effekten. Zusitzlich kénnen die hoheren Kosten fiir die Aus-
filhrung von Bundes- oder Landesgesetzen als Argument fiir die Einwohnerver-
edelung angefiihrt werden. (vgl. Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 192). Damit
wire in das Ausgleichssystem eine Art impliziter Kostenerstattung flir staat-
liche veranlaBBte Ausgaben eingebaut. Die kleineren Gemeinden wiirden gesetz-
lich veranlafte Ausgabenunterschiede mittels eines ,,Zuweisungsverzichts“
mitfinanzieren.*®

% In manchen Bundeslindern wird ein expliziter Zentralortezuschlag gewahrt (vgl. Voigt,
1984, S. 149; vgl. auch Ifo, 1995, S. B-1ff).

% Nach Hansmeyer/Kops (1985b, S. 37) hat Popitz die normative Begriindung der
Hauptansatzspreizung der positiven Analyse nachgeschoben. Dennoch kann ihrer Meinung
nach die Spreizung normativ begriindet werden (siche ebenda, S. 39).

® Dies konnte z.B. damit begriindet werden, daB der Bund den Lindern héhere
Umsatzsteueranteile iiberldBt, damit diese ihren Gemeinden eine Kompensation fiir solche
Mehrausgaben geben konnen.
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Eine exakte empirische Ermittlung des Finanzbedarfs muBl an der Datenlage
scheitern. Die kommunale Rechnungslegung liefert die Ist-Ausgaben. Diese sind
aber nicht unbeeinflult von der kommunalen Finanzkraft zustande gekommen.
Ausgaben und Einnahmen der Kommunalhaushalte schwanken in &hnlicher
Weise. Eine Kernaussage der Kritiker empirischer Analysen besagt, dafl die
Ausgabenhohe primér durch die Finanzkraft bestimmt ist. Diese Erkenntnis wird
in der trivial erscheinenden Aussage zusammengefafit, dal man vorhandenes
Geld auch ausgebe. ,Dieser Begriff [Finanzbedarf; d.V.] ist fiir Zwecke des
Finanzausgleichs i.a. unbrauchbar, da Art und Umfang der Aufgabenerfiillung
von der fritheren und gegenwirtigen Finanzausstattung abhéngt“ (Seiler, 1980,
S. 33; vgl. auch Hardt, 1990, S. 80; Henneke, 1997, S. 125; Albers, 1990, S. 9).

Wenn aber der Finanzbedarf von der Einnahmesituation abhéngt, werden empi-
rische Untersuchungen immer zu dem Schluf kommen, daf} finanziell gut aus-
gestattete Gemeinden auch einen hoheren Finanzbedarf haben. Finanzaus-
gleichsregelungen, die diesen Zusammenhang zementieren, sind duflerst frag-
wiirdig. ,,.Der normierte Finanzbedarf ist aber unabhingig von der Finanzaus-
stattung festzustellen“ (Seiler, 1981, S. 513).

Eine objektive Bestimmung des absoluten oder relativen Finanzbedarfs ist nicht
moglich. Seine Ableitung aus der tatsdchlichen Ausgabensituation einer
Gemeinde wiirde zu Manipulationen fiihren. Der Finanzplanungsrat hatte eine
Festlegung des Ausgabenbedarfs von Bund, Landern und Gemeinden versucht,
mufite letztlich aber sein Vorhaben erfolglos aufgeben. Weder in der Wissen-
schaft noch in der Praxis lassen sich Verfahren kreieren, mit deren Hilfe eine
eindeutige oder auch nur konsensféhige Quantifizierung der Ausgabenbedarfe
durchfiihrbar wire (vgl. Metz, 1982b, S. 315).

Bund, Liander und Gemeinden entscheiden nicht autonom iiber ihre Aufgaben
und die Intensitidt der Aufgabenerfiillung. Bundes- und landesgesetzliche Rege-
lungen fiihren in den Gemeinden zu unterschiedlich hohen Ausgaben, die im
Finanzausgleich nicht explizit beriicksichtigt werden. Auch auf kommunaler
Ebene gibt es zahlreiche Akteure, die — wenn auch in Grenzen — eigenstdndige
Entscheidungen féllen. Die Festsetzung eines vollzugsverbindlichen Aufgaben-
katalogs fiir die gemeindliche Aufgabenerfiillung wiirden die Gemeinden als
Eingriff in ihre Selbstverwaltung zuriickweisen (vgl. Micosatt, 1990, S. 30).”

Als wichtigste Bedarfsindikatoren gelten die Einwohner einer Gemeinde. Alle
zusitzlichen Indikatoren relativieren die Bedeutung der Einwohnerzahl, die in
Form des Hauptansatzes festgesetzt wird. Durch die Einfihrung weiterer
Nebenansdtze im nordrhein-westfélischen Finanzausgleich wird der Versuch
unternommen, eine groflere Bedarfsgerechtigkeit herzustellen. Insbesondere die

7 Laut Landesentwicklungsprogramm I/II (NRW) gibt es einen Infrastrukturkatalog. Dieser
ist fiir die Gemeinden jedoch nicht verbindlich (vgl. Puls, 1990, S. 44).
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bundesgesetzlich normierten Sozialhilfeausgaben fiihren in den Kommunen zu
unterschiedlich hohen Ausgaben und 16sen mittlerweile (1997) einen Finanzbe-
darf je Langzeitarbeitslosen in Hohe von ca. 6000 DM bis 8300 DM aus.”®

Mit der Umsetzung des Ifo-Gutachtens (1995) soll die Schaffung eines verbes-
serten Wirtschaftsklimas angeregt werden (Allokationsziel). Ein als Zentralitits-
ansatz bezeichneter Nebenansatz soll die Schaffung und Erhaltung von sozial-
versicherungspflichtigen Arbeitspldtzen belohnen und zusitzlich zur Hauptan-
satzspreizung eine Kompensation fiir die Bereitstellung zentralortlicher Leistun-
gen darstellen.”” Da eine exakte Messung der durch die Beschiftigten hervorge-
rufenen Kosten nicht moglich ist, wurde anhand einer Regressionsanalyse der
vermutete Zusammenhang zwischen Beschiftigten und GemeindezuschuB3be-
darfen ermittelt (vgl. Ifo, 1995, S. 49f.).

Durch die Nebenansétze kann eine Beriicksichtigung der gesetzlich induzierten
Ausgaben stattfinden. Sowohl die Schulen wie auch die Sozialhilfe stellen
Pflichtaufgaben dar, die nur einen begrenzten kommunalen EinfluBl auf die Aus-
gabenhohe gestatten. Diese beiden Nebenansitze im Gemeindefinanzierungsge-
setz (GFG) kompensieren die Gemeinden fiir einen Teil dieser Ausgaben. Eine
Zunahme der Bedarfspunkte fiihrt jedoch nicht zu einer VergroBerung der
verteilten Schliisselmasse. Die Kompensation wird durch den ,,Verzicht der
anderen Gemeinden finanziert.

Die kommunalen Finanzbedarfsunterschiede hidngen von der sozio-6konomi-
schen Lage der Einwohner, den zentralortlichen Funktionen sowie der Agglo-
merationsdichte ab.'® Insbesondere die Sozialausgaben zwischen kreisfreien
und kreisangehorigen Gemeinden differieren erheblich. Dies gilt ebenso fiir die
Kulturausgaben (vgl. Junkernheinrich/ Micosatt, 1997, S. 26). Wihrend die
Kulturausgaben aufgrund des normativ gesetzten Zentralorte-Konzeptes in
Grofistiadten hoher sein sollen und eine Versorgung des Umlandes zumindest
partiell vorhanden ist, lassen sich die Sozialausgabenunterschiede nicht mit
externen Effekten begriinden. Selbst wenn ein kleiner Teil der Sozialhilfeaus-
gaben von der Gemeindegrofe beeinfluflbar ist, wird der groBere Teil nicht von
der Gemeinde zu verantworten sein. Eine Beriicksichtigung der Ausgaben im
KFA durch einen Nebenansatz ist deshalb systemkonform. Allerdings miifiten
erhohte gesetzlich veranlafite Ausgaben, z.B. Sozialhilfekosten, zu einer Auf-
stockung der Finanzausgleichsmasse fiihren.

%8 Pro statistisch erfaBten Arbeitslosen (ab 6 Monate) werden 5-7 Bedarfspunkte angerechnet.
Pro Bedarfspunkt wurde 1997 in NRW ein Grundbetrag (Finanzbedarf) von 1187 DM
berechnet (vgl. Berechnungsband GFG 1997 des Innenministeriums).

% Stadte mit hoher Arbeitsplatzzentralitdt nehmen i.d.R. auch andere Zentralititsfunktionen
war,

'® Die Finanzkraft und der politische Entscheidungsproze8 werden in diesem Abschnitt
vernachldssigt.
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Die Einwohnerspreizung der Hauptansatzstaffel wird von den Vertretern der
kleineren Gemeinden stindig kritisiert. Sie pladieren fiir die Definition aufga-
benbezogener Bedarfsindikatoren (vgl. Heinrichs/Schwabedissen, 1995, S. 444),
da die Einwohnerveredelung zum ZirkelschluBl bei der Ermittlung des Ausga-
benbedarfs fiihrt. Die Einwohnerveredelung ist in der Tat unabhéngig vom Ver-
flechtungsbereich einer Gemeinde und sagt nichts iiber die tatsichliche Produk-
tion externer Effekte (zentralortlicher Leistungen) aus. Die Gefahr eines Zirkel-
schlusses, der von hohen Steuereinnahmen zu hohen Ausgaben und zu ver-
meintlich hoheren Finanzbedarfen fiihrt, wird von verschieden Autoren gesehen
(vgl. Innenminister, 1987, S. 34; Junkernheinrich, 1992b, S. 241; Ifo, 1995, S.
43). Jede regressionsanalytische Ermittlung des Ausgabenbedarfs kann nur jene
Ausgaben erfassen, die aufgrund vorhandener Finanzmittel auch getatigt
wurden, wihrend eventuell dringlichere Ausgabenbedarfe, die aufgrund der
Finanzmittelknappheit nicht realisiert werden konnten, keine Beriicksichtigung
finden (vgl. Junkernheinrich, 1992b, S. 244).'"

5.3 Finanzkraft

Ein entscheidendes Element bei der Berechnung der Schliisselzuweisungen ist
die Definition der Finanzkraft.'”” In keinem Bundesland werden die gesamten
Einnahmen zur Finanzkraftberechnung herangezogen. Als Indikatoren werden
vielmehr die normierten Steuereinnahmen gewihit.'® Alle anderen Einnahmen
wie z.B. die Gebiihren, Kredite, Bagatellsteuer- und Konzessionseinnahmen
bleiben unberiicksichtigt (Hardt, 1988, S. 9f.).

Die Ausklammerung der Gebiihreneinnahmen bei der Ermittlung der Finanz-
kraft wird durchaus kritisch gesehen (vgl. Hardt, 1988, S. 44f.; Fischer, 1988, S.
108ff; Kirchhoff, 1996, S. 112ff). Dabei bleibt jedoch unberiicksichtigt, da3 es
nicht praktikabel wire, das Ortliche Gebiihrenaufkommen zu normieren.
Gemeindliche Manipulationen wiren nicht auszuschlieBen. Aufgrund der regel-
miBigen Kostenunterdeckung kommunaler Leistungsangebote wiirden jene
Gemeinden zusitzlich belastet, die relativ viele gebiihrenfdhige Leistungen
anbieten und damit zusétzlich allgemeine Deckungsmittel in Anspruch nehmen,
wihrend andere Gemeinden ihre Steuermittel anderweitig ausgeben konnten und

1% Wenn es eine groBenklassenspezifische Spreizung der Hauptansatzstaffel gibt und grofere
Stidte hohere Realsteuerhebesitze und geringere Uberschiisse des Verwaltungshaushaltes pro
Einwohner haben als kleinere Gemeinden, muB jede Regressionsanalyse der Zuschufibearfe
zu einer Erhohung der Hauptansatzspreizung fiithren.

92 Bei der Bewilligung von Zweckzuweisungen bleibt die Finanzkraft weitgehend
unberiicksichtigt.

93 Es werden fiskalische Finanzkraftindikatoren benutzt und nicht 5konomische (vgl. Fischer,
1988, S. 99).
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gleichzeitig durch vermehrte Schliisselzuweisungen belohnt wiirden.'® Trotz-
dem ist festzuhalten, daB die wirkliche Finanzkraft groBer ist als die Steuerkraft
(vgl. Grawert, 1989, S. 13) und insbesondere die Konzessionsabgaben")5 eine
Einnahmenkategorie darstellen, die nicht durch spezifische Ausgaben gebunden
und damit einer zweckfreien Verwendung zugénglich sind.

Neben der eigenen 0konomischen Basis einer Gemeinde beeinflussen auch die
Vermogenssituation der Wohnbevilkerung und die Pendlersalden die Steuer-
stirke eines Standortes.'® Eine Anderung der Steuerquellenzuteilung hitte eben-
falls unmittelbare Auswirkungen auf die absolute und relative Steuerstirke einer
Gemeinde (vgl. Pagenkopf, 1981, S. 59).'7

Um eine Manipulation der gemeindlichen Einnahmesituation zu verhindern,
greift der Finanzausgleich auf die Normierung der Realsteuereinnahmen zuriick.
Die Normierung an sich ist notwendig und unstrittig. Die Hohe der normierten
Hebesidtze ist nicht verteilungsneutral. Niedrige und einheitliche Hebesitze
bevorteilen die grofen und steuerstarken Stiddte, wihrend grofenklassenspezi-
fische normierte Hebesitze, die sich an den jeweiligen durchschnittlichen Hebe-
sdtzen orientieren, den kreisangehdrigen Raum stirken (vgl. Micosatt, 1990, S.
66, 74). In NRW wurden bis 1997 im Gegensatz zu den anderen Bundesldndern
zwei unterschiedliche Hebesidtze verwendet. Empirisch 148t sich ein eindeutiger
Zusammenhang zwischen Gemeindegrofle und Hebesatzhohe feststellen. Trotz-
dem wurde mit dem GFG 1998 die Beriicksichtigung unterschiedlicher Hebe-
sitze in NRW endgiiltig aufgegeben.'”® Da die normierten Steuereinnahmen im
Regelfall unter den tatsdchlichen Einnahmen liegen, bleibt ein signifikanter Teil

'% Die Gebiihreneinnahmen machen ca. ein Viertel der Kommunalhaushalte aus. Davon
entfallen 8 Prozentpunkte auf die Krankenhéuser (Junkernheinrich/ Micosatt, 1991, S. 106f.).
Bei der Beriicksichtigung von normierten Gebiihreneinnahmen miiiten sowohl Bemessungs-
grundlagen als auch Kostendeckungsgrade fiktiv ermittelt werden. Dabei wiren uniiber-
briickbare Erhebungs- und Bewertungsprobleme zu erwarten.

191995 wurden von den westdeutschen Gemeinden ca. 4 Mrd. DM an Konzessionsabgaben
vereinnahmt (vgl. auch Zabel, 1990, S. 276).

1% Das Gesamteinkommen und die Einkommensverteilung definieren das Steueraufkommen
einer Stadt/Region. Bei einer relativen Ungleichverteilung der Einkommen ist aufgrund der
Progressionswirkung mit hoheren Steuereinnahmen zu rechnen. Die regionalen
Einkommensunterschiede sind i.d.R. geringer als die staatlichen Steuerkraftunterschiede (vgl.
Kops, 1983, S. 515).

17'So fiihrte z.B. die Abschaffung der sogenannten Lohnsummensteuer nur zu Verlusten bei
jenen Gemeinden, primér im Ruhrgebiet angesiedelt, die diese Steuer auch wirklich erhoben
hatten. Genauso hat die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer ortlich unterschiedliche
Auswirkungen. Die gemeindeindividuellen Folgen werden durch die Schliisselzuweisungen
abgemildert.

1% Schon das sogenannte Praktikergutachten hatte 1987 die Vereinheitlichung der fiktiven
Hebesitze fir Gemeinden mit mehr als 25.000 Einwohnern gefordert (vgl. Innenminister
NRW, 1987, S. 60; vgl. auch Ifo, 1995, S. 73).
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der Realsteuereinnahmen im Finanzausgleich unberiicksichtigt.'® Dies trifft auf
die gemeindlichen Einkommensteuereinnahmen nicht zu. Durch die Nichtbe-
riicksichtigung von Bagatellsteuereinnahmen blieben 1995 etwas tliber 1 Prozent
der Gemeindeeinnahmen im Finanzausgleich unberiicksichtigt.

Empirisch 148t sich feststellen, dal der kreisangehérige Raum mit Gewerbe-
steuerhebesdtzen zwischen 260 bis 450 Punkten und Grundsteuerhebesétzen
zwischen 200 bis 480 Punkte erheblich weniger vereinnahmt als die kreisfreien
Stidte, die 420 bis 450 bzw. 340 bis 530 Hebesatzpunkte verlangen (Junkern-
heinrich/Micosatt, 1997, S. 34ff).

Fiir die Vergangenheit lie sich sagen, daBl Finanzstirke und Gemeindegrofie
positiv korreliert waren, ohne daf} ein fester Zusammenhang zu beobachten war.
Dieser Sachverhalt wirkte sich auf die Verteilungswirkung der Schliisselzuwei-
sungen des Landes aus. Eine dltere empirische Untersuchung kommt zu dem
Ergebnis, dal GemeindegroBle und Schliisselzuweisungshohe negativ korreliert
sind (vgl. Kops, 1983, S. 412). Unter Einbeziehung der Kreisschliisselzuweisun-
gen, die in NRW nicht an die kreisfreien Stidte gezahlt werden, kam damit ein
auf den ersten Blick iiberraschendes Ergebnis zum Vorschein. Anscheinend war
die Hauptansatzspreizung und die Bedeutung der Nebenansitze nicht so stark
ausgeprégt wie die Korrelation von Gemeindegrofie und Steuerkraft (vgl. dazu
Kapitel VII. Abschnitt 3.5.).

5.4 Ausgleich von Finanzbedarf und Finanzkraft

Dem Ausgleich von Finanzkraft und Finanzbedarf dienen insbesondere die vom
Land gewihrten Schliisselzuweisungen (Musgrave/Musgrave/Kullmer, 1992, S.
55). 1995 wurden ca. 40 Prozent der Zuweisungen in NRW im Rahmen dieser
Zuweisungsform verteilt.'’

In der Vergangenheit haben in NRW verschiedene Reformen des KFA stattge-
funden. Neben der relativen Verringerung der Zweckzuweisungen aus den
Mitteln der Finanzausgleichsmasse kam es auch zu einer leichten Absenkung
des Ausgleichsgrades, ohne dal NRW seine Spitzenstellung in puncto Aus-
gleichshGhe eingebiifit hitte. Nach einer Ende der 1980er vorgenommenen
Reduzierung der Nebenansitze wurden mit der Einfilhrung eines Arbeitslosen-
bzw. Soziallastenansatzes sowie des 1996 erstmals eingebauten Zentralititsan-
satzes insgesamt drei Nebenansitze etabliert.

19 Alle kreisfreien Stidte haben deutlich iiber den normierten Hebesitzen liegende
Hebesitze. Bei den kreisangehorigen Gemeinden streuen die Hebesitze stirker. Es ist davon
auszugehen, daB den kreisfreien Stddten ein erheblicher Teil (ca. 20%) ihrer Realsteuer-
einnahmen im Finanzausgleich nicht angerechnet wird.

1% Die weiteren Finanzzuweisungen wurden zu 40% als investive und zu 60% als sonstige
laufende Zuweisungen gewdhrt.
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Die Finanzausgleichszahlungen berechnen sich fiir die nicht-abundanten
Gemeinden nach der folgenden Formel (vgl. Ifo, 1995, S. 61):

FZ = AS*(GB*GA-SK)

Hierbei symbolisiert FZ die Finanzzuweisungen (Schliisselzuweisung), die nicht
negativ werden kann, AS ist der Ausgleichssatz (90%), GB der sogenannte
Grundbetrag, der als Multiplikator dafiir sorgt, dal die exogen vorgegebene
Ausgleichsmasse verbraucht wird und GA ist der Gesamtansatz (Bedarfspunkte
bzw. kardinal aber noch nicht monetir bestimmter ,,Finanzbedarf). SK bildet
die normierte Steuerkraft der Gemeinden ab.

Zur Anwendung dieser Formel muf in einem iterativen Verfahren der Grundbe-
trag bestimmt werden. Dazu werden sukzessive die abundanten Gemeinden
eliminiert. Der Grundbetrag ergibt sich wie folgt:

GB = (SM/AS+YSK)/LGA

Dies bedeutet, daB8 der Grundbetrag zunimmt, wenn der Ausgleichssatz gesenkt
wird oder Summe der Gesamtansitze (,,Bedarfspunkte*) abnimmt. Umgekehrt
steigt der Grundbetrag mit der Zunahme der Schliisselmasse (SM). Es wird
nochmals deutlich, daB der sogenannte Finanzbedarf im GFG nicht von den
Ausgaben der Gemeinden abhéngt. Der im GFG definierte monetére Finanzbe-
darf ergibt sich aus der Multiplikation von GB und der Summe der Gesamtan-
satze. Die (positive) Differenz zwischen dem ,,Finanzbedarf einer Gemeinde
(GB*GA) und dem normierten ge-meindlichen Steueraufkommen (Steuerkraft-
mefzahl) wird zu 90 Prozent ausgeglichen.

Tabelle 3.3 gibt die Verteilung der ,,Bedarfspunkte” sowie der allgemeinen
Deckungsmittel zwischen den kreisfreien Stidten und den kreisangehdrigen
Gemeinden in NRW wieder. Zusitzlich wird die Gewichtung der einzelnen
Ansitze bei der Verteilung der Schliisselmasse deutlich. Sowohl bei der Steuer-
kraft wie auch beim Finanzbedarf sind die abundanten Gemeinden mitgezéhlt
worden.

Wichtigstes Element zur Bestimmung der Zuweisungsgewihrung ist auf der
Bedarfsseite die Einwohnerzahl. Zu den fast 18 Mio. statistisch erfafiten
Einwohnern (Stand: 31.12.1995) werden knapp 3 Mio. fiktive Einwohner im
Rahmen der Veredelung insbesondere zugunsten der kreisfreien Stidte
hinzugerechnet. Von den fiktiven Einwohnern werden ca. 86 Prozent den kreis-
freien Stidten zugerechnet. Aufgrund der Nebenansitze wird fast ein Viertel der
Schliisselmasse verteilt (vgl. Tabelle 3.3).'"!

" Wiirde einer der Ansitze, z.B. fiir die Schiilerzahl, zuriickgehen, hitte dies automatisch
eine Hohergewichtung der anderen Ansiétze zur Folge.
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Tabelle 3.3: Haupt- und Nebenansitze im Gemeindefinanz-
ausgleichsgesetz und Steuereinnahmen (NRW 1997)

Alle davon: | kreisange-

Gemeinden | kreisfrei horiger
Raum

Hauptansatz 77,6% 48,4% 51,6%
Schiileransatz 9,0% 43,8% 56,2%
Soziallastenansatz 10,2% 52,7% 47,3%
Zentralititsansatz 3,3% 49,3% 50,7%
Bevolkerung 100% 42,2% -57,8%
Grundsteuer* 2,9 Mrd. 46,1% 53,9%
Gewerbesteuer* 11,3 Mrd. 46,4% 53,6%
Einkommensteuer 10,9 Mrd. 44.6% 55,4%
Schliisselzuweisungen 8,4 Mrd. 54,4% 45,6%
Investitionspauschale** 0,4 Mrd. 34,3% 65,7%
* normierte Einnahmen; **Kreisanteil (insgesamt 29,4 Mio.
DM) beim kreisangehdrigem Raum eingerechnet; die Kreisver-
waltungen erhielten 1,3 Mrd. DM an Schliisselzuweisungen,
die hier nicht beriicksichtigt wurden; Quelle: Innenministerium
NRW, 1997b, Berechnungsband fir das GFG 1997 (ohne
Nachtragshaushalt); eigene Berechnungen.

Ein Schattendasein fiihrt der neu eingefiihrte Zentralitdtsansatz. Beim Soziallas-
tenansatz erhalten die kreisfreien Stidte einen um etwa 10 Prozentpunkte hohe-
ren Bedarfsanteil als ihrer Bevolkerungszahl entspricht. Gemessen an der Hohe
der Sozialausgaben ist dies eine unzureichende Reflektion der Belastungsunter-
schiede.'"?

1997 wurde den Gemeinden pro Bedarfspunkt ein normierter Finanzbedarf in
Hohe von DM 1187 (Grundbetrag) attestiert. Fiir das gesamte Bundesland belief
sich der Finanzbedarf bei 27 Mio. Bedarfspunkten (Summe der Gesamtansitze)
auf 32,06 Mrd. DM. Diesem rechnerischen Finanzbedarf wurde die normierte
Steuerkraft der Gemeinden, die sich auf insgesamt 23,095 Mrd. DM belief, ent-
gegengehalten. Ein Ausgleich von Finanzkraft und Finanzbedarf fand fiir die
nicht-abundanten Gemeinden in Hohe von 90 Prozent statt. Insgesamt verwen-
dete das Land 8,4 Mrd. DM auf die Angleichung von Finanzbedarf und Finanz-
kraft bei den Stidten und Gemeinden (vgl. Berechnungsband zum GFG 1997).

112 Es ist allerdings zu beriicksichtigen, daB ein iiberproportionaler Teil der Sozialleistungen
der Landschaftsverbinde fiir die Bevolkerung in den kreisfreien Stidten aufgewendet wird.
Dies trifft insbesondere auf die BSHG-Ausgaben zu.
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Bei der Betrachtung der Gemeindeschliisselzuweisungen kann festgestellt
werden, daB die kreisfreien Stadte an der Einwohnerzahl gemessen, einen iiber-
proportionalen Anteil erhalten. Dies liegt nicht an der Finanzkraft, die in der
Gruppe der kreisfreien Stidte leicht iiberdurchschnittlich ist, sondern an der
Einwohnerveredelung sowie dem Soziallasten- und dem Zentralitdtsansatz. Der
Schiileransatz schichtet zwischen kreisfreien und kreisangehdrigen Gemeinden
nur geringe Finanzmittel um.

5.5 Der zweite Kommunale Finanzausgleich

Als komplementires Element zum Gemeindefinanzausgleich kann die Finan-
zierung der Landkreise und der Landschaftsverbinde angesehen werden. Beide
Ebenen werden im Gemeindefinanzierungsgesetz mit Schliisselzuweisungen
bedacht (jeweils 1,3 Mrd. DM in 1997). Landschaftsverbande und Kreise fiihren
als Gemeindeverbande iberortliche, ergidnzende und ausgleichende Aufgaben
durch. Kreise und Landschaftsverbidnde finanzieren sich durch Umlagen von
ihren Mitgliedern und durch Zuweisungen des Landes. Bei den Landkreisen
spielen dariiber hinaus die Gebiihreneinnahmen eine signifikante Rolle.

Die Kreis- und Landschaftsverbandsumlagen konnen als zweiter Finanzaus-
gleich angesehen werden (vgl. Hardt, 1995, S. 42). Da sie die steuer- und zuwei-
sungsstarken Mitgliedsgemeinden stirker belasten als die anderen Gemeinden,
entstehen erhebliche Nivellierungseffekte. Diese werden durch die Umvertei-
lungseffekte auf der Ausgabenseite der Kreis- und Landschaftsverbandshaus-
halte erheblich akzentuiert.

Durch die Kreis- und Landschaftsverbandsumlagen nach Steuer- und Schliissel-
kraft finanzieren Gemeinden mit hohen Finanzbedarfen und hohen normierten
Steuereinnahmen einen iiberproportionalen Teil der Kreisausgaben bzw. der
Landschaftsverbandshaushalte. Dies ergibt sich aus der vollen Anrechnung der
Schliisselzuweisungen auf die gemeindliche Finanzkraft. Verteilungsverlierer
sind die Umlagepflichtigen mit hohen Umlagegrundlagen (Steuern, Schliissel-
zuweisungen) und geringen Ausgaben in jenen Bereichen, die durch die Umla-
geverbinde abgedeckt werden. Verteilungsgewinner sind Umlagepflichtige mit
geringen Umlagegrundlagen und potentiell hohen Ausgaben in jenen Bereichen,
die durch die Umlageverbénde finanziert werden. GroBstidte profitieren von den
hohen Ausgaben im EP 4 (Sozialhilfe des iiberortlichen Trigers) der Land-
schaftsverbénde stirker als die meisten Kleinstidte (Kreise).

Kreise und kreisfreie Gemeinden auf der einen sowie kreisfreie Stidte auf der
anderen Seite haben grundsitzlich dieselben Aufgabenstellungen und sehen sich
damit vergleichbaren finanziellen Notwendigkeiten ausgesetzt. Dariiber hinaus
filhren die Kreise als untere staatliche Verwaltungsbehorde verschiedene
Gesetze aus, die die kreisfreien Stidte nicht betreffen. Der Hauptverwaltungs-
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beamte der Kreise fungiert z.B. als Kreispolizeibehérde und als Kommunalauf-
sicht. Diese zusitzlichen Aufgaben fallen finanziell jedoch kaum ins Gewicht
(vgl. Karrenberg/ Miinstermann, 1993, S. 92). Von den Befiirwortern spezieller
Kreisfinanzierungen wird hiufig auf die groBen Flichen hingewiesen, die die
kommunale Leistungserstellung verteuere oder zusitzliche Leistungen notwen-
dig mache. Solche Sonderfaktoren sollten jedoch als Kosten der geringen
Ballung nicht in den Finanzausgleich einbezogen werden; genauso wenig wie
die Agglomerationskosten im Falle der GrofBstadte.

Tabelle 3.4: Verteilung der Landeszuweisungen nach dem
GFG 1997
Zuweisungen Kreisfrei Kreisangehdoriger
Raum
Gemeindeschliissel- 4,568 Mrd. DM 3,831 Mrd. DM
zZuweisungen
Kreisschliisselzuweisungen - 1,285 Mrd. DM
Investitionspauschale 0,136 Mrd. DM 0,262 Mrd. DM
Gesamt 4,704 Mrd. DM 5,378 Mrd. DM
Gesamt pro Einwohner 620,17 DM 518,11 DM
Quelle: Innenministerium NRW; Berechnungsband fiir das GFG
1997, ohne Nachtragshaushalt; ohne sonstige Zweckzuweisungen;
eigene Berechnungen.

Insgesamt 148t sich feststellen, daB der kreisangehdrige Raum in den letzten
Jahren in NRW relativ an kommunaler Steuerkraft gewonnen hat (vgl. Junkern-
heinrich/ Micosatt, 1991, S. 43), was die Kernstadt-Umland-Konflikte verstarkt
haben konnte.'”® Die Verteilung der Gemeinde- und Kreisschliisselzuweisungen
sowie der Investitionspauschale begiinstigt den kreisfreien Raum, der trotz
seiner Steuerstirke und der Kreisschliisselzuweisungen pro Kopf hohere Schliis-
selzuweisungen erhilt als der kreisangehorige Raum (siehe Tabelle 3.4).1M

3 Durch die Umsetzung des Ifo-Gutachtens ist eine moderate Umverteilung der
Schliisselzuweisungen zugunsten der kreisfreien Stidte angestrebt.

"4 Mit dieser Feststellung ist aber keine Wertung zu verbinden, da normativ vom
Landesgesetzgeber eine Abgeltung der Spillovers und der Sozialhilfekosten gewollt ist.
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6. Bewertung

Wie gezeigt wurde, hat die Bemessung der Finanzausgleichsmasse im GFG
keinen expliziten Bezug zur Aufgabenverteilung zwischen Land und Gemeinden
oder zur Entwicklung der Kosten der pflichtigen kommunalen Aufgabenerledi-
gung (vgl. Ifo, 1995, S. 6). Die Hohe der Ausgleichsmasse wird nach politi-
schem Ermessen exogen festgelegt, wobei die Ausgaben- und Verschuldungs-
entwicklung des Landes und der Gemeinden ein wichtiges Entscheidungskrite-
rium darstellen. Die Hohe der Verbundquote ist seit iber zehn Jahren bei
konstant 23 Prozent geblieben. Die horizontale Verteilung der Finanzmittel
erfolgt teilweise durch Nebenansitze, die die Kosten der gesetzlich vorgeschrie-
benerlnlsAufgabenwahmehmung partiell beriicksichtigen (vgl. Voigt, 1984, S.
158).

Unterschiedliche Ausgaben- und Verschuldungsentwicklungen zwischen Land
und Gemeinden miissen jedoch nicht von einer hoheren Aufgabendringlichkeit
(stirkere Priferenzintensitdt) herriihren, sondern kénnen von einer unterschied-
lich sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfilhrung herriihren oder durch
Einnahmeerhohungen erreicht worden sein. Die Ursachen fiir die unterschied-
lichen Haushaltsentwicklungen lassen sich nicht ermitteln. Enge Verflechtungen
zwischen Lindern und Gemeinden (Aufgaben- und Finanzierungsverbund)
gestalten die Aufgabenwahrnehmung intransparent. Fiir die Wihler entsteht
dadurch das Problem, daB sie keinen Zusammenhang zwischen (Steuer-) Kosten
und Leistungen der Gebietskorperschaften herstellen konnen. Die Bewertung
des politischen Bereitstellungsprozesses ist erschwert. Damit sind jedoch pro-
duktionstechnische und allokative Ineffizienzen vorprogrammiert. Besser wire
eine stirkere Trennung der vertikalen Verbundwirtschaft, die es erlaubt, eine
klare Gegeniiberstellung von Kosten und Nutzen der offentlichen Leistungsbe-
reitstellung vorzunehmen.

Aufgrund der hohen Korrelation zwischen Ausgabenhdhe und Einnahmen sind
Regressionsanalysen filir die Berechnung des kommunalen Finanzbedarfs trotz
ithrer mathematischen Genauigkeit angreifbar. Ein etwas komplizierteres
System, das genau festlegt, welche zentralortlichen Leistungen erbracht werden
sollen, ist effizienter. Ein solches System miifite festlegen, fiir welchen Ver-
flechtungsbereich die Spillover produziert werden sollen. Gleichzeitig mufl es
beriicksichtigen, welche Ausgaben aus der gesetzlich normierten Aufgaben-
wahrmehmung resultieren. Der Einwand, damit wiirde in die kommunale Auto-
nomie eingegriffen, kann nicht akzeptiert werden, denn es geht ja gerade um die

' Die Verbundquote im KFA konnte dieselbe Funktion einnechmen wie die

Umsatzsteuerverteilung im Bund-Lander-Finanzausgleich (vgl. Becker-Birk, 1995, S. 385).
Die Bemessungskriterien miiiten zwischen den Beteiligten ex ante ausgehandelt werden und
nicht in das beliebige Ermessen des Gesetzgebers gelegt werden.
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Beriicksichtigung externer Nachfragesituationen. Besonders stark streuende
Ausgaben, die durch Bundes- oder Landesgesetze verursacht werden, wie z.B.
Jugend- oder Sozialhilfekosten, sollten durch einen verstirkten Nebenansatz
oder durch Kostenerstattungen ebenfalls beriicksichtigt werden (vgl. auch
Postlep, 1993, S. 185).

Ein reiner Finanzkraft- bzw. Steuerkraftausgleich wire technisch am leichtesten
herstellbar: die Steuereinnahmen und Schliisselzuweisungen miiiten einfach
nach Maflgabe der Einwohnerzahl auf die Gemeinden verteilt werden (vgl.
Fischer, 1988, S. 116). Dieser Ansatz wiirde gleichzeitig die einfachste Form
des Bedarfsausgleichs darstellen. Im Extremfall kime es auch zu einer effizien-
ten Losung. Namlich dann, wenn die Bedarfsunterschiede einzig von der Ein-
wohnerzahl abhdngen wiirden.

Es wire aber auch eine Erhohung der weniger stark streuenden kommunalen
Einkommensteueranteile denkbar, die weniger stark vom Gesetzgeber variiert
werden konnten. Da es kein lokales Hebesatzrecht gibt, ist der gemeindliche
Einkommensteueranteil technisch und materiell als schliisselgebundene Zuwei-
sung zu betrachten (vgl. Schwarting, 1993, vgl. 74). Damit &hnelt sie dem neu
eingefiihrten lokalen Umsatzsteueranteil, der nach einem wirtschaftsbezogenen
Verteilungsschliissel ausgeschiittet wird.

Die Schliisselzuweisungen an die Gemeinden sind negativ mit der Steuerkraft
und positiv mit den ausgleichsrelevanten Bedarfsindikatoren korreliert. Auf-
grund der zahlreichen sonstigen Finanzzuweisungen, die als laufende oder
investive Zweckzuweisungen, als Bedarfszuweisungen oder Kostenerstattungen
gewihrt werden, kommt es zu einem schwer durchschaubaren Dschungel an
Finanzausgleichsbeziehungen.

Die Vielzahl an Einzelregelungen wird in ihrer Summe verschiedentlich als
irrational bezeichnet (vgl. Richter, 1983, S. 49). Eine éltere Schitzung vom
Ende der 1970er Jahre geht davon aus, daBl z.B. in NRW ca. 2.000 kommunale
Beschiftigte hauptsichlich an dem Aufspiiren von Zuweisungsmoglichkeiten
arbeiteten (vgl. Miinstermann, 1985, S. 251). Verschiedene Initiativen zur Ver-
ringerung der Zuweisungsarten und zur Vereinfachung von Zuweisungsricht-
linien haben in der Vergangenheit zu einer Reduzierung des biirokratischen
Aufwandes gefiihrt. Dennoch gab es im Haushaltsplan des Landes NRW 1996
iiber 8,6 Mrd. DM fiir Zweckzuweisungen verteilt auf 11 Ministerien und iiber
250 Titel (vgl. Ministerialblatt, 1996, Nr. 41)."'® Der veranschlagte Betrag war
demnach etwas héher als die Schliisselzuweisungen an die Gemeinden.

"6 Darin sind keine Zweckzuweisungen nach dem GFG enthalten, die quantitativ nicht so
bedeutend sind. Die Verdffentlichung im Ministerialblatt wurde nach dem Ablauf der 1.
Hilfte des Haushaltsjahres vorgenommen.

68



Die distributiven Ergebnisse des Finanzausgleichs hingen nicht nur vom Aus-
gleichssatz ab, sondern auch von der Bemessung der Ausgleichsmasse, dem
Ungleichheitsgrad der Ausgangsverteilung und der Hohe der fiktiven Steuer-
sdtze (vgl. Kuhn, 1995, S. 142ff. und Kap. X). Dafl in NRW fast alle Gemeinden
an der Finanzausgleichsmasse partizipieren, deutet auf eine ineffiziente origi-
nire Einnahmenverteilung hin (vgl. Fischer, 1988, S. 119)."7

"7 In NRW waren 1997 360 von 396 Gemeinden und alle Kreise ausgleichsberechtigt.
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IV. Zwischenbilanz

Charakteristisch fiir den deutschen Foderalismus ist die starke Vermischung von
Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenkompetenzen. Auch die Gesetzgebungs-,
Verwaltungs- und Finanzierungskompetenzen sind nicht getrennt.''® Die Poli-
tikverflechtung ist zum wesentlichen Erkennungsmerkmal des deutschen Bun-
desstaates geworden (vgl. Grossekettler, 1994, S. 298). Dabei ist ein klarer Zen-
tralisierungs- und Unitarisierungstrend unverkennbar.

Problematisch ist die Entkoppelung von Gesetzgebungs- und Finanzierungs-
kompetenz, da die Entscheidungstriger nicht abwégen und priorisieren miissen
(vgl. Biehl, 1996b,S. 79). Staatliche Haushalte brauchen die Belastungen nicht
zu tragen und folglich wird kein Eigeninteresse an der periodischen Uberprii-
fung der getroffenen MaBnahmen bestehen. Landes- oder Bundespolitiker
konnen auf die Vorteile der wahrgenommenen Aufgaben hinweisen, ohne die
auftretenden Ausgaben in ihren Haushalten veranschlagen und gegeniiber den
Wihlern vertreten zu miissen. Es besteht fiir die staatliche Ebene, um in der
Sprache kommunaler Interessenvertreter zu sprechen, keine Folgenfiihlbarkeit
(vgl. Henneke, 1996b, S. 797). Von gleicher Seite wird ein verstirktes Maf an
Konnexitdt gefordert, damit dies einen péddagogischen Effekt der Selbstbe-
schrankung ausldst (vgl. Karrenberg/ Miinstermann, 1997, S. 153; Albers, 1990,
S. 10). In der Sprache der Finanzwissenschaft 148t sich dies als Forderung nach
fiskalischer Aquivalenz im 6ffentlichen Sektor formulieren.

Die Zentralisierung von Politikgestaltung bzw. Hochzonung der Gesetzgebungs-
kompetenz wird durch eine Vielzahl von Politikverflechtungen gefordert, die
einen Aufgaben- und Finanzierungsverbund zu Lasten der kommunalen Ebene
etabliert haben. Staatliche und kommunale Ebenen sind hochgradig verzahnt.
Zahlreiche zentrale Fach- und Entwicklungsplanungen steuern lokale Entschei-
dungen (vgl. Rehm, 1991, S. 216). Durch Zuweisungen und Gesetze hat sich
,der Staat fast aller Aufgabenbereiche auf der kommunalen Ebene gestaltend
bemichtigt* (Massat, 1984, S. 294). Von den Vertretern der kommunalen Ebene
wird diese Entwicklung kritisiert. Sie sehen die Gemeinden und Kreise zuneh-
mend in der Rolle staatlicher Unterbehdrden (vgl. Henneke, 1996b, S. 793).

Die Art der Steuerquellenzuweisung bzw. die Entscheidung fiir ein Mischsystem
mit dominanter Verbundwirtschaft und nivellierendem sekundiren Finanzaus-
gleich 148t sich aus dem Leitmotiv der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse
ableiten. Kennzeichnend fiir die Finanzverteilung im bundesdeutschen Fodera-
lismus ist die intra-staatliche Regelung der relativen Anspriiche an das Steuer-
aufkommen. Die Biirger haben keinen EinfluB auf die Finanzmittelaufteilung

'8 Es gibt eine Dominanz des Bundes bei der Gesetzgebung und der Linder und Gemeinden
bei der Verwaltung.
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und die damit einhergehende Gewichtung der verschiedenen Aufgabentriger.
Die vertikale Préferenzintensitdt kann damit nicht zum Ausdruck gebracht
werden.

Theoretisch liee sich auch mit der bestehenden Finanzverfassung die fiskali-
sche Aquivalenz herstellen, indem den ausfiihrenden Gebietskdrperschaften
zusitzliche Finanzmittel iibertragen wiirden (vgl. Zimmermann, 1983. S. 38;
Schneider, 1993, S. 7). Ein solcher Finanzmitteltransfer unterbleibt mit dem
Hinweis, daB Bund und Linder ebenfalls wachsende Aufgabenanforderungen
bewiltigen miissen und héhere Kreditfinanzierungsquoten verzeichnen.

Die Aufgabendringlichkeit kann nicht an der Ausgabenentwicklung und dem
Verschuldungsstand abgelesen werden. Hohere Bundes- oder Landesausgaben
konnen auch von einem Mangel an Wirtschaftlichkeit (Produktionseffizienz)
oder Sparsamkeit (Allokationseffizenz) herrithren (vgl. Thiirmer, 1984, S. 24).
Es gibt im bundesdeutschen Féderalismus keinen Mechanismus, diese Frage zu
kldren. Bund, Lénder und Gemeinden wenden sich nicht primér an die Bevolke-
rung, um zusitzliche Finanzmittel zu erhalten, sondern an die anderen Gebiets-
korperschaften. Daf3 die Gemeinden bei der vertikalen Finanzmittelverteilung in
einer machtpolitisch schwicheren Rolle sind, zeigen die vertikalen Steuerver-
teilungen und die gemeindlichen Versuche, Steuerausfille zumindest teilweise
durch hohere Gebiihrendeckungsquoten und Hebesétze zu kompensieren.

Ein entscheidender Kritikpunkt am gegenwértigen vertikalen Finanzausgleich ist
die Diskonnexitdt von Aufgabeniibertragung und Finanzmittelverteilung. Wenn
der Bundesgesetzgeber bestimmte Leistungen iber die Kommunen anbieten
will, miiBite er auch die Finanzmittel zur Verfiigung stellen (vgl. Zimmermann,
1983, S. 38; Henneke, 1995, S. 97).""° Der Verweis auf kommunale Sparmog-
lichkeiten oder eigene Ausgabenanforderungen darf nicht das Prinzip der fiska-
lischen Aquivalenz aushohlen.

Uber die Priorititen der Aufgabenerfiillung kann letztlich nur im politischen
Proze} entschieden werden. Die Wihlerschaft sollte dabei die Schiedsrichter-
rolle einnehmen. Derzeit erlaubt es die enge Aufgabenverflechtung zwischen
Bund, Landern und Gemeinden nicht, eine Entscheidung durch Wahlen herbei-
zufiihren, da die Kosten der Leistungsbereitstellung verschleiert werden (vgl.
Institut Finanzen und Steuern, 1992, S. 99). Die Aufteilung der Steuermittel auf
die Gebietskorperschaften erfolgt nicht nach rationalen Kriterien, da jede Ebene
ihre eigenen Interessen vertreten muf. Ein Einnahmentrennsystem wiirde da-
gegen Bund, Linder und Gemeinden finanzwirtschaftlich entflechten, fiir mehr
Transparenz sorgen und die Effizienz- und Effektivititsiiberlegungen stirken.

9 Schon die Kommission fir die Finanzreform forderte 1966 (S. 34) die

Durchfiihrungsebene von der Finanzierung freizustellen, wenn das Ermessen wegen der
dichten Normierung gering oder gar nicht vorhanden ist.
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Sollte ein Aufgabenverbund beibehalten werden, mufl eine weitgehende Kosten-
erstattung durch die anordnende Ebene erfolgen, damit die Finanzierungslasten
nicht intransparent weitergereicht werden kénnen (vgl. Beland, 1998, S. 113).

Gemeindevertreter sind durchaus in der Lage, die Landespolitik zu beeinflussen
und induzieren in Einzelfillen Zweckzuweisungsprogramme der Landesre-
gierung (vgl. Richter, 1983, S. 249; Hotz, 1987, S. 131). Sie handeln individuell
rational, auch wenn es dadurch zu kollektiven ,,second-best“-Losungen kommt.
Zuschufigeforderte Projekte haben aufgrund des falschen Preissignals einen
Durchsetzungsvorteil gegeniiber den anderen kommunalen Projekten.

Obwohl Zweckzuweisungen zu einer massiven Investitionslenkung und Prife-
renzverzerrung fiihren koénnen (vgl. Seiler, 1980, S. 67), sind sie, trotz aller
Kritik, in der Regel autonomiefreundlicher als staatlicher Zwang (ders., S. 68).
Die Verteilungswirkung des Kommunalen Finanzausgleichs kann durch Zweck-
zuweisungen ein Zufallsprodukt werden (vgl. Junkernheinrich, 1991a, S. 68).

Die Finanzreform von 1969 fiihrte zur Vergroferung der kommunalen Finanz-
masse und zur Verringerung der Finanzkraftunterschiede. Gleichzeitig wurde
die Konjunkturabhéngigkeit der gemeindlichen Steuereinnahmen reduziert. Auf
der Ausgabenseite gab es aber mit der Verkniipfung von Verwaltungskompetenz
und Finanzierungsverpflichtung eine erhebliche finanzielle Belastung der kom-
munalen Ebene. Nach Art. 104a Abs. 1 tragen Bund und Linder (Gemeinden)
eigenstindig die Ausgaben der Aufgabenwahrnehmung, unabhéngig davon, wer
die Aufgabenwahmehmung veranlaft hat (vgl. Dickertmann/Gelbhaar, 1996b,
S. 390). Damit kann der Bundesgesetzgeber verfassungsrechtlich abgesichert
und ohne Kompensationsnotwendigkeit kommunale bzw. Landeraufgaben defi-
nieren und damit Ausgaben verursachen. Beeintrichtigungen der finanziellen
Leistungsfihigkeit einer Gebietskorperschaft konnen deshalb nicht ausschlie-
lich durch Eigenanstrengungen der betroffenen Korperschaften entgegengetreten
werden.

Wesentlicher Schwachpunkt der Finanzausgleichsregelungen ist die Schwierig-
keit der Abstimmung von Einnahmenverteilung und vertikaler Aufgabenzuord-
nung. Gesetzliche Aufgabennormierungen fiihren zu interregional differierenden
Ausgaben. ,,National policies may cause fiscal burdens to fall upon particular
jurisdictions, calling for compensation from other units in the federation so as to
spread the burden“ (Musgrave/Musgrave, 1984, S. 515). Davon kann im
nordrhein-westfalischen Gemeindefinanzausgleich nur in Bezug auf die Sozial-
hilfe- und Schulausgaben die Rede sein.

,,Eine Disproportionalitit zwischen Aufgabenverantwortung und Mittelzuteilung
kdme einer Verletzung der Selbstverwaltungsgarantie gleich“ (Pagenkopf, 1981,
S. 235). Weder Bundes- noch Landesgesetzgeber sind zur Zeit gezwungen, eine
Abwigung der Kosten und Nutzen staatlicher Maflnahmen vorzunehmen, wenn
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sie kommunal finanziert werden. Parlamente sind ihren jeweiligen Wahlkollek-
tiven verantwortlich und nicht den Stadtriten. Rationale Entscheidungen von
Bundestag und Landtagen werden nur begrenzt die Kosten auf kommunaler
Ebene in ihre Abwigungsprozesse einbeziehen, da keine Finanzmittel aus den
staatlichen Haushalten gebunden werden.

Fiir eine effiziente 6ffentliche Verwaltung ist es notwendig, periodisch Nutzen
und Kosten staatlicher Malnahmen gegeniiberzustellen. Dafiir fehlt es heute
einerseits an Kostentransparenz und andererseits, bei kommunaler Finanzierung,
an Problemdruck fiir die staatliche Ebene.'”® Durch die Bindung knapper staat-
licher Haushaltsmittel, die z.B. im Wege der Kostenerstattung der durchfiihren-
den Instanz zugefiihrt werden, konnte diese institutionelle Reform einen Anreiz
schaffen, Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen im Gesetzgebungsprozef stirker zu
beriicksichtigen.

Steigen die Ausgaben der kommunalen Gebietskorperschaften aufgrund gesetz-
licher Normierungen schneller als die Einnahmen, miissen entweder die vorhan-
denen Einnahmenerhéhungsspielrdume ausgenutzt werden oder Ausgabenredu-
zierungen in anderen Bereichen veranlaf3t werden. Neben Gebiihrenerh6hungen
verbleibt den Kommunen auf der Einnahmenseite im wesentlichen nur die
Erhohung der Realsteuerhebesitze. Gewerbesteuererh6hungen sind aufgrund der
wirtschaftspolitischen Konsequenzen unerwiinscht.

Wie schon weiter oben ausgefiihrt, gibt es keinen Automatismus zwischen rela-
tiv wachsenden Aufgaben und entsprechend zunehmenden Einnahmen. Es gibt
vielmehr einen Verhandlungsproze zwischen Bund und Léindern auf der staat-
lichen Seite und einen zweiten Abstimmungsprozefl zwischen den Landern und
den jeweiligen Gemeinden bzw. deren Vertretern. Aufgrund der verfassungs-
rechtlichen Stellung der Bundesldnder, die durch ihre eigene Staatlichkeit sowie
durch ihre Mitwirkungskompetenz in der Gesetzgebung charakterisiert ist, kann
in diesem Fall von einem symmetrischen Bund-Lander-Verhiltnis ausgegangen
werden.'”" Es ist plausibel anzunehmen, daB die Bundeslinder nicht stindig in
den Verhandlungen mit dem Bund zu ihren Lasten iibervorteilt werden. Schon
die Zustimmungspflichtigkeit der Finanzausgleichsgesetze und der meisten
Steuergesetze spricht dafiir. Dariiber hinaus sind weitere zahlreiche Gesetze
zustimmungspflichtig (vgl. Kilper/Lhotta, 1997, S. 122fY).

In Bezug auf die Gemeinden kann von solch einem symmetrischen Verhiltnis
nicht ausgegangen werden. Die Kommunen haben nur indirekte Moglichkeiten
auf die Gesetzgebung einzuwirken. Es besteht nicht die Option, durch eine
Zustimmungsverweigerung die Landesregierung bzw. den Landtag von gesetz-

120 Man kénnte auch sagen, daB der staatliche Haushalt keine Knappheitssignale aussendet.

12! Das Bundesratsmodell hat fiir die staatliche Ebene nicht zu Effizienzgewinnen gefiihrt und
hat aus Bundessicht eine zu grofe Beteiligung der Lander am Gesamtsteueraufkommen zur
Folge (vgl. Wissenschaftlicher Beirat, 1996, S. 16).

73



geberischen Maflnahmen abzuhalten. Dieses Manko ist sowohl bei der Finanzie-
rung als auch bei der Aufgabeniibertragung virulent. Auch Kostensteigerungen
durch Standards, vergroflerte Empfangerkreise etc. konnen und werden vom
Landesgesetzgeber einseitig beschlossen.
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Teil B: Entwicklung der éffentlichen Finanzen -
Empirische Untersuchungsergebnisse

Eingeleitet wird der empirische Teil durch eine kurze Ubersicht der Entwicklung
der Haushalte aller 6ffentlichen Gebietskorperschaften unter besonderer Beriick-
sichtigung der fiskalischen Implikationen der deutschen Vereinigung (Kapitel
V). In Kapitel VI werden die kommunalen Haushaltspléne der nordrhein-west-
falischen Kommunen untersucht. Es soll herausgefunden werden, welche
Strukturverschiebungen es in den Gemeindehaushalten geben hat und welche
Ursachen dafiir identifiziert werden konnen.

In Kapitel VII wird untersucht, wie sich die finanzielle Entwicklung der Ge-
meinden in NRW im Vergleich mit dem Durchschnitt der westdeutschen
Gemeinden und den Landeshaushalten darstellt. Der Schwerpunkt der Untersu-
chung liegt auf der Ausgabenseite. Hierbei wird insbesondere die Verdnderung
der Haushaltsstruktur analysiert. Zum AbschluB wird in Kapitel VIII eine
Zwischenbilanz fiir die empirischen Befunde formuliert. Die empirischen Unter-
suchungen leiten zu den Reformvorschldgen in Teil C iiber.

Anhand der vorhandenen Statistiken werden die Einnahmen- und Ausgabenver-
dnderungen im Zeitablauf nachgezeichnet (1975-1995/96). Es werden verschie-
dene Deckungs- und Belastungsquoten gebildet, die eine Interpretation der sta-
tistischen Angaben erleichtern sollen (vgl. Hoffmann, 1986 und Essig, 1984).
Bei den Berechnungen ergeben sich teilweise rundungsbedingte Abweichungen.

V. Finanzentwicklung von Bund, Lindern und Gemeinden

In diesem Kapitel wird die Haushaltsentwicklung von Bund, Lindern und
Gemeinden nachgezeichnet, um die relative Bedeutung der drei Gebietskorper-
schaftsebenen in finanzieller Hinsicht zu vermitteln.' Die dominante Bedeutung
des Linderfinanzausgleichs (inklusive BEZ) fiir die Hohe der Finanzausstattung
der Lander wird dargestellt. In einem Exkurs werden die finanziellen Auswir-
kungen der deutschen Einigung skizziert. In der Regel werden in diesem Kapitel
die Haushaltszahlen fiir den gesamten Bundeshaushalt und die aggregierten
Lénder- und Gemeindehaushalte unter EinschluB der neuen Bundeslinder
betrachtet.

' Ab 1991 (Bund) bzw. 1992 (Linder und Gemeinden) werden die neuen Bundeslinder
einbezogen, wenn nicht explizit etwas anderes ausgesagt wird.
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Unterschiedliche Entwicklungen der Einnahmesituation zwischen Bund,
Léandern und Gemeinden sind statistisch einfach zu ermitteln und machen von
Zeit zu Zeit eine Anpassung der Steueraufteilung unter sonst gleichen
Bedingungen notwendig (vgl. Art. 106 Abs. 3+4 GG). Schwieriger zu ermitteln
ist die Entwicklung der notwendigen Ausgaben zur Erfiillung der jeweiligen
Aufgaben. Verschwenderische oder groBziigige Ausgabepolitiken der Gebiets-
korperschaften diirfen nicht beriicksichtigt werden, da sonst die anderen
Gebietskoérperschaften zur Mitfinanzierung herangezogen werden konnen.

Da verdnderte Aufgabenerfiillungsgrade, Kostensituationen und Versorgungsni-
veaus nicht isoliert ermittelbar sind, scheitert jeder Versuch der objektiven
Zuordnung von Steuerertragsanteilen. Dies erschwert auch die Bestimmung der
notwendigen Hohe der Finanzausgleichsmasse, die fiir die Kommunen zur Ver-
fligung gestellt werden soll (vgl. Smekal, 1980, S. 195; Deubel, 1984, S. 15;
Fischer-Menshausen, 1978, S. 141f.).

1. Einnahmen

Fiir die Gemeinden in Deutschland 148t sich in diesem Jahrhundert parallel mit
der Entwicklung des Sozialstaats eine im Vergleich zu Bund und Léndern
abnehmende fiskalische Signifikanz konstatieren. 1913 machten die gemeind-
lichen Steuereinnahmen noch iiber 40 Prozent der Staatseinnahmen aus. 1932
war dieser Wert auf 30 Prozent abgesunken und 1958 betrug er nur noch 18,2
Prozent. In diesem Zeitraum waren die Kriegsfolgelasten sicherlich wesentliche
Faktoren der Gewichtsverschiebungen (vgl. Albers, 1961, S. 561). Dal} es seit-
dem zu keiner Umkehr kam, ist mit der oben genannten Entwicklung zum Sozi-
alstaat verkniipft.

Durch die 1969er Finanzreform kam es zu einer qualitativen und quantitativen
Verbesserung der gemeindlichen Steuereinnahmen. Durch die Beteiligung der
Gemeinden an der Einkommensteuer wurde die Steuerbasis der Gemeinden
interregional ausgeglichener gestaltet und mit einem Wachstumselement ver-
sehen.” Die gleichzeitige Einfiihrung einer Gewerbesteuerumlage fiihrte eben-
falls zu einer Verringerung der zyklischen Aufkommensschwankungen. Die
Finanzreform fiithrte zu einer Vergroferung des kommunalen Steueraufkom-
mens.

2 Urspriinglich wurden 14% des Einkommensteueraufkommens mit einer weitgehenden
Verteilung nach dem ortlichen Aufkommen an die Gemeinden iiberwiesen. Im Rahmen der
Abschaffung der Lohnsummensteuer wurde die Beteiligung auf 15% erhoht.
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Nach der Finanzverfassungsreform im Jahre 1969 kam es bis zur deutschen
Vereinigung zu keiner weiteren Verschiebung der Steuereinnahmen zu Lasten
oder zu Gunsten der Gemeinden. Dies énderte sich erst im Laufe des deutschen
Vereinigungsprozesses.’

Tabelle 5.1: Steuereinnahmen von Bund, Lindern und Gemeinden

Gesamt Bund Linder | Gemeinden Bund,
(Mrd. Léander,
DM) Gemeinden

1965 106,2] 55,56%| 31,73% 11,11% 98,40%
1970 154,0] 54,35%| 33,90% 10,78% 99,03%
1975 242,1| 49,24%| 35,36% 12,47% 97,07%
1980 3649 4829%| 35,85% 12,96% 97,10%
1985 436,9| 47,22%| 36,42% 12,89% 96,52%
1990 566,3| 48,77%| 35,28% 12,18% 96,24%
1995 814,8| 4493%| 39,63% 10,52% 95,08%
An 100% fehlende Anteile zugunsten der EU und des Lastenausgleichs-
fonds (LAF); Bundeserginzungszuweisungen (BEZ) bei den Liandem als
Steuereinnahmen; Quelle: SVR 1996, S. 382f.; eigene Berechnungen.

Fiir die Zeit ab 1965 ist eine starke Abnahme der Steueranteile des Bundes zu
verzeichnen. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, da8 die Finanzierung der
Européischen Union nicht mehr iiber Haushaltsmittel des Bundes, sondern zum
groBiten Teil direkt iiber sogenannte eigene Steuermittel erfolgt. Die starke
Abnahme des Bundesanteils in 1995 ist primir Folge des Foderalen Konsolidie-
rungsprogramms, das zu einer Neuverteilung der USt-Anteile und zu drastisch
hoheren BEZ gefiihrt hat. Der Landeranteil an den USt-Einnahmen stieg 1995
gegeniiber dem Vorjahr von 37 auf 44 Prozent und die BEZ von 7,25 auf 25
Mrd. DM.* Durch die Neuaufteilung des Umsatzsteueraufkommens verringerte
sich der Bundesanteil am Gesamtsteueraufkommen in 1995 rechnerisch um gut
15 Mrd. DM bzw. um fast 2 Prozentpunkte.

Seit der deutschen Vereinigung wurden sowohl direkte als auch indirekte
Steuern erhoht. Andererseits ,,..kam es durch die starke Nutzung spezieller
steuerlicher Vergiinstigungen und Gestaltungsmoglichkeiten zu einer Erosion
der Steuerbasis* (Bundesbank, 8/1997, S. 83). Die Steuereinnahmen von Bund,

3 Zu den Entwicklungen nach der Finanzverfassungsreform von 1969 siehe unten. Auch
international kam es zu einer Abnahme der Bedeutung lokaler Finanzwirtschaften. Vgl.
Wallis/Oates (1988, S. 7, S. 9) fiir die USA.

* Im Rahmen der Kindergeldreform trat der Bund 1996 insgesamt 5,5 Prozent des USt-
Aufkommens an die Linder ab, die einen Teil der Mehreinnahmen an die Gemeinden
weiterleiten (vgl. DIW, 7/98, S. 134f.).
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Landern und Gemeinden stiegen deshalb nicht starker als das BIP und stellten
aufgrund der foderalen Steuerquellenzuordnung insbesondere die gemeindlichen
Einnahmekonten vor erhebliche Probleme.

Die volkswirtschaftliche Steuerquote betrug 1975 23,6 Prozent und stieg bis
1980 auf 24,8 Prozent. Danach verzeichnete sie einen abnehmenden Trend und
erreichte 1990 einen Tiefstand von 22,7 Prozent. 1995 lag sie wieder bei 23,6
Prozent. Gemessen am Bruttoinlandsprodukt erreichte das Gesamtsteuerauf-
kommen 1995 damit das Niveau des ersten Beobachtungsjahres (vgl. Finanzbe-
richt, 1997, S. 345; siehe auch SVR, 1996, S. 337).°

Wie in Tabelle 5.1 aufgefiihrt, nahm im Beobachtungszeitraum der Bundesanteil
an den Steuereinnahmen deutlich ab. Schon in den 70er Jahren wuchsen die
Steuereinnahmen des Bundes langsamer als die Lander- und Gemeindesteuern.
Uber das gesamte Jahrzehnt wurden im Durchschnitt Wachstumsraten von 7,5%
fiir die Bundesebene (ohne EG/LAF), 8,8% fiir die Lénder und 9,6 Prozent fiir
die Gemeinden festgestellt (vgl. Mentrup, 1982, S. 177). Der Gemeindeanteil
am Gesamtsteueraufkommen blieb bis in die 1980er Jahre mit 11 bis 13% weit-
gehend konstant, um dann deutlich zu sinken.

Auffallend ist der wachsende Anteil der sonstigen (EU-) Steuereinnahmen (vgl.
Tabelle 5.1). Anfang der 1970er Jahre wurde die Finanzierung des EU-
Haushalts auf sogenannte Eigenmittel umgestellt. Dadurch verringerten sich die
Bundesausgaben und erhohten sich die an Briissel weitergeleiteten und nicht
mehr der Bundesfinanzierung zur Verfiigung stehenden Steuermittel (vgl.
Hanswillemenke/Rahmann, 1997, S. 54).° Aufgrund des zunehmenden Finanz-
bedarfs der Européischen Union kam es zu einer kontinuierlichen Umschichtung
von Steueranteilen auf die europdische Ebene. Die Lastenausgleichsabgaben
verschwanden dagegen.’

* Die relative Stabilitit der Steuerquote kontrastiert mit der signifikanten und kontinuierlichen
Zunahme der Sozialversicherungsabgabenquote. Diese erreichte 1995 ein Rekordniveau von
19,4 Prozent des BIP (vgl. DIW, 34/1997, S. 648).

8 Z. B. verringerten sich die Landwirtschaftsausgaben des Bundes zwischen 1970 und 1975
von 6,4 Mrd. auf 2,3 Mrd. DM bei einem gleichzeitigen Anwachsen des Bundesetats von 87,3
auf 159,1 Mrd. DM (vgl. Littmann, 1983, S. 1023f.).

Die Abfiihrungen an die Europdische Ebene betrugen 1970 1,3% und 1994 5,4% des
Steueraufkommens (vgl. Finanzbericht, 1991, S. 39 und Statistisches Bundesamt, FS 14,
Reihe 3.1, 1995). Die Nichtberiicksichtigung der EU-,Steueranteile” vermindert die
Bedeutung des Bundesetats. Der Bund hat von allen deutschen Gebietskorperschaften den
groBten EinfluB auf die Haushaltsentwicklung der EU, auch wenn den anderen Ebenen die
EU-Ausgaben teilweise zugute kommen. Die vom Wissenschaftlichen Beirat (1996, S. 33)
empfohlene Nichtberiicksichtigung der ,,EU-Steuern“ bei der Deckungsquotenberechnung ist
deshalb problematisch und unterzeichnet die haushaltswirtschaftliche Bedeutung des Bundes.
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Der Steueranteil der Lénder zog im gesamten Beobachtungszeitraum leicht an,
insbesondere seit der deutschen Vereinigung. Der unbedeutende Stellenwert der
reinen Landessteuern wird in Tabelle 5.2 sichtbar. Der Riickgang der gemeindli-
chen Steueranteile seit der deutschen Vereinigung hat im wesentlichen mit den
Gewerbesteuerriickgidngen zu tun, die durch erhohte Umlagen noch akzentuiert
wurden. Die Bruttoeinnahmen aus der Gewerbesteuer erreichten in den west-
deutschen Bundeslindern in 1992 mit 39,9 Mrd. DM ihren Hohepunkt.®

Tabelle 5.2 : Reine Bundes-, Landes- bzw. Kommunal-
steuern: Anteil am Gesamtsteueraufkommen

1995 Bund Liander | Gemeinden | Gesamt

16,5% 4,5% 1,8% 22,8

Die Gewerbesteuer wurde nicht bei den reinen Kom-
munalsteuern beriicksichtigt; Quelle: Statistisches Bun-
desamt, FS 14, Reihe 3.1., 1995; eigene Berechungen.

In allen Folgejahren lagen die Einnahmen (brutto) unter diesem Wert. Fiir 1995
ergab sich eine Mindereinnahme von etwas iiber vier Mrd. DM bezogen auf das
Jahr 1992. Bei den Nettoeinnahmen kam es zu Mindereinnahmen in Hohe von
5,5 Mrd. DM. Die Entwicklung der Gewerbesteuerumlage kann in Tabelle 1A
(im Anhang) betrachtet werden. Insbesondere die Finanzierung der deutschen
Einheit hat zu einer Erhohung der Umlage gefiihrt. Auch bei der Einkommen-
steuer zeichnete sich ab 1993 eine Stagnation ab (vgl. Tabelle 2A im Anhang).

In Ostdeutschland lagen die Steuereinnahmen pro Kopf deutlich unter den west-
deutschen Vergleichswerten. Auffdllig ist die iiberdurchschnittliche Gewerbe-
steuerschwiche der ostdeutschen Kommunen. Aufgrund der wirtschaftlichen
Schwiche und der Nichterhebung der Gewerbekapitalsteuer, die in West-
deutschland ca. 15% der Gewerbesteuereinnahmen ausmachte, konnte in keinem
Jahr auch nur anndhernd das Einnahmenniveau Westdeutschlands erreicht
werden. Bei einem Bevdlkerungsanteil von ca. 20% wurden in 1996 nur ca. 8%
der gesamtdeutschen Einkommensteuereinnahmen und 5,3% der Gewerbesteu-
ereinnahmen realisiert. In Ostdeutschland ist der Trendverlauf der Steuerein-
nahmen seit 1991 bei der Gewerbesteuer und den Einkommensteueranteilen

& Zwischen 1980 und 1994 stiegen trotz zahlreicher Eingriffe in das Gewerbesteuerrecht die
Gewerbesteuereinnahmen in den alten Landern um fast 50 Prozent (brutto). Dabei nahm die
Bemessungsgrundlage um 32% und der durchschnittliche Hebesatz um 13 Prozent zu (vgl.
Finanzbericht, 1997, S. 151).
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uneinheitlich, jedoch liegen die Einnahmen in 1995 deutlich iiber den Werten
von 1991 oder 1992 (vgl. Tabelle 3A).

Neben den Steuereinnahmen stehen den Gebietskorperschaften Entgelte, Ver-
mogenseinnahmen, Finanzzuweisungen sowie die Kreditaufnahme als wich-
tigste Einnahmequellen zur Verfiigung. Die Steuerfinanzierung nimmt fiir Bund
und Lénder einen zunehmenden Stellenwert ein. Waren 1975 die Steuerdek-
kungsquoten’ erst bei 58,5 (Linder) bzw. 75,1% (Bund) stieg dieser Wert kon-
tinuierlich auf 65,5 bzw. 78,8% in 1995. Hierbei ist noch zu beriicksichtigen,
dal die Bundeszuweisungen an die neuen Léinder, einschlieflich Berlin, einen
erheblichen Stellenwert einnehmen.

Fir die Gemeinden ist eine differenzierte Entwicklung zu beobachten. Am
Anfang des Beobachtungszeitraums kommt es zu einer erheblichen ErhGhung
der Steuerdeckungsquote. Ab 1985 sinkt der Wert unter die Ausgangsziffer von
1975. Trotz einer weiteren Abnahme der Steuerdeckungsquote ist auch 1990 ein
Wert zu verzeichnen, der iiber der Ausgangsbasis von 1975 liegt. Die Gebiih-
reneinnahmen und Finanzzuweisungen diirften den Unterschied zur staatlichen
Finanzentwicklung erklédren. In der Steuerdeckungsquote von 1995 schligt sich
die unterproportionale Entwicklung der gemeindlichen Steueranteile in den
neuen Bundeslindern nieder. Zusitzlich macht sich auch die hohe Zuweisungs-
finanzierung der ostdeutschen Kommunalhaushalte bemerkbar.

Von den Bereinigten Einnahmen'® des Bundes wurden 1995 fast 90 Prozent
durch Steuern realisiert. Bei den Bundeslindern waren es 73,2 Prozent. Bei den
Gemeinden ist ein deutlich geringerer Wert zu beobachten. 1995 lag der Anteil
der Steuereinnahmen an den Gesamteinnahmen bei 29,1 Prozent.

Nur bei den Gemeinden spielen die Gebiihreneinnahmen eine signifikante Rolle
(vgl. Littmann, 1983, S. 1056). 1996 machten die Gebiihreneinnahmen - ohne
Krankenhiuser - insgesamt 13,1 Prozent der kommunalen Einnahmen aus, wih-
rend beim Bund knapp 2 Prozent und bei den Léndern etwas iiber 2 Prozent der
Einnahmen durch Gebiihren realisiert wurden (vgl. DIW, 36/97, S. 656).

Tabelle 4A im Anhang spiegelt die kommunale Einnahmesituation fir die west-
deutschen Gemeinden wider. Als wichtigste Einnahmequelle fungieren die
Steuereinnahmen, die jedoch in ihrer Bedeutung seit 1990 leicht abgenommen
haben.'' An Bedeutung gewonnen haben die Gebiihren, die hier ohne die Pflege-

® Steuereinnahmen in Prozent der Ausgaben.

19 Die Begriffe Bereinigte Einnahmen und Bereinigte Ausgaben sind finanzstatistische
Kennzahlen, die die Einnahmen und Ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorginge
(Schuldentilgungen, innere Verrechnungen, Riicklagenbewegung, etc.) darstellen.

" Aufgrund der Steuerreform 1975 sowie des Konjunktureinbruchs war 1975 eine untypisch
niedrige Vereinnahmung zu verbuchen.
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satzeinnahmen der Krankenhduser dargestellt wurden. Die Entwicklung ist
besonders signifikant, da verschiedene gebiihrenvereinnahmende Bereiche aus
den kommunalen Haushalten ausgegliedert wurden (vgl. Finanzbericht, 1997, S.
149)."? Gewachsene Umweltschutzvorschriften haben jedoch insbesondere im
Abwasser- und Abfallbereich fiir deutliche Kostensteigerungen gesorgt. Wih-
rend der Deutsche Stidtetag von steigenden Kostendeckungsgraden der wich-
tigsten Gebiihrenhaushalte ausgeht, kann nach Ansicht des Sachverstindigenrats
nicht davon ausgegangen werden, dafl die Gebiihrenmehreinnahmen aufgrund
von steigenden Kostendeckungsgraden realisiert wurden (vgl. SVR, 1993, S.
156; vgl. auch Karrenberg/Miinstermann, 1981, S. 71 und 1996, S. 153).

Tabelle 5.3: Steuerdeckungsquoten und —anteile von Bund,
Landern und Gemeinden

Steuerdeckungsquoten* Steueranteile**
Bund | Liander |Gemein-| Bund Linder | Gemein-
den den

1975 75,07%)| 58,50%| 29,85%| 49,24%| 35,36%| 12,47%

1980{ 81,67%| 62,68%| 32,49%| 48,29%| 35,85%| 12,96%

1985 80,24%)| 65,39%| 34,53%| 47,22%| 36,42%| 12,89%

1990 72,65%)| 66,68%| 32,88%| 48,77%| 35,28%| 12,18%

1995 78,79%| 65,52%| 25,54%| 44,93%| 39,63%| 10,52%
*Steuereinnahmen/Ausgaben; **Anteile der Ebenen am Gesamt-
steueraufkommen; ohne EU/LAF; Quelle: SVR, 1996; eigene Be-
rechnungen.

Die iiberdurchschnittliche Steigerung der kommunalen Finanzzuweisungen fiir
die laufende Rechnung wird durch die Stagnation der investiven Zuweisungen
partiell kompensiert (vgl. Tabelle 4A im Anhang). Die Investitionsschwiche der
Gemeinden 146t sich teilweise mit der Zuweisungspolitik erklaren. In den
1980er Jahren nahm die Nettokreditaufnahme der Gemeinden gemessen an den
Ausgaben deutlich ab. Dieser Trend kehrte sich nach der deutschen Vereinigung
um (Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 197).

In den 1980er Jahren wurden die zahlreichen Bundeshilfen an die Lander und
die Mischfinanzierungstatbestinde kritisiert. 1981 beliefen sich die Zahlungen
des Bundes an die Lénder - ohne Berlinhilfe und Erstattungen - auf 19,6 Mrd.
DM. Dies entsprach iiber 9% der Linderausgaben. Im Verhéltnis zu den kurz-

2 Dieser Trend ist in allen Bundeslindern zu beobachten. In Rheinland-Pfalz wurden 1988
alle Abwasserbetriebe in Nettobetriebe umgewandelt (vgl. Karrenberg/Miinstermann, 1989,
S. 120). Fiir 1995 geht der Gemeindefinanzbericht z.B. von einer Unterzeichnung der
Gebiihreneinnahmen von 5% aufgrund von Ausgliederungen aus (vgl. Karrenberg/
Miinstermann, 1996, S. 151).
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fristig gestaltbaren Ausgaben machten die Bundeszuweisungen einen erheb-
lichen Anteil aus (vgl. Schulte, 1982, S. 119). Von den Bundeszuweisungen
ging ein tendenzieller Zentralisierungsimpuls aus. In den 1980er Jahren verrin-
gerte sich die Bedeutung der Bundeszuweisungen.

Tabelle 5.4: Zuweisungen des Bundes an die westdeutschen
Bundesldnder (Mrd. DM bzw. Prozent)

1975 1980 1990 1995
Gemeinschaftsaufgaben 3,71 4,01 4,10 4,27
Geldleistungsgesetze 6,38 9,16 6,11 6,13
Investitionshilfen 4,16 5,55 6,17 7,16
BEZ* 0,80 1,37 2,74 4,38
Zusammen 15,05 20,09 19,11 21,94
In Prozent des 6ffentlichen 3,70%| 3,53%| 2,15% 1,70%
Gesamthaushalts

* Ohne Bundeserginzungszuweisungen an die Stadtstaaten; Quelle:
Schulte, 1982, S. 118f. und interne Auswertungen des BMF nach den
Haushaltsrechnungen der Linder."

Nur die deutsche Einigungsfinanzierung konnte hier fiir die gesamte Bundesre-
publik eine Trendumkehr bewirken. Trotz kooperativem Foderalismus spielen
die vertikalen Finanzierungsverflechtungen zwischen Bund und (West-)
Landern eine iiberraschend geringe und bis 1990 tendenziell abnehmende Rolle
(gemessen am gesamten Ausgabenvolumen).' Die BEZ an die Bundeslinder
beliefen sich 1993 auf 4,3 Mrd. DM und 1994 auf 7,25 Mrd. DM. In 1995
erreicllslten sie ein Volumen von ca. 25 Mrd. DM (vgl. Finanzbericht, 1997, S.
144).

13 Die internen Auswertungen des BMF betreffen die Jahre 1990 und 1995. Sie wurden dem
Autor vom zustindigen Referat zur Verfiigung gestellt. Zwischen 1970 und 1981 finanzierte
der Bund die Ausgaben der Lander (Gemeinden) mit 220 Mrd. DM. Unter EinschluB der
Geldleistungsgesetze waren es sogar 299 Mrd. DM. Die Bundesverschuldung stieg in diesem
Zeitraum um 224 Mrd. DM an (vgl. Metz, 1982a, S. 132f.).

4 Das Zuweisungsniveau an die ostdeutschen Bundeslinder wird nach den derzeitigen
Regelungen zumindest bis ins Jahr 2005 deutlich hoher sein als an die westdeutschen Léander
(vgl. Geske, 1998, S. 561).

5 Bis 1994 wurden die BEZ nur an die westdeutschen Bundeslinder gezahlt, da die
Zuweisungen des Bundes an die ostdeutschen Lénder iiber den Fonds Deutsche Einheit und
andere Instrumente (Art. 104a GG) abgewickelt wurden.
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2. Ausgaben

Tabelle 5.5 zeigt die Entwicklung der Ausgaben von Bund, Lindern und
Gemeinden.'® Die Linder haben mittlerweile den Bund als wichtigste ausga-
bentitigende Ebene abgelost. Zwischen 1975/79 und 1991/95 nahmen die Aus-
gaben des Bundes um 20 Prozentpunkte weniger stark zu als die Lénderausga-
ben (plus 155%)."” Noch stirker stiegen allerdings die Gemeindeausgaben im
vereinten Deutschland.

Durch die Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms kam es 1995
zu einer deutlichen Abnahme der Bundesausgaben.'® Aufgrund der Umstellung
der Kindergeldleistungen wurde dieser Trend nach 1996 noch akzentuiert. Die
Bundesausgaben ohne besondere Finanzierungsvorgéinge lagen 1996 um 15,6
Mrd. DM unter dem Wert von 1994, Bei den Landern kam es zu Mehrausgaben
von ca. 23 Mrd. DM (vgl. Finanzbericht, 1997, S. 104, 106).

Tabelle 5.5: Ausgaben von Bund, Lindern und
Gemeinden (Mrd. DM)

Bund Linder |Gemeinde
n
1975/79 189,28 178,59 121,15
1991/95 444,46 456,25 317,96
Zunahme* 134,82%| 155,47%| 162,46%

ab 1991 Gesamtdeutschland;* Zunahme 1991/95
gegeniiber 1975/79; Quelle: Tabelle SA im An-
hang; eigene Berechnungen.

Bei einem Vergleich der Steuereinnahmen- und Ausgabenanteile (siehe Tabellen
5.1 und 5.5 in Teil A) fallen einem die relativ hohen Steuereinnahmenanteile des
Bundes und die niedrigen Anteile der Gemeinden auf (jeweils im Vergleich zu
den Ausgabenanteilen). Hieraus wird nochmals deutlich, daB der Bund ein
starker Zuweisungsgeber ist, wihrend die Gemeinden in hohem MaBe Zuwei-
sungen empfangen. AuBlerdem finanzieren die Gemeinden einen relativ groBen
Anteil ihrer Ausgaben durch Gebiihren. Da bei vielen kommunalen Leistungen
das Ausschlufiprinzip anwendbar ist, stellt diese Form der Ausgabenfinan-
zierung einen effizienten (4quivalenzorientierten) Ansatz dar. Der Staat hat
dagegen komparative Besteuerungsvorteile und nutzt seinen Steueranteil zur

' 1995 inklusive neue Bundeslinder.

'7 Ab 1991 werden die ostdeutschen Bundeslinder in den Zahlen einbezogen.

8 Die Bundeserginzungszuweisungen wurden hier beim Bund ab- und bei den Lindern
zugesetzt.
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fiskalischen Aufstockung der kommunalen Finanzmasse (vgl. Oates, 1991, S.
54; siehe auch Rahmann/Steinborn/Vornholz, 1994, S. 55).

Die Ausgabenentwicklung in der Bundesrepublik Deutschland widerlegt die
Zentralisierungshypothese (siehe die Tabellen 5.5 und 5.6; vgl. auch Oates,
1991, S. 42; vgl. Recktenwald, 1983, S. 8 und Nowotny, 1991, S. 109)."” Die
Betrachtung der Ausgabenanteile legt den Schlufl nahe, daB es zu keiner Zentra-
lisierung der Aufgabenerfiillung bzw. zu der ,,Anziehungskraft des zentralen
Etats* gekommen ist. Dennoch ist Popitz in Deutschland virulent. ,,[Er hat]
lediglich seine duflere Erscheinungsform verédndert, indem die “ausgabenmafige’
durch eine ‘kompetenzmifige’ Zentralisation ersetzt wurde*“ (Rosenfeld, 1989,
S. 31; siehe auch Wendt, 1996, S. 28). Der Bundesgesetzgeber zieht zunehmend
die Gesetzgebungskompetenz an sich und verringert dadurch den Freiraum der
untergeordneten Korperschaften. Daher sollte man eher von der Anziehungs-
kraft des zentralen Gesetzgebers und nicht von der Anziehungskraft des zentra-
len Etats wie bei Popitz sprechen.

Tabelle 5.6: Ausgaben und Ausgabenanteile von Bund,
Léndern und Gemeinden

Gesamt Bund Linder Gemeinden
(Mrd. DM)

1965 1578 40,68% 34,60% 24,71%
1970 222,2 39,60% 34,97% 25,43%
1975 406,3 39,08% 36,01% 24,91%
1980 569,8 37,86% 36,61% 25,54%
1985 663,3 38,76% 36,68% 24,56%
1990 889,7 42,73% 33,67% 23,59%
1995 1293,1 35,94% 38,11% 25,95%

Anteil der jeweiligen Ebene an den Bereinigten Ausgaben aller
Ebenen; Bund ab 1990, Linder- und Gemeindehaushalte erst ab
1991 fiir das ganze Bundesgebiet; Quelle: SVR 1996, S. 382f;
eigene Berechnungen.

YEs werden nur die Gebietskorperschaften und nicht die Sozialversicherungstriger
beriicksichtigt. Bei der Analyse der Zentralisierung muf die europdische Ebene dem
Oberverband zugerechnet werden. Die Beriicksichtigung beider Aspekte wiirde die
Zentralisierungshypothese in einem anderen Licht erscheinen lassen.
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3. Kreditfinanzierung und Schulden

In der Tabelle 5.7 ist die Verschuldungsentwicklung der Gebietskdrperschaften
abgebildet. Desweiteren sind Zunahme und Steigerungsraten der Verschuldung
gegeniiber der jeweiligen Vorperiode ausgewiesen. Die Schulden der Sonderver-
mogen des Bundes sind nach der Vereinigung drastisch angestiegen. Hauptur-
sache ist die Schuldenfinanzierung des deutschen Vereinigungsprozesses (vgl.
Hanswillemenke/Rahmann, 1997, S. 7). Die Daten ab 1995 umfassen alle Son-
dervermogen, jedoch nicht die ehemalige Deutsche Bundespost. Mit der Bildung
des Erblastentilgungsfonds in 1995 wurden die Schulden des sogenannten
Kreditabwicklungsfonds und der Treuhandanstalt institutionell umgestaltet (vgl.
Finanzbericht, 1994, S. 94).

Tabelle 5.7: Verschuldung von Bund, Landern und Gemeinden
(Mrd. DM und Zunahme

Bund | SV* | Lander |Gemeinden| Bund | Lander |Gemein-
den
1975 107 1 66 68 Zunahme**
1980 230 3 136 87|114,8 |105,3%| 28,6%
%
1985 392 6 246 104]70,6%| 81,2%| 19,5%
1990 542 57 326 114{38,2%| 32,6%| 10,3%
1995 757 530 512 197(39,6%| 56,9%| 72,2%
1995/75| 607,48% 675,76%| 189,71%

*Sondervermogen "Zunahme t-5 Jahre; Quelle: Tabelle 6A und 7A im
Anhang; eigene Berechnungen.

Die Neuverschuldung des Bundes (ohne Sondervermdgen) und der Lénder ent-
wickelte sich nach 1975 in einem &dhnlichen Tempo (prozentuale Zuwichse).
Das Niveau der Bundesverschuldung lag immer um mehr als 50% iiber der Ver-
schuldung der Bundeslinder. Die Gemeinden hatten 1975 noch eine mit der
Landesverschuldung vergleichbare Schuldenhhe zu verzeichnen. Ihr Verschul-
dungstempo war aber im ganzen Beobachtungszeitraum deutlich geringer als
das von Bund und Léndern (vgl. Sarrazin, 1995, S. 12).

Zwischen 1980 und 1991 sank der Gemeindeanteil an der Verschuldung von
Bund, Landern und Gemeinden von 19,9 auf 11,5 Prozent. Gleichzeitig stieg der
Anteil der Bundesverschuldung von 50 auf 56% und der Linderanteil von 30 auf
33 Prozent (vgl. Finanzbericht, 1993, S. 156; siche auch Tabelle 5.7). Dieser
Umstand lag nicht zuletzt an den rechtlichen Grenzen der Kommunalverschul-
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dung. Riickschliisse auf die unterschiedlichen Ausgabennotwendigkeiten lassen
sich nicht ohne weiteres daraus ziehen.

Seit 1990 hat sich der Ausgabendruck auf der Bundesebene erhoht. Lander und
Gemeinden tragen in weit geringerem Mafle zu den Kosten der Vereinigung bei
(vgl. Hanswillemenke/Rahmann, 1997, S. 40ff).

Die Gemeindeneuverschuldung nahm trendméfBig bis 1990 moderat zu. Danach
kam es zu einem rasanten Anstieg. Wiahrend zwischen 1985 und 1990 die
Gemeindeneuverschuldung im Vergleich zur Landemeuverschuldung nur etwas
iiber 10% ausmachte, vervierfachte sich dieser Anteilswert auf iiber 40 Prozent
zwischen 1990 und 1995. Etwa die Hélfte dieser Neuverschuldung ist durch die
Gemeindeverschuldung in Ostdeutschland verursacht worden. Es ist zu konsta-
tieren, daf in puncto Verschuldungshéhe inzwischen fast die Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse in West- und Ostdeutschland hergestellt wurde.

Aus den Zahlen wird auch deutlich, dafl die Neuverschuldung des Bundes nach
1989 zu einem groBen Teil durch die Einrichtung bzw. starkere Belastung von
Sondervermogen erfolgte. Insgesamt stieg die Verschuldungshohe der Sonder-
vermbgen um fast 500 Mrd. DM.”® Auf eine Ausweisung der prozentualen
Zunahme wurde hier verzichtet, da es sich de facto um eine neuartige Form der
Staatsverschuldung handelt. Bei den Landern und Gemeinden hat es diese Form
der Neuverschuldung nicht gegeben. Aufgrund von Vereinbarungen zwischen
Bund und Léndern miissen letztere sowie die Gemeinden einen iiberdurch-
schnittlichen Finanzierungsbeitrag zum ,,Sondervermdgen Fonds Deutsche
Einheit leisten.

Bei der Analyse der Verschuldungsentwicklung wurde nicht auf die Vermo-
gensentwicklung (Aktiva) eingegangen. Aufgrund von Privatisierungen und
Vermogensverkdufen sind auf allen Ebenen des Staates Vermogenswerte redu-
ziert und laufende Ausgaben damit finanziert worden (Verminderungseffekt).
Die hohe Investitionstitigkeit des Bundes und der ostdeutschen Gebietskorper-
schaften fiihrt dagegen zu einem Vermdgensaufbau (vgl. SVR, 1996, Tabelle
41).

2 Bis 1993 wurde die Bahnverschuldung mitberiicksichtigt, ab 1994 das
Eisenbahnsondervermogen. An den neuen Sondervermdgen féllt auf, daB es sich um reine
Verschuldungs- und Schuldenmanagementinstrumente handelt.
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4. Lénderfinanzausgleich

Die Finanzkraft eines Bundeslandes héngt von der Steuerbasis und von den
Zahlungen im Linderfinanzausgleich sowie den Bundesergénzungszuweisungen
und den sonstigen Bundeszuweisungen ab.?' Die Ausgabenseite der Lander wird
im LFA kaum beriicksichtigt, bei den anzurechnenden Gemeindesteuern findet
eine Veredelung der Einwohnerzahlen (bis zum 1,3-fachen) statt.? Fiir die drei
Stadtstaaten wird zusitzlich eine deutliche Einwohnergewichtung (plus 35
Prozent) vorgenommen (vgl. Homburg, 1994, S. 315-317).

Im Léanderfinanzausgleich i.w.S. wird den steuerschwachen Bundesldndern mit-
tels Umsatzsteuerverteilung und Fehlbetrags-Ergdnzungszuweisungen des
Bundes eine Finanzkraft in Hohe von mindestens 99,5 Prozent des Bundes-
durchschnitts garantiert. Die Gemeindesteuern werden normiert zur Halfte auf
die Lénderfinanzkraft angerechnet (vgl. Kapitel II fiir die institutionellen Rege-
lungen).

Die Hohe der Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen betrug 1994 4.8
Mrd. DM und 1995 ca. 5 Mrd. DM. Zusitzlich wurden 1995 noch iiber 20 Mrd.
DM an Sonderbundesergénzungszuweisungen insbesondere aufgrund der Verei-
nigungsfolgen gezahlt. Von diesen sind 14 Mrd. bis zum Jahr 2005 fiir die neuen
Lénder wegen der Teilungsfolgen festgeschrieben.

NRW st lange Zeit Zahler im LFA gewesen. Aufgrund der wirtschaftlichen
Schwierigkeiten und der abnehmenden Steuerstéirke verdnderte sich diese Posi-
tion im Laufe der 1980er Jahre. Viele Jahre befand sich NRW in der sogenann-
ten ,,toten Zone*, in der weder Transfers getitigt noch empfangen wurden. Wie
Tabelle 8A und 9A im Anhang dokumentieren, war NRW in den 80er Jahren ein
Nettoempfanger, wenn auch ein bescheidener. Die gesamten Zahlungen im LFA
beliefen sich von 1975 bis 1994 auf 55 Milliarden DM, von denen NRW knapp
500 Mio. empfing und iiber 1,6 Mrd. DM leistete.

Von seinen Ausgleichsverpflichtungen leistete NRW bis 1980 iber 1,4 Mrd.
DM. Hierin macht sich auch die Steuerschwiche des Landes in den 1980er
Jahren bemerkbar. Zwischen 1990 bis 1992 mufite NRW insgesamt 74 Mio. DM
in den Finanzausgleich einzahlen und erhielt 1993 und 1994 insgesamt 186,9
Mio. DM.

Die Transferverpflichtungen énderten sich mit der Einbeziehung der neuen
Bundeslander in den Lénderfinanzausgleich ab 1995 rasant. Im ersten Jahr des

?! Die Gebiihren und sonstigen Einnahmen werden hier ausgeklammert.
22 AuBerdem wird noch eine Beriicksichtigung der Einwohner je Quadratkilometer in den
Stadten ab 500.000 Einwohnern vorgenommen (vgl. §9 Abs. 3 FAG fiir das Jahr 1998).
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gesamtdeutschen LFA mufite NRW iiber 3,4 Mrd. DM in den Ausgleich ein-
bringen. In 1996 wurde mit iiber 3,1 Mrd. kaum weniger gezahlt (vgl. Tabelle
10A). NRW wurde damit zum groBten Zahlerland im LFA. Neben den direkten
Zahlungen im LFA werden auch Umsatzsteueranteile nach Einwohnerzahl und
fehlender Steuerkraft verteilt. Auch hier ergibt sich ein erheblicher West-Ost-
Transfer (vgl. Junkernheinrich, 1993, S. 174).

Die Leistungen der NRW-Landesregierung werden teilweise durch die Kommu-
nen refinanziert. Aufgrund des Foderalen Konsolidierungsprogramms (FKP)
wurden alle Kommunen in Westdeutschland dazu verpflichtet. Neben der deutli-
chen Erhéhung der Gewerbesteuerumlage (vgl. Tabelle 1A) von 52 Punkte in
1990 auf 79 in 1995, 29 Punkte aufgrund des FKP und 12 Punkte fiir den Fonds
Deutsche Einheit (FDE),” wurden auch die Leistungen im Kommunalen
Finanzausgleich gekiirzt. Im Bundesdurchschnitt sollen ca. 40% der Landes-
leistungen durch die Kommunen refinanziert werden, in NRW wird ein etwas
hoherer Wert angestrebt, da die Kommunen iiberdurchschnittlich steuerstark
sind. Der kommunale Finanzierungsanteil bemif}t sich nach dem Verhéltnis der
Lénder- und Gemeindesteuern sowie der Leistungen im kommunalen Finanz-
ausgleich (vgl. DIW 26/94, S. 446).

Ein hoher Nivellierungsgrad im Lénderfinanzausgleich hat fiir die Gemeinden in
steuerschwachen Regionen Vorteile. Aufgrund der dann vorhandenen gréfleren
Finanzkraft der Landesebene konnen sie durch Zweck- oder Schliisselzuwei-
sungen vom Resultat des LFA profitieren. Umgekehrt verhdlt es sich in steuer-
starken Bundesldndern. Hier werden die Landesregierungen bemiiht sein, ihre
Finanzierungspflichten ,,solidarisch* mit den Gemeinden zu teilen. Dies ist der
aktuelle Fall in NRW. Aufgrund der Einbeziehung der ostdeutschen Bundeslin-
der in den Finanzausgleich wurde NRW 1995 zu einem relativ finanzstarken
Bundesland. Obwohl NRW 1993 und 1994 noch Zahlungen im LFA erhielt,
wurde es 1995 plétzlich zum absolut groBten Zahlerland.”* Dadurch wird die
Finanzlage des Landes zusitzlich angespannt. Die Gemeinden spiiren die Finan-
zierungsnéte durch Zuweisungskiirzungen sowie Auf- und Ausgabenverlage-
rungen.

3 Die sogenannte Normalumlage wurde von insgesamt 52 Vervielfiltigerpunkten auf 38
Punkte verringert. Die Normalumlage geht zu gleichen Teilen an den Bund und an die
Linder. Zur Berechnung der Umlage wird das tatsichliche Aufkommen durch den
Gewerbesteuerhebesatz der Gemeinde dividiert und anschliefend mit dem sogenannten
Verfielfaltiger (Punkte) multipliziert.

% pro-Einwohner lag NRW 1995 an vierter und 1996 an fiinfter Stelle in den LFA-Zahlungen.
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5. Exkurs: Finanzierung der deutschen Einheit

Zur voriibergehenden Unterstiitzung der neuen Bundesldnder und ihrer Kommu-
nen wurde 1990 der sogenannte Fonds Deutsche Einheit (FDE) gebildet, der
sich aus Kreditmitteln und Zufiihrungen von Bund, Landern und Gemeinden
speist. Der Bund sollte seine Einsparungen, die aus der Uberwindung der
Teilung resultierten, als Zuschuf in den Fonds einbringen. Insgesamt wurden
iiber den FDE 161 Mrd. DM an Unterstiitzungszahlungen fiir die neuen Bun-
desléander mobilisiert (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1995, S. 26). Die Kre-
ditaufnahme in Hohe von 95 Mrd. DM sollte urspriinglich vom Bund auf der
einen Seite sowie von den Lindern und Gemeinden auf der anderen Seite
jeweils zur Hilfte verzinst und getilgt werden. Im Rahmen des Foderalen Kon-
solidierungsprogramms verpflichteten sich die westdeutschen Bundesldnder
einen Teil der Bundeslasten zu {ibernehmen (vgl. BMF, 1996, S. 24-27.).

Fiir die Gemeinden ist die Mitfinanzierung des Landeranteils von Bedeutung.
Abgewickelt wird die gemeindliche Beteiligung iiber zwei Instrumente. Neben
der bun-deseinheitlich erhohten Gewerbesteuerumlage kommt es fir die
Gemeinden zu verringerten Leistungen der Lander im Kommunalen Finanzaus-
gleich. Die Erh6hung der Gewerbesteuerumlage bedeutet fiir die Gemeinden
bundesweit eine Mehrbelastung von 2,87 Mrd. DM (Gesamtumlage: 8,41 Mrd.
DM).

Der Landerfinanzausgleich wurde nach der deutschen Vereinigung in seiner bis
dahin praktizierten Form beibehalten. Die neuen Bundesldnder sowie das Bun-
desland Berlin wurden allerdings erst 1995 in den LFA einbezogen. Uber-
gangsweise wurden vom Fonds Deutsche Einheit bis 1994 Unterstiitzungszah-
lungen getitigt. AuBerdem wurden die neuen Linder in die Umsatzsteuervertei-
lung einbezogen. Urspriinglich sollten die neuen Lénder nur 55 bis 70% des
bundesdurchschnittlichen Umsatzsteueraufkommens pro Einwohner (Lénderan-
teil) erhalten. Aufgrund der schwierigen 6konomischen Situation im Osten der
Republik wurde diese Entscheidung jedoch korrigiert und eine gleichméBige
Verteilung der Umsatzsteuereinnahmen nach der Einwohnerzahl vorgenommen
(vgl. SVR, 1991, S. 130f). Der Landerfinanzausgleich im eigentlichen Sinn
fand bis 1994 jeweils separat fiir die zwei Teilgebiete der Bundesrepublik statt.
In Ostdeutschland wurde allerdings aufgrund der gleichméifigen Vereinnah-
mung der Steuern, inklusive USt, kaum eine Umverteilung im LFA praktiziert
(70-160 Mio. DM p.a.; vgl. Finanzbericht, 1995, S. 126).

Seit 1995 wird ein bundeseinheitlicher Landerfinanzausgleich praktiziert. Durch
diese ,.Institution” wurden in 1995 und 1996 jeweils etwa 12 Mrd. DM umver-
teilt. Hauptempfinger waren die ostdeutschen Bundesldnder, einschlieBlich
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Berlin, die davon fast 10 Mrd. DM vereinnahmten (Tabelle 11A). Neben diesen
Zahlungen im LFA (i.e.S.) traten noch wesentlich hohere Zahlungen im Rahmen
des Umsatzsteuervorwegausgleichs. Nach den Berechnungen des BMF erhielten
die sechs ostdeutschen Bundesldnder (inklusive Berlin) 1996 Umsatzsteuerer-
gDiianklsngsanteile wegen mangelnder Steuerkraft in Hohe von ca. 16,5 Mrd.

Das Bundesland NRW war an den finanziellen Aufwendungen der beiden
Stufen des LFA (i.w.S.) mit fast 6 Mrd. DM in 1996 beteiligt.”® Diesen Aus-
gaben ist die um 7% hohere Umsatzsteuerbeteiligung der Lénder gegenzurech-
nen. Der Kommunalanteil wird durch die erhohte Gewerbesteuerumlage und
durch verminderte Zuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs
aufgebracht. ?’

Neben den direkten Transferleistungen kommt den neuen Bundeslindern auch
der ,,Steuerverzicht der westdeutschen Liander und Gemeinden zugute. Steuern
und Ausgaben im Westen der Republik werden durch vielféltige Entscheidun-
gen der Wirtschaftssubjekte im neuen Teil Deutschlands beeinflufit. Die
Gemeinden nehmen weniger Einkommen- und Gewerbesteuer ein, wenn sich
z.B. ein westfilisches Unternehmen zu einer Investition in Ostdeutschland ent-
schlieBt, die steuermindernd geltend gemacht werden kann. Aufgrund der Steu-
erzerlegung gilt dies abgeschwicht auch fir gewinnbringende Betriebe, die
keine Abschreibungsmoglichkeiten (mehr) haben: Unterstellen wir, daB ein
Unternehmen in Westdeutschland pro Arbeitnehmer hohere Gewinne macht als
beim Aufbau eines neuen Betriebsteils im Osten, so findet durch die Steuerzer-
legung ein West-Ost-Transfer der Gewerbesteuerertrige statt, da diese im
wesentlichen nach der Lohnsumme vorgenommen wird.?®

1981 wurden z.B. mehr als 3 Mrd. DM durch die Bestimmungen des Zerle-
gungsgesetzes umverteilt, wihrend im eigentlichen Landerfinanzausgleich 2,4
Mrd. DM umverteilt wurden (vgl. BMF, 1982, S. 380; Miiller-Overheu, 1994, S.
88). Da die ,,Transfer“-Richtung einer Einbahnstrafle gleichen diirfte, tragen die
westdeutschen Gemeinden und Linder (und der Bund) auch indirekt zum
Aufbau Ost bei.

% Da eine 6rtliche Radizierung des Umsatzsteueraufkommens nicht moglich ist, verbietet sich
eine Verteilung nach dem ,obrtlichen Aufkommen. Ein Verzicht auf den
Umsatzsteuervorwegausgleich hitte fiir die Geberldnder aber nur Vorteile, wenn die
sogenannte 92%-Garantie ebenfalls modifiziert wiirde.

% Vgl. Zweite Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich
zwischen Bund und Lindern im Ausgleichsjahr 1996 vom 21. Januar 1998; Drucksache
73/98.

7 Vgl. §§1-3 Solidarbeitraggesetz NRW; 1996.

% Fiir 1993 wurden die Steuereinnahmeverluste von Lindern und Gemeinden auf 14,3 Mrd.
DM geschitzt (vgl. DIW, 1995, Sonderheft 154, S. 34).
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Die direkten Leistungen beim Aufbau Ost beinhalten auch personelle Unterstiit-
zungen von Lindern und Gemeinden, die sich in den Haushalten der Entsender-
korperschaften niederschlagen.” Bei den monetiren Transfers trigt der Bund
die Hauptlast, in dem er seinen Haushalt umstrukturierte, auf 7 Prozent des
Umsatzsteueraufkommens verzichtete und eine deutliche Erhohung der Bundes-
ergdnzungszuweisungen von 2,7 Mrd. DM in 1989 auf iiber 25 Mrd. DM in
1996 vornahm. Auflerdem werden weitere 6,6 Mrd. DM Investitionshilfen nach
Art. 104a Abs. 4 GG geleistet (IFG Ost). Die BEZ alleine entsprechen ungefahr
7 % des Bundessteueraufkommens (vgl. DIW, 34/97, S. 602; BMF Finanzbe-
richt, 1997, S. 144). Zusitzlich sind noch die gesteigerten direkten Ausgaben
des Bundes, z.B. fiir den Bundesautobahnbau, zu nennen. Die Umschichtung der
Bungioesausgaben geht auch zu Lasten der westdeutschen Lénder und Gemein-
den.

Das ,,Biindische Prinzip“ (Bundesverfassungsgericht) kommt durch die anteilige
Finanzierung des Einigungsprozesses mittels Linder- und Gemeindehaushalte
zum Ausdruck (vgl. Postlep, 1992, S. 12f). In einem Land mit einem weitge-
henden Steuerverbund und vielen Politik- und Aufgabenverflechtungen ist es
systemgerecht, wenn die Lasten der Einigung vom Gesamtstaat getragen
werden. Welche Finanzierungsanteile jede Ebene iibernimmt und welche insti-
tutionellen Formen die Finanzierung annimmt, ist eine Frage des politischen
Aushandelns und der ZweckmiiBigkeit.'

6. Zusammenfassung

Die Einnahmen und Ausgaben der drei Gebietskorperschaftsebenen haben sich
im Beobachtungszeitraum im wesentlichen gleich entwickelt. Obwohl immerhin
20 Jahre betrachtet wurden, kam es zu keinen signifikanten Strukturbriichen. Die
Bundesebene verlor leicht an fiskalischer Signifikanz. Selbst die deutsche Ein-
heit hatte nur einen geringen Einflu} auf die Ausgaben- und Einnahmenanteile
von Bund, Lindern und Gemeinden. Dieses Ergebnis ist iiberraschend, da die
wirtschaftlichen und sozialen Verdnderungen seit 1975 eigentlich eine Modifi-

¥ Das DIW geht davon aus, daB alleine im Jahr 1992 Verwaltungshilfekosten in Hohe von
500 Mio. DM in den westdeutschen Haushalten anfielen (vgl. DIW, 1995, Sonderheft 154, S.
37).

* Der Bund hob zB. das Strukturhilfegesetz auf, das urspriinglich als politische
Kompensation fiir die Sozialhilfeausgaben insbesondere den (westdeutschen) Gemeinden
zugute kam.

3 Zur grundsitzlichen Kritik am LFA und den Bundeserginzungszuweisungen vgl. Blankart,
1994, S. 531ff und Homburg, 1994, S. 314ff. In einem Trennsystem wiirde keine
Neuverteilung der Einnahmen notwendig sein.
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kation der relativen fiskalischen Positionen von Bund, Lindern oder Gemeinden
hétte hervorrufen miissen.

Symptomatisch fiir die Stabilitdt der Anteilsquoten der 6ffentlichen Gebietskor-
perschaften ist die Ubereinstimmung der volkswirtschaftlichen Steuerquoten in
1975 und 1995. Die iiberraschende Kontinuitit der Haushaltspolitik wird durch
zwei wesentliche Anderungen relativiert: Erstens hat die Verschuldung von
Bund und Lindern drastisch zugenommen, die Gemeindeverschuldung ist
hingegen anteilsmifig stark zuriickgegangen. Dies ist im wesentlichen auf die
Stabilisierungspolitik des Staates zuriickzufiihren (vgl. Hanswillemenke/ Rah-
mann, 1997, S. 46). Zweitens hat es eine Verschiebung der 6ffentlichen Aus-
gaben zu den hier nicht untersuchten Sozialhaushalten gegeben. Damit hat sich
das Gewicht des Bundes erhoht, da der Bund durch Gesetzgebung und
Fachaufsicht die Sozialversicherungen in ihrer Einnahmen- und Aus-
gabengestaltung steuert.

Die geringe Verinderung der Einnahmen- und Ausgabenanteile von Bund,
Landern und Gemeinden ist der Finanzverfassung zuzuschreiben. Da die Mehr-
heit von Bundestag und Bundesrat einer Veridnderung des Gemeinschaftsteuer-
aufkommens zustimmen muB, sind drastische Verdnderungen schwer durch-
setzbar. Uber 70% des Steueraufkommens wird in Form von Gemeinschaft-
steuern erhoben. Anteilsverdnderungen am Gesamtsteueraufkommen sind daher
nur im Konsens moglich.

Die Ausgabengestaltung wird weitestgehend den Einnahmen angepaft und nicht
umgekehrt. Die Verringerung des Bundesanteils ist der Finanzierung des EU-
Haushalts geschuldet. Die Folgen der deutschen Vereinigung fiihrten zu einer
Verringerung des kommunalen Steueranteils. Die Veridnderung der Haushalts-
strukturen wurde bisher nicht untersucht. Im nichsten Kapitel soll dies fiir die
Lénder- und Kommunalhaushalte durchgefiihrt werden.
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VI. Analyse der kommunalen Haushaltspline (NRW)

In Kapitel VI werden die ZuschuBlbedarfe der Kommunalhaushalte in
Nordrhein-Westfalen zwischen 1975 und 1996 betrachtet und die wesentlichen
Strukturverschiebungen herausgearbeitet. Die Untersuchung der Zuschubedarfe
dient der Aufdeckung von Entwicklungstendenzen innerhalb der Kommunal-
haushalte sowie der Verschiebungen in der Bedeutung der verschiedenen Kom-
munalebenen. In den Abschnitten 2, 3 und 4 werden die Investitionen aufgrund
ihrer Bedeutung fiir die Offentlichen Gesamtinvestitionen und insbesondere
wegen ihrer Korrelation mit den gemeindlichen Finanzproblemen besonders
hervorgehoben.

Gesetzliche Normierungen beeinflussen in vielfaltigerweise kommunale Bud-
getentscheidungen. In diesem Kapitel wird deshalb analysiert, ob sich im
Budgetverhalten der Kommunen eine Beeinflussung der Aufgabenschwerpunkte
nachweisen 146t und zu welchen Verdnderungen dies gefiihrt hat. Insbesondere
wird erforscht, ob die weniger stark normierten Aufgabenbereiche an Bedeutung
gewonnen oder verloren haben. Es werden nicht die Gesamtausgaben betrachtet,
sondern die Verwendung der Steuer- und anderer allgemeiner Deckungsmittel.

1.  Der Analyserahmen

Die Statistik bietet verschiedene Ansatzpunkte, um die finanzielle Entwicklung
der offentlichen Haushalte zu beschreiben. Von den méglichen Datenabgren-
zungen kommen die Bereinigten Ausgaben/ Einnahmen, Nettoausgaben sowie
der ZuschuBbedarf in Frage. Bei den interregionalen Vergleichen wurde auf die
ersten beiden Kategorien zuriickgegriffen. Fiir die vorzunehmende Detailanalyse
der kommunalen Haushaltsentwicklung bietet der ZuschuB3bedarf die besten
Informationen, da er den Bedarf an Steuermitteln reflektiert.

Der ZuschuBbedarf*® (ZSB) gibt die Differenz zwischen Einnahmen und Ausga-
ben eines Einzelplans an und spiegelt damit den Bedarf an allgemeinen Dek-
kungsmitteln (Steuern und Schliisselzuweisungen) wider.** Unter einzelplanspe-

32 Teilweise nur bis 1995.

3 Der ZuschuBbedarf ist kein normatives Konzept. Der ZSB ist nicht im Sinne von Soll-
Bedarf, sondern im Sinne von Ist-Ausgaben minus spezieller Einnahmen zu verstehen.

3 Letztlich sind alle allgemeinen Deckungsmittel auf Steuereinnahmen zuriickzufiihren, da
auch die Umlagen und Finanzzuweisungen durch Steuereinnahmen finanziert werden. Kredite
sind ebenfalls allgemeine Deckungsmittel. Die in NRW gewihrte Investitionspauschale ist
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zifischen Einnahmen sind die Gebiihren und Beitridge sowie die Zweckzuwei-
sungen und andere spezielle Einnahmen (z.B. Konzessionsabgaben, Vermo-
genserldse) zu subsumieren. Im Einzelplan 9 der kommunalen Rechnungslegung
werden die besonderen Finanzierungsvorgénge und die Steuereinnahmen, All-
gemeinen Zuweisungen, Umlagen, Zinsen® usw. aufgefiihrt. Der Einzelplan 9
wird in diese Untersuchung nicht einbezogen, da er nicht die Belastung bei der
Erfiillung spezifischer Aufgaben angibt.

Der analytische Vorteil des ZuschuBlbedarfs gegeniiber der Kategorie Bereinigte
Ausgaben liegt u.a. darin, da3 die Ausgliederungen kommunaler Einrichtungen
den Zuschuflbedarf weitgehend unberiihrt lassen. Insbesondere in den 1980er
Jahren kam es zu zahlreichen Umwandlungen der Rechtsformen kommunaler
Einrichtungen. Regiebetriecbe wurden in GmbHs umgewandelt und verlieen
damit die kommunale Rechnungslegung. Aus Bruttobetrieben wurden Nettobe-
triebe, die nur noch mit ihrem Saldo im Kommunalhaushalt erscheinen (Bilanz-
verkiirzung). Die Ausgaben und Einnahmen der Kommunen werden dadurch
tendenziell verringert, ohne daB sich das kommunale Leistungsspektrum verédn-
dert (vgl. Schwarting, 1993, S. 180). Finanzwirtschaftlich relevant ist jedoch der
Saldo der Einnahmen und Ausgaben, der bei einer etwaigen Verlustabdeckung
im Kommunalhaushalt als Ausgabe erscheint und den ZSB hervorruft.

Dieser Bilanzverkiirzung steht in anderen Bereichen, insbesondere in der kom-
munalen Entsorgung, eine Bilanzverlingerung®® gegeniiber, die durch Kosten-
steigerungen hervorgerufen wurde. Aufgrund der strengeren Umweltschutzge-
setzgebung sind die Ausgaben und Einnahmen fiir die kommunale Entsorgung
gestiegen, ohne daB sich eine finanzielle Verbesserung fiir die Gemeinden
ergeben hitte.

Die Problematik der Analyse kommunaler Haushaltspolitiken besteht unter
anderem darin, daf3 die Gemeinden iiber erhebliche Gebiihreneinnahmen verfii-
gen. Gebiihrenerhohungen, die tiber den Kostensteigerungen liegen, verringern
den Zuschufibedarf. Die Gebiihreneinnahmen der Gemeinden sind in der Ver-
gangenheit erheblich gestiegen.”’

mit einer investiven Schliisselzuweisung fiir den Verwaltungshaushalt gleichzusetzen. Ihre
Hohe entsprach 1995 etwa 5% der kommunalen Investitionen.

35 Bei den Zinsen handelt es sich nicht um besondere Finanzierungsvorginge. Ihre Zuordnung
zu den Einzelpldnen 0 bis 8 ist dennoch nicht méglich.

36 Der Begriff Bilanzverlingerung ist in diesem Zusammenhang nicht ganz exakt gewihit. Es
soll damit nur zum Ausdruck gebracht werden, daB es sich quasi um ,,durchlaufende* Posten
handelt, die nicht auf kommunale Entscheidungen zuriickgefiihrt werden kénnen.

%7 Die geringen ZuschuBbedarfe im EP 7 sowie die Anstrengungen hohere Gebiihrenein-
nahmen zu erzielen, lassen vermuten, daB die Gemeinden einen hoheren Kostendeckungsgrad
erreicht haben. Siehe auch Kapitel VI.
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Inwieweit die Gemeinden einen Spielraum zur Erhohung der Gebiihren haben,
die im Rahmen sozial- und lenkungspolitischer Vorstellungen betrachtet werden
sollten, muB offen bleiben. Ein akzeptabler oder angemessener Kostendek-
kungsgrad kann nicht operational definiert werden. Wahrend Bund und Lénder
im wesentlichen auf Steuereinnahmen angewiesen sind, konnen die Gemeinden
durch Gebiihrenanhebungen zusitzliche Einnahmenspielrdume gewinnen. Sind
die Gebiihrenerhdhungen jedoch lediglich in der Lage, die gestiegenen Kosten
abzudecken, kann nicht von einer finanziellen Besserstellung gesprochen
werden.

Der ZuschuBbedarf indiziert deshalb am besten die finanzielle Belastung™ der
Gemeinden und beschreibt die Spielrdume eigenstindige Priorititen mit den
Steuereinnahmen und den Schliisselzuweisungen setzen zu konnen. Da der
ZuschuBbedarf in der Regel nicht verdffentlicht wird, wurden die nach Gemein-
deebenen zusammengefaBten Rohdaten fir NRW direkt vom Landesamt fiir
Datenverarbeitung und Statistik per Diskette bezogen.

Eine detaillierte Untersuchung der Einzelpldne und Abschnitte sowie Unterab-
schnitte kann in dieser Arbeit aus Zeit- und Umfanggriinden nicht geleistet
werden. Es wird deshalb nur die kommunale Einzelplanebene (EP 0 bis EP 8)
betrachtet (siche Tabelle 6.1).

Tabelle 6.1: Kommunaler Gliederungsplan

EP Aufgabenbereich

Allgemeine Verwaltung

Offentliche Sicherheit und Ordnung

Schulen

Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege

Soziale Sicherung

Gesundheit, Sport, Erholung

Bau- und Wohnungswesen, Verkehr

Offentliche Einrichtungen,

Wirtschaftsforderung

8  Wirtschaftliche Unternehmen, allgemeines
Grund- und Sondervermégen

9  Allgemeine Finanzwirtschaft

NN bDE WD~ O

% Hiermit ist die Bindung allgemeiner Deckungsmittel gemeint. Die Auswirkungen
rechtlicher Normierungen auf gebiihrenpflichtige oder —fahige Bereiche 148t sich mit dem
ZuschuBbedarf nur begrenzt erfassen (siehe dazu die Erorterungen zum Einzelplan 7).
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Unterstiitzend soll auf eine Arbeit von Junkernheinrich/Micosatt (1997) zuriick-
gegriffen werden, in der eine abschnittsweise Betrachtung der ZuschuBbedarfe
der Verwaltungshaushalte von Kreisen, kreisfreien Stidten sowie den kreisan-
gehdrigen Gemeinden vorgenommen wurde. Die Studie bezieht sich auf die
Haushaltsjahre 1991-1993 und bildet Durchschnittswerte fiir die ZuschuBibe-
darfe der laufenden Rechnung.

Auf der Kommunalebene sind in Nordrhein-Westfalen vier Typen von Gebiets-
korperschaften zu unterscheiden. Neben den Gemeinden, die sich in kreisfreie
Stddte und kreisangehorige Gemeinden unterscheiden lassen, sowie den Kreisen,
sind auch die Landschaftsverbinde als kommunale Aufgabentriger zu charakte-
risieren. Die Landschaftsverbinde sind eine nordrhein-westfélische Besonder-
heit, obwohl auch andere Bundeslinder iiber Gemeindeverbinde hé&herer
Ordnung verfiigen (vgl. Mecking, 1995). Das oberste beschluBfassende
Gremium der Landschaftsverbiande, die Landschaftsverbandsversammlung, wird
durch die Kreise und die kreisfreien Stidte gewihlt. Es findet also keine
Direktwahl statt. Neben den Selbstverwaltungsaufgaben sind die Landschafts-
verbiande auch fiir verschiedene Bundes- und Landesaufgaben (insbesondere
Fernstralenbau und Unterhaltung) zustéindig.

Es werden also die folgenden Gemeindetypen betrachtet:

e Kreisangehorige Gemeinden
o Kreisfreie Stadte

o Kreise

e Landschaftsverbinde®

In den kreisfreien Stidten lebten 1975 ca. 46% und 1995 ca. 43% der Bevolke-
rung. Absolut nahm die Einwohnerzahl in NRW in diesem Zeitraum um
670.000 Einwohner zu. Im kreisangehdrigen Raum kam es zu einer Zunahme
um 1 Mio. Menschen, wihrend in den kreisfreien Stidten gut 400.000 Menschen
weniger leben. Insgesamt ist NRW damit ein Zuzugsgebiet (vgl. Tabelle 12A im
Anhang). Da die nachstehende Analyse primdr von Pro-Einwohner-Daten
ausgeht, spielen die Bevolkerungszahlen keine direkte Rolle.

Finanzwirtschaftlich haben Bevélkerungszu- oder —abnahmen jedoch einen
EinfluB auf die Ausgaben und Einnahmen (vgl. Miera, 1994, S. 92). Es diirfte
schwierig sein, kommunale Ausgaben im gleichen Tempo zu reduzieren, wie ein
Bevolkerungsriickgang die Einnahmen verringert.** Bei einer starken Bevolke-

% Der finanzwirtschaftlich wenig bedeutsame Kommunalverband Ruhr wird statistisch den
Landschaftsverbinden zugeordnet.

“ Bei der Einkommensteuer ergibt sich aufgrund der Schliisselzahlanpassungen allerdings ein
time-lag von 3-5 Jahren.
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rungszunahme sind tendenziell hohere Investitionsausgaben notwendig, um den
wachsenden Infrastrukturanforderungen gerecht zu werden. Die Stadt-Umland-
Problematik wird durch die ,,Stadtflucht* verschérft.

Auch in diesem Kapitel werden die vorhandenen Daten nicht nach Konjunktur-
zyklen zusammengefaflt, da die vorliegende Studie strukturelle und langfristig
wirkende Trends herausgearbeitet und interpretiert. Dabei 1dBt es sich nicht
vermeiden, daBl einzelne Werte, trotz der Durchschnittsbildung, konjunkturell
verzerrt sein kénnen. Es wurden vier Beobachtungszeitrdume zu jeweils finf
Jahren zusammengefafit. Fiir 1995/96 wurde eine Zusammenfassung der beiden
Jahre vorgenommen.*’

Fiir die hier untersuchte Problemstellung, inwiefern die kommunale Finanzent-
wicklung durch staatliche Regelungen negativ beeinfluit oder sogar weitgehend
fremdbestimmt wurde, gilt es, geeignete Kriterien zu identifizieren, anhand
derer eine solche Fragestellung gepriift werden kann. Betrachtet wird die Ent-
wicklung von:

Investitions- und Konsumausgaben
Sozialleistungen

Einzelpldnen

Ausgaben nach Pflichtigkeitsgraden
Interkommunalen Verschiebungen

2. Die Entwicklung der ZuschuBbedarfe

In diesem Abschnitt werden die ZuschuBbedarfe aller vier nordrhein-west-
filischen Gemeindetypen getrennt nach dem Verwaltungs- und dem Vermoé-
genshaushalt betrachtet.

Die Tabellen 6.2-6.4 geben die finanzielle Entwicklung des kommunalen
Gesamthaushalts*? wieder. Es wurden dabei die ZuschuBbedarfe aller vier
Gemeindetypen zusammengefat und fiir den Vermogens- (VwH) und Verwal-

! Da ab 1995 der fiir NRW mit hohen Ausgaben verbundene gesamtdeutsche LFA praktiziert
wird, ist die Haushaltssituation ab 1995 besonders angespannt und fiir die Gemeinden mit
zusitzlichen Lasten (héhere Gewerbesteuerumlage) verbunden. Der Zweijahresdurchschnitt
§ibt die aktuellen Entwicklungstrends akzentuiert wieder.

? Im Gesamthaushalt werden die aggregierten Haushalte der kreisfreien Stidte,
kreisangehorigen Gemeinden, Kreise und Landschafisverbinde zusammengefait. Die hier
verwendeten Tabellen beziehen sich auf die Zuschulbedarfe der Einzelplane 0 bis 8. Damit
werden Zinszahlungen und besondere Finanzierungsvorginge aus der Betrachtung
ausgeschlossen.
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tungshaushalt (VmH) getrennt sowie addiert ausgewiesen. Es werden sowohl die
Gesamtwerte wie auch die ZuschuBbedarfe nach Einzelplinen ausgewiesen.*

Wie die Tabellen 6.2-6.4 ausweisen, sind die gesamten Zuschufbedarfe in den
Einzelpldnen 1-8 um 119% im Verwaltungshaushalt sowie 42% im Vermdgens-
haushalt gestiegen.** Vergleichen wir die Beobachtungszeitriume IV und I,
ergibt sich eine Verdoppelung der Zuschufbedarfe (VwWH und VmH). Dabei
stiegen die Ausgaben im EP 4 von 1975/79 bis 1990/94 weitaus am stérksten.
Im EP 4 (Soziale Sicherung) werden insbesondere die Sozialhilfeausgaben
sowie die Ausgaben fiir die Jugendhilfe inklusive der Kindergirten gebucht.

Tabelle 6.2: ZSB im VwH und VmH fiir alle kommunalen Gebietskorperschaften
-Tausend DM-

1975- | 1980- | 1985- [1990-1994| 1995/96 |Zunahme |Zunahme
1979 (1) | 1984 (ID) {1989 ()|  (IV) Vi | IViI

EPO [2.248.625 |2.864.106 |3.357.176 |4.393.011 |4.660.237 {95,36% {30,85%

EP1 [800.791 |1.078.821 |1.213.123 |1.620.078 |1.636.479 |102,31% |33,55%

EP2 [3.544.061 |3.895.534 |3.864.285 |4.643.452 14.939.458 |31,02% |20,16%

EP3 [898.396 |1.278.938 |1.657.412 {2.094.894 {2.099.068 |133,18% |26,40%
EP4 [4.953.687 |7.027.876 |9.801.115 | 14.936.509 |18.589.481 |201,52% |52,40%

EP5 [1.907.278 |2.166.402 |2.267.176 |2.602.947 |2.371.310 |36,47% |14,81%
EP 6 [3.180.145 |[3.725.451 |4.428.681 |5.283.743 |5.051.104 [66,15% [19,31%

EP7 [1.189.098 | 1.526.165 | 1.724.009 |2.739.695 |1.921.074 |130,40% |58,91%

EP8 |[-153.128 |-448.877 |-869.547 |-1.132.633|-1.116.689 [639,67% {30,26%
Gesamt | 18.568.953|23.114.417 | 27.443.430 | 37.181.695 |40.151.522 {100,24% |35,48%

uelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Der Zuschufibedarf fiir den Verwaltungshaushalt stieg wesentlich schneller als
fiir den Vermdgenshaushalt. Nur zwischen den Beobachtungszeitrdumen III und
IV nahm der Vermogenshaushalt stirker zu als der Verwaltungshaushalt. Abso-
lut stiegen aber auch in diesem Fall die ZuschuBbedarfe fiir den Verwaltungs-
haushalt mit ca. 8 Mrd. DM wesentlich stérker als die Zuschufibedarfe fiir die
Investitionen (knapp 2 Mrd. DM).

> Es wird auch hier die nominelle Betrachtungsweise gewihlt.
“* In der Regel wird hier die langfristige Betrachtung, Vergleich der Zeitrdume 1975/79 und
1990/94, angestellt.
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2.1 Zuschufibedarfe der laufenden Rechnung

Nicht iiberraschend ist die stirkere Zunahme der ZuschuBibedarfe der laufenden
Rechnung im Vergleich zum Vermdgenshaushalt. Diese Beobachtung wird
durch die Ausfithrungen in Kapitel VII betitigt.

Die absoluten Zunahmen im zweiten und dritten Beobachtungsjahrfiinft sowie
1995/96 gegeniiber dem jeweils vorangehenden Zeitraum sind mit ca. 4 Mrd.
DM nominal gleich hoch. Dies deutet darauf hin, daB8 die Konsolidierungspolitik
Anfang der 1980er Jahre auch in der zweiten Hélfte des Jahrzehnts fortgefiihrt
wurde und die Verringerung der Steuerquote in den 1980er Jahren den Ausga-
benspielraum der Gemeinden begrenzt hat.

Anfang der 1990er Jahre nahmen die Einnahmen im Vereinigungsboom iiber-
durchschnittlich stark zu, gleichzeitig erhohte sich auch die Kreditaufnahme.
Die Gemeinden verhielten sich prozyklisch. Obwohl der Zweijahresdurchschnitt
1995/96 nur bedingt mit den 5-Jahreswerten vergleichbar ist, soll angemerkt
werden, daB} die gesamte ZSB-Zunahme auf die Entwicklung im EP 4 zuriickzu-
fiihren ist.

Tabelle 6.3: ZSB im VwH fiir alle kommunalen Gebietskorperschaften

- in Tausend DM -
1975- 1980- 1985- 1990- 1995/96 | Zunahme | Zunahme
1979 () 1984 (II) | 1989 (III) | 1994 (IV) 1v:I 1V:III

EPO ]2.044.937 {2.610.393 {3.095.287 [4.035.343 |4.342.931 |97,33% |30,37%
EP1 726.772 ]982.543 |1.122.812 |1.478.229 |1.513.624 |103,40% |31,65%
EP2 |2.602.200 |3.284.272 [3.398.575 [3.853.441 {3.928.335 [48,08% {13,38%
EP3 |777.132 [1.103.242 |1.415.177 | 1.876.077 | 1.933.598 | 141,41% | 32,57%
EP4 4.699.589 [6.776.838 {9.541.761 |14.342.047|18.039.022 | 205,18% | 50,31%
EP5 ]1.305.859 [1.673.536 | 1.838.356 [2.185.379 [2.095.826 |67,35% |[18,88%
EP6 [2.223.632 |2.832.764 |3.498.672 {4.292.867 {4.405.419 {93,06% |22,70%
EP7 ]356.325 |407.641 |488.907 [422.614 |187.044 |18,60% |-13,56%
EP 8 -664.595 |-983.439 |-1.465.356 |-1.675.693 |-1.885.017 {152,14% |14,35%
Gesamt | 14.071.851 | 18.687.791 | 22.934.191 | 30.810.305 | 34.560.781 | 118,95% |34,34%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Die Zuschuflbedarfe der einzelnen Aufgabenbereiche entwickeln sich extrem
unterschiedlich. Der Einzelplan 7 verringert sogar seinen Steuerbedarf. Eine
Sonderstellung nimmt der EP 8 ein, da er wachsende Uberschiisse erwirt-
schaftet.
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2.2 ZuschuBlbedarfe fiir die Kapitalrechnung

Obwohl die Kommunen von allen Verwaltungsebenen die grofiten Investoren
sind, machen die Investitionen nur 13,92% (1995/96) bis 24,2% (1975/79) der
gesamten ZuschuBBbedarfe aus. Dies liegt u.a. an den staatlichen Zweckzuwei-
sungen, die den Bedarf an allgemeinen Deckungsmitteln (Steuern, Investi-
tionspauschale) verringern. In der jiingsten Zeit haben viele Kommunen
Gebédude und Grundstiicke verkauft, um ihre Haushalte auszugleichen. Auch
dies verringert den ZSB im Vermdgenshaushalt. In 1995/96 gab es eine deut-
liche Riicknahme der Investitionen gegeniiber 1990/94. Die Zweckzuwei-
sungen stagnierten dagegen in nominellen Werten zwischen dem ersten und dem
vierten Beobachtungsjahrfiinft (vgl. auch Kapitel VII).

Die hier vorgenommene Analyse basiert auf Nominalgréfien. In NRW lagen die
gemeindlichen Infrastrukturausgaben in 1995/96 real deutlich unter dem Wert
des ersten Beobachtungsjahrfiinfts. Bei den kommunalen Investitionen in NRW
gibt es bezogen auf die gesamten ZuschuBbedarfe einen kontinuierlichen
Abwirtstrend (vgl. Tabelle 6.4), der nur 1990/94 voriibergehend unterbrochen
wurde.

Im ersten Beobachtungsjahrfiinft wurden noch fast ein Viertel aller kommunalen
Zuschuflbedarfe durch Ausgaben im Vermogenshaushalt verursacht. 1990/94
machten die Investitionen noch ca. 17% der gesamten Zuschuflbedarfe aus.
1995/96 waren es sogar nur noch 13,92 Prozent. Dieser Niedergang ist durch
den ,,Ausreifier in 1995/96 etwas iiberzeichnet.*® Aber auch der Vergleich der
Fiinfjahreszeitrdume belegt die deutliche Verdnderung der gemeindlichen
Ausgabenstruktur.

Es ist nicht von der Hand zu weisen, daf3 eine Ursache des Investitionsriickgangs
im weitgehenden Abschlul des gemeindlichen Infrastrukturaufbaus zu suchen
ist und viele Infrastrukturprojekte auf Widerstand in der Bevolkerung stofen.
Dies trifft in besonderer Weise auf den Stralenbau zu (vgl. Hanswille-
menke/Rahmann, 1997, S. 50).

Nur noch in einzelnen Bereichen kommt es zu wachsenden Investitionsbedarfen.
StrafBenaus- und Schulgebdudeneubau sind nicht mehr in dem MaBe notwendig,
wie dies in den 1960ern und Anfang der 1970er Jahren der Fall war. Vereinzelte
Zusatzbedarfe wie z.B. im Umweltschutzbereich (Abfall, Abwasser, etc.) stellen
keine vergleichbaren Herausforderungen dar. Es ist auch zu beriicksichtigen, dafl
durch die hohen Investitionsquoten in den 1960er Jahren und teilweise noch in

% Im EP 8 gab es 1995 sogar einen UberschuB im Vermogenshaushalt. Dieser war jedoch
einmalig und kann nicht plausibel erklirt werden.

“ Ob es sich dabei um eine auBergewdhnlich niedrige oder trendkonforme Investitionshohe
handelt, kann nur durch die Betrachtung der Zahlen nach 1996 geklért werden.
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den 1970er Jahren erhebliche Folgekosten in den Verwaltungshaushalten ent-
standen (vgl. Bundesbank, 11/83, S. 26; Tergan, 1982, S. 407f.), die die Inves-
titionsquote verringern.

Der heutige Investitionsschwerpunkt liegt eindeutig beim Ersatz- und nicht beim
Neubedarf. So kommt eine Studie des Deutschen Instituts fiir Urbanistik zu dem
Ergebnis, dafl in den 1990Qer Jahren fast zwei Drittel der Investitionen fiir die
Substanzerhaltung und den Ersatz abgéngiger Objekte bendtigt werden, wihrend
nur noch 36% der Investitionen fiir die Erweiterung der Infrastruktur aufgewen-
det werden miissen (vgl. Reidenbach u.a., 1992, S. 274).

Das starke Investitionswachstum im letzten Beobachtungsjahrfiinft gegeniiber
1985/89 lag im wesentlichen am Einzelplan 7 (6ffentliche Einrichtungen), in
dem die gestiegenen Umweltschutzbestimmungen im Bereich Abwasser und
Abfall jhren investiven Niederschlag gefunden haben diirften.*” Prozentual am
stirksten stieg der Einzelplan 4 (Soziale Sicherung). Hierbei spielten vor allen
Dingen die Ausgaben fiir den Kindergartenbau und die Altenpflegeeinrich-
tungen eine ausschlaggebende Rolle (vgl. Reidenbach u.a., 1992, S. 271). Beide
Aufgabenbereiche unterliegen einer zunehmenden gesetzlichen Normierung.

Tabelle 6.4: ZSB im VmH fiir alle kommunalen Gebietskorperschaften
(in Tausend DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995/96 | Zunahme | Zunahme

1979 (I) | 1984 (II) | 1989 (III) | 1994 (IV) v | Vi
EPO 203.688| 253.713| 261.889| 357.667| 317.306] 75.60%| 36.57%
EP 1 74.019]  96278| 90.311| 141.849| 122.856] 91.64%| 57.07%
EP 2 941.861| 611.263| 465.710] 790.011] 1.011.124] -16.12%| 69.64%
EP 3 121264| 175.696] 242.235| 218.816] 165470 80.45%| -9.67%

EP 4 254.098| 251.039| 259.354( 594.462| 550.459| 133.95%| 129.21%
EP 5 601.419| 492.866| 428.820| 417.568| 275.485| -30.57%| -2.62%
EP 6 956.513| 892.687| 930.009]| 990.876| 645.685| 3.59%| 6.54%
EP 7 832.773]1.118.524 | 1.235.102 | 2.317.081 | 1.734.030| 178.24%| 87.60%
EP 8 511.467| 534.561| 595.809| 543.060{ 768.328 6.18%| -8.85%
Gesamt | 4.497.101 | 4.426.625] 4.509.239] 6.371.390| 5.590.741| 41.68%| 41.30%
v.H. * 24,22%| 19,15%| 16,43%]| 17,14%| 13,92%
* Anteil der investiven ZuschuBbedarfe an den gesamten ZuschuBbedarfen in NRW;
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

“'Die Gebiihreneinnahmen durch kalkulatorische Kosten (Abschreibungen, Zinsen) erhohen
die Einnahmen des Verwaltungshaushalts. Hohere Investitionen filhren in den
gebiihrenfinanzierten Bereichen daher zu héheren ZuschuBbedarfen im Vermégenshaushalt
(sofern keine Zweckzuweisungen oder Beitrige vereinnahmt werden) und zu hoheren
Ausgaben (Zinsen, sonstige Folgekosten) im Verwaltungshaushalt.
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In nominalen Groflen wurde 1995/96 in den NRW-Gemeinden weniger inves-
tiert als im Durchschnitt des vierten Beobachtungsjahrfiinfts. Im Vergleich zum
ersten Beobachtungsjahrfiinft erhohten sich die investiven ZuschuBbedarfe um
etwas mehr als 1 Mrd. DM. Real bedeutet dies eine Verringerung der kommu-
nalen Investitionstatigkeit.

Auffillig ist die Dominanz der ZuschuBbedarfe des EP 7 (Offentliche Einrich-
tungen). Mehr als ein Drittel der Zuschufbedarfe in 1990/94 werden dort ver-
bucht. Im Vergleich zu 1975/79 ist das fast eine Verdoppelung des damaligen
Anteils von ca. 18 Prozent. Der hohe ZSB im Vermégenshaushalt fiihrt im Ver-
waltungshaushalt zu erheblichen Einnahmen, da es sich priméir um kostenrech-
nende Einrichtungen mit einem hohen Gebiihrendeckungsgrad handelt. Nach
den DST-Schitzungen liegen die Deckungsgrade im Bereich der Abfall- und
Abwasserbeseitigung bei etwa 90 Prozent (Karrenberg/ Miinstermann, 1996, S.
154).

3. Kommunalhaushalte nach Gemeindetypen

In diesem Abschnitt werden die gesamten Zuschufbedarfe der kommunalen
Haushalte nach Gemeindetypen getrennt betrachtet.*® Aufgrund der Wichtigkeit
der Investitionen und ihrer seismographischen Qualitdt fiir die kommunale
Finanzsituation werden die Zuschuflbedarfe fiir diese Ausgabenart separat
dargestellt.

3.1 Kireisfreie Stidte

Waihrend sich der ZSB im Gesamthaushalt im Langfristvergleich (I/IV) um 84%
erhoéht, kommt es bei den Investitionen nur zu einer Steigerung um 35 Prozent.
Am stirksten steigt die Ausgabenbelastung im Bereich Soziale Sicherung. Eben-
falls tiberdurchschnittlich sind die ZuschuBbedarfe im EP 7 gestiegen. Dies ist
allein auf die Zunahme im Vermdgenshaushalt zuriickzufiihren. Deutlich gestie-
gen sind die Mehreinnahmen (negativer Zuschufibedarf) im EP 8.

Auffillig ist die geringe Zunahme des ZuschuBbedarfs fiir schulische Aufgaben.
Hier gab es durchgingig erfolgreiche Konsolidierungsbemithungen, allerdings
auch abnehmende Schiilerzahlen (vgl. Tabelle 6.18).

* Es werden die Werte pro Einwohner betrachtet, um die Vergleichbarkeit zwischen den
verschiedenen Gemeindetypen herzustellen. Bei der Gesamtbetrachtung wird teilweise auf die
Gesamtdaten zuriickgegriffen.
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Tabelle 6.5: Kreisfreie Stidte: Durchschnittlicher ZSB pro Einwohner
sowie Steigerungsraten (VwH und VmH in DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- | 1985- 1990- | 1995 |Zunahme |Zunahme
1979 (1)[ 1984 (11)| 1989 (111)]1994 (IV) Vi1 IV:III
EPO 116,49| 147,98 177,08 228,05| 240,83] 95,77%| 28,78%
EP 1 58,26| 7522 87,23 115,39] 120,40] 98,06%| 32,28%
EP 2 194,37{ 207,82 208,18] 235,11] 237,30] 20,96%| 12,94%
EP 3 81,34| 116,61| 149,71f 175,71 174,91] 116,01%| 17,37%
EP 4 242,77| 326,31 480,20] 670,45] 839,65| 176,17%| 39,62%
EP S 116,30 137,23] 151,76] 167,27 153,55| 43,83%| 10,22%
EP 6 185,73| 208,71{ 248,18{ 281,27 266,58{ 51,44%| 13,33%
EP7 58,54| 68,73 85,99| 137,14| 100,13| 134,24%| 59,47%
EP 8 10,97 -7,94) -4296| -51,33|-136,91| -567,75%| 19,47%
Gesamt |1064,78| 1280,66| 1545,36] 1959,07[1996,43| 83,99%| 26,77%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Investitionen

Insbesondere im EP 5 (Sport, Erholung und Gesundheit) und EP 2 (Schulen)
wird deutlich weniger investiert als im ersten Beobachtungszeitraum. Im Schul-
bereich wurde jedoch 1990/94 eine Trendwende gegeniiber dem Tiefstand der
1980er Jahre verzeichnet. Auch die ZuschuBbedarfe fiir den Wohnungsbau und
die Verkehrsinvestitionen gehen absolut zuriick (EP 6). Dies diirfte fiir die Erhe-

Tabelle 6.6: Kreisfreie Stiadte: Durchschnittlicher ZSB pro Einwohner
sowie Steigerungsraten (VmH in DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- 1985- 1990- 1995 |Zunahme |Zunahme

1979 (1){ 1984 (11)| 1989 (I11)|{ 1994 (IV) Vi | IV
EP 0 936]  10,65] 11,99] 16,61] 13,74] 77,51%| 38,54%
EP 1 444]  a42] 3920 7,18] 6,73] 61,78%)| 83,16%
EP2 4932 2937] 22,09 34,61] 38,86 -29,82%| 56,65%
EP3 9,13] 1499 1944 15,12] 11,68] 6563%| -22,25%

EP 4 17,06| 14,15 14,98 24,92] 20,98] 46,06%| 66,31%
EP 5 31,64] 26,34 26,08 22,09] 14,23 -30,21%)| -15,30%
EP 6 52,67 41,53 42,94 42,14] 27,36] -19,98%| -1,87%
EP 7 40,54| 52,83 65,84] 121,98 110,42 200,90%| 85,26%
EP 8 47,86| 53,80 60,96 68,51 -21,44| 43,15%| 12,38%
Gesamt | 262,00] 248,07| 268,25 353,15 222,56] 34,79%| 31,65%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.
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bung der Gewerbesteuer problematisch sein, da der Aquivalenzaspekt, der sich
sehr stark in den Verkehrsinvestitionen niederschlagt, verletzt wird. Die hochs-
ten Steigerungswerte verzeichnet der primér gebiihrenfinanzierte EP 7.

In 1995 kommt es zu einer signifikanten Verringerung der Zuschufbedarfe fiir
Investitionen. Absolut liegt der Wert unter dem Nominalwert von 1975/79.

3.2. Kreisangehérige Gemeinden

Wie Tabelle 6.7 ausweist, lag der ZSB fiir die kreisangehorigen Gemeinden in
NRW 1995 bei DM 1.114 fiir die Einzelpldne 0 bis 8. Auffillig ist dabei die
durchgingig iberschiissige Gestaltung des EP 8. In ihm werden die wirtschaft-
lichen Unternehmen und das (Grund-) Vermogen der Gemeinden finanziell
abgebildet.”

Die groBiten Steigerungsraten treten im Einzelplan 4 auf, der in den kreisangeho-
rigen Gemeinden keine Sozialhilfeausgaben beinhaltet. Fiir die mittleren und
groBeren kreisangehorigen Gemeinden mit eigenem Jugendamt sind die Auf-
wendungen fiir Kindergirten signifikant.® Die absoluten ZuschuBbedarfe betra-
gen jedoch nur ein Viertel des Niveaus der kreisfreien Stédte.

Uberraschend stark sind im Langfristvergleich (I/IV) die ZuschuBbedarfe fiir
den Einzelplan 3 (Kultur) und im Verwaltungshaushalt fiir das Verkehrs- und
Wohnungswesen gestiegen. Im EP 6 macht sich allerdings im Laufe der 1980er
eine gewisse Sittigung bemerkbar, die im Falle der Investitionen sogar zu
sinkenden ZuschuBbedarfen fiihrt. Ebenso ergeht es dem Aufgabenbereich Sport
und Erholung (EP 5), der in den 1970er Jahren noch iiber 11% der Zuschuf3be-
darfe verursacht hat und 1990/94 auf einen Anteil von weniger als 10% zuriick-
geht.

4 Der Einzelplan 8 ,Wirtschaftliche Unternehmen, etc.“ erzielt durch die Konzessions-
abgaben sowie die moglichen Gewinnausschiittungen regelméBig Uberschiisse. Von den wirt-
schaftlichen Unternehmen sind die sogenannten hoheitlichen Tétigkeiten wie Abwas-
serentsorgung und Miillabfuhr (EP 7) zu unterscheiden, die kostendeckend sein sollen, jedoch
keine Gewinne erzielen diirfen.

%0 Bei den kleineren Gemeinden fillt die Jugendamtsaufgabe der Kreisebene zu. Fiir mittlere
kreisangehorige Gemeinden gibt es unterschiedliche Regelungen.
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Tabelle 6.7: Kreisangehorige Gemeinden: Durchschnittlicher ZSB pro
Einwohner sowie Steigerungsraten (DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- | 1985- 1990- | 1995 |Zunahme|Zunahme
1979 (1)[ 1984 (I1)|1989 (111)]1994 (1V) 1V:1 IV:III
EP 0 107,98 137,34] 162,66 195,71 198,78 81,24%| 20,32%
EP 1 30,13 42731 48,59 60,07) 60,88] 99,38%| 23,63%
EP 2 180,66/ 196,52] 198,49| 229,68| 253,66 27,13%| 15,71%
EP 3 19,79] 29,68 41,56 52,52| 49,68] 165,37%| 26,36%
EP 4 46,01 7991] 112,00f 183,61] 232,24| 299,08%| 63,94%
EP 5 77,50[ 92,52 95,89 102,08{ 91,26] 31,71%| 6,45%
EP 6 143,39 173,76{ 205,54] 233,44 22191] 62,80%| 13,58%
EP 7 76,04 100,84| 109,52| 162,55] 120,31| 113,76%| 48,42%
EP 8 -23,20f -41,64] -57,56] -75,88|-114,23| 227,10%| 31,84%
Gesamt | 658,31{ 811,24] 916,69] 1143,77{1114,49] 73,74%| 24,77%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Investitionen

Uber den ganzen Zeitraum betrachtet, ergibt sich eine Stagnation der investiven
ZuschuBbedarfe. Nur der Beobachtungszeitraum IV fillt durch eine deutlich
iiberdurchschnittliche Investitionstitigkeit aus dem Rahmen. Innerhalb des
Vermogenshaushalts der kreisangehorigen Gemeinden ergibt sich eine signifi-
kante Strukturverschiebung: Weniger fiir die Schulen,”’ mehr fiir die 6ffentli-
chen Einrichtungen (EP 7) und Soziales.

Der Schwerpunkt der Investitionstitigkeit liegt im Aufgabenbereich ,,Offent-
liche Einrichtungen“ (EP 7). Im ersten Beobachtunszeitraum liegen die
ZuschuBbedarfe zwar kaum hoher als in den Einzelpldnen 2 und 6, sie steigen
Jjedoch bis 1990/94 deutlich an und begriinden im Zeitraum IV iiber 40% der
investiven ZuschufSbedarfe. Auch in 1995 liegen sie trotz Abnahme mit fast 40%
immer noch weit hoher als im Ausgangsjahrfiinft. Der prozentuale Zuwachs der
Investitionsausgaben im EP 4 ist deutlich hoher als im Einzelplan 7. Aufgrund
der geringen Ausgangsbasis machen die Zuschulbedarfe in 1990/94 dennoch
nur ein Fiinftel des EP 7-Wertes aus.

Im Einzelplan 5 kommt es sogar zu einem Riickgang der nominellen ZuschuB-
bedarfe. 1975/79 wurden noch fast 13% der investiven ZuschuBbedarfe im EP 5
vermeldet. Im vierten Beobachtungszeitraum halbiert sich dieser Anteil. 1995 ist
ein nochmaliger Riickgang zu verzeichnen. Auch die Einzelplidne 2 und 6 ver-

’! Dies gilt insbesondere fiir die 1980er Jahre, aber nur eingeschrinkt ab 1990.
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melden Abnahmen der ZuschuBlbedarfe. Im Schulbereich zeichnete sich aller-
dings eine Trendwende ab.

Tabelle 6.8: Kreisangehorige Gemeinden: Durchschnittlicher ZSB pro
Einwohner sowie Steigerungsraten (VmH in DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- 1985- 1990- | 1995 |Zunahme|Zunahme

1979 (1)] 1984 (1) {1989 (II1)|1994 (IV) IV:I IV:III
EP 0 9,24 10,89 12,83 15,74| 12,65 70,25%| 22,70%
EP 1 3,67 6,04 591 7,67  7,18] 108,97%| 29,95%
EP 2 47,43 28,99 24,28 43,10) 63,49 -9,13%| 77,50%
EP 3 3,80 4,40 7,21 6,49]  3,19] 70,59%| -10,03%
EP 4 5,97 6,64 7,72 25,03 19,79 318,95%) 224,27%

EP 5 28,31) 2571 21,03]  20,00] 13,96] -29,35%| -4,91%
EP 6 53,11| 52,12| 51,42| 49,96] 3542 -594%| -2,84%
EP 7 5434] 73,83) 75,50] 129,21] 92,06 137,77%| 71,13%
EP 8 12,14) 12,13 15,38 6,68 -15,03] -44,98%)| -56,58%
Gesamt | 218,03 220,74] 221,28 303,87] 232,70] 39,37%| 37,33%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

3.3 Kireise

Im Verwaltungshaushalt der Kreise sind iiber 50% der Zuschuflbedarfe durch
die Ausgaben des Einzelplans 4 begriindet. Dies entspricht in etwa der Vertei-
lung bei Junkernheinrich/Micosatt (vgl. Tabelle 34A). Wenn wir die Gewich-
tung der Tabelle 34A fiir den EP 4 in 1990/94 zugrunde legen, sind die
Zuschufibedarfe im EP 4 zu ca. zwei Dritteln durch die Sozialhilfeausgaben des
kreisangehorigen Raums verursacht. Die Ausgaben fiir die Jugendhilfe und Kin-
dergirten machen ein weiteres Viertel der Ausgaben aus.

Insgesamt nehmen die ZuschuBibedarfe zwischen 1990/94 und 1975/79 um
etwas mehr als 100 Prozent zu. Die Zunahme erfolgt kontinuierlich iiber die
gesamten 20 Jahre in fast allen Aufgabenbereichen. Am héchsten ist der pro-
zentuale Zuwachs im EP 3. Aufgrund der geringen absoluten Ausgangshdhe ist
dies jedoch nicht signifikant. Auch der Bereich Soziale Leistungen (EP 4)
wiachst kaum iiberdurchschnittlich.

Auffillig ist die Entwicklung in 1995. Fast alle Einzelpldne stagnieren gegen-
iiber dem vorherigen Beobachtungsjahrfiinft. Im EP 7 und noch deutlicher im
EP 8 kommt es zu Riickgdngen. Mit 50 DM pro Einwohner steigt der ZSB im
EP 4 um 10 DM stirker als der Zuschuf8bedarf aller Einzelpléne.
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Tabelle 6.9: Kreise: Durchschnittlicher ZSB pro Einwohner sowie
Steigerungsraten (DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- 1985- 1990- 1995 |Zunahme| Zunahme

1979 ()| 1984 (11)| 1989 (111)|1994 (1) i | Vi
EP 0 2971 3957 4235]  53,17] 59,03] 78,98%| 25,56%
EP | 739 12,03 12,15 14,54] 12,20 96,88%| 19,66%
EP 2 29,58] 3881 3830] 42,13] 42,72 42,42%| 10,00%
EP 3 3,06] 437 6,53 9,32] 9,09 205,02%| 42,76%

EP 4 117,13| 137,79] 185,80{ 241,37| 291,07] 106,07%| 29,91%
EP 5 15,85 19,35 20,80 25,36] 23,98] 60,01%| 21,91%
EP 6 23,74 30,55 40,93 52,231 50,29 120,05%| 27,62%
EP 7 3,01 5,60 6,08 7,88  3,63] 162,08%| 29,62%
EP 8 -3,40 0,31 -0,57 7,67 1,38(-325,89%|-1450,44%
Gesamt | 226,06{ 288,38] 352,37] 453,68] 493,38] 100,69%| 28,75%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Aufer in den Einzelpldnen 3 und 4 wachsen im langfristigen Vergleich noch die
ZuschuBbedarfe im Einzelplan 6 (Wohnen, Verkehr) iiberproportional. Dies gilt
bis 1990/94. 1995 liegt der ZuschuB3bedarf knapp unter dem vorherigen Durch-
schnittswert.

Positiv entwickelten sich die Ausgabe- und Einnahmedaten im Einzelplan 7, die
im Durchschnitt der 1990er Jahre einen Deckungsbeitrag zum Verwaltungs-
haushalt leisten konnten (vgl. Tabelle 42A). Dies kontrastiert zu der Gemein-
deebene, die dort Nettomehrausgaben zu verbuchen hatte. Einer der Griinde
diirfte in den Gebiihreneinnahmen aufgrund der Abschreibungen liegen.
Aufgrund der fehlenden Konzessionseinnnahmen konnten die Kreise den EP 8
héufig nur negativ abschlieflen.

Investitionen

Die Kreise investieren wenig. Bezogen auf die ZuschuBbedarfe fiir den Ver-
waltungs- und Vermogenshaushalt ergibt sich in 1990/94 ein Anteil von 12
Prozent. Dies ist im Vergleich zu den kreisangehérigen Gemeinden (26,6%)
bzw. den kreisfreien Stidten (18%) zu sehen. Die ZuschuBbedarfe im VmH sind
in den letzten 21 Jahren nominal leicht gestiegen, insbesondere im Beobach-
tungszeitraum IV.
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Tabelle 6.10: Kreise: Durchschnittlicher ZSB pro Einwohner sowie
Steigerungsraten (VmH in DM bzw. Prozent)
1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995 [Zunahme|Zunahme
1979 (I)| 1984 | 1989 | 1994 v v
(D am [ av)

EP 0 4,51 7,051 4,09 5,61 9,13 24,53%| 37,19%
EP 1 0,59 0,64] 0,61 1,07 1,27| 82,08%| 75,20%
EP 2 9,70 10,20{ 6,31 6,97 6,30] -28,17%| 10,37%
EP 3 0,39 045] 0,87 1,24 1,04] 213,21%| 42,62%
EP 4 5, 78| 5,14 4,81 6,46  7,13] 11,72%| 34,15%
EP 5 2,04 2,08 1,80 1,96 0,76] -3,92%| 8,76%
EP 6 2,33 1,80, 2,88/ 6,000 5,10] 157,64%| 108,42%
EP 7 1,25  247] 4,11 1049| 7,31| 735,95%]| 155,33%
EP 8 -0,07{ 0,59 -1,47| -2,23] -10,70]2958,23%| 52,08%
Gesamt | 26,52| 30,42| 24,01 37,56 27,34| 41,64%| 56,40%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Investitionsschwerpunkte fiir die Kreise stellen die Aufgabenbereiche
»Offentliche Einrichtungen“ (z.B. Abfallentsorgung) mit stark steigender
Tendenz sowie Schulen und Soziale Sicherung dar. Im Einzelplan 8 gibt es im
Regelfall einen Uberschuf (negativer ZuschuBbedarf).

3.4 Landschaftsverbinde

Gemessen an den Zuschuflbedarfen des Verwaltungshaushaltes der Land-
schaftsverbidnde handelt es sich um Sozialverbinde. Die Sozialhilfeausgaben
dominieren den EP 4 und den gesamten Etat.? ZuschuBbedarfe fiir StraBen,
Kultur u.a. fallen dagegen kaum ins Gewicht.

Messen wir die Zuschuflbedarfe der Landschaftsverbinde im Langfristvergleich,
wird die ,,Mutation* zum Sozialverband noch deutlicher: machten 1975/79 die
Zuschufibedarfe im EP 4 ,nur” 75 % der gesamten Zuschufibedarfe aus, stieg
dieser Wert im Zeitraum 1990/94 auf 87,6 % an. Mit anderen Worten: fast 95%
des ZSB-Anstiegs der Landschaftsverbinde ist durch die Zunahme der Sozial-
ausgaben hervorgerufen worden.

52 Die ZuschuBbedarfe des EP 4 verursachen 91,2% der ZuschuBbedarfe der laufenden
Rechnung (1995). Die Sozialhilfeausgaben verursachten wiederum 96,5 Prozent dieser
Zuschuf3bedarfe.
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Tabelle 6.11: Landschaftsverbdnde: Durchschnittlicher ZSB pro
Einwohner sowie Steigerungsraten (DM bzw. Prozent)

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995 |Zunahme|Zunahme
1979 | 1984 | 1989 1994 IR IV:III
@ | dm dm | av)
EPO 3,831 4,90 7,48 10,28/ 10,94| 168,49%| 37,50%
EP 1 0,00{ 0,00 0,06 0,13 0,15 0,00%| 134,33%
EP2 4,75| 6,61 6,28 8,46 8,09] 78,13%| 34,59%
EP3 3,21 4,69 6,39 8,50 9,25| 164,29%| 32,90%
EP 4 91,17| 148,71 207,17{ 319,44] 391,08] 250,38%| 54,19%
EP5 8,000 4,62 3,28 3,73 4,00] -53,43%| 13,74%
EP 6 10,88 13,37 16,97 17,32 20,20{ 59,24%| 2,04%
EP7 -0,02] 0,32 0,17 0,07 0,02]-558,35%| -58,20%
EP 8 0,44 -0,17| -0,36] -3,40[ -3,88/-879,12%| 831,81%
Gesamt| 122,26] 183,05 247,44] 364,52| 439,83| 198,15%| 47,32%
Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Diese Ergebnisse sind durch die fast vollstindige Kommunalisierung der
Sozialausgaben nach dem BSHG in NRW zu erkliren. In anderen
Bundesliandern beteiligt sich die Landesebene zumindest teilweise an den
BSHG-Ausgaben des iiberortlichen Tragers der Sozialhilfe bzw. ist das Land
selbst der Tréager der iiberortlichen Sozialhilfe. In NRW wirkt das Land an der
Finanzierung dieser Ausgaben nicht mit (vgl. Kapitel VII). Die Zunahme der
ZuschuBbedarfe der Landschaftsverbiande ist mit 198 Prozent doppelt so hoch
wie beim Durchschnitt der kommunalen Gebietskorperschaften.

Investitionen

ZuschuBbedarfe fiir Investitionen spielen bei den Landschaftsverbinden kaum
eine Rolle. Vermdgensausgaben z.B. fiir Strafen und die Jugendpflege fallen bei
der Gesamtheit der Aufgaben nicht ins Gewicht. Absolut wird am meisten im
EP 6 (Schwerpunkt Straenbau) investiert. Im Vergleich zu den anderen
Gebietskorperschaften, die 1990/94 mit 353 DM (kreisfreie Stidte) bzw. 304
DM (kreisangehorige Gemeinden) und 38 DM (Kreise) pro Kopf deutliche
Anteile ihrer Finanzen im Vermogenshaushalt einstellen, sind die
Landschaftsverbinde eher ,Konsumverbinde“. IThr ZuschuBbedarf im
Vermogenshaushalt liegt bei nur 16 DM. Hierbei muB8 jedoch beriicksichtigt
werden, daB Investitionen in BundesfernstraBen und LandesstraBen zwar von
den Landschaftsverbanden getitigt werden, jedoch aufgrund der weitgehenden
Drittfinanzierung nicht zu ZuschuBbedarfen fiihren.
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Tabelle 6.12: Landschaftsverbiande: Durchschnittlicher ZSB pro
Einwohner sowie Steigerungsraten (VmH in DM bzw. Prozent)

1975-| 1980- | 1985- | 1990- | 1995 |Zunahme|Zunahme
1979 | 1984 | 1989 | 1994 Vi IV
@ | a | ap | av
EP O 0,20] 0,26 0,86 1,03 1,21{ 420,85%| 19,80%
EP 1 0,00] 0,00 0,00 0,01 0,02  0,00%| 339,76%
EP2 1,60 1,18 0,89 1,54 1,32 -4,21%| 72,59%
EP 3 0,67 1,01 1,41 1,57 1,75 133,88%| 11,57%
EP 4 0,71 1,96 1,86 5,18 3,60( 624,89%| 177,71%
EP 5 4,30 1,91 1,34 1,79 1,78] -58,32%)| 33,45%
EP 6 1,91 4,13 6,14 6,53 6,63] 242,46%|  6,29%
EP 7 0,06/ 0,09 0,06) -0,03 0,00{-149,58%|-155,20%
EP 8 1,571 0,50 1,100 -0,90] -1,41|-157,31%|-181,42%
Gesamt | 11,03] 11,03] 13,67 16,71] 14,89 51,57%| 22,26%
DM pro Einwohner; Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

3.5 Gesamtbetrachtung

Die ZuschuBbedarfe der kreisfreien Stédte haben sich in den letzten beiden Jahr-
zehnten stirker erhoht als im kreisangehérigen Raum. Dies ist durch die hohere
Wachstumsdynamik im Verwaltungshaushalt verursacht worden. Der ZSB im
Vermogenshaushalt ist im Vergleich zum kreisangehorigen Raum durch-
schnittlich gewachsen.

Im kreisangehdrigen Raum® hat es eine leichte Verschiebung zugunsten der
Kreisebene gegeben. Wihrend die kreisangehérigen Gemeinden (1990/94
gegeniiber 1975/79) im Vergleich zu den kreisfreien Stddten im
Verwaltungshaushalt weniger Mittel veranschlagten, nahmen die Kreis-
ZuschuBlbedarfe schneller als die ZSB der kreisfreien Stiddte zu. Insgesamt
beliefen sich die Zuschuibedarfe des kreisangehérigen Raums auf 81,5%
(1990/94) des Niveaus der kreisfreien Stddte. Dies waren 1,5 Prozentpunkte
weniger als 1975/79.

Im Vermdgenshaushalt schwankte die Relation zwischen kreisangehérigen
Raum und kreisfreien Stiddten. Hier kam es im Langfristvergleich zu einer
leichten relativen Abnahme der kreisfreien Stidte. 1995 kam es zu deutlich
hoheren Zuschuflbedarfen des kreisangehérigen Raums.

53 Die Kreise und die kreisangehorigen Gemeinden werden zum kreisangehorigen Raum
zusammengefaBt. Damit werden ihre ZuschuBSbedarfe mit den kreisfreien Stddten
vergleichbar.
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Deutlich  iberdurchschnittlich  nahmen  die  ZuschuBbedarfe  der
Landschaftsverbande zu. Wéhrend 1975/79 die Landschaftsverbinde nur ein
ZSB-Niveau von 11,5% (Verwaltungshaushalt) der kreisfreien Stidte erreichten,
lag dieser Wert 1990/94 bei 18,6 Prozent. Im Vermogenshaushalt kam es zu
einer leicht iiberproportionalen Steigerung der Landschaftsverbande.

Die Daten weisen auf eine Hochzonung der kommunalen
Aufgabenwahrnehmung hin. Insbesondere die kreisangehorigen Gemeinden
verloren, gemessen an den Zuschufibedarfen pro Einwohner, an Bedeutung.>*

Tabelle 6.13: Relative ZuschuBbedarfe der kommunalen Gebietskdrperschaften

1975-1979 | 1980-1984 | 1985-1989 | 1990-1994 1995

@O (D (11D v
Verwaltungshaushalt
Kreisfrei* 1.064,78 1.280,66 1.545,36 1.959,07{ 1.996,43 DM

DM DM DM DM

Gemeinden 61,83% 63,35% 59,32% 58,38% 55,82%
Kreise 21,23% 22,52% 22,80% 23,16%) 24,71%
Kreisange- 83,06% 85,86% 82,12% 81,54% 80,54%
horig
Landschafts- 11,48% 14,29% 16,01% 18,61% 22,03%
verbiande

Vermogenshaushalt
Kreisfrei 262,00 DM| 248,07 DM| 268,25 DM| 353,15 DM| 222,56 DM
Gemeinden 83,22% 88,98% 82,49% 86,05% 104,56%

Kreise 10,12% 12,26% 8,95% 10,64% 12,28%
Kreisan- 93,34%| 101,25% 91,44% 96,68% 116,84%
gehorig

Landschafts- 421% 4,45% 5,10% 4,73% 6,69%
verbinde

*ZuschuBibedarfe pro Einwohner; ZSB der kreisfreien Stidte gleich 100
Prozent; Kreisangehorig =Kreisangehoriger Raum addiert; Quelle: LDS
Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Eine vergleichbare Entwicklung verzeichnen die Schliisselzuweisungen.
Erhielten die kreisangehérigen Gemeinden 1975/79 noch iiber 50 DM pro
Einwohner mehr an Schliisselzuweisungen als die kreisfreien Stidte, so muBten
sie 1995/96 mit iiber 200 DM weniger auskommen als ihre kreisfreien Pendants.
Wihrend sich die Schlisselzuweisungen der kreisfreien Stidte fast

% Folgende prozentuale Zunahmen der gesamten ZuschuBbedarfe wurden zwischen 1975/79
und 1990/94 verzeichnet: Landschaftsverbinde plus 198, Kreisverwaltungen plus 101,
Kreisfreie Stidte plus 84 und kreisangehorige Gemeinden plus 74 Prozent.
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verdoppelten, nahmen die Schliisselzuweisungen an die kreisangehdrigen
Gemeinden nur um knapp 60 Prozent zu.

Auch fir die Kreise und fiir die Landschaftsverbinde nahmen die Schliis-
selzuweisungen unterdurchschnittlich zu. Beide Gebietskdrperschaftsgruppen
konnten trotzdem eine héhere Zunahme verzeichnen als die kreisangehorigen
Gemeinden. Die Landespolitik hat in der Vergangenheit die finanziellen
Probleme der groferen Stidte hoher gewichtet. Diese Entwicklung ist teilweise
auf die wirtschaftlichen und steuerlichen Probleme der kreisfreien Stidte
zuriickzufiihren. Insgesamt stiegen die Schliisselzuweisungen zwischen 1975/79
und 1990/94 stérker als die Zuschuflbedarfe. Wird jede Kommunalebene separat
betrachtet, trifft dies nur auf die kreisfreien Stadte zu.

Tabelle 6.14: Verteilung der Schliisselzuweisungen in NRW nach Gemeindetypen
(DM pro Einwohner bzw. Prozent)

Gemeindetyp | 1975- 1980- 1985- 1990- | 1995/96 | Zunahme | Zunahme
1979 (I) | 1984 (I1)] 1989 | 1994 IV:III Vi
(11D awv)

Kreisfrei 172 277 354 501 582| 41,93%| 191,28%
Gemeinden 226 294 350 356 360 1,71% 57,52%
Kreise 61 85 98 113 119 15,31% 85,25%
Landschafts- 30 45 55 65 69 18,18%| 116,67%
verbinde

Durchschnitt 265 379 462 548 592 18,61%| 106,79%

In DM pro Einwohner; Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

Dieser Tatbestand darf aber nicht iiberbewertet werden, da die ZuschufSbedarfe
bei einer stirkeren Anhebung der Zweckzuweisungen weniger stark gestiegen
wiren. Wiren die Zuweisungen in NRW nicht zugunsten der Schliisselzu-
weisungen umgeschichtet worden, hitten sich ZuschuBlbedarfe, Steuern und
Schliisselzuweisungen vermutlich gleichmaBiger entwickelt.

Die Steuereinnahmen der kreisangehérigen Gemeinden nehmen pro Einwohner
deutlich stirker zu als die Einnahmen in den kreisfreien Stadten. Absolut ist die
Zunahme vergleichbar hoch. Die unterschiedliche Entwicklung der Schliisselzu-
weisungen ist zum groBen Teil durch diesen Sachverhalt erkldrbar. Die schon in
den 1970er Jahren geringen Steuereinnahmen der Kreise nehmen zwischen
1990/96 nominal ab. Die Landschaftsverbinde haben keine origindren
Steuereinnahmen.
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Tabelle 6.15: Steuereinnahmen von Stddten, Gemeinden und Kreisen
(DM pro Einwohner bzw. Prozent)

1975- 1980- 1985- 1990- | 1995/96 |Zunahme |Zunahme
1979 (1) | 1984 (II) [1989 (1II)[1994 (IV) J\A IV:III

Kreisfreie 1.010,12| 1.138,82( 1.432,18| 1.663,33| 1.721,45| 64,67%| 16,14%
Stadte

Kreisange- 650,84\ 793,68 1.027,70| 1.313,28| 1.340,55| 101,78%| 27,79%
horige

Gemeinden

Kreise 14,54 26,09 12,98 1,44 1,56] -90,07%| -88,87%
NRW 822,44| 961,71 1.211,70( 1.464,77| 1.502,33| 78,10%| 20,89%
Durchschnitt

Quelle: LDS Diisseldorf; eigene Berechnungen.

4.  ZuschuBibedarf nach Einzelplinen und Pflichtigkeit

4.1 ZuschuBlbedarf nach Einzelplinen

In diesem Abschnitt werden die Einzelplane des kommunalen Gesamthaushalts
in NRW analysiert. Die Verwaltungs- und Vermogens- sowie Gesamthaushalte
werden separat betrachtet. Die Untersuchung in diesem Abschnitt dient der
Herausarbeitung des Grades der Fremdbestimmung der kommunalen
Finanzentwicklung.

Einzelplan 0: Allgemeine Verwaltung

In diesem Einzelplan werden die Verwaltungsgemeinkosten (Gemeindeorgane,
Hauptimter, etc.) abgedeckt. Eine Zuordnung in freiwillige und pflichtige
Aufgaben erscheint nicht moglich, da vielfdltige Aufgabenspektren
wahrgenommen werden. Im Einzelplan 0 werden die Grundlagen fiir das
kommunale Wirken geschaffen (vgl. Hardt, 1995, S. 150f.).”

Der Zuschuflbedarf im konsumtiven Bereich des EP 0 ist im Vergleich zum
gesamten Zuschuf3bedarf leicht unterdurchschnittlich gewachsen. Im VmH ist
eine iiberdurchschnittliche Entwicklung zu verzeichnen. Im letzten Beobach-
tungsjahrfiinft machen die ZuschuBlbedarfe des EP O fast 12 Prozent des
gesamten ZuschufBbedarfs der kommunalen Haushalte aus (VmH + VwH).

55 Nur das Standesamt gibt direkt Leistungen an die Biirgerschaft ab.
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Tabelle 6.16 : Anteil des ,,Einzelplans 0 am
Kommunalhaushalt

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995/96
1979(I) | 1984 (I1)| 1989 | 1994

(11I) av)
VwH 14,53%| 13,97%| 13,50%| 13,10%| 12,57%
VmH 4,53%| 573%| 581%| 5,61%| 5,68%

Gesamt 12,11%| 12,39%| 12,23%| 11,81%| 11,61%
Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Damit kann eine weitgehende Konstanz der ZSB-Anteile festgestellt werden.
Der Schwerpunkt liegt eindeutig im konsumtiven Bereich.

Die kreisfreien Stddte haben geringere ZuschuBBbedarfe als der kreisangehorige
Raum. Dies ist ein Indiz fiir vorhandene economies of scale und die Kosten der
Doppelverwaltung.*®

Einzelplan 1: Offentliche Sicherheit und Ordnung

Im EP 1 werden die Ausgaben fiir die Offentliche Sicherheit und Ordnung
abgebildet. Hierbei handelt es sich u.a. um das Auslidnderamt, den Feuer- und
Katastrophenschutz, das Ordnungsamt sowie den Rettungsdienst. Ein
signifikanter Teil dieser Ausgaben kann durch spezielle Entgelte refinanziert
werden.

%61990/94 lag der ZSB in den kreisfreien Stidten bei 228 DM wihrend die kreisangehorigen
Gemeinden 195 DM verausgabten. Die Kreise verzeichneten Zuschufibedarfe in Hohe von 53
DM (vgl. Tabellen 6.5, 6.7 und 6.9).
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Tabelle 6.17: Anteil des ,,Einzelplans 1“ am Kommunalhaushalt

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995/96
1979 (1) | 1984 (1) | 1989 | 1994
(10 Iv)
VwH 516%]  526%| 4,90%| 4,80%| 4,38%
VmH 1,65% | 2,17%|  2,00%| 2,23%| 2,20%
Gesamt 431%|  4,61%| 4.42%| 4,36%] 4,08%

Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Als Ausgabenposten spielt der EP 1 nur eine untergeordnete Rolle. Nicht einmal
4,4% (1990/94) der gesamten Zuschufibedarfe werden hier verursacht. Auch das
Wachstum der ZuschuBbedarfe verhilt sich ungefidhr proportional zum gesamten
ZuschuBlbedarf. Im Vermdgenshaushalt werden nur geringe ZuschuBbedarfe
verursacht. Der EP 1 wird dem pflichtigen Aufgabenbereich zugeordnet.

Einzelplan 2: Schulen

Im Einzelplan 2 finden sich samtliche allgemeinbildenden Schulen sowie die
Berufsschulen wieder. Die Kommunen sind in der Regel Trédger der Schulen und
kommen fiir die Sachkosten inklusive der Gehalter firr Sekretirinnen und
Hausmeister auf. Die Lehrer werden vom Land bezahlt. Investitionsausgaben
werden regelmiBig vom Land bezuschufit. Ein Teil dieser Zuschiisse kommt aus
der Finanzausgleichsmasse.

Schulinvestitionen spielten bis in die 70er Jahre eine herausragende Rolle in der
kommunalen Haushaltspolitik. In den 80er Jahren gab es eine deutliche
Verringerung der Zuschuflbedarfe im Vermogenshaushalt. Dies wurde Anfang
der 90er Jahre umgekehrt. Insbesondere in 1995/96 waren die investiven
ZuschuBbedarfe hoher.

Die Ausgaben im Verwaltungshaushalt stiegen zwar kontinuierlich, aber stark
unterdurchschnittlich, so daB fiir den gesamten EP 2 eine Steigerung von nur
31% (1990/94-1975/79) im Vergleich zum Durchschnittswert des Gesamt-
haushalts von 100 Prozent zu beobachten ist. Der Schulbereich gehdrt also
eindeutig nicht zu den die Ausgabendynamik verstirkenden Bereichen. Vom
Volumen her sind die Schulen in 1990/94 mit iber 12% an den gesamten
ZuschuBbedarfen im Verwaltungs- und Vermogenshaushalt beteiligt.
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Tabelle 6.18: Anteil des ,,Einzelplans 2* am Kommunalhaushalt

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995/96

1979 (I) | 1984 (1) | 1989 | 1994

(11D (1v)
VwH 18,49% | 17,57%| 14,82%] 12,51%] 11,37%
VmH 20,94% | 13,81%| 10,33%| 12,40%| 18,09%
Gesamt | 19,09%| 16,85%| 14,08%] 12,49%] 12,30%

Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Die relative Bedeutungsabnahme des EP 2 ist sicherlich nicht auf eine geringere
Bedeutung der Schulbildung zuriickzufithren. Die Nachfrage nach guter
Beschulung wird eher gestiegen sein, da das Bildungsniveau haufig mit den
Arbeitsmarktchancen gleichgesetzt wird. Da nicht nur die Investitionen, sondern
auch die ZuschuBBbedarfe im Verwaltungshaushalt relativ zuriickgegangen sind,
ist auch von einer kostengiinstigeren Bereitstellung dieser Dienstleistung
auszugehen. AuBlerdem waren seit 1975 die Schiilerzahlen riickldufig (vgl.
Winkel, 1989, S. 18 und Tabelle 6.19). Der EP 2 wird dem pflichtigen Bereich
zugeordnet.

Tabelle 6.19: Schiilerzahlen in NRW
Allgemeinbilde | Berufsschulen
nde Schulen u.d.
1975 2.773.923 680.077
1980 2.576.228 672.704
1990 1.957.704 579.839
1995 2.167.603 497.602
Quelle: Statistische Jahrbiicher, 1977, 1982, 1992,
1997.

Einzelplan 3: Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege

Der EP 3 (Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege) ist eindeutig dem freiwilligen
Bereich zuzuordnen. Nur die Volkshochschulen sind flir ,,Grofere
kreisangehorige Stadte” und kreisfreie Stddte eine pflichtige Aufgabe. Laut
DST konnten seine Mitgliedsstddte bei den Volkshochschulen einen
Kostendeckungsgrad von etwa 30% erzielen. Kommunale Préferenzen spiegeln
sich im EP 3 ohne wesentliche EinfluBnahme des Gesetzgebers wider. Natiirlich
gelten generelle gesetzliche Regelungen und tarifvertragliche Bestimmungen
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auch hier. Nach dem zentraldrtlichen Versorgungskonzept nehmen die Mittel-
und Grofstiddte eine Versorgungsfunktion fiir ihr jeweiliges Umland wahr
(Spillover).

Ausgabenschwerpunkte sind die Bereiche Theater, Konzerte und Musikpflege
sowie Offentliche Biichereien. Auffallend ist der deutlich héhere ZuschuBbedarf
in den kreisfreien Stiddten fiir die Theater. Nach Junkernheinrich/Micosatt (1997,
S. 17) gaben in 1991-1993 die kreisfreien Stddte fast sechsmal so viel fir
Theater, Konzerte und Musikpflege aus (ZSB) als die kreisangehdrigen
Gemeinden (98 DM statt 17 DM). Im Vergleich zum gesamten kreisangehdrigen
Raum waren es fiinfmal so hohe ZuschuBibedarfe. Auch die Ausgaben der
Landschaftsverbinde stiegen iiberproportional an, sind absolut gesehen aber
weiterhin auf einem niedrigen Niveau (vgl. Tabelle 6.11).

Tabelle: 6.20: Anteil des ,,Einzelplans 3“ am Kommunalhaushalt

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995/96
1979 (I) | 1984 (I1) | 1989 (I1I) | 1994 (IV)

VwH 5,52%|  5,90% 6,17% 6,09%| 5,59%
VmH 2,70%| 3,97% 5,37% 343%| 2,96%
Gesamt 4.84%| 5,53% 6,04% 5,63%| 5,23%

Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Am Saldo der gesamten Zuschulbedarfe war der EP 3 mit einem Anteil von 4,8
(1975/79) bzw. 5,6% (1990/94) beteiligt. Es 148t sich ein leichter Trend
zugunsten der finanziellen Bedeutung dieser freiwilligen Leistungen ausmachen,
auch wenn ab dem Beobachtungszeitraum IV wieder eine leichte Abnahme zu
verzeichnen ist.

Einzelplan 4: Soziale Sicherung

Bei der Betrachtung der Einzelpldne fillt die Dominanz des EP 4 auf. Sowohl
im Verwaltungshaushalt als auch im Gesamthaushalt stellen die Zuschubedarfe
fiir Soziale Sicherung die grofite Position dar. 1975/1979 waren ein Drittel der
ZuschuBbedarfe im Verwaltungshaushalt bzw. iber ein Viertel im
Gesamthaushalt durch den EP 4 verursacht worden. Diese Anteile stiegen auf
iiber 47 (VwH) bzw. 40% (Gesamt) in 1990/94. Von der gesamten ZSB-
Zunahme zwischen den Beobachtungszeitrdumen I und IV (Verwaltungs- und
Vermdgenshaushalt) in Hohe von insgesamt 20,8 Mrd. DM entfielen 13,5 Mrd.
DM, also 65%, auf den EP 4. Die ZuschuBbedarfe im Verwaltungshaushalt
stiegen im EP 4 um iiber 200 Prozent.
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Im Verwaltungshaushalt stieg 1995/96 der ZSB sogar um fast 4 Mrd. DM
gegeniiber 1990/1994. Damit entsprach der Zuwachs im EP 4 fast dem gesamten
Zuwachs im Verwaltungshaushalt. Der Anteil an den konsumtiven
ZuschuBbedarfen erhohte sich auf iiber 50 Prozent. Beim Gesamthaushalt wurde
eine Spitzenwert von 46 Prozent erreicht.

Im Vermogenshaushalt sind die Anteilswerte nicht so einseitig verteilt, da
insbesondere die Sozialhilfe keine investitionsintensive Leistungsform darstelit.
Verwaltungsgebidude werden im Sozialhilfe- wie im Jugendhilfebereich in der
Regel im EP 0 (Allgemeine Verwaltung) abgebildet. Nur im Kindergarten- und
Altenpflegebereich und mit Einschrinkungen im Jugendfreizeitbereich kommt
es zu nennenswerten den EP 4 betreffenden vermogenswirksamen
Transaktionen.

Tabelle: 6.21: Anteil des ,,Einzelplans 4 am Kommunalhaushalt

1975- 1980- 1985- 1990- | 1995/96
1979 (I) | 1984 (II) | 1989 (III) | 1994 (IV)
VwH 33,40%| 36,26%| 41,60%| 46,55%| 52,20%
VmH 5,65%| 5,67% 5,75% 9,33%|  9,85%
Gesamt 26,68%| 30,40%| 35,71%| 40,17%| 46,30%
Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Seit Jahren werden die enormen Zunahmen der Sozialausgaben von den
Kommunen beklagt (Deutscher Stidtetag). Auch in 1995/96 stiegen die
Kostenbelastungen in diesem Bereich, wobei ein Teil durch die Normierung
eines Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz verursacht worden sind. Der
Bundesgesetzgeber verpflichtet die Gemeinden eine der Nachfrage
entsprechende Anzahl von Kindergartenpldtzen fiir 3 bis 6-jdhrige Kinder
bereitzustellen. In NRW beteiligt sich das Land an der Finanzierung der
Kinderbetreuungseinrichtungen. Diese Zuweisungen sind im Einzelplan als
Einnahmen verbucht und verringern dementsprechend den Zuschufbedarf. Der
ZSB weist damit die tatsdchlich auftretende Nettobelastung fiir die Gemeinden
aus.

Fiir Kindergirten und die sonstige Jugendhilfe werden mehr als ein Viertel der
ZuschuBbedarfe des Einzelplan 4 getitigt (vgl. Tabelle 33A). Inbesondere die
Kreisebene wird mit Sozialhilfekosten belastet, da die Gemeinden im
kreisangehorigen Raum nicht die Triger der ortlichen Sozialhilfe sind. Die
Jugend- und Sozialhilfe beldfit durch enge gesetzliche Normierungen kaum
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einen Ermessensspielraum. Der EP 4 wird daher primédr dem pflichtigen Aufga-
benbereich zugeordnet.’’

Einzelplan 5: Gesundheit, Sport, Erholung

In diesem Einzelplan werden vornehmlich freiwillige Aufgaben finanziert. Der
Schwerpunkt der ZuschuBbedarfe liegt in den Bereichen Sportstitten und
Badeanstalten sowie Parks (vgl. Tabelle 34A). Die kostentrichtigen
Krankenhduser werden primér durch die Krankenkassen bzw. durch die Nutzer
finanziert (vgl. Kapitel VII). Etwaige Verlustabdeckungen rufen geringe
Zuschiisse seitens der kommunalen Triger hervor. Auch die pflichtige
Gesundheitsverwaltung ist in ihren finanziellen AusmaBen gering
einzuschitzen.*®

Tabelle 6.22: Anteil des ,,Einzelplans 5 am Kommunalhaushalt

1975- 1980- 1985- 1990- | 1995/96
1979 (I) | 1984 (II) | 1989 (III) | 1994 (IV)
VwH 9,28%| 8,96% 8,02% 7,09%| 6,06%
VmH 13,37%| 11,13% 9,51% 6,55%| 4,93%
Gesamt 10,27%]  9,37% 8,26% 7,00%| 591%
Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Die Zuschufbedarfe des EP 5 sind vom ersten bis zum letzten
Beobachtungsjahrfiinft um 36,5% gestiegen. Die Ausgabendynamik lag damit
deutlich unter dem Durchschnitt von 100,2 Prozent fir den kommunalen
Gesamthaushalt. Die Zuschuflbedarfe im Vermdgenshaushalt nahmen sogar um
30% ab, was auf cinen weitestgehend abgeschlossenen Infrastrukturausbau
hinweist. Da die laufenden Kosten ebenfalls unterdurchschnittlich zunahmen,
trigt der EP 5 zur Haushaltskonsolidierung bei. Dies wird insbesondere im Jahr
1995/96 deutlich, in dem die ZuschuBbedarfe im Verwaltungs- und
Vermdogenshaushalt absolut zuriickgehen.

Als Anteil am kommunalen Gesamthaushalt verliert der EP 5 ca. drei
Prozentpunkte und verringert seinen Anteil auf 7 Prozent. In 1995/96 geht der

57 Kindergiirten gehorten bis 1992 dem freiwilligen Aufgabenbereich an.

%8 In 1993 wurden im Bundesgebiet fiir die kommunalen Krankenhiuser 28,7 Mrd. DM an
laufenden Ausgaben verbucht. Die Entgelteinnahmen betrugen 26,3 Mrd., die sonstigen
laufenden Einnahmen, ohne Zuweisungen vom 6ffentlichen Bereich, betrugen knapp 2 Mrd.
DM.
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Anteilswert sogar auf 6,12% zuriick. Waren im ersten Beobachtungsjahrfiinft
die investiven ZuschuBbedarfsanteile deutlich hoher als die konsumtiven
Anteile, so veridnderte sich der Schwerpunkt in den 1990er Jahren. Die
investiven Zuschufibedarfe des EP 5 halbierten ihren Prozentanteil an den
gesamten investiven Zuschuflbedarfen (6,6 Prozent in 1990/94).

Einzelplan 6: Bau- und Wohnungswesen, Verkehr

Der Einzelplan 6 enthidlt sowohl pflichtige als auch freiwillige
Aufgabenbereiche. Die Ausgabenspielrdiume im pflichtigen Bereich sind
unterschiedlich groB. Die Kommunen miissen Straflen vorhalten und z.B. fiir
Reparaturarbeiten und eine ausreichende Beleuchtung sorgen, damit sie ihrer
Verkehrssicherungspflicht nachkommen. Die gesetzlichen Pflichten sind durch
die Rechtsprechung erweitert worden. Da jedoch ein signifikanter
Ausgabenspielraum vorhanden ist, wird der EP 6 in der Bewertung sowohl dem
pflichtigen als auch dem freiwilligen Bereich zugeordnet.

Die ZuschuBlbedarfe des EP 6 machen 17,13% (1975/79) bzw. 14,21%
(1990/94) des gesamten Kommunalhaushalts aus. Der EP 6 ist damit zum zweit-
wichtigsten Einzelplan geworden, obwohl sein Prozentanteil am Gesamthaushalt
abgenommen hat. Im EP 6 wird leicht iiberdurchschnittlich investiert, wobei der
ZSB-Anteil im Vermogenshaushalt nach 1990 drastisch zuriickgegangen ist.

Tabelle 6.23: Anteil des ,,Einzelplans 6 am Kommunalhaushalt

1975- 1980- 1985- 1990- | 1995/96
1979 (1) | 1984 (II) | 1989 (III) | 1994 (IV)
VwH 15,80% | 15,16%| 1526%| 13,93%| 12,75%
VmH 21,27%| 20,17%| 20,62%| 15,55%| 11,55%
Gesamt 17,13%| 16,12%| 16,14%| 14,21%| 12,58%
Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Der nur geringe Riickgang der konsumtiven Ausgaben tiberrascht nicht, da der
Ausbau von Straflen etc. Folgekosten verursacht, die im Verwaltungshaushalt
abgebildet werden.
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Einzelplan 7: Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsforderung

Dem EP 7 werden die ,,Offentlichen Einrichtungen® zugeordnet. Damit sind die
nicht auf Gewinnerzielung ausgerichteten kommunalen Dienstleistungsbetriebe
gemeint. Die grofiten Ausgaben- und Einnahmenverursacher sind die Abfall-
und die  Abwasserbeseitigung. Von den  ZuschuBbedarfen im
Verwaltungshaushalt schlagen insbesondere Hilfsbetriebe der Verwaltung zu
Buche (vgl. Tabelle 34A).

Durch den hohen Kostendeckungsgrad® der offentlichen Einrichtungen und
bescheidener Ausgaben fir die Wirtschaftsforderung entstehen nur geringe
ZuschuBbedarfe. Im Verwaltungshaushalt nahmen die Zuschuflbedarfe zuerst
leicht zu, um dann in 1990/94 absolut zuriickzugehen. 1995/96 halbierten sich
die ZuschuBbedarfe sogar. Dies ist auf die Bemiihungen zuriickzufiihren, die
Kosten durch Gebiihren zu decken.

Tabelle 6.24: Anteil des ,,Einzelplans 7 am Kommunalhaushalt

1975- 1980- 1985- 1990- | 1995/96
1979 (I) | 1984 (II) | 1989 (II) | 1994 (IV)

VwH 2,53%| 2,18% 2,13% 1,37%| 0,54%
VmH 18,52%] 2527%| 27,39%| 36,37%| 31,02%
Gesamt 6,40%| 6,60% 6,28% 7,37%| 4,78%

Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Trotz Ausgliederungen sind die Investitionen im EP 7 nicht zuriickgegangen. Im
Gegenteil: in keinem anderen Einzelplan nahmen die Investitionen so stark zu.
Der Anteil der Investitionen an den gesamten ZuschuBbedarfen lag schon im
ersten Beobachtungsjahrfiinft sehr hoch und verdoppelte sich zwischen 1975/79
und 1990/94. Die hohen Investitionsausgaben sind zum groBien Teil auf die
verschirften gesetzlichen Umweltstandards zuriickzufiihren.

Der EP 7 ist damit in puncto Investitionen der absolute und relative
Spitzenreiter. Die hohen Investitionen filhren im Vermodgenshaushalt zu
Ausgaben und steigenden ZuschuBbedarfen, die dann im Verwaltungshaushalt
durch Einnahmen gedeckt werden und damit den ZuschuBbedarf verringern.

% Laut DST decken die Mitgliedsstidte ca. 90% der Kosten der Abfallbeseitigung mit
Gebithren. Im Bereich der Abwasserbeseitigung sind es 89 Prozent (vgl.
Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 153).
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Einzelplan 8: Wirtschaftliche Unternehmen, sonstiges Vermagen

Im EP 8 sind die wirtschaftlichen Unternehmen der Gemeinden sowie sonstige
Aktiva abgebildet. Aufgrund der Konzessionsabgaben sowie der Gewinne von
Eigengesellschaften und Unternehmensbeteiligungen entstehen hier laufend
Uberschiisse im Verwaltungshaushalt. Diese sind in der Regel groBer als die
Mehrausgaben im Vermdgenshaushalt, so daB8 der EP 8 mit einem wachsenden
Anteil zur Finanzierung der sonstigen kommunalen Dienstleistungen beitragt.

Tabelle 6.25: Anteil des ,,Einzelplans 8 am Kommunalhaushalt

1975- | 1980- | 1985- | 1990- | 1995/96
1979 () | 1984 (I1) | 1989 (111) | 1994 (IV)

VwH 4,72%| -526%| -6,39%| -5,44%| -545%
VmH 11,37%] 12,08% | 13,21% 8,52%| 13,74%
Gesamt -0,82%| -1,94%| -3,17%| -3,05%| -2,78%

Anteil am jeweiligen Teilhaushalt; Quelle: LDS Diisseldorf;
eigene Berechnungen.

Obwohl der EP 8 vornehmlich dem freiwilligen Bereich zuzuordnen ist, kann
keine Addition mit den Einzelplédnen 3 und 5 vorgenommen werden. Aufgrund
der UberschuBgestaltung (negativer ZuschuBbedarf) des EP 8 wiirde die
Signifikanz der freiwilligen Aufgaben unterzeichnet werden. Rechnerisch haben
hohere Uberschiisse im EP 8 genau denselben Effekt wie geringere Ausgaben
im EP 3 oder 5.

4.2 Einzelpline nach Pflichtigkeitsstufen

Es gibt nur vereinzelte Versuche, die gemeindlichen Ausgaben nach dem Grad
der Fremdbestimmtheit zu kategorisieren.” In Niedersachsen verpflichtete der
Staatsgerichtshof die Landesregierung, eine genaue Ermittlung der staatlich
veranlafiten Aufgaben und der damit verbundenen Kosten vorzunehmen (Urteil
vom 25. November 1997). Dies soll der Vorbereitung einer
aufwandsorientierten ~ Kostenerstattung dienen. In NRW wurde die
Auftragskostenpauschale 1982 abgeschafft. Es findet keine Ermittlung der durch
staatliche Vorgaben verursachten Kosten statt. Sowohl in Niedersachsen als
auch bis 1982 in NRW geht es dabei nicht um die pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben, die den groften Ausgabenanteil verzeichnen,

Insbesondere vom Niedersichsischen Institut fiir Wirtschaftsforschung werden
Untersuchungen in dieser Richtung unternommen. Vgl. U. Hardt 1996, 1995 und 1992. Siehe
auch Zimmermann/Hardt/Postlep, 1987 und Junkernheinrich/Micosatt, 1997.
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sondern um die Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises (Niedersachsen)
bzw. der Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung (NRW).

Bei der Zuordnung der kommunalen Ausgaben zu den freiwilligen Aufgaben
sowie den pflichtigen Aufgaben wurde auf die Unterscheidung in pflichtige
Selbstverwaltungsaufgaben sowie Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung
verzichtet. Es 148t sich kein okonomischer Grund feststellen, weshalb die
Ausgaben der Sozialhilfe und die Schulausgaben anders eingeordnet werden
sollten als die Kosten fiir das Einwohnermeldeamt. Alle diese Bereiche unter-
liegen einer weitgehenden staatlichen Normierung (vgl. Becker-Birk, 1995, S.
388). Die Ausgaben sind im wesentlichen fremdbestimmt, hdngen aber partiell
auch von der Produktionseffizienz der kommunalen Leistungserstellung, der
Produktqualitit sowie der Inanspruchnahme durch die Bevolkerung ab.’' In
Anlehnung an U. Hardt (1995, S. 150ff) wird in dieser Arbeit folgende
Aufteilung der Zuschufibedarfe nach Einzelplidnen vorgenommen: (vgl. auch
Junkernheinrich/Micosatt, 1996, S. 15ff und den vorangehenden Abschnitt
dieser Arbeit):

Allgemeine Verwaltung: vorwiegend Gemeinkosten

Offentliche Sicherheit und Ordnung: vorwiegend pflichtige Aufgaben
Schulen: vorwiegend pflichtige Aufgaben

Wissenschaft, Forschung und Kulturpflege: vorwiegend freiwillig

Soziale Sicherung: vorwiegend pflichtige Aufgaben

Gesundheit, Sport, Erholung: vorwiegend freiwillige Aufgaben

Bau- und Wohnungswesen, Verkehr: pflichtige und freiwillige Aufgaben
Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsforderung: vorwiegend pflichtig
Wirtschaftliche Unternehmen, allg. Grund- und Sondervermdégen: freiwillig

O3 ANWUnNPAWLWND—O

Die hier als Grundlage herangezogene Untersuchung von U. Hardt basiert auf
einer Analyse Niedersichsischer Gemeinden. Die rechtlichen Vorgaben sind mit
den Regeln in NRW weitgehend identisch, insbesondere wenn es sich um
Bundesnormen handelt. Die Klassifizierung der Ausgaben nach ihrem
Pflichtigkeitsgrad kann nur pauschal erfolgen.

Fiir die hier vorzunehmende Zuordnung einer Aufgabe bzw. eines Einzelplans
zum freiwilligen oder pflichtigen Aufgabenspektrum wird gefragt, ob eine
Gemeinde sich entscheiden kann, ob sie eine Aufgabe wahmehmen will oder
nicht. Bei der Priifung dieser Frage ist es entscheidend, ob eine gesetzlich oder
anderweitig normierte Leistungspflicht vorliegt. Dazu gehort auch eine

8! Vgl. dazu Staatsgerichtshof Niedersachsen, der bei der Sozialhilfe noch einen ortlichen
Bezug sieht (Urteil vom 25. November 1997).

123



eventuelle Verpflichtung durch die Rechtsprechung. Unterscheidungskriterium
ist damit der Entscheidungsspielraum der Gemeinde hinsichtlich der
Aufgabenwahmehmung (,,Ob-Frage“). Es werden damit zwei Kategorien
gebildet: (weitgehend) pflichtige und (weitgehend) freiwillige Einzelplidne. Der
EP 6 nimmt eine Sonderrolle ein.*

Gibt es einen Spielraum beim Ausgabengebaren bzw. bei der Intensitdt der
Aufgabenwahmehmung, so kann jede Gemeinde die Kostenhohe aufgrund
eigener Entscheidungen mehr oder weniger stark gestalten. Theoretisch denkbar
wire sogar eine so grofle Effizienz bzw. Gebilihrendeckung, daB8 keine
zusitzlichen (Steuer-) Mittel zur Leistungserstellung notwendig sind (sieche EP
7). Dies wird nicht die Regel darstellen, zumal Gebiihreneinnahmen bzw. —
hohen auch zu kommunalpolitischen Unmut fithren.*® Da durch mehr Effizienz
geringere Kosten anfallen, konnen lokale Produktionsentscheidungen den
Ressourcenverbrauch beeinflussen (,,Wie-Frage*).

Nach der hier vorgenommenen Unterscheidung miissen neben den Einzelplénen
3 und 5 (auBer Gesundheitswesen) auch der Einzelplan 8 dem freiwilligen
Bereich zugeordnet werden. In diesen drei Einzelpldnen findet kaum eine
gesetzlich vorgeschriebene Aufgabenwahmehmung statt. Es existieren jedoch
Normierungen in Bezug auf Personalvergiitungen, Bauvorschriften, etc. Die
Einzelpldne 1, 2 und 7 sind weitgehend pflichtige Aufgabenbereiche,
wohingegen in den Einzelplidnen 4 und 6 bei einer Dominanz der pflichtigen
Aufgaben auch zahlreiche freiwillige Elemente vorhanden sind. Im EP 4 sind
die freiwilligen Aufgabenbestandteile seit der Normierung eines Rechtsan-
spruchs auf einen Kindergartenplatz gering, wihrend sie im EP 6 relativ hoch
sind. In der pflichtigen Aufgabenwahrnehmung besteht ein signifikanter
Ausgabenspielraum. Deshalb wird der EP 6 zweimal betrachtet: einmal als
pflichtiger und einmal als freiwilliger Bestandteil.

Ob spezielle Einnahmen zur Deckung der Ausgaben verwendet werden, hingt
von rechtlichen Rahmenbedingungen und vom politischen Entscheidungsprozef3
ab. Hierbei steht es dem Gesetzgeber frei, die Gebiihrenfinanzierung
kommunaler  Leistungen  stirker zu  betonen und kommunale
Handlungsspielraume zu erweitern.®*

2 Auch in den freiwilligen Aufgabenbereichen beeinflussen gesetzgeberische Festlegungen
die Ausgabenhohe.

6 Als aktuelles Beispiel konnen die Miillentsorgungskosten und die Miillverbrennung
angesehen werden. Staatliche Entscheidungen fiihren zu kommunalen Gebiihrensteigerungen,
die bei der Wahlerschaft auf Unverstindnis stoflen.

¢ In Baden-Wiirttemberg diirfen aufgrund der Landesgesetzgebung keine kommunalen
Straflenreinigungsgebithren erhoben werden. In NRW sind maximal 75% der
StraBenreinigungskosten durch Gebiihren refinanzierbar.
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Im folgenden soll genauer analysiert werden, welche Aufgabenkategorien
welche Mittelverwendungen realisiert haben und inwieweit die stark normierten
Bereiche eine iiberdurchschnittliche Ausgabendynamik im Vergleich zum
freiwilligen Aufgabenbereich entwickelt haben.

4.2.1 Pflichtige ZuschuBbedarfe

Bei der Betrachtung der Entwicklung der ZuschuBbedarfe im pflichtigen
Aufgabenbereich (Vermdgens- und Verwaltungshaushalt) die von den
Einzelpldnen 1, 2, 4, 6 und 7 reprisentiert werden, beobachten wir zwischen
1975 und 1996 eine kontinuierliche Erhohung der ,,Pflichtanteile”. Bezogen auf
die gesamten Zuschuflbedarfe aller vier Gebietskorperschaftsgruppen ergibt sich
eine Steigerung der Zuschuflbedarfe dieser Kategorie um 6,3 Prozentpunkte auf
80,04% (1995/96:1975/79).

Tabelle 6.26: Anteile der "pflichtigen" ZuschuBbedarfe (Gesamthaushalt)
Einzelplan 1975- |1980-1984| 1985- |1990-1994| 1995/96
1979 () II 1989 JID|  (IV)
EP 1 431% 4,67%| 4,42% 4,36% 4,08%
EP2 19,09%| 16,85%| 14,08%| 12,49%| 12,30%
EP 4 26,68%| 30,40%| 35,71%| 40,17%| 46,30%
EP 6 17,13%| 16,12%| 16,14%| 14,21%| 12,58%
EP 7 6,40% 6,60%| 6,28% 7,37% 4,78%
Gesamt 73,61%|  74,65%| 76,63%| 78,60%| 80,04%
Gesamt ohne 6 56,48%| 58,53%| 60,50%| 64,39%| 67,46%
Quelle: Tabelle 6.2; eigene Berechnungen.

Hierbei 148t sich leicht feststellen, daB primér die ZuschuBbedarfe des EP 4
steigen, ndmlich um fast 20 Prozentpunkte zwischen 1975/79 und 1995/96. Dafl
die Anteilswerte aller pflichtigen Zuschubedarfe weniger stark steigen als die
Zunahme im EP 4, namlich um knapp 7 Prozent, liegt an den relativen
Riickgingen der anderen pflichtigen Einzelpldne. Nur der EP 7 verzeichnet bis
1990/94 eine leichte Steigerung.

Die insgesamt dramatische Verdnderung der gemeindlichen Haushaltsstruktur
hat also nicht zwischen den freiwilligen und pflichtigen Aufgabenbereichen
stattgefunden, sondern innerhalb der pflichtigen Einzelpldne. Innerhalb des
pflichtigen Spektrums haben jene Bereiche mit einer groBeren Intensitdt der
Fremdbestimmung zugenommen. Der Anteil des Einzelplans 4 an den gesamten
pflichtigen Aufgabenbereichen ist im Beobachtungszeitraum von einem guten
Drittel auf fast 60 Prozent angestiegen. Dagegen nimmt sich die Zunahme der

125



pflichtigen Aufgabenbereiche am Gesamthaushalt um ca. 7 Prozent bescheiden
aus.

Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung der Bundesrepublik und die
spezifische Aufgabenverteilung zwischen Bund, Lindern und Gemeinden hat
demnach zu einer immer stirkeren Inanspruchnahme der Gemeinden als
Sozialleistungseinrichtungen gefiihrt.

Vermogenshaushalt

Im Vermogenshaushalt spiegeln sich die Investitionsprogramme der Kommunen
wider. Zwischen 1975-89 stagnierten die pflichtigen Zuschufibedarfe im Vermo-
genshaushalt. Im vierten Beobachtungszeitraum ist ein signifikanter Anstieg zu
verzeichnen, der sich auch in einem leicht hoheren investiven Anteilswert am
Gesamthaushalt niederschldgt (vgl. Tabelle 6.4). Obwohl die investiven
Zuschuflbedarfe 1995/96 wieder zuriickgehen, steigt der Anteil der ,,pflichtigen*
Zuschuflbedarfe ohne EP 6.

Tabelle 6.27: Anteil der ,pflichtigen* Zuschufbedarfe (Vermogenshaushalt)

1975- [1980-1984] 1985- [1990-1994[ 1995/96
1979 | an {1989 D] (aV)
EP 1 1,65%|  2,17%|  2,00%|  2,23%| _ 2,20%
EP 2 20,94%| 13,81%| 10,33%| 12,40%| 18,09%
EP 4 565%| _ 5.61%|  5,75%| _ 9.33%| _ 9,85%
EP 6 21,27%| _ 20,17%| 20,62%|  15,55%| 11,55%
EP 7 18,52%|  25.27%| 27,39%| _36,37%| 31,02%
Gesamt 68,03%|  67.09%| 66.10%] 75.87%| 72,71%
Gesamtohne EP 6| 46,76%| 46,92%| 4547%| 60,33%| 61,16%

Quelle: Tabelle 6.4; eigene Berechnungen.

Die pflichtigen Zuschuflbedarfsanteile im Vermogenshaushalt liegen insgesamt
etwas niedriger als im Verwaltungshaushalt (vgl. auch Tabelle 36A und 37A).
Dies liegt im wesentlichen an der geringen Investitionsintensitit der
Aufgabenerfiillung im EP 4. Wihrend 1990/94 fast die Hilfte der
Zuschuflbedarfe der laufenden Rechnung dem EP 4 zuzuschreiben sind, werden
im Vermogenshaushalt nur knapp 10% der ZuschuBbedarfe im Sozial- und
Jugendbereich verursacht.

Uberproportional ~ schlagen die  Investitionen im  Verkehrs- und
Wohnungsbereich und insbesondere bei den ,Offentlichen Einrichtungen®

126



(Abfall, Abwasser) zu Buche. Diese Aufgabenbereiche sind besonders
investitionsintensiv und konnen nur einen geringen Teil der Aufwendungen
durch Zweckzuweisungen und Beitrige finanzieren.®® Der EP 7 verdoppelt seine
Investitionsanteile.

Auffallig ist das Niveau und der Entwicklungstrend des ZuschuBanteils im EP 7.
Aufgrund verschérfter Umweltschutzgesetze mufiten die Kommunen erhebliche
Investitionen im Bereich Abwasser und Abfall vornehmen. Dadurch entsteht im
Vermdgenshaushalt ein deutlich wachsender ZSB, der etwas zeitverzogert zu
erheblichen Gebiihreneinnahmen im Verwaltungshaushalt fiihrt.

Insgesamt gibt der Vermogenshaushalt ein sehr uneinheitliches Bild ab:
wihrend die gesamten pflichtigen ZuschuBanteile zwischen 1975/79 und
1990/94 um 7,8 Prozentpunkte steigen, nimmt der ZuschuBbedarf im EP 2 um
iber 8 Punkte ab, im EP 6 um weitere 6 Punkte. Demgegeniiber steigen die
ZuschuBbedarfe im Sozialbereich, primar fiir Kindergérten, um knapp 4
Prozentpunkte und im EP 7 um 18 Punkte. Der pflichtige Anteil an den
ZuschuBibedarfen im Vermogenshaushalt steigt um 7,84 Prozentpunkte auf fast
76 Prozent (1990/94). 1995/96 geht er aber wieder etwas zuriick.

4.2.2 Freiwillige ZuschuBbedarfe

Der Hauptteil der freiwilligen Leistungen wird in den Einzelplidnen 3, 5 und 8
verbucht. Dabei handelt es sich beim EP 8 primidr um die wirtschaftliche
Betdtigung sowie um das Grund- und Sondervermégen der Kommunen, das
regelmiBig mit einem UberschuB im Verwaltungshaushalt abschlieBt.

Die Entwicklung des ZuschuBbedarfs zwischen 1975/79 und 1990/94 ist
uneinheitlich. Wahrend im EP 3 eine Anteilssteigerung zu verzeichnen ist,
kommt es bei den Zuschufbedarfen im Aufgabenbereich Gesundheit, Sport und
Erholung (EP 5) zu einer Verringerung. Im langfristigen Trend ist der EP 5
kontinuierlich riickldufig. Umgekehrt verhdlt es sich mit dem EP 8. Dieser
Aufgabenbereich kann einen kontinuierlich steigenden Beitrag zur Finanzierung
der kommunalen Ausgaben leisten.

Neben Gebiihrenerhhungen und Steuersatzerh6hungen machen sich bei den
Gemeinden und kreisfreien Stddten die erhohten Konzessionsabgaben am
stirksten bei der Mobilisierung zusétzlicher finanzieller Ressourcen bemerkbar.
Die Konzessionsabgabe stieg in NRW zwischen 1975/79 und 1991/95 um 120
Prozent auf 1,7 Mrd. DM, wihrend die Steuereinnahmen um 116 Prozent
zunahmen.

¢ Der EP 6 nimmt in seiner investiven Bedeutung kontinuierlich ab.
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Tabelle 6.28: Anteile der "freiwilligen" ZuschuBbedarfe (Gesamthaushalt)

Einzelplan 1975- |1980-1984| 1985- {1990-1994| 1995/96
1979 () an 1989 (IIN|  (AV)

EP 3 4,84% 5,53%]  6,04% 5,63% 5,23%
EP 5 10,27% 9,37%|  8,26% 7,00% 5,91%
EP 6 17,13%|  16,12%| 16,14%| 1421%| 12,58%
EP 8 -0,82%|  -1,94%| -3,17%| -3,05%| -2,78%
Gesamt 31,42%|  29,08%| 27,27%| 23,79%| 20,94%
Gesamt ohne EP 6 14,29%| 12,96%| 11,13% 9,58% 8,36%
Gesamt ohne EP 8 32,24%| 31,02%| 30,44%| 26,84%| 23,72%
EP 3+5 15,11%| 14,90%| 14,30%| 12,63%| 11,14%

Quelle: Tabelle 6.2 im Text; eigene Berechnungen.

Betrachten wir die freiwilligen ZuschuBlbedarfe ohne den EP 8, so ist eine
deutlich negative Bilanz zu vermelden. Diese wird von den Zuschubedarfen im
EP S ausgelost. Rechnen wir den EP 6 zu den freiwilligen Aufgaben, dann
sinken die Zuschuf3bedarfe als Anteil an den gesamten ZuschuBibedarfen um 5,5
Prozentpunkte auf 26,8 Prozent (1990/94). EP 3 und 5 verringem
zusammengefalt ihren Anteil zwischen 1975/79 und 1995/96 um 4
Prozentpunkte. Seit 1990 sinkt auch der Anteil der Kulturausgaben alleine
genommen.

Vermégenshaushalt

Im Vermégenshaushalt kommt es im EP 8 zu keinen Uberschiissen, sondern zu
deutlichen Zuschuflbedarfen, die iiber den Werten fiir Kultur (EP 3) und bis auf
1975/79 auch iiber den ZuschuBibedarfen fiir den EP 5 (Sport, Erholung) liegen.
Alle drei freiwilligen Aufgabenbereiche verlieren jedoch an investiver
Bedeutung. Die Entwicklung im EP 8 ist nur auf den ersten Blick iiberraschend.
Zahlreiche Kommunen investieren in den Ausbau des OPNV sowie in
Grundstiicke, ~Wirtschaftsforderung und eigene Unternehmen. Diese
Zuschuflbedarfe fiihren teilweise zu vermehrten Einnahmen, allerdings nicht im
Vermogens-, sondern im Verwaltungshaushalt. AufBlerdem werden die
Beteiligungserlose und Konzessionsabgaben nicht im Vermogenshaushalt
verbucht. Die Kosten solcher Engagements belasten den Vermdgenshaushalt,
die Ertrige kommen dem Verwaltungshaushalt (auBer Vermogensverkiufe)
zugute.
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Tabelle 6.29: Anteil der "freiwilligen" ZuschuBbedarfe (Vermdgenshaushalt)

Einzelplan 1975- |1980-1984] 1985- |1990-1994| 1995/96
1979 () (I0) 1989 (1ID)| (IV)

EP 3 2,70% 3,97% 5,37% 3,43% 2,96%
EP 5 13,37%| 11,13%|  9,51% 6,55% 4,93%
EP 6 21,27%| 20,17%| 20,62% 15,55% 11,55%
EP 8 11,37%| 12,08%| 13,21% 8,52%| 13,74%
Gesamt 48,71%| 47,35%| 48,71% 34,05%| 33,18%
Gesamt ohne EP 6 27,44%| 27,18%| 28,09% 18,50%| 21,63%
Gesamt ohne EP 8 37,34%| 3527%| 35,50%| 25,53%| 19,44%
EP 3+5 16,07%| 15,10%| 14,88% 9,98% 7,89%

Quelle: Tabelle 6.4 im Text; eigene Berechnungen.

Auch im EP 3 kommt es in der Tendenz zu vermehrten Aktivititen. Dies
entspricht der Entwicklung im Verwaltungshaushalt. Ab 1990 setzt eine
Trendwende ein. Der EP 5 verliert kontinuierlich Investitionsanteile und halbiert
seinen Beitrag zu den InvestitionszuschuBbedarfen. Im EP 8 ist bis 1990/94 eine
Abnahme um fast drei Prozentpunkte zu verzeichnen.

Die kreisfreien Stidte investieren wesentlich stirker in den freiwilligen
Aufgabenbereich. Dies gilt besonders deutlich fiir den EP 8 (vgl. Tabelle 39A
im Anhang). Hierbei diirften die Investitionen in den OPNV eine bedeutende
Rolle spielen. Auch die Kulturinvestitionen der GroBstédte sind bedeutend hoher
als im kreisangehorigen Raum. Die Mitversorgungsfunktion (Spillover) des
Umlandes kommt hier zum Tragen. In den kreisfreien Stidten und kreisange-
horigen Gemeinden sind die ZuschuBbedarfsanteile der Bereiche Gesundheit-,
Sport- und Erholung fast identisch. Ab 1990 setzt eine Trendwende ein. Obwohl
die ZuschuBbedarfe insgesamt stark steigen, sinken die Anteile der Einzelpline
3, 5 und 6. In 1995/96 kommt es sogar nominal zu einer Stagnation bzw. zu
einem Riickgang.

5.  Zusammenfassung

Die ZuschuBbedarfe der kreisfreien Stidte lagen in 1990/94 pro Kopf bei 1600
DM im VwH und bei 353 DM im VmH. Damit hatten die kreisfreien Stéidte im
Verwaltungshaushalt um 350 DM hohere ZuschuBbedarfe als der kreisange-
hoérige Raum zusammen. Im Vermogenshaushalt war der ZSB nur um 13,50 DM
hoher.
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Die erhebliche Zunahme des Zuschufibedarfs im VwH 148t sich zu 56% (198
DM) mit dem Mehrbedarf im EP 4 erkldren. Die kreisfreien Stidte sind durch
die Sozialhilfeausgaben in besonderer Weise belastet. Nach Junkernheinrich/
Micosatt wurden im kreisangehorigen Raum in 1991-93 ca. 150 DM pro
Einwohner an Zuschuflbedarfen fiir BSHG-Ausgaben aufgebracht. Bei den
kreisfreien Stddten belduft sich dieser Wert auf fast 300 DM (vgl. Tabelle 33A
im Anhang). Ein weiterer signifikanter Unterschied ist im EP 3 zu sehen, der
weitere fast 110 DM des Unterschiedes erkldrt (ebenda). Die Kreisausgaben
steigen im Langfristvergleich prozentual stirker als die Gemeindeausgaben, im
Vermdgenshaushalt allerdings weniger signifikant als im Verwaltungshaushalt

Deutlich riickldufig ist der Anteil der investiven ZuschuBbedarfe. Dieser
Sachverhalt belegt einerseits, daf die Investitionen stdrker variabel sind als die
laufenden Ausgaben und da8 die Gemeinden hier stiarker den Rotstift ansetzen
als bei den konsumtiven Ausgaben. Andererseits ist aber hervorzuheben, dafl
investive und konsumtive Ausgaben zumindest teilweise komplementiren
Char&kter haben. Investitionen ziehen immer auch laufende Ausgaben nach
sich.

Bezogen auf den Gesamthaushalt aller kommunalen Ebenen nehmen die
Zuschuflbedarfe der freiwilligen Leistungen im EP 3 und 5 um 2,5
Prozentpunkte auf 12,63 Prozent ab (1990/94). Die insgesamt negative Tendenz
setzt sich auch in 1995/96 fort, insbesondere bei den Zuschufibedarfen fiir den
EP 5. Uberraschend ist der auch noch 1995/96 hoher als im Beobachtungszeit-
raum [ liegende ZuschuBanteil fiir den Bereich Kultur.

Die seit langer Zeit von den kommunalen Spitzenverbénden kritisierten Aufga-
beniiberlastungen und Einnahmeverschlechterungen haben also zu anteiligen
Kiirzungen der freiwilligen Leistungen gefiihrt, aber keinesfalls zu einem
Minimalprogramm. Insbesondere der Kulturbereich wird heute noch stirker
bezuschufit als Ende der 1970er Jahre, gemessen an den ZuschuBbedarfs-
anteilen.

Auch der Vermogenshaushalt untermauert einerseits die These, da die
pflichtigen Aufgaben einen wachsenden kommunalen Ressourcenbedarf
aufweisen, aber andererseits durchaus Spielriume fiir freiwillige Aufgaben
bestehen. Der Investitionsanteil (1990/94) fir die primidr freiwilligen
Aufgabenbereiche (EP 3 und 5) liegt 1990/94 bei 10 Prozent. Die Anteile der
Einzelplane 3 und 5 sind allerdings um 6 Prozentpunkte niedriger als in
1975/79. Damit sind die freiwilligen Investitionen zwar deutlich geringer als

% Es gibt zahlreiche Beispiele in denen Investitionen die laufenden Kosten verringern, so z.B.
wenn Energiesparinvestitionen die Stromkosten senken. Der umgekehrte Fall, da8
Investitionen die Ausgaben im Verwaltungshaushalt erh6hen, diirfte aber iiberwiegen.
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Ende der 1970er Jahre aber durchaus noch signifikant, der Kulturbereich steigert
seinen Anteil sogar.

Bei der Betrachtung der ZuschuBbedarfe konnte nicht untersucht werden,
inwiefern die Gemeinden notwendige Investitionen und UnterhaltungsmaB-
nahmen unterlassen. Insbesondere im Bereich der Gebdude- und StraBenunter-
haltung gibt es verschiedene Hinweise, dal es zu negativen Auswirkungen der
lokalen Sparpolitik kommt. Diese Frage kann hier nicht geklart werden. Damit
kann auch nicht gepriift werden, ob eine Verschiebung der Lasten in die Zukunft
stattfindet, indem z.B. die Substanz des kommunalen Vermogens abnimmt oder
ob nur eine effizientere Form der Leistungserbringung erfolgt.

Deutlich ist jedoch die Abnahme der kommunalen Investitionen wie oben schon
gezeigt wurde. Dal der ZuschufBibedarf fiir den EP 8 im Vermogensbereich
leicht zuriickgeht, ist wahrscheinlich darauf zuriickzufithren, daB viele
Gemeinden und Gemeindeverbande kommunales (Grund-)Vermdgen verkaufen
und einen partiellen Vermdgensabbau vornehmen.

Die Entwicklung der Uberschiisse des EP 8 (Verwaltungshaushalt) ist ein Indiz
fiir die kommunalen Bemiihungen, zusitzliche Ressourcen zu erschlieBen. Dies
gilt genauso fiir die weitgehende Gebiihrenfinanzierung der laufenden Ausgaben
im EP 7. Trotz seiner, gemessen an den rechtlichen Vorgaben und den hohen
Investitionen, gewachsenen Bedeutung hat sein ZuschuBanteil im
Verwaltungshaushalt kontinuierlich abgenommen.

Eindeutiger ,,Verlierer der Finanzpolitik in NRW waren die Investitionen. Ihr
Anteil am Gesamthaushalt nahm kontinuierlich ab (vgl. auch Kapitel VII). Nur
1990/94 konnte eine Erhohung der ZuschuBbedarfe fiir Investitionen erreicht
werden. Eine Fortschreibung der aktuellen Trends (1995/96) der kommunalen
Investitionspolitik hitte sicherlich eine deutliche Verschlechterung der
gemeindlichen Infrastrukturausstattung zur Folge.

Insbesondere fir die Landschaftsverbinde als Triger der iiberortlichen
Sozialhilfe ergibt sich ein dramatisches Bild: insgesamt 95% der ZSB-
Steigerung  seit 1975/79 wurde durch gestiegene Sozialaufwendungen
verursacht. Auch wenn ein Teil dieser Ausgaben nicht aufgrund gesetzlicher
Vorgaben zustande kam, muf3 doch eine deutliche Fremdbestimmung der kom-
munalen Ausgabenpolitik konstatiert werden. Diese Aussage gilt fir alle
kommunalen  Gebietskorperschaften. Eine zumindest voriibergehende
Verbesserung der Finanzlage ist ab 1996 mit dem Anlaufen der Pflegeversi-
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cherung, tliberwiegend in den Haushalten der Landschaftsverbidnde, zu
erwarten.®’

Innerhalb der kommunalen Gebietskorperschaften gab es eine leichte
Verschiebung der Zuschufibedarfe. Wahrend die kreisangehérigen Gemeinden
ihre steuerfinanzierten Ausgabenanteile prozentual weniger stark als die
kreisfreien Stidte steigern konnten, nahmen die Kreisfinanzen stirker als die
ZuschuBbedarfe der kreisfreien Stadte zu. Deutlich tiberdurchschnittlich legten
die konsumtiven Zuschufibedarfe der Landschaftsverbinde zu. Wir konnen also
von einer impliziten Hochzonung der Aufgabenwahmehmung sprechen.®®

¢ Aufgrund der weitgehenden Umlagefinanzierung der Sozialausgaben durch die

Landschaftsverbinde profitieren die Kreise und kreisfreien Stidte indirekt davon.

Die Finanzierungsinzidenz bleibt letztendlich jedoch weitestgehend bei den
Gemeinden/kreisfreien Stiddten. Die Schliisselzuweisungen des Landes decken nur einen
geringen Anteil der Zuschufibedarfe ab. Die von den Mitgliedern zu leistende Umlage betrug
1982 ca. 13% der LV-Einnahmen. 1991 machte die Umlage 35,5% der LV-Einnahmen aus.
Die Schliisselzuweisungen des Landes gingen im selben Zeitraum relativ zuriick (vgl.
Mecking, 1995, S. 78).
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VII. Landes- und Gemeindehaushalte im Vergleich

Im folgenden Kapitel werden die finanzwirtschaftlichen Daten des Landes NRW
(Staats- und Kommunalebene) mit den anderen Bundeslindern bzw. den
westdeutschen Fldchenldndern verglichen. Aufgrund des Charakters der
Langsschnittanalyse wurde darauf verzichtet, die neuen Bundeslénder in den
Vergleich aufzunehmen. Ziel ist es herauszufinden, wie sich die finanzielle Lage
der Gebietskorperschaften in NRW im Vergleich mit dem restlichen Bundes-
gebiet (ohne Stadtstaaten) entwickelt hat. Dabei sollen sowohl die Landes- als
auch die Gemeindedaten horizontal und vertikal verglichen und bewertet
werden. Es werden die nominellen Ausgaben fiir die Analyse genommen, da es
um die relative Verdnderung von Haushaltsebenen und Haushaltsstrukturen geht
und nicht um die absolute oder inflationsbereinigte Entwicklung der
Einnahmen- und Ausgabenniveaus.'

Die Untersuchung soll auch die Beantwortung der Frage erlauben, ob die
kommunale Finanzmasse im Verhdltnis zu den kommunalen Aufgaben
ausreichend bemessen war (vgl. Grossekettler, 1987, S. 411f.). Es werden die
vorhandenen finanzwirtschaftlichen Daten, nicht jedoch etwaige Aufga-
benverschiebungen zwischen den Gebietskorperschaftsebenen oder die Effekte
von Auslagerungen betrachtet. Die Untersuchung umfafit die Landes- und
Kommunalhaushalte der westdeutschen Flichenlinder.”

In diesem Kapitel wird die finanzielle Entwicklung der Gemeinde- und
Landesebene in NRW dargestellt und analysiert und mit der Situation in den
anderen Fliachenbundeslidndern verglichen. Es soll eruiert werden, ob sich eine
verringerte Autonomie der Kommunen und eine relative Schlechterstellung im
Vergleich zur Landesebene ergeben hat.?

Desweiteren soll der Frage nachgegangen werden, inwiefern sich a) die
kommunale Finanzsituation in NRW schlechter entwickelte als die Situation des

' In der Regel werden im Text nur Ausziige aus den im Anhang prisentierten Tabellen
dargestellt. Der interessierte Leser wird auf den Anhang fiir die Lektiire der vollstindigen
Tabellen verwiesen.

2 In den Tabellen und im Text wird die Abkiirzung AFBL (Alte Flichenbundesldnder)
benutzt, die sich an die gebrduchliche Terminologie ABL und NBL anlehnt. Da die
Bezeichnung ,,Alte Flachenbundesldnder etwas sperrig ist, wird als ausgeschriebene Variante
der Terminus westdeutsche Flachenldnder verwendet.

> Es werden nur die Haushalte in NRW und der Bundesdurchschnitt (westdeutsche
Bundesléinder) betrachtet. Dabei ist zu beriicksichtigen, daB NRW aufgrund seiner GroBe die
jeweiligen Durchschnittswerte erheblich beeinfluBt. Da nicht noch ein dritter
VergleichsmaBstab (Durchschnitt ohne NRW) in die Tabellen eingefiigt werden sollte, muf§
dieser ,,Mangel“ hingenommen werden.
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Landeshaushaltes und b) die Kommunalfinanzen in NRW sich anders
gestalteten als im Durchschnitt der westdeutschen Flichenlidnder und ob eine
»Benachteiligung” der nordrhein-westfalischen Kommunen durch den
Finanzausgleichsgesetzgeber zu konstatieren ist (vgl. Grossekettler, 1987, S.
418ff). Als Untersuchungszeitraum sind die Haushalte von 1975 bis 1995
ausgewihlt worden. Zur Vermeidung zufélliger Ergebnisse wurden fiir den
langfristigen Vergleich Jahresdurchschnittswerte iiber einen Zeitraum von fiinf
Jahren gebildet. In der Regel werden nur die Zeitrdume 1975/79 und 1991/95
miteinander verglichen. Dieser Lingsschnittansatz bietet die Gewihr, daB
Trends erkannt und aufgezeigt werden kénnen. Wichtige Verdnderungen
wihrend der 1980er Jahre werden allerdings, wenn sinnvoll, erwéhnt.

Vergleiche zwischen verschiedenen Bundeslindern sind mit erheblichen
methodischen Problemen behaftet. Erstens ist die Inanspruchnahme 6ffentlicher
Leistungen, die zum Teil bundesgesetzlich reglementiert sind, regional
unterschiedlich stark ausgeprigt. Zweitens gibt es eine regional divergierende
»Arbeitsteilung* zwischen Landern und Gemeinden. Die Bundesldander weisen
den Kommunen Aufgaben nach eigenen Priferenzen und ZweckmaBig-
keitsiiberlegungen zu. Je nach Dezentralisierungsgrad erhéhen sich dann die
kommunalen oder die Landesausgaben als Anteil an den gesamten Ausgaben in
dem betreffenden Bundesland und im Vergleich zu den anderen Bundeslédndern.
Dies hat Auswirkungen auf die Finanzzuweisungen an die Gemeinden.

Drittens werden private bzw. gemeinniitzige Institutionen in unterschiedlicher
Weise in die Aufgabenwahmehmung einbezogen. Dies hat u.a. Auswirkungen
auf die Ausgabearten (Zuschiisse statt Personalkosten, etc.), aber auch das
Ausgabenniveau. Viertens ist die Veranschlagungspraxis nicht immer einheitlich
und flinftens werden insbesondere im kommunalen Bereich oOffentliche
Aufgaben zunehmend durch Einrichtungen in privater Rechtsform erfiillt (off
budget) (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1991, S. 10; Hardt, 1992, S. 35).
Durch die Bildung von Mehrjahresdurchschnitten sollen die Verzerrungen durch
Einzelereignisse, Abrechnungen von Vorjahren sowie das Basisjahrproblem
minimiert werden.

Trotz dieser Mingelliste stellt die detaillierte Analyse und der Vergleich der
Offentlichen Haushaltsdaten einen Fundus an Informationen zur Verfiigung und
bietet eine verbesserte Moglichkeit der vergleichenden Bewertung 6ffentlicher
Finanzpolitiken.” Aus den oben formulierten Einschrinkungen folgt, daB die
Ergebnisse der Haushaltsanalyse nicht verabsolutiert werden diirfen.

* Fir die speziellen Ausgabenkategorien wurden abweichende Beobachtungszeitriume
ewdhlt.
Insofern entspricht diese Vorgehensweise dem Geiste des Wettbewerbsfoderalismus.
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Die Ausklammerung der Stadtstaaten erklirt sich aus der Unvergleichbarkeit der
Statistiken. Bis auf die Steuereinnahmen der Stadtstaaten lassen sich keine
Einnahmen- oder Ausgabenkategorien eindeutig der Kommunal- oder Landes-
ebene zuordnen. Um eine konsistente Betrachtung vorzunehmen, verbot sich
deshalb die Einbeziehung der Stadtstaaten in die Analyse, da sonst die
Ergebnisse verféalscht worden wéren.

Auch die Einbezichung der neuen Bundeslédnder hitte uniiberwindliche
Interpretationsprobleme heraufbeschworen. Zu unterschiedlich sind die
Einnahmen- und Ausgabensituationen der ostdeutschen und westdeutschen
Kommunen sowie der Landesverwaltungen. So lagen 1996 die Zuweisungen fiir
investive Zwecke an die Kommunen in Ostdeutschland um fast das Dreifache
pro Einwohner hoher als der entsprechende Wert fiir Westdeutschland. Bei den
Steuereinnahmen ergibt sich dagegen ein Vergleichswert von 35% (Karren-
berg/Miinstermann, 1998, S. 219). Auch die Bundeslander jenseits der Elbe sind
hochgradig von den Finanzausgleichszahlungen der alten Bundeslidnder sowie
den Zuweisungen des Bundes abhéngig.

Fiir die Ausgaben und Einnahmen wird in dieser Arbeit in der Regel der Bezug
zu den Bevolkerungszahlen (pro Einwohner) hergestellt oder der NRW-Anteil
an der Gesamtkategorie wird in seiner Entwicklung betrachtet. Damit konnen
die einzelnen Einnahmen- und Ausgabenkategorien intertemporal und
interregional verglichen werden.

Die Umrechnung der Einnahmen und Ausgaben auf Pro-Einwohner-Werte ist
nicht ganz unproblematisch, da nicht alle Einwohner die 6ffentlichen Leistungen
gleichméfig in Anspruch nehmen. So beziehen nur Bediirftige Leistungen nach
dem BSHG und nur Familien mit Kindern kénnen die Kindertagesstitten in
Anspruch nehmen. Hohere Ausgaben fiir bestimmte Ausgabenkategorien weisen
deshalb nicht notwendigerweise auf groBere Sparsamkeit oder Effizienz hin.®

Die Bevolkerungszahl des Bundesgebietes war zwischen 1975 und dem Ende
der 1980er Jahre fast konstant (vgl. Tabelle 12A im Anhang). Erst in den letzten
Jahren der 80er kam es zu einem signifikanten Anstieg. Fiir NRW 148t sich bis
1986 ein leichter aber kontinuierlicher Bevolkerungsschwund konstatieren. In
diesem Zeitraum verlor NRW netto 500.000 Einwohner. In den darauffolgenden
vier Jahren bis zur Vereinigung iiberkompensierte NRW diesen Verlust und kam
1990 zu einer hoheren Bevilkerungszahl als in 1975. Der Wachstumstrend halt
seitdem unvermindert an.

¢ Auch die Einwohnerstatistik ist natiirlich nicht fehlerfrei, da die Melderegister nicht
unbedingt den aktuellen Einwohnerstand widerspiegeln (dies belegte z.B. die Volkszihlung
von 1987).
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Im Vergleich zu den alten Flichenldindern verlor NRW an
Bevolkerungsanteilen. Diese Verluste bewegen sich jedoch im Dezimalbereich.
1991/95 hatte NRW einen Bevolkerungsanteil, der um fast einen Prozentpunkt
unter dem Ausgangswert von 1975/79 lag. Trotz dieser Entwicklung ist NRW
mit einem Bevolkerungsanteil von 29% unter den westdeutschen Fldchenldndern
bzw. fast 22% an der Gesamtbevolkerung mit Abstand das bevdlkerungsreichste
Bundesland.

1. Einnahmen

In diesem Abschnitt werden die Bereinigten Einnahmen insgesamt sowie die
Steuern als wichtigste Subkategorie betrachtet. Alle ,,Nichtsteuereinnahmen*
werden unter der Kategorie ,,sonstige Einnahmen* subsumiert. Dazu gehoren
insbesondere die Gebiihren und die Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit.

1.1  Bereinigte Einnahmen

1995 betrugen die Bereinigten Einnahmen der westdeutschen Fldchenldnder
(Landesebene) fast 300 Mrd. DM und lagen damit um fast 200 Mrd. DM héher
als in 1975. Sie stiegen zwischen 1975/79 und 1991/95 pro Einwohner um 109
Prozent auf durchschnittlich knapp 4.600 DM.

Die Gesamteinnahmen der laufenden Rechnung der Lander stiegen zwischen
1975/79 und 1991/95 um 116 Prozent (vgl. Tabelle 7.1). Damit gab es eine um
knapp 6 Prozentpunkte héhere Deckungsquote in Bezug auf die Bereinigten
Ausgaben (laufende und Kapitalrechnung; Anstieg von 83,5 auf 89,6%). Die
Einnahmen der Kapitalrechnung nahmen nur um 60 DM pro Einwohner auf
durchschnittlich 243 DM zu.

Tabelle 7.1: Bereinigte Einnahmen (a) und Einnahmen der Kapitalrechnung (b)
(DM pro Einwohner und Zunahme in Prozent)

Landesebene (a) | Gemeindeebene | Landesebene (b) | Gemeindeebene
(a) b
AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL | NRW

1975/79] 2.194| 2.105| 1.801] 1.885 183 158 330 316

1991/95] 4.581| 4.266] 4.061| 4.075 243 193 442 484

Zunahme* | 108,8% | 102,7% 125,5% | 116,2% | 32,8%| 22,7%]| 33,9%]| 53,2%

*Zunahme 1991/95:1975/79; Quelle: Tabellen 13A, 14A, 15A und 16A im Anhang;
eigene Berechnungen.
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In NRW betrugen die Bereinigten Einnahmen der Landesverwaltung in 1991/95
im Durchschnitt 4.266 DM pro Einwohner. Sie lagen damit um fast 103 Prozent
hoher als im ersten Beobachtungsjahrfiinft. Die Einnahmen der laufenden
Rechnung stiegen wie im Bundestrend etwas stirker als die Gesamteinnahmen.
Die Einnahmen der Kapitalrechnung stiegen nur um 22,7% und damit um 10
Prozentpunkte langsamer als im Vergleich zu allen Flachenldndern.

Im Durchschnitt der Jahre 1991/95 lagen die Bereinigten Einnahmen der
Kommunen pro Einwohner in den westdeutschen Flichenldndern bei 4.061 DM
pro Einwohner und damit um ca. 500 DM unter den Vergleichswerten der
Lénderhaushalte. Die Einnahmen der Kapitalrechnung lagen mit fast 500 DM
doppelt so hoch wie bei den Landern. Entsprechend geringer waren die
laufenden Einnahmen der Gemeinden. Auch bei den Gemeinden stiegen die
Einnahmen der Kapitalrechnung weniger stark als die laufenden Einnahmen.
Hieraus wird die tendenziell stirkere Bedeutung der konsumtiven Seite der
Haushaltsrechnung beim Staat und bei den Gemeinden deutlich. Die insgesamt
hoheren Einnahmen der Kapitalrechnung der Gemeinden liegen an den
Zuweisungen, den Beitrdgen und den Vermogensverkaufen.

Prozentual legten die Gemeindeeinnahmen stirker zu als die Lindereinnahmen.
In absoluten Werten vergroflerte sich allerdings die Differenz zugunsten der
Lénder. In NRW war ebenfalls ein hoheres Ausgabentempo der Gemeinden zu
vermelden. Im Vergleich zum Bundesgebiet nahmen die Gemeindeeinnahmen
um fast 17 Prozentpunkte schneller zu als die Landereinnahmen. NRW
verzeichnete eine Differenz von 13 Punkten. Die Pro-Kopf-Einnahmen der
Landesebene in NRW lagen 1991/95 um 4,5% hdoher als die Gemeindeein-
nahmen (1975/79: 11,7%). Im Bundesgebiet waren die Lindervergleichswerte
mit 12,8% (1991/95) bzw. sogar 21,8 Prozent (1975/79) merklich hoher. Daraus
wird der hohere Kommunalisierungsgrad in NRW deutlich.’

Von den gesamten Bereinigten Einnahmen der Kommunal- und der Staatsebene
realisierten die nordrhein-westfdlischen Gemeinden einen Anteil von 47,2% in
1975/79 bzw. 48,9% in 1991/95. Im Bundesgebiet lagen die Werte etwas
niedriger, und zwar bei 45,1% im ersten und 47% im letzten Beobach-
tungsjahrfiinft. Sowohl in NRW als auch in den Flichenldndern insgesamt
nimmt, gemessen an den Einnahmen, die Bedeutung der Gemeinden zu.

" Der Kommunalisierungsgrad bezieht sich auf die Verteilung der Aufgabenerfiillung
zwischen Landes- und Gemeindeebene. Ein hoher Kommunalisierungsgrad deutet auf eine
iiberproportional starke gemeindliche Aufgabenerfiillung hin. Problematisch ist die Messung
des Kommunalisierungsgrades anhand der Ausgaben (minus unmittelbarer Einnahmen) der
staatlichen und kommunalen Haushalte (vgl. Miinstermann, 1986, S. 106).
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1.2 Steuereinnahmen

Am Gesamtsteueraufkommen von Lindern und Gemeinden partizipieren die
Gemeinden in 1975/79 mit 28,2% (NRW: 28,7%) und miissen in 1991/95 einen
leichten Verlust von einem halben Prozentpunkt hinnehmen (NRW: 28,6%). Die
Gemeinden in NRW konnen relativ zu den anderen Gemeinden im Bundesgebiet
ihre Position etwas verbessern, wenn auch ihr Anteil am Gesamtsteuerauf-
kommen minimal zuriickgeht. In Tabelle 7.2 werden die Steuereinnahmen und
die Steueranteile der Gemeinden dargestellt. Die Verteilung der Steuerein-
nahmen dndert sich im Beobachtungszeitraum nicht signifikant.

Zwischen 1975/79 und 1991/95 stiegen die Steuereinnahmen der
(westdeutschen) Flachenldnder pro Einwohner um 112 Prozent. Es ist ein
kontinuierlicher Anstieg zu verzeichnen. Die Steuereinnahmen nahmen etwas
schwicher zu als die gesamten Einnahmen der laufenden Rechnung. Dennoch
nahmen die Steuereinnahmen stirker zu als die Bereinigten Einnahmen
(insgesamt), was der geringen Zunahme der Einnahmen der Kapitalrechnung
zuzuschreiben ist. Diese stiegen ndmlich nur um 41,2 Prozent.

Tabelle 7.2: Steuereinnahmen der Lénder und Gemeinden und gemeind-
licher Steueranteil (DM pro Einwohner sowie Zunahme und Anteilswerte
in Prozent)

Landesebene Gemeindeebene Gemeindeanteil
AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL [NRW
1975/79 1.633 1.687 641 680| 28,19%| 28,73%
1991/95 3.458 3.482 1.314 1.395| 27,54%| 28,60%
Zunahme*| 111,8%( 106,5%| 104,9%| 105,2%
*Zunahme 1991/95:1975/79; Quelle: Tabellen 13A, 14A, 15A und 16A im
Anhang; eigene Berechnungen.

In NRW kam es zu einer dhnlichen, aber abgeschwichten Entwicklung. Die
Bereinigten Einnahmen stiegen pro Einwohner um 102,7% und die
Steuereinnahmen um 106,5 Prozent (vgl. Tabelle 7.1 und 6.2). Damit liegt die
Zuwachsrate in NRW fiir diese beiden Einnahmekategorien unter der
Zuwachsrate fiir die westdeutschen Flichenlidnder. Daraus erklért sich auch der
Statuswechsel NRWs im Linderfinanzausgleich. Pro Kopf steigen die
Steuereinnahmen fiir die Landesverwaltung in NRW um 1.800 DM auf knapp
3.500 DM. Im Durchschnitt der westdeutschen Flidchenldnder kommt es zu einer
Zunahme um 1.825 DM auf 3.460 DM. Damit kommt es fast zu einem
Gleichziehen der restlichen Flichenldnder mit NRW.
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Fir NRWs Kommunen lassen sich bezogen auf die Steuereinnahmen
Steigerungen von 715 DM pro Einwohner vermelden. Damit realisieren die
Gemeinden im Durchschnitt der Jahre 1991/95 1.395 DM pro Einwohner. Im
Bundesgebiet ist die Zunahme etwas schwicher und liegt bei 673 DM. Dort
werden insgesamt 1.314 DM an Steuermitteln vereinnahmt. Die NRW-
Gemeinden sind damit relativ steuerstérker. Dies liegt unmittelbar an der etwas
stirkeren Hebesatzanspannung der Gewerbesteuer, die in NRW bei 409
Hebesatzpunkten und im Bundesdurchschnitt bei 378 Punkten liegt
(einschlieBlich Stadtstaaten).® Durch die Gewerbesteuer realisieren die
Gemeinden nach Abzug der Gewerbesteuerumlage in 1991/95 ca. 40 Prozent
der eigenen Steuereinnahmen.

Auch die relativ bessere Entwicklung der kommunalen Steuereinnahmen in
NRW ist primir hebesatzbedingt, da die NRW-Gemeinden zumindest seit der
Abschaffung der Lohnsummensteuer eine deutlich stirkere Erhohung der
Realsteuerhebesitze als im Bundesgebiet vorgenommen haben. Der
Grundsteuerhebesatz lag in NRW 1995 bei 370 Punkten, wihrend der
Durchschnitt im friiheren Bundesgebiet (einschlieflich Stadtstaaten) bei 350
Punkten lag. In 1980 lag der Grundsteuerhebesatz in NRW mit 262 Punkten
immerhin 12 Punkte unter dem Bundesdurchschnitt. Bei der Gewerbesteuer lag
der gewogene Durchschnittshebesatz in NRW bei 409 Punkten und damit um 31
Punkte iiber dem Bundesdurchschnitt (einschlieflich Stadtstaaten). Bei der
Gewerbesteuer wurde der Bundeswert 1980 sogar um 19 Hebesatzpunkte
unterboten (311 statt 330 Punkte). Die prekire Finanzlage der Gemeinden in
NRW schldgt sich offensichtlich auch in der Steuerpolitik nieder (vgl. auch
Karrenberg, 1995, S. 55).°

Addieren wir die Steuereinnahmen von Linder- und Gemeindeebene, so stellen
wir eine relative Steuerstirke des Landes NRW fest, da in 1991/95 beide Ebenen
4.877 DM pro Einwohner vereinnahmen, wihrend im Bundesgebiet mit 4.772
DM ca. 2,2% weniger realisiert werden. Dies ist mit den Werten fiir 1975/79 zu
vergleichen, als der Bundesdurchschnitt um 4 Prozent geringer war.
Multiplizieren wir die iiberdurchschnittliche Steuerkraft pro Einwohner mit der

8 Die Gewerbesteuerhebesitze in den Stadtstaaten sind iiberdurchschnittlich hoch.

In NRW erhoben in den 1970er Jahren iiberdurchschnittlich viele Gemeinden die
Lohnsummensteuer. Lohnsummensteuereinnahmen konnen einen dimpfenden Effekt auf die
Hohe der Gewerbesteuerhebesitze nach Ertrag und Kapital ausgeiibt haben. Der Wegfall der
Lohnsummensteuer wurde ab 1980 zum Teil durch héhere Gewerbesteuerhebesitze
kompensiert. Die Ausgleichszahlungen des Landes (Hirtefallregelung) wurden nur fiir 2
Jahre gewihrt (vgl. Haverkamp, 1982b, S. 557-560). 1980 erhohten die fritheren
Lohnsummensteuergemeinden ihre Gewerbesteuerhebesitze, wihrend die anderen
Gemeinden ihre durchschnittlichen Hebesdtze verringerten. Es ist nicht auszuschlieBen, da8
die  Hebesatzerhohungen in NRW nach 1980 teilweise noch auf die
Lohnsummensteuerabschaffung zuriickgingen.
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Einwohnerzahl, so liegt die gesamte Steuerkraft in NRW 1991/95 um fast 1,9
Mrd. DM héher als im Durchschnitt der alten Flichenbundeslinder.'” Die
Steuereinnahmen der Landesebene steigen stirker als die Kommunalsteuerein-
nahmen. In NRW war die Differenz bedeutend geringer als im Bundesdurch-
schnitt.

Tabelle 7.3: Realsteuerhebesitze in Prozent und Gewerbesteuer-
umlage (DM pro Einwohner)

Gewerbesteuer | Grundsteuer B | Gewerbesteuer-
umlage
AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL [ NRW
1980 330 311 274 262| 106,91{ 107,27
1985 356 373 295 295  73,56] 70,52
1990 364 393 306 319 87,80{ 89,17
1995 378 409 350 370| 123,99| 127,07
*Zunahme 48 98 76 108
*Zunahme in Prozentpunkten: 1995:1980; Hebesitze inklusive
Stadtstaaten ; Quelle: Tabelle 17A im Anhang.

1.3 Sonstige Einnahmen

Die Steuercinnahmen stellen die wichtigsten Einnahmen zur Finanzierung der
Staatsaufgaben dar. In diesem Abschnitt sollen im wesentlichen die
Gebiihreneinnahmen (nur Gemeindeebene) und dhnliche Entgelte dargestellt
werden. Gebithren spielen insbesondere unter dem Aquivalenzaspekt eine
wichtige Rolle, da sie eine Verbindung zwischen der Inanspruchnahme einer
speziellen Leistung und deren Kosten bzw. Finanzierung herstellen.

Die Gebiihreneinnahmen der Gemeinden im Bundesgebiet (ohne
Krankenhéuser) stiegen zwischen 1978/82'" und 1991/95 um 115,1 Prozent pro
Einwohner und damit deutlich schwicher als in NRW (140,4 Prozent). Die
Gebiihrendeckungsquote'” erhohte sich im Bundesgebiet kontinuierlich
zwischen 1980 und 1995 um 4 Prozentpunkte auf 14,1 Prozent (vgl. Tabelle
7.4). In NRW stieg die Gebiihrendeckungsquote von 9,1 Prozent auf 15,0
Prozent. Damit erhohte sie sich in NRW um fast 2 Prozentpunkte stirker als im

1% Aufgrund der Bundeserginzungszuweisungen wird allerdings ein erheblicher Teil dieser
Differenz eingeebnet. Seit 1995 erhohen sich die Landesausgaben in NRW aufgrund der
LFA-Zahlungen.

'! Die Gebiihreneinnahmen bis 1977 sind durch die in der Statistik nicht separierten
Krankenhauspflegesatzeinnahmen verzerrt.

12 Gebiihreneinnahmen im Verhiltnis zu den Bereinigten Ausgaben.
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Durchschnitt der westdeutschen Bundeslénder. Es kann hier nicht festgestellt
werden, welche Griinde dafiir verantwortlich sind." Grundsitzlich ist jedoch
unverkennbar, daB die Gemeinden verstirkte Versuche der Aqui-
valenzfinanzierung vornehmen, insbesondere in Nordrhein-Westfalen.

Tabelle 7.4: Gebiihrendeckungsquoten

(Kommunalhaushalte)
AFBL NRW
1980 10,1% 9,1%
1981 10,4% 9,9%
1994 14,4% 15,1%
1995 14,1% 15,0%

*Gebiithreneinnahmen im Verhéltnis zu
den Bereinigten Ausgaben; ohne
Krankenhduser; Quelle: Tabelle 15A
und 18A im Anhang; eigene
Berechnungen.

In absoluten Zahlen waren die Gebiihreneinnahmen pro Einwohner 1978/82 in
NRW mit 253 DM nur etwas hoher als im Durchschnitt der
Flachenbundesldnder. Die kommunalen Gebiihreneinnahmen stiegen in den
westdeutschen Flachenldndern und in NRW schneller als die laufenden
Einnahmen. Die in NRW deutlich hohere Zunahme der Gebiihreneinnahmen im
Vergleich zu den anderen Bundesldndern resultiert in den fast 100 DM hoheren
Einnahmen pro Einwohner im Durchschnitt der Jahre 1991/95.

Tabelle 7.5: Gebiihreneinnahmen der Ge-
meinden (DM pro Einwohner)

AFBL NRW
1978/82 237,71 252,79
1991/95 511,26 607,71
Zunahme* 115,07% 140,40%

*Zunahme 1991/95: 1978/82; Quelle: Tabelle
4A und 15A; eigene Berechnungen.

Es muB allerdings beachtet werden, dafl die Gebiihren als spezielle Deckungs-
mittel keine frei verfliigbaren Ressourcen darstellen. Die Gebiihrenerhebung

1> Dies konnte zum Beispiel an einer geringeren Ausgliederung von gebiihrenintensiven
Aufgabenbereichen (Abfall, Abwasser) oder an hoheren Kostendeckungsgraden liegen.
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unterliegt gesetzlichen und richterlichen Einschrinkungen. Gemeinden kénnen
sich nur dann zusétzliche finanzielle Handlungsspielrdume schaffen, wenn sie
den Kostendeckungsgrad erhdhen. Dieser ist nach Umfragen des Deutschen
Stidtetages zwar gestiegen, eine exakte Untersuchung fiir den gesamten hier
relevanten Zeitraum liegt jedoch nicht vor. Hohere Kostendeckungsgrade fiihren
nur dann zu fiskalisch positiven Ergebnissen, wenn die Ausgaben in den
relevanten Bereichen unterproportional steigen. Fine Ausdehnung der
gebiihrenintensiven Bereiche fiihrt in der Regel nicht nur zu hoheren
Gebiihreneinnahmen und hoéheren Kostendeckungsgraden, sondern auch zum
Verbrauch zusitzlicher allgemeiner Deckungsmittel.'

Trotzdem kann angenommen werden, dafl die Gemeinden einen finanziellen
Vorteil gegeniiber der Landesebene haben, da sie mit den Gebiihreneinnahmen
ein in Grenzen variierbares Einnahmenpotential besitzen. Der Vorteil kann aber
nur dann genutzt werden, wenn die Kostendeckungsgrade der Gebiihren erhoht
und weniger Steuermittel zur Abdeckung von Kostenunterdeckungen eingesetzt
werden miissen.

Die Einnahmen aus wirtschaftlicher Titigkeit'> stellen eine der Gebiihr
vergleichbare Einnahmequelle dar. Sie werden fiir die Abgeltung
unternehmerischer Leistungen bzw. durch die Zeichnung von Eigenkapital
realisiert. Auch hier spielen Aquivalenziiberlegungen eine Rolle. In 1995
konnten die Gemeinden in NRW 5 Prozent ihrer laufenden Einnahmen auf diese
Art erzielen. Fiir die Landesebene ergab sich nur ein Anteilswert von 1,3
Prozent, der sogar noch unter den Einnahmen aus der Konzessionsabgabe der
Gemeinden lag (2,7%). Die Konzessionsabgabe stellt eine Besonderheit dar, da
sie einerseits im Einzelplan 8 als spezifische Einnahme verbucht wird,
andererseits aber mit einem minimalen Aufwand realisiert werden kann. Sie ist
damit eher als allgemeines Deckungsmittel anzusehen.

Bundesweit sind die Einnahmen aus wirtschaftlicher Titigkeit bei den
Gemeinden um 96% und bei der Landesebene um 42 Prozent gestiegen. In
NRW stellt sich mit 101% (Gemeinden) und 52% (Lénderebene) eine leicht
iiberproportionale Erhohung ein. Ob diese Steigerung auf eine bessere

" Da selbst in den klassischen Kostendeckungsbereichen (Abfall, Abwasser) keine
Vollkostendeckung erreicht werden kann, fiihrt ein Mehraufwand immer auch zu absolut
steigenden Defiziten. Steigen z.B. die Ausgaben im Bereich Abfall und Abwasser, erhGhen
sich die Einnahmen der Gebiihrenhaushalte und damit der durchschnittliche
Kostendeckungsgrad, da die anderen Aufgabenbereiche weniger langsam zunehmen. Selbst
wenn der gesamte Kostendeckungsgrad aufgrund der Gewichtsverschiebung zunimmt, steigt
der Steuerbedarf (absolut) ebenfalls. Nur wenn die Ausgaben in den Gebiihrenhaushalten
(absolut) schwicher steigen als die Einnahmen, kénnen bei hoheren Kostendeckungsgraden
auch Steuermittel eingespart werden.

'* EinschlieBlich Konzessionsabgaben.
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Ausschopfung der Gewinnerzielungsmoglichkeiten oder auf erhohte Konzes-
sionsabgaben zuriickzufiihren ist, kann anhand der Daten nicht ermittelt werden
(siehe Tabelle 7.6).

Insbesondere die Einnahmen aus den Konzessionsabgaben erhohten sich
iiberdurchschnittlich. Damit nahm der finanzielle Handlungsspielraum der
Gemeinden etwas stirker als der Spielraum der Landesebene zu. Dennoch
blieben diese Einnahmen hinter den Zuwachsraten der laufenden Einnahmen
zuriick.

Tabelle 7.6: Einnahmen aus wirtschaftlicher Titig-
keit (DM pro Einwohner und Zunahme in Prozent)

Linder Gemeinden
AFBL | NRW | AFBL | NRW
1975/79 59,07] 34,09 8854 85,65
1991/95 83,71 51,68 173,69 171,82
Zunahme* | 41,71%| 51,59%| 96,16%| 100,60%

* Zunahme 1991/95:1975/79; Quelle: Tabelle 19A;
leigene Berechnungen.

Die Gebiihreneinnahmen leisten einen zunehmenden Beitrag zur Finanzierung
der Kommunalhaushalte. Dies liegt u.a. am Ausbau des kommunalen
Entsorgungswesens. Die Bedeutung der Einnahmen aus wirtschaftlicher
Tétigkeit nimmt bei den Gemeinden leicht, bei den Landesverwaltungen stark
ab. Durch die Infragestellung der kommunalen Konzessionsabgaben konnte sich
auch fiir die Gemeinden in Zukunft eine unterproportionale Entwicklung dieser
Einnahmenkategorie herausbilden.

2. Ausgaben

Dieser Abschnitt stellt den Kern des Kapitels dar. Es werden zuerst die
Bereinigten Ausgaben betrachtet und anschlieBend einzelne besonders
bedeutsame Ausgabenkategorien untersucht. Die Zuweisungen werden aufgrund
ihrer Wichtigkeit fiir die Gemeindefinanzierung und der Verflechtung der
Haushalte gesondert analysiert.
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2.1 Bereinigte Ausgaben

In NRW steigen die Ausgaben bei den Gemeinden stérker als beim Land. Dies
gilt sowohl fiir den Verwaltungs- wie auch fiir den Vermogenshaushalt. Damit
verschieben sich auch die Ausgabenanteile des addierten Staats- und
Kommunalhaushaltes. Wahrend in 1975/79 noch 53,6% des addierten
Gesamthaushalts von der Landesebene realisiert wurden, sind es in 1991/95 nur
noch 51,6 Prozent (vgl. Tabelle 7.7). Fir beide Verwaltungsebenen 148t sich
eine iiberproportionale Steigerung der konsumtiven Ausgaben konstatieren,
wihrend bei den Ausgaben der Kapitalrechnung nicht einmal ein
Inflationsausgleich erreicht wurde.

Im Bundesgebiet ist ein dhnlicher Trend zu verzeichnen, der zu einer Abnahme
der Landesausgabenanteile von 56,3% auf 53,5% fihrt. In den westdeutschen
Flichenldndern verlieren die Landesverwaltungen also ein wenig stirker an
Gewicht als in NRW, titigen aber dennoch etwas hohere Ausgaben als die
NRW-Landesverwaltung.

Tabelle 7.7: Ausgaben der Lander und Gemeinden (DM pro Einwohner
und Zunahme in Prozent)

Léander Gemeinden Linderanteil**

AFBL| NRW| AFBL| NRW| AFBL| NRW
1975/79 2411 2.328 1.873 2.014| 56,28% | 53,62%
1991/95 4.839 4.530 4.208 4.256| 53,49%| 51,56%
*Zunahme | 100,71%| 94,59% | 124,67% | 111,32%
* Zunahme 1975/79:1991/95 pro Einwohner in Prozent; **Landes-
ausgaben in Prozent der addierten Landes- und Gemeindeausgaben; ab
1978 teilweise ohne, ab 1984 mit Krankenhdusern; Quelle: Tabelle 13A,
14A, ; eigene Berechnungen.

In absoluten Zahlen ergibt sich in 1991/95 folgendes Bild: Die Gemeinden in
NRW verausgaben 4.256 DM pro Einwohner und im Durchschnitt der
westdeutschen Flachenlidnder 4.208 DM pro Einwohner. Die Landesebene in
NRW ist fiir Ausgaben in Hohe von 4.530 DM verantwortlich und in den AFBL
fir 4.839 DM pro Einwohner. Festgestellt werden kann jedoch, dafl die
Ausgaben in NRW weniger stark steigen als im Bundesdurchschnitt und dafi es
in NRW einen etwas hoheren kommunalen Aufgabenerfiillungsgrad als in
westdeutschen Bundesldndern gibt.
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2.1.1 Ausgaben der laufenden Rechnung

Die konsumtiven Ausgaben von Lindern und Gemeinden steigen deutlich
stirker als die investiven Ausgaben. Dieser Trend ist sowohl fiir NRW als auch
fir den Bundesdurchschnitt zu konstatieren. Bei der Landesebene kommt es zu
einer Steigerung der laufenden Ausgaben als Anteil an den Bereinigten
Ausgaben von 78,9% in 1975/79 auf 85,8% (NRW: von 77,9% auf 86,7%).
Damit verschlechtert sich die Haushaltsstruktur in NRW stérker als im Bundes-
durchschnitt. Bei den Gemeinden kommt es zu einer Steigerung von 68,1% auf
78,4 Prozent (NRW: von 70,7% auf 82,6%). Die Gemeinden insgesamt und in
NRW im besonderen erhohen also deutlich den Anteil der laufenden Ausgaben
an den gesamten Bereinigten Ausgaben.

Tabelle 7.8: Laufende Ausgaben von Lindern und Gemeinden (DM pro Einwohner
sowie Zunahme und Anteilswerte in Prozent)

Lander Gemeinden **Anteilswerte | **Anteilswerte
Linder Gemeinden

AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL | NRW

1975/79 | 1.902 | 1.814 | 1.275 | 1.423 | 78,9% | 77,9% | 68,1% | 70,7%

1991/95 | 4.151 | 3.926 | 3.300 | 3.514 | 85,8% | 86,7% | 78,4% | 82,6%

*Zunahme | 118,2% | 116,5% | 158,8% | 146,9%

*Zunahme 1991/95:1975/79;** Anteil der laufenden Ausgaben an den Bereinigten
Ausgaben; Quelle: Tabellen 13A-16A im Anhang; eigene Berechnungen.

Pro Einwohner werden in NRW in 1991/95 von den Gemeinden und der
Landesverwaltung zusammen 7.440 DM fiir laufende Ausgaben verbucht. Im
Durchschnitt der westdeutschen Lander belief sich der Wert auf 7.451 DM und
damit auf mehr als das doppelte der Ausgaben von 1975/79 (3.177 DM). In
NRW lagen die laufenden Ausgaben im ersten Beobachtungsjahrfiinft mit 3.237
DM etwas iiber den Zahlen fiir die anderen Bundeslidnder. Insgesamt ist zu
bemerken, daB die Ausgaben der laufenden Rechnung zwischen NRW und den
anderen Bundesldndern fast identisch sind und sich auch in den letzten 20 Jahren
kaum unterschiedlich entwickelt haben.
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2.1.2 Ausgaben der Kapitalrechnung

Einen drastischen Bedeutungsverlust haben die Ausgaben der Kapitalrechnung
zu verzeichnen.'® Auf allen Ebenen kommt es zu einem Riickgang der
Anteilswerte bezogen auf den jeweiligen Gesamthaushalt. Wihrend die
Ausgaben der laufenden Rechnung kontinuierlich steigen, nehmen die
Investitionsausgaben in vielen Jahren im Vergleich zum jeweiligen Vorjahr ab.
So ist es kein Wunder, daB im Durchschnitt der Jahre 1991/95 bei den
Gemeinden in NRW nur noch 17,5% der Gesamtausgaben (VWH+VmH) fiir
investive Zwecke verwendet werden und im Landeshaushalt sich der
Anteilswert auf 13,3% erméBigt. Diese Werte miissen mit den Investitions-
quoten fiir 1975/79 verglichen werden, die sich auf 29,3 (Lander) bzw. 22,1
Prozent (Gemeinden) beliefen (vgl. Tabelle 14A und 15A).

Im ibrigen Bundesgebiet stellt sich das investive Bild etwas besser dar. Im
Durchschnitt der westdeutschen Fliachenlinder reduziert sich die
Investitionsquote nur von 31,9 % auf 21,6 % bei den Gemeinden und 21,1 bzw.
14,2 Prozent bei den Léndern (vgl. Tabelle 13A und 16A). Damit stellt NRW
ein Negativbeispiel in puncto Haushaltsstruktur dar. Pro Kopf werden mit 604
DM beim Land und iiber 743 DM bei den Gemeinden deutlich weniger als im
Durchschnitt der westdeutschen Flachenldnder investiert (Ldnderebene: 688
DM; Gemeindeebene: 908 DM).

Auch beim prozentualen Zuwachs gegeniiber 1975/79 schneidet NRW
schlechter ab. Gemeinden und Landesverwaltung legen in etwa gleich zu,
allerdings sind bei den Gemeinden die hohen Ausgaben fiir den gesetzlich
normierten Abwasser- und Abfallbereich zu beriicksichtigen. Bei den investiven
ZuschuBbedarfen der Gemeinden machen die Verwendungen flir den
Aufgabenbereich Offentliche Einrichtungen, etc. (Einzelplan 7) immerhin fast
40% der gesamten investiven Zuschufbedarfe zwischen 1991 und 1995 aus
(siehe Kapitel VI).

Wihrend in 1975/79 die Gemeindeinvestitionen in NRW noch 98,8% des
Einwohnerwertes aller Flachenldnder erreichte, waren es 1991/95 nur noch 81,8
Prozent, eine deutliche Verschlechterung. Fiir die Landesebene NRW sind
Vergleichswerte von 101,2% sowie 87,8 Prozent zu vermelden. Die
Landesebene NRW hat ihre Haushaltsstruktur im Vergleich zu den NRW-
Gemeinden etwas verbessert, im Vergleich zu den anderen Bundeslédndern ver-
schlechtert.

!¢ Neben den BaumaBnahmen werden hier insbesondere Investitionszuschiisse an den privaten
und Offentlichen Bereich verbucht. Aufgrund der investiven Zweckzuweisungen an die
Gemeinden kommt es zu Doppelzihlungen.
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Werden die Investitionen von Lindern und Gemeinden addiert und um die
investiven Zweckzuweisungen bereinigt, stellen wir fiir 1975/79 eine etwas
schlechtere Investitionsneigung in NRW fest. Im Durchschnitt der Jahre 1991/95
ist der NRW-Wert um fast 300 DM pro Einwohner niedriger als im
Bundesdurchschnitt. Wiaren in NRW Investitionsausgaben in Hohe des
errechneten Durchschnitts getétigt worden, hatten zusétzlich iiber 4 Mrd. DM
fiir die Ausgaben der Kapitalrechnung verbraucht werden miissen (vgl. Tabelle
7.9).

Tabelle 7.9: Investitionen und Investitionsquoten der Lander und Gemeinden
(DM pro Einwohner bzw. Anteilswerte)

Landerebene | Gemeindeebene Gesamt*  |Investitionsquote
** (Lander und

Gemeinden
AFBL| NRW| AFBL| NRW| AFBL| NRW| AFBL| NRW
1975/79 509 515 598 591 947 877! 25,17%)| 23,82%
1991/95 688 604 908 743] 1.398] 1.110] 17,44%| 14,34%
Zunahme 352%| 17,3%| 51,8%| 25,7%| 47,6%| 26,6%

*Um geleistete investive Zuweisungen an die Gemeinden bereinigt; **Ausgaben
der Kapitalrechnung als Anteil der Bereinigten Ausgaben; Quelle: Tabelle 13A-
16A; eigene Berechnungen.

2.1.3 Ausgaben fiir Baumainahmen

Wihrend die Ausgaben der Kapitalrechnung auch Investitionszuschiisse an den
offentlichen und privaten Bereich sowie die Beschaffung beweglicher Sachen
enthalten, werden bei den BaumaBnahmen immobile Werte fiir den
,-Eigenbedarf* realisiert.!” Dazu zihlen StraBen, Verwaltungsgebdude, Schulen,
Abfall- und Abwasserbeseitigungsanlagen, etc. Die Ausgaben fiir eigene
BaumaBnahmen sind bei den Gemeinden deutlich hoher als bei der
Landesebene. Etwa zwei Drittel der 6ffentlichen BaumafSnahmen entfallen auf
die Kommunen (vgl. Rehm u.a., 1998, S. 341).

Im Bundesdurchschnitt wurden 1991/95 von den Gemeinden 556 DM pro
Einwohner verbaut und damit nur 136 DM oder 32% mehr als 1975/79. In NRW
betragen die kommunalen Bauausgaben nur 493 DM (1991/95) bzw. 401 DM
(plus 22%). In NRW wird also sowohl im ersten als auch im letzten
Beobachtungsjahrfiinft weniger in Baumafinahmen investiert als in den anderen
Bundeslindern.

1" Die Ausgaben fiir BaumaBnahmen werden auch in der Kapitalrechnung (2.1.2) verbucht.
Sie sollen aufgrund ihrer Bedeutung explizit betrachtet werden.
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Die Landesebene verbaut nur 104 DM (1991/95) bzw. 83 DM pro Einwohner. In
NRW werden sogar nur 34 DM (1991/95) bzw. 48 DM verbucht. Der nominelle
Riickgang der Bauinvestitionen in NRW iberrascht etwas. Niveau und
Entwicklung diirften aber auch damit zu tun haben, daB die Bundes- und
Landesstralen in NRW kommunal (Landschaftsverbdnde) erstellt werden,
wohingegen in anderen Bundesldndern die staatliche Ebene fir die Aufga-
benerfiillung zustdndig ist (vgl. Institut fiir Finanzen und Steuern, 1991, S. 47).

Auch die Bauausgaben sind in NRW demnach unterdurchschnittlich und
bestitigen die problematische Haushaltsstruktur. Die Landesausgaben sind dabei
deutlich niedriger und entwickeln sich nachteiliger als die Gemeindeausgaben.

2.2 Nettoausgaben

Als weitere Kategorie der Offentlichen Haushaltsanalyse werden hier die
Nettoausgaben untersucht. Die Nettoausgaben beschreiben die selbstfinanzierten
Ausgaben, also die Ausgaben abziiglich der Zuweisungen von anderen Ebenen.
Hierdurch wird die eigene Ausgabenbelastung und die eigene Mittelaufwendung
sichtbar (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1991, S. 58f.)

Anhand der Zahlen in Tabelle 7.10 wird deutlich, dal die Nettoausgaben pro
Einwohner in NRW auf der Landesebene etwas weniger stark steigen als in den
anderen Bundesldndern. Fiir die Gemeindeebene NRW ist ein Gleichschritt mit
dem Bundesdurchschnitt zu verzeichnen. Auch die Gemeindeanteile (AFBL und
NRW) an den gesamten Nettoausgaben der Staats- und Kommunalebene
weichen kaum voneinander ab. Es 148t sich jedoch eine leichte Zunahme des
Gemeindeanteils fiir beide Beobachtungsregionen feststellen, was auf groBere
Eigenanstrengungen (Gebiihren) zur Finanzierung der Ausgaben hindeutet.

Tabelle 7.10: Nettoausgaben der Lander und Gemeinden
(DM pro Einwohner und Anteilswerte)

Léinder Gemeinden Gemeindeanteil *
AFBL | NRW | AFBL | NRW | AFBL | NRW
1975/79 2.077| 2.070 1.421 1416 40,6%| 40,6%
1990/94 4.148| 4.004| 3.049| 3.041| 42,4%| 43,2%
**Zunahme | 99,7%| 93,5%]| 114,6%| 114,8%

*Gemeindeanteil an den addierten Nettoausgaben der Gemeinde- und
Landesebene; ** Zunahme 1990/94:1975/79; Quelle: Tabelle 20A im
Anhang; eigene Berechnungen.
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Hierbei ist noch zu beriicksichtigen, dal der Anteil der fremdbestimmten
Ausgaben heute deutlich hoher liegt als in den 1970er Jahren. Dies bedeutet, da8
die Gemeinden zwar einen groBeren Anteil ihrer Gesamtausgaben selber
finanzieren, davon aber einen kleineren Teil flir selbstbestimmte MaBnahmen
verwenden konnen.

1975/79 werden von den Gemeinden und der Landesebene in NRW
Nettoausgaben in Hohe von insgesamt 3.487 DM getidtigt, von denen die
Gemeindeebene 40,62% realisiert. In 1990/94 werden 7.045 DM pro Einwohner
an Nettoausgaben verbucht. Nun liegt der Gemeindeanteil bei 43,17 Prozent. Im
Durchschnitt der westdeutschen Flichenldnder werden 3.498 DM bzw. 7.197
DM verausgabt. Der Gemeindeanteil im ersten Beobachtungsjahrfiinft entspricht
im Durchschnitt der westdeutschen Flichenlinder exakt dem NRW-Wert,
wihrend in 1990/94 der Bundeswert um fast einen Prozentpunkt unter dem
NRW-Wert liegt. Der etwas hohere Kommunalisierungsgrad in NRW
manifestiert sich also auch am Anteil der selbstfinanzierten Ausgaben.
Insgesamt {iberrascht die starke Ubereinstimmung der Nettoausgaben zwischen
NRW und den anderen Bundesldndern. Nur fiir die Landerebene ist in 1990/94
eine leichte Diskrepanz zu konstatieren.

Fir die Gemeindeebene steigen die Nettoausgaben zwischen 1975/79 und
1990/94 im Bundesgebiet und in NRW fast gleich stark. Stirker wachsende
Gebiihreneinnahmen in NRW werden durch die sonstigen Einnahmen
kompensiert, so dal insgesamt eine Uniformitit der gemeindlichen
Finanzentwicklung zu verzeichnen ist. Die Landerzunahmen bei den Netto-
ausgaben sind bedeutend geringer. Im Falle der Landesebene NRW steigen die
Nettoausgaben um iiber 20 Prozentpunkte langsamer (um 93,5 statt 114,8
Prozent) als die Gemeindeausgaben. Im Bundesdurchschnitt betrdgt die
Differenz 15 Prozentpunkte.

2.3 Spezielle Ausgabenkategorien

Bei der Betrachtung der globalen Ausgabenkategorien haben wir eine starke
Gleichformigkeit der Entwicklung der Bereinigten und der Nettoausgaben
zwischen dem Durchschnitt der westdeutschen Flichenlinder und dem
Bundesland NRW festgestellt. Hier macht sich insbesondere der ergénzende und
der passive Finanzausgleich bemerkbar.

Die Uniformitdt der Bereinigten Ausgabenentwicklung gilt abgeschwicht auch
fir den vertikalen Vergleich von Landern und Gemeinden. Bei den Investitionen
gab es schon stirkere Diskrepanzen in intertemporaler und interregionaler
Hinsicht. Es sollen deshalb verschiedene spezifische Ausgaben analysiert und
interpretiert werden.
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In diesem Abschnitt soll der Frage nachgegangen werden, ob bei der Analyse
bestimmter Ausgabearten Unterschiede identifiziert werden konnen, die Riick-
schliisse liber die Finanzlage von Lindern und Kommunen zulassen.

23.1 Zinsausgaben

Aufgrund der stark steigenden Staatsverschuldung in Bund, Lindern und
Gemeinden sollte man eine kontinuierliche Erhohung der Zinsausgaben
annehmen.”® Dies trifft fiir alle Gebietskorperschaftsebenen zu, auf der
Gemeindeebene allerdings nur fiir die absoluten Werte, nicht jedoch im
Verhiltnis zu den Bereinigten Ausgaben.

Wihrend die gemeindlichen Zinsausgaben in NRW etwas schwicher steigen als
die Bereinigten Ausgaben, erlebt die Landesebene schon fast eine Explosion der
Zinsausgaben. Zwischen 1975 wund 1995 verzwanzigfacht sich die
Zinsbelastung. Selbst bei einer Betrachtung der Zeitrdume 1975/79 und
1991/1995 wird noch eine Steigerung von 632 Prozent pro Einwohner
ausgewiesen. Fast 10 Prozent der Bereinigten Ausgaben miissen im letzten Be-
obachtungsjahrfiinft fiir Zinszahlungen ausgegeben werden (vgl. Tabelle 7.11).
An der enormen Belastung dndert auch die Stagnation der Zinsausgaben seit
1992 kaum etwas. Hier werden in Zukunft noch erhebliche Konsolidierungs-
bemiihungen notwendig sein.

Bei den anderen Landesverwaltungen 148t sich zwar auch eine wachsende
Zinsbelastung feststellen. Im Vergleich zu den Bereinigten Ausgaben sind
jedoch nur 7,5 Prozent fiir die Zinszahlungen aufzuwenden. In absoluten Zahlen
werden in NRW 427 DM pro Einwohner verbucht, wiahrend im Durchschnitt der
westdeutschen Flachenlédnder 363 DM pro Einwohner zu verzeichnen sind. Dies
ist mit 58 DM fiir NRW in 1975/79 bzw. 84 DM fiir die westdeutschen
Flachenladnder zu vergleichen.

Auch die Gemeinden miissen ihre Zinszahlungen erhohen, jedoch sinkt die
Zinsausgabenquote in NRW von 5,3 in 1975/79 auf 4,6 Prozent. Im
Durchschnitt der westdeutschen Gemeinden ergibt sich eine Absenkung von 5,1
auf 3,8 Prozent in 1991/95. Damit sinkt die Zinsbelastung im Durchschnitt der
Flichenlinder stdrker als in NRW. In absoluten Zahlen ergibt sich
dementsprechend ebenfalls in NRW eine schlechtere Entwicklung. 1975/79
waren die Zinsausgaben mit 106 DM pro Einwohner nur um 11 DM hdher als
im Durchschnitt der alten Fldchenbundesliander. Im letzten Beobachtungsjahr-

18 Zur Bedeutung der Zinsausgaben fiir die Beurteilung der Haushaltsstruktur vgl. Institut fiir
Finanzen und Steuern, 1995, S. 57.
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fiinft betrug der Abstand schon fast 36 DM bei einer absoluten Belastung von
197 DM pro Einwohner in NRW.

Tabelle 7.11: Zinsausgaben der Lander und Gemeinden und
Zinsausgabenquote (DM pro Einwohner bzw. Prozent)

Lénder Gemeinden
AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 83,63 58,31 95,30 106,01
1991/95 363,12 426,50 161,78 197,34

*Zunahme | 334,21%| 631,48%| 69,77% 86,15%
1975/79** 3,47% 2,50% 5,09% 5,26%
1991/95** 7,50% 9,42% 3,84% 4,64%
DM pro Einwohner bzw. Prozent; * Zunahme 1991/95:
1975/79;** Zinsausgabenquote; Quelle: Tabelle 21A im
Anhang; eigene Berechnungen.

Ein wichtiges Beurteilungskriterium fiir die Zins- und Schuldenbelastung ist die
Zins-Steuer-Quote. Diese gibt an, welcher Anteil der Steuereinnahmen fiir die
Zinsverpflichtungen aufgebracht werden mufl (vgl. Institut Finanzen und
Steuern, 1991, S. 36; vgl. Forster, 1996, S. 277). Es mufl darauf hingewiesen
werden, daB insbesondere die Gemeinden einen Teil ihrer Zinsverpflichtungen
im Rahmen der Gebiihrenkalkulation durch spezielle Deckungsmittel refinan-
zieren konnen und die Schliisselzuweisungen wie die Steuern frei verfligbare
Finanzmittel darstellen. Diese Moglichkeit besteht fiir die Landesebene fast gar
nicht.

Tabelle 7.12: Zins-Steuer-Quote von Lindern und Gemeinden

Lander Gemeinden

AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 5,12% 3,46% 14,87% 15,59%
1991/95 10,50% 12,25% 12,31% 14,15%
uelle: Tabelle 21A und 22A; eigene Berechnungen.

Wird die Zins-Steuer-Quote als Beurteilungskriterium fiir die Giite eines Haus-
haltes herangezogen, wird eine leichte Verbesserung der Gemeindeverschuldung
zu konstatieren sein, wihrend sich die Belastung der Landerhaushalte deutlich,
im Fall NRW sogar drastisch, verschlechtert hat. Sowohl Gemeinde- als auch
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Landesebene in NRW sind finanziell stirker belastet als der Durchschnitt der
westdeutschen Flichenldnder. Die Gemeinden haben in Relation zu ihren
Steuereinnahmen heute etwas hohere Verpflichtungen als die Lénder.'” Der
Unterschied zwischen den beiden Ebenen hat im Beobachtungszeitraum deutlich
abgenommen (Konvergenz).

2.3.2 Personal- und Sachausgaben

Fir die Sachausgaben sind die Gemeinden stirker im Obligo als die
Landesverwaltungen. Pro Einwohner werden von den Landesverwaltungen in
den westdeutschen Flichenlindern 1991/95 428 DM fiir den Sachaufwand
verbucht NRW: DM 371). Bei den Gemeinden sind es mit 809 DM (NRW: 769
DM) deutlich mehr. Fiir den Sachaufwand gilt, dal in NRW die Landesebene
geringer belastet ist als der Durchschnitt der westdeutschen Flachenbundes-
lander, wihrend die Gemeindeebene in NRW stirker belastet ist.

Auf der Gemeindeebene steigt der Sachaufwand stirker als fiir die
Landesverwaltungen. In NRW ist der Unterschied allerdings minimal. Ein
wesentlicher Teil der Steigerung des Sachaufwandes diirfte mit den
Investitionen der  Vergangenheit zu tun haben. Wihrend die
Landesverwaltungen nur ca. 10 Prozent der Ausgaben der Kapitalrechnung fiir
eigene Sachinvestitionen verausgaben, macht dieser Wert bei den Gemeinden in
1995 iiber 80 Prozent aus. Durch Bewirtschaftungs- und andere Folgekosten
héngt der Sachaufwand in starkem MaBe von den Bauinvestitionen ab. Bei den
Léndern schlagen sich die Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
im Sachaufwand nieder. Die Gemeinden geben fiir diese Aufgabe deutlich
weniger aus als die Lander (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1991, S. 105).

Die Steigerungsraten sind fiir drei der vier untersuchten Verwaltungsgruppen
weitgehend identisch (plus 135-140%), wihrend die Gemeindeebene in den
alten Flachenbundeslidndern deutlich hohere Zunahmen zu verzeichnen hat.

Bei den Personalausgaben zeichnet sich ein &dhnliches Bild ab. Die
Gemeindeebene hat mit deutlich héheren Zuwachsraten zu kdmpfen als die
Landesverwaltungen. In NRW ist die Zunahme fiir die Landesebene wieder
bedeutend schwicher als fiir die Gemeinden. Pro Einwohner werden von den
Landesverwaltungen in den westdeutschen Flachenldndern 1991/95 2.037 DM
fiir das Personal aufgewendet (NRW: 1.847 DM). Bei den Gemeinden sind es
1.287 DM (NRW: 1.326 DM). Die Personalkostenbelastung ist also in NRW fiir

' Ein giinstigeres Bild ergibe sich fiir die Gemeindeebene, wenn die Schliisselzuweisungen
der Gemeindeebene zugeordnet wiirden. Dies entspriche der Zuordnung der
Bundesergéinzungszuweisungen zu der Landerebene (vgl. Wissenschaftlicher Beirat, 1996, S.
28).
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die Landesebene geringer als im Bundesdurchschnitt, widhrend die
Gemeindeebene in NRW stirker belastet ist.

Tabelle 7.13: Sachausgaben und Sachausgabenquote von Lander und Gemeinden
(DM pro Einwohner bzw. Prozent)

Linder Gemeinden Linderquote* |Gemeindequote*
AFBL| NRW| AFBL| NRW| AFBL| NRW| AFBL| NRW

1975/79] 178,52| 157,66/ 313,51| 323,60 7,40%| 6,8%| 16,7%| 16,1%

1991/95| 427,98| 370,97| 808,75 768,64 8,84%| 8,2%| 19,2%| 18,1%
Zunahme**| 139,7%| 135,3%| 158,0%]| 137,5%
*Sachausgaben in Prozent der Bereinigten Ausgaben; **Zunahme 1991/95
gegeniiber 1975/79 in Prozent; Quelle: Tabelle 23A im Anhang; eigene
Berechnungen.

Die aktuellen Werte liegen deutlich iber den Vergleichszahlen im ersten
Beobachtungsjahrfiinft. Besonders stark steigen die Personalausgaben in den
Gemeinden im Durchschnitt der westdeutschen Flachenldnder. Die Gemeinden
in NRW steigern ihre Personalausgaben zwar ebenfalls stirker als die
Landesebene, aber nicht so deutlich wie die anderen Gemeinden. Insbesondere
im Durchschnitt der Flichenlidnder (Lénderebene) ist die Zuwachsrate moderat
und liegt sogar unter dem Wert der gesamten Bereinigten Ausgaben. Fiir alle
anderen Gruppen steigen die Personalausgaben stirker als die Bereinigten
Ausgaben.

Fir die Landesebene ist eine personalintensive Aufgabenwahrmmehmung zu
konstatieren. Die hohen Personalkostenanteile an den gesamten Ausgaben
steigen im Beobachtungszeitraum in NRW noch etwas, im AFBL-Durchschnitt
bleiben sie gleich. Bei den Gemeinden ist fir beide Gruppen eine leichte
Zunahme zu beobachten.

Tabelle 7.14: Personalausgaben und Personalausgabenquote

Lénder Gemeinden Lénderquote* |Gemeindequote*
AFBL |NRW |AFBL |[NRW |AFBL |[NRW |AFBL |[NRW
1975/79  1.019,29] 902,80| 544,03] 610,28|42,27%| 38,78%] 29,05%] 30,30%
1991/95 [2.037,12]1.847,18(1.286,89|1.326,22| 42,10%| 40,78%| 30,58%] 31,16%
Zunahme**| 99,9%| 104,6%| 136,6%| 117,3%
DM pro Einwohner bzw. Prozent; *Personalausgaben in Prozent der Bereinigten
Ausgaben; **Zunahme 1991/95:1975/79 in Prozent; Quelle: Tabelle 23A im
Anhang; eigene Berechnungen.
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2.3.3 Zuschiisse an andere Bereiche

Diese Kategorie umfafit den Ressourcentransfer an Dritte (also nicht den
o6ffentlichen Bereich). Dabei handelt es sich um eine SammelgroBe, die sowohl
die Sozialhilfeaufwendungen und andere Sozialleistungen umfafit als auch
Zuschiisse an Soziale Einrichtungen. Es werden unter dieser Ausgabenart nur
laufende und keine investiven Transfers nachgewiesen.

Fiir die Gemeinden haben die Zuschiisse eine bedeutende Rolle eingenommen,
da einerseits die Sozialleistungen gestiegen sind und andererseits, z.B. im
Kindergartenbereich, eine Bezuschussung der freien Triger stattfindet, die von
der Ausgabenentwicklung her eine steigende Bedeutung gewonnen hat. Im
ersten Beobachtungsjahrfiinft waren die Zuschiisse der Gemeinden nur um 22,5
Prozent (AFBL) bzw. 53,8 Prozent (NRW) hoher als die Ausgaben der
Landesverwaltung. Dieser Unterschied akzentuierte sich in den 1990er Jahren
und betrug 1991/95 im Durchschnitt der westdeutschen Flidchenlédnder 106
Prozent bzw. 172 Prozent in NRW.

Tabelle 7.15: Zuschiisse an andere Bereiche (DM pro Einwohner)

Linder Gemeinden
AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 213,81 232,06 262,26 356,94
1991/95 419,56 405,07 866,97 1.105,31
Zunahme* 96,23% 74,56%| 230,57%)| 209,66%

*Zunahme 1991/95:1975/79; Quelle: Tabelle 21A im Anhang;
eigene Berechnungen.

1975/79 wendeten die Gemeinden in NRW 357 DM pro Einwohner fiir die
Zuschiisse auf, das Land 232 DM. Im Vergleich zum Bundesdurchschnitt, der
fiir die Gemeinden bei 262 DM und fiir die Landesverwaltungen bei 213 DM
lag, waren dies ca. 36 Prozent (Gemeinden) bzw. 8,9 Prozent (Land) mehr. Im
letzten Beobachtungsjahrfiinft wurden in den NRW-Gemeinden 1.105 DM pro
Einwohner fiir Zuschiisse verwendet, wihrend die Landesebene nur 405 DM
verausgabte. Die Schere zwischen Gemeinde- und Landesausgaben 6ffnete sich
also erheblich. Unterdurchschnittlich entwickelten sich die Ausgaben der
Landesverwaltung NRW im Vergleich zu den anderen Landesverwaltungen.
Wihrend 1975/79 noch 20 DM pro Einwohner mehr verausgabt wurden als im
Bundesdurchschnitt, waren es 1991/95 10 DM weniger. Fiir die Gemeinden im
Bundesgebiet ergab sich ein durchschnittlicher Ausgabenbedarf von 867 DM
und fiir die Landesebene von 420 DM pro Einwohner. Die NRW-Gemeinden
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miissen also im letzten Beobachtungsjahrfiinft 250 DM mehr ausgeben als der
Durchschnitt der Gemeinden.

Die Gemeinden in NRW mubBten fast ein Viertel ihrer gesamten Einnahmen zur
Finanzierung der Zuschiisse an Dritte verwenden. Bezogen auf die
Steuereinnahmen waren es sogar 80 Prozent. Im Bundesdurchschnitt beliefen
sich die Vergleichswerte auf 21 und 66 Prozent. Fiir die Landesebene waren die
Belastungen wesentlich geringer. In den folgenden Abschnitten sollen
wesentliche Komponenten dieser Zuschuflkategorie untersucht werden.

23.3.1  Sozialhilfeausgaben

Die Sozialhilfeausgaben stellen eine besondere Ausgabenkategorie dar, da die
Ausgaben weitgehend bundesgesetzlich normiert sind und sowohl Verwaltungs-
als auch Zweckausgaben von den Gemeinden und Gemeindeverbinden
finanziert werden miissen. Die Linder finanzieren die Sozialhilfe des
iiberortlichen Trégers in unterschiedlicher Hohe. So betrugen 1985 in NRW und
Baden-Wiirttemberg die insgesamt kommunal zu finanzierenden Ausga-
benanteile iiber 96 Prozent wihrend in Niedersachsen und dem Saarland mehr
als 45 Prozent der Nettobelastung (Nettoausgaben minus unmittelbarer
Einnahmen) staatlich finanziert wurden (vgl. Botticher-Meyners, 1990, S. 103).

In Tabelle 7.16 wird die Nettobelastung mit Sozialhilfeaufwendungen
abgebildet. Da ein signifikanter Teil der Ausgaben durch die Inanspruchnahme
Dritter refinanziert werden kann (vgl. Eildienst, 19/1996, S. 325), wurden diese
spezifischen Einnahmen von den Nettoausgaben abgesetzt. 1986 betrugen z.B.
die spezifischen Einnahmen aufgrund von Riickerstattungen etc. 4,1 Mrd. DM
bei einer kommunalen Gesamtbelastung (brutto) von 19,2 Mrd. DM (vgl.
Institut Finanzen und Steuern, 1989, S. 26). Fir NRW ergab sich eine
Nettobelastung von 165 DM (1975/77) bzw. 666 DM pro Einwohner
(1993/95).*° Obwohl der Finanzierungsbeitrag der Landesebene prozentual
starker stieg als die Gemeindeausgaben, ist der Gemeindeanteil mit liber 90
Prozent weit tiberdurchschnittlich.

Im Durchschnitt der westdeutschen Flichenldnder werden knapp 600 DM fiir
die Sozialhilfe verbraucht, also ca. 70 DM weniger als in NRW (jeweils Landes-
und Gemeindeebene). Da die Zahlen fiir NRW den Durchschnitt merklich nach
oben ziehen, wird die ungleiche Belastung noch unterzeichnet. Die anderen
Linderverwaltungen beteiligen sich deutlich stirker an den Ausgaben, so dal im
Durchschnitt der westdeutschen Fliachenldnder nur 450 DM (1993/95) fiir die

% Fiir diese und die folgenden Ausgabenkategorien wurden nur einzelne Haushaltsjahre fiir
die Analyse herangezogen.
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Sozialhilfe kommunal aufgebracht werden miissen. Dies sind immerhin 150 DM
pro Einwohner weniger als in NRW.”!

Tabelle 7.16: Sozialhilfeausgaben der Lander und Gemeinden

Nettobelastung in DM| Zunahme | Sozialhilfe-Steuer-
ro Einwohner in Prozent Quote
1975/77 | 1993/95 1975 1995
NRW: Gemeinden 155,16 603,51| 288,97%| 25,18%| 46,75%
NRW: Land 10,00 62,53| 525,57% 0,57% 1,61%
AFBL: Gemeinden 100,32 449,58 348,16%| 15,23%| 37,32%
AFBL: Linder 27,58 142,03| 414,92% 1,79% 3,86%

Einwohnerzahl von 1976 bzw. 1994; Quelle: Tabelle 24A; eigene Berechnungen.

Insgesamt werden in NRW 1995 fast 12 Mrd. DM fiir die Finanzierung der
Sozialhilfe benétigt. In den anderen Flichenldndern werden dagegen nur 25,6
Mrd. DM verbucht (vgl. Tabelle 24A im Anhang). Noch deutlicher werden die
Belastungsunterschiede bei der Betrachtung der kommunalen Ebene: 11,3 Mrd.
versus 18 Mrd. DM in allen anderen westdeutschen Flachenldndern. Mit anderen
Worten: Obwohl in NRW nur 29,6 Prozent der Bevolkerung wohnt, miissen die
Gemeinden fast 39 Prozent der Sozialhilfe finanzieren. Unter Beteiligung der
Lénderebene ergibt sich fiir NRW 1995 ein Anteilswert von 32,6 Prozent.

Die Kommunen in NRW muBten 1995 46,7 Prozent ihrer Steuereinnahmen fiir
die Finanzierung der Sozialhilfeausgaben (Nettobelastung) verwenden. Im
Vergleich zu 1975 war dies eine Steigerung um iiber 20 Prozentpunkte (vgl.
Tabelle 7.16). Im Bundesdurchschnitt mufiten die Kommunen 37,3 Prozent der
Steuermittel fiir die Sozialhilfe einsetzen. Dies war ebenfalls eine Steigerung um
iiber 20 Prozentpunkte. Bei den Landesverwaltungen waren es nur 1,8 Prozent
(NRW: 0,57%) im Jahr 1975 und 3,9 Prozent (NRW: 1,6%) im Jahr 1995.

Hier besteht eine deutliche Diskrepanz zwischen den (Steuer-) Einnahmen und
den spezifischen Ausgaben. Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz kann
die Finanzierung der im wesentlichen fremdbestimmten Sozialhilfe nicht mit
einem solchen groBen Anteil des kommunalen Steueraufkommens sinnvoll
sein.”? Dies gilt sowohl fir die Bundesebene, die zwar den groBten Teil der
Entscheidungskompetenz hat, aber nicht finanziert, als auch fiir die kommunale

2! Dies entspricht rein rechnerisch einer Mehrbelastung der NRW-Kommunen und des Landes
um ca. 2,5 Mrd. DM.

22 Die Schliisselzuweisungen éindern diesen Sachverhalt nicht. Sie sind im iibrigen in NRW
wenig stirker gestiegen als die Steuereinnahmen der Gemeinden und konnten somit die
zunehmende Ausgabenbelastung nicht auffangen.
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Ebene, die primdr fir die Aufgabenwahrnehmung und die Finanzierung
zustandig ist.

Da die Entscheidung iiber die Sozialhilfe nicht kommunal erfolgt, muB8 eine
Reform die  Entscheidungs- und Kostentragungskompetenz ~ enger
zusammenbringen, um diesen Baustein der Verteilungspolitik zumindest
teilweise national finanzieren zu lassen (vgl. Arbeitskreis Finanzen, 1991, S. 5).
Die intraregionale Verteilung der Sozialhilfelasten schafft weitere Probleme: Es
ist geradezu paradox, daf steuerschwache Regionen mit hoheren Ausgaben
belastet werden als steuerstarke (vgl. Biehl, 1996b, S. 103).

In der Vergangenheit wurde die steigende Arbeitslosigkeit, insbesondere die
Langzeitarbeitslosigkeit, zu einem Sprengsatz fiir die gemeindlichen
Sozialhaushalte (vgl. Institut Finanzen und Steuern, 1989, S. 26; Wolski-
Prenger/Rothard, 1996, S. 73). Hier ist kurzfristig keine Entspannung zu
erwarten. Durch die Entlastungswirkungen der Pflegeversicherung wurden die
Sozialhilfeausgaben ab 1996 gesenkt. Es ist zu erwarten, dafl die Entlastungs-
wirkung der Pflegeversicherung die Wachstumsdynamik der Sozialhilfeaus-
gaben nur kurzfristig bremsen wird. 1993 wurden ca. 60 Prozent der Sozial-
hilfeleistungen wegen besonderer Lebenslagen getitigt also insbesondere wegen
Behinderung und Pflegebediirftigkeit (vgl. Finanzbericht, 1997, S. 149).

2.3.3.2 Kindergiirten”

Auch die Kindergirten stellen einen Aufgabenbereich dar, der weitgehend
gesetzlich geregelt ist. Wahrend die Bundesgesetzgebung allen Kindern ab 3
Jahren mittlerweile einen Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz gewihrt,
spezifiziert die Landesgesetzgebung qualitative und quantitative Parameter der
Leistungserbringung. Sowohl der Bedarf als auch das Versorgungsniveau sind
damit aus kommunaler Sicht inzwischen fast vollstindig fremdbestimmt. Die
landesgesetzliche Normierungsdichte variiert interregional. Dies trifft ebenfalls
auf die Kosten zu (vgl. Maus, 1995, S. 34). Die Landesverwaltungen beteiligen
sich unterschiedlich stark an den finanziellen Aufwendungen fiir Kindergérten.
Ein Teil der Gesamtkosten wird durch landesgesetzlich definierte Elternbeitriige
refinanziert (ca. 10 Prozent der laufenden Ausgaben). Den Gemeinden in NRW
soll in verschiedenen Modellversuchen ein groBerer Freiraum in der
Gebithrengestaltung und bei den Ausstattungsstandards gewihrt werden
(sogenanntes Kommunalisierungsgesetz).

2 Die Statistik hat fiir 1975/76 keine aufbereiteten Daten fiir die Kindergartenausgaben;
aufgrund des anderen Vergleichszeitraums und des Zweijahresdurchschnitts ergibt sich eine
andere prozentuale Zunahme als bei den Sozialhilfeausgaben.
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Die Ausgaben fiir die Kindergirten sind noch stirker als die Ausgaben fur die
Sozialhilfe gestiegen. Die Nettobelastung pro Einwohner ist allerdings deutlich
geringer als bei der Sozialhilfe. In NRW mufiten die Gemeinden 1994/95 iiber
136 (vgl. Tabelle 7.17) DM pro Einwohner fiir die Kindergirten aufwenden
(Nettobelastung). Die Landesverwaltung beteiligte sich mit 83 DM und damit
deutlich stirker als bei der Sozialhilfe. Bei den Kindergartenausgaben fillt auf,
daB sich die Ausgaben bis Mitte der 80er Jahre nur moderat erhohten, um dann
bis 1994/95 auf 220 DM pro Einwohner (Landes- und Gemeindeausgaben) zu
steigen.

Tabelle 7.17: Kindergartenausgaben der Lénder und Gemeinden

Nettobelastung Zunahme in
Prozent
1977/78 | 1993/95
NRW: Land 20,59 83,33 304,75%
NRW: Gemeinden 7,95 136,49 1509,34%
AFBL: Lander 11,66 53,77 360,96%
AFBL: Gemeinden 12,86 111,53 767,05%

DM pro Einwohner und Zunahme in Prozent; Einwohnerzahl von
1976 bzw. 1994; Quelle: Tabelle 25A; eigene Berechnungen;

In den anderen Bundeslandern werden weniger Aufwendungen fiir Kindergérten
vorgenommen. Im Durchschnitt der Bundesldnder fielen 1994/95 165 DM pro
Einwohner an, was eine Steigerung um 140 DM gegeniiber 1977/78 darstellt. In
NRW wurde schon in den 1970er Jahren deutlich mehr fiir Kindergérten
ausgegeben; heute betragen die Mehrausgaben fast 60 DM pro Einwohner.

Veréndert hat sich auch die Finanzierung der Kindergéarten. Wahrend 1977/78 in
NRW die Landesregierung noch mehr als doppelt soviel Geld zur Verfiigung
stellte wie die Gemeinden, kehrte sich das Finanzierungsverhiltnis in der
jingsten Vergangenheit um. In NRW deckten die Gemeinden 1994/95 62
Prozent der Nettobelastung ab. Im Bundesdurchschnitt waren es 67,5 Prozent. In
absoluten Zahlen war die Belastung der NRW-Gemeinden um 25 DM pro
Einwohner hoher als im Durchschnitt der westdeutschen Flichenlénder. Die
Landesausgaben waren in NRW mit 83 DM pro Einwohner im Vergleich zum
Durchschnitt der Flachenldnder um 30 DM pro Einwohner hoher.

2.4 Krankenhausausgaben

Die Kommunen sind auch in die Gesundheitspolitik des Bundes und der
jeweiligen Linder einbezogen. Sie betreiben zahlreiche Krankenhéuser, hiufig
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in der Form von Zweckverbanden. Es gibt gerade im Krankenhauswesen
allerdings auch viele private, insbesondere kirchliche Einrichtungen. Die
Landesverwaltungen betreiben primdr iiberdrtliche Spezialkliniken. In NRW
wird diese Aufgabe von den kommunalen Landschaftsverbanden wahrge-
nommen.

Obwohl die Krankenhausausgaben in den letzen 25 Jahren deutlich gestiegen
sind, ist die Nettobelastung doch relativ gering. Dies liegt an den
Pflegesatzeinnahmen, die es den Krankenhaustragern ermoglichen, den groeren
Teil der Kosten durch spezielle Einnahmen zu refinanzieren. Fiir die Gemeinden
gilt, daB8 ca. 40 Prozent ihres gesamten Gebiihrenaufkommens auf dem Wege
der Pflegesatzeinnahmen realisiert werden.”*

Die Nettobelastung fiir Krankenhéuser (ohne Hochschulkliniken) belief sich in
NRW 1994/95 auf etwas mehr als 60 DM pro Einwohner (Landesebene). Fiir
die Gemeindeebene konnte sogar ein leichtes Plus erwirtschaftet werden. Neben
den Gebiihreneinnahmen, die 1995 ca. 85 Prozent der Ausgaben deckten, sind
dafiir die Landeszuschiisse verantwortlich zu machen, die ca. 5 Prozent der
Ausgaben finanzieren halfen.

Im Durchschnitt der westdeutschen Bundeslédnder wurden von der Landesebene
kaum weniger Krankenhausausgaben getitigt als in NRW. Die Zunahme
gegeniiber 1975/76 war etwas hoher. Die Gemeinden (AFBL) miissen fast 30
DM pro Einwohner an Steuermitteln zur Abdeckung der Krankenhausausgaben
aufwenden.

2.5 Zusammenfassung

Fir alle vier Gebietskorperschaftsgruppen konnen signifikante Verschlech-
terungen der Haushaltsstrukturen festgestellt werden. Zins- (Ldnder) und
Sozialausgaben (Linder und Gemeinden) sind kriftig angestiegen, die inves-
tiven Ausgaben sind zuriickgegangen. Hauptursache fiir die Verschlechterung
der gemeindlichen Budgets sind die angewachsenen Sozialhilfeausgaben.

Die Investitionsquoten sind in NRW und in den AFBL deutlich
zuriickgegangen. In NRW um 1,5 Prozentpunkte stidrker als im Durchschnitt.
Betrachten wir den addierten Lander- und Gemeindehaushalt, so stellen wir in
NRW einen stirkeren Riickgang als in den AFBL fest.

 Die in dieser Arbeit prisentierten Statistiken bilden i.d.R. nicht die Krankenhduser mit
kaufménnischem Rechnungswesen ab.
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Wird die Investitionsquote als MafBstab fiir die Qualitéit der gemeindlichen Haus-
haltspolitik herangezogen, so muf} fiir die NRW-Gemeinden eine schlechtere
Haushaltsstruktur festgestellt werden als fiir die AFBL-Gemeinden.

Aus der Entwicklung der Gesamtausgaben lassen sich keine Riickschliisse auf
die Benachteiligung bzw. Lastenabschiebung der Lander (des Bundes) auf die
Gemeinden ablesen. Alle vier Gruppen haben ihre Ausgaben kontinuierlich
erh6ht, die Gemeinden etwas stirker als die Landesebenen, der Bundesdurch-
schnitt stirker als die NRW-Gemeinden.

Werden die wichtigsten fremdbestimmten Ausgabenkomponenten der Haushalte
betrachtet, so stellen wir eine drastische Verschiebung der Ausgabenlasten die
nordrhein-westfdlischen Gemeinden fest. Sowohl die Sozialhilfeausgaben als
auch die Ausgaben fiir Kindergirten steigen stirker als im Landeshaushalt und
nehmen einen wachsenden Anteil der kommunalen Finanzmittel in Anspruch.
Vergleichen wir diese Entwicklung mit den Haushaltsentwicklungen der
Landerebenen und der anderen Gemeinden, so ist die NRW-Entwicklung fiir die
Gemeinden als nachteilig einzustufen.

3. Kreditfinanzierung und Schulden

Die Kreditfinanzierungsquoten”® von Lindern (mit Stadtstaaten) und Gemeinden
(ohne Stadtstaaten) entwickelten sich #duflerst unterschiedlich. Dabei waren die
Defizitwerte fir die Linderebene im Bundesdurchschnitt immer, oft sogar
deutlich, tber dem Wert der Gemeindeebene (vgl. Tabelle 26A). Als
Konsequenz ergibt sich die unten dargestellte unterschiedliche Verschuldungs-
entwicklung (vgl. Tabelle 7.19). Zwischen 1978 und 1988 lag die Kreditfinan-
zierungsquote des Landes NRW immer iiber dem Vergleichswert der anderen
Landeshaushalte. Zwischen 1989 und 1994 war sie viermal unter und zweimal
iiber dem Durchschnittswert. Da zwischen 1978 und 1988 in NRW von der
Landesebene deutlich mehr Kredite aufgenommen wurden als von den anderen
Bundesldndern (teilweise lag die Kreditfinanzierungsquote um iiber 7
Prozentpunkte iiber dem Durchschnitt), verdnderte sich die Verschuldungssi-
tuation drastisch. Zwischen 1980 und 1986 liegt die Kreditfinanzierungsquote
fir NRW immer im zweistelligen Prozentbereich (vgl. Tabelle 26A).

Im Gemeindebereich sind die Ergebnisse einheitlicher: die NRW-Gemeinden
liegen in ihren Kreditfinanzierungsquoten (fast) immer {iber dem
Bundesdurchschnitt. Nur 1982 und 1983 sind die Werte fir NRW etwas
giinstiger als in den anderen Léndern. Da die kommunale Kreditaufnahme

% Nettokreditaufnahme im Verhiltnis zu den Bereinigten Ausgaben.
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insgesamt deutlich niedriger ist als die Landeskreditaufnahme, stellt sich ein
Vergleich als schwierig dar. Im 20jahrigen Durchschnitt finanzieren die
Flachenldndergemeinden ihre Ausgaben zu ca. 2,7 Prozent mit Krediten (NRW:
ca. 3,5%). Die Lénderebene finanziert im Durchschnitt 7,6 Prozent ihrer
Bereinigten Ausgaben mit Krediten (NRW: ca. 9,7%). Damit liegen die Kredit-
finanzierungsquoten in NRW fiir beide Gebietskorperschaftsebenen iiber dem
Bundesdurchschnitt, die Landesquote ist dabei signifikant schlechter.

Tabelle 7.18: Kreditfinanzierungsquoten der Lander und

Gemeinden
Linder Gemeinden
AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 8,23 8,86 4,11 5,37
1990/94 6,02 5,57 2,49 3,19
Zunahme* -26,9% -37,1% -39,3% -40,7%

*Zunahme in Prozent; Kreditaufnahme in Prozent der
Bereinigten Ausgaben; Quelle: Tabelle 26A; eigene
Berechnungen.

Die Kreditfinanzierungsquoten der Landeshaushalte in den westdeutschen
Flichenldndern waren Anfang der 1980er Jahre extrem hoch. Es ist also kein
Zufall, daB in jenen Jahren die Zuweisungen des Landes NRW - aber auch der
anderen Léander - stark unter Druck gerieten. Die Léinderfinanzminister
versuchten auch durch Zuweisungskiirzungen ihre desolate Finanzlage zu
verbessern (Karrenberg/Miinstermann 1986, S. 92f).

Fiir die Gemeinden in NRW ist ebenfalls eine trendmiBige Zunahme zu
beobachten. Die Verschuldung lag 1975 mit 25 DM pro Einwohner etwas unter
dem Durchschnitt der anderen Gemeinden (AFBL). Die Verschuldungshdhe
stieg anschlieBend in NRW stirker als in den anderen Landern und verzeichnete
1995 einen Stand von 3.163 DM pro Einwohner und lag damit um 19,5 Prozent
héher als im Durchschnitt der westdeutschen Flachenldnder. Bei der
Landesverwaltung betrug der ,,Vorsprung® gegeniiber dem Durchschnitt der
Flachenldnder 14,04 Prozent. Absolut war die Landesverschuldung in NRW mit
7.027 DM im Jahr 1995 allerdings deutlich hoher als bei den Gemeinden und
den anderen Landesverwaltungen (siehe Tabelle 7.19).

Hierbei muB noch beriicksichtigt werden, da8 die Landesverschuldung in NRW
in 1975 deutlich unter dem Bundesdurchschnitt lag, wihrend fiir die Gemeinden
in NRW etwa eine bundesdurchschnittliche Schuldenhohe zu verzeichnen war.
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Tabelle 7.19: Schuldenstand der Lénder und Gemeinden (DM pro Einwohner)

Liander Gemeinden
AFBL NRW v.H. ** | AFBL NRW v.H. **
1975 997 655 65,7% 1.271 1.246 98,1%
1995 6.162 7.027| 114,1% 2.646 3.163| 119,5%
Zunahme* | 517,80%| 973,30% 108,10%| 153,80%

*Zunahme 1995:1975; ** NRW in Relation zum Durchschnitt der AFBL;
Quelle: Tabelle 27A; eigene Berechnungen.

3. Zuweisungen an die Gemeinden

Bei den Zuweisungen wird in diesem Abschnitt zwischen den
Schliisselzuweisungen, den sonstigen laufenden Zuweisungen und den
Zuweisungen fiir investive Zwecke™ unterschieden.”’ Die Untersuchung der
Zuweisungspolitik wurde an das Ende dieses Kapitels gesetzt, da nur unter
Beriicksichtigung der Ausgaben und sonstigen Einnahmen eine sinnvolle
Betrachtung dieser vertikalen Finanzverflechtungen vorgenommen werden
kann. Die Landeszuweisungen beinhalten auch an die Kommunen
weitergeleitete Bundes- und EU-Mittel. Diese lassen sich statistisch von den
(reinen) Landeszuweisungen nicht separieren.

Bei der Hohe der Zuweisungen an die Gemeinden kommt es zum einen auf die
finanzielle Leistungsfihigkeit der Linder an® Zum anderen muB die
Arbeitsteilung zwischen der Landesebene und den Kommunen beriicksichtigt
werden. Aufgrund des nivellierenden Finanzausgleichs zwischen Bund und
Landern ist die Leistungsfahigkeit von der Einnahmenseite her bundesweit
weitgehend synchronisiert. Jedoch unterscheiden sich die Ausgabenstrukturen
der Landesverwaltungen in den Bundesldndern erheblich. Die Aufgabenwahr-
nehmung ist teilweise bundespolitisch vorgegeben. Dies ergibt sich aus den
Mitfinanzierungsverpflichtungen der Geldleistungsgesetze (Art. 104a Abs. 3
GG) und der Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a und 91b GG). Groferen
Freiraum lassen die Investitionshilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG.

% Die Investitionszuweisungen an die Gemeinden sind fiir 1975-77 etwas iiberzeichnet, da die
Zuweisungen fiir Krankenhéuser teilweise enthalten sind. Dies gilt sowohl fiir die Bundes- als
auch fiir die NRW-Zahlen.

% Nur ein kleiner Teil der Zweckzuweisungen wird im Gemeindefinanzierungsgesetz
veranschlagt. Der groBere Teil wird nach MaBgabe des Haushaltsplanes verteilt.

% Ein Grund fir den Landerfinanzausgleich ist der politische Wille, einen steuerkraftunab-
hingigen KFA durchfiihren zu konnen (vgl. Miiller-Overheu, 1994, S. 63).
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Uber diese seit 1970 schon als klassisch zu bezeichnenden
Mischfinanzierungstatbestinde hinaus gibt es viele andere bundesgesetzliche
Regelungen, die auf der Landesebene zu Ausgaben fiihren.”” Grundsitzlich trifft
auf die Landesebene die Feststellung der bundesgesetzlichen Normierung der
Aufgabenwahrnehmung ebenso zu wie auf die Gemeindeebene, wenn auch in
deutlich abgeschwichter Form. Damit wird der finanzpolitische Handlungsspiel-
raum der Lénder, und damit auch ihre Fahigkeit Zuweisungen an die Gemeinden
zu leisten, eingeschrénkt (vgl. Edling, 1984, S. 94f.).*°

Alle Bundesldnder haben im Zuge der Mitte der 1970er Jahre einsetzenden Ver-
schuldungskrise der staatlichen Haushalte die Zuweisungspolitik iiberpriift und
eine Absenkung der Verbundquote und/oder der Verbundgrundlagen Anfang der
1980er Jahre vorgenommen. In NRW wurde die Verbundquote noch 1974 auf
28,5 Prozent erhoht. Ab 1982 wurde sie sukzessive auf 23 Prozent (1986)
abgesenkt (vgl. Karrenberg/Miinstermann, 1989, S. 114 und 1990, S. 104). Wire
in 1996 noch die Verbundquotenhdhe von 28,5 Prozent giiltig, hitten die
Gemeinden und Gemeindeverbidnde insgesamt 3,2 Mrd. DM mehr an
Zuweisungen nach dem Gemeindefinanzierungsgesetz erhalten kénnen.”'

Neben der Verbundquote ist die Breite der Verbundgrundlagen (obligatorischer
und fakultativer Steuerverbund) ein wichtiges Beurteilungselement fiir die
Ausgestaltung der Finanzausgleichspolitik. Eine hohe Quote indiziert ein
kommunalfreundliches Verhalten des Landesgesetzgebers, eine niedrige bzw.
abnehmende Quote ist ein Indiz fir einen relativen Bedeutungsverlust
kommunaler Ausgabepolitiken aus der Sicht des Landesgesetzgebers. Ebenso
verhdlt es sich mit der Bestimmung der Verbundgrundlagen. Die
Verbundgrundlagen bestehen aus den durch das Grundgesetz vorgesehenen
Gemeinschaftsteuern sowie fakultativ aus den sonstigen Landessteuerein-
nahmen.

Bezogen auf die gesamten Steuereinnahmen des Landes, also inklusive der nicht
im Steuerverbund integrierten, ergibt sich flir NRW 1995 eine gemeindliche
Beteiligung von 19,73 Prozent an den Steuereinnahmen des Landes (vgl. Ifo,

% Beispielhaft konnen auch fiir die Lander die Ausgaben fiir Kindergiirten und die Sozialhilfe
genannt werden. Die Ausgaben resultieren aus den Regelungen der Artikel 30 GG und 83
GG, die den Lindern die Ausfiihrung von Bundesgesetzen als eigene Angelegenheit und
damit auf eigene Kosten vorschreiben.

% Zur Struktur der Haushalte in den verschiedenen Bundeslindern siehe Tabelle 26 im
Anhang.

3! Nach der Endabrechnung in 1998 wurden fiir 1996 insgesamt 13,4 Mrd. DM nach dem
Gemeindefinanzierungsgesetz geleistet.
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1995, S. 61).* Die Nichteinbeziehung der reinen Landessteuern, die nicht dem
obligatorischen Steuerverbund angehéren, hat demnach einen Verminderungs-
effekt von mehr als 3 Prozentpunkten. Nordrhein-Westfalen nimmt damit einen
Mittelplatz hinsichtlich der quantitativen Bedeutung der Finanzausgleichsmasse
ein. Jede Erhohung oder Senkung der Steuereinnahmen der Landesebene wirkt
sich automatisch auf die Hohe der Finanzausgleichsmasse aus. Zuweisungen
sind damit systembedingt pro-zyklisch.”®

Die gesamten Zuweisungen an die Gemeinden stiegen zwischen 1975/79 und
1991/95 schwicher als die Gesamtausgaben der Lénder. Wahrend die Zunahme
der Landesausgaben in NRW 95 Prozent betrigt, steigen die Zuweisungen nur
um 59 Prozent pro Einwohner. Im Durchschnitt (AFBL) sind die Werte mit 109
Prozent bzw. 97 Prozent etwas giinstiger fiir die Gemeinden, aber dennoch
gingen auch hier die Konsolidierungsbemithungen zu Lasten der unteren
Verwaltungsebene.

Als Anteil an den Bereinigten Ausgaben der Landesverwaltungen nahmen die
Zuweisungen in den westdeutschen Fldchenldndern zwischen 1975/79 bis
1991/95 um 0,4 Prozentpunkte auf 21,26 Prozent ab. In NRW verringerte sich
die Quote von 28,3 auf 23,1 Prozent. Die Abnahme machte hier also fast genau
5 Prozentpunkte aus. Selbst unter Beriicksichtigung des hohen Ausgangswertes
stellt dies eine deutlich andere Verfahrensweise als in den anderen
Bundesldndern dar.

Grundsitzlich kénnen die Zweckzuweisungen sowohl dem Land als auch den
Gemeinden bei der Erledigung ihrer Aufgaben dienen. Da das Land kein
flichendeckendes Netz von Verwaltungsstellen besitzt, werden die Kommunen
héufig zur Durchsetzung von landespolitischen Zielsetzungen eingespannt. Im
Rahmen dieser Politikverflechtung (F.W. Scharpf), die sowohl monetire als
auch aufsichtsrechtliche Dimensionen beinhaltet, kommt es zu einem
komplexen Gemisch von Abhédngigkeiten und Kooperationen.

4.1 Zweckzuweisungen

Einen signifikanten Teil ihrer finanziellen Ressourcen stellen die Linder den
Gemeinden im Rahmen ihrer Haushaltspline zur Verfiigung. Diese
Zweckzuweisungen sind nicht Teil des jeweiligen Gemeindefinanzierungs- bzw.
Finanzausgleichsgesetzes und werden demzufolge nicht durch die

32 Damit ergibt sich fir NRW ein Mittelplatz. Baden-Wiirttemberg: 23,49; Bayern: 14,65;
Hessen: 22,23; Niedersachsen: 16,79; Rheinland-Pfalz: 20,07; Saarland: 19,68; Schleswig-
Holstein: 18,46; jeweils unter Einbeziehung von BEZ und LFA (vgl. Ifo, 1997, S. 61).

% Dies unterstellt natiirlich auch eine prozyklische Entwicklung der den Verbund speisenden
Steuereinnahmen.
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Verbundmasse gespeist. Die diskretiondren Zuweisungen unterliegen einer
Priifung. Die damit (teil-) finanzierten kommunalen Ausgaben miissen im
Interesse des Landes liegen.* Jedes zuweisungsgebende Ministerium hat eigene
Programme und Projekte, die nach verschiedenen Vergaberichtlinien gefordert
werden. Die Fordersatze liegen haufig deutlich iiber 50 Prozent. Relativ am
hochsten waren die Zweckzuweisungen in der zweiten Halfte der 1970er Jahre.
Danach gingen sie im Vergleich zu den ungebundenen Mitteln zuriick (vgl.
Miinstermann, 1985, S. 238).

In den Etats der Ministerien sind auch Bundeszuweisungen veranschlagt, die an
die Gemeinden weitergereicht werden. Solche Mittel stellen im Prinzip nur
durchlaufende Posten dar, auch wenn die Landesregierung iiber die Gewahrung
im Einzelfall entscheidet. Diese Bundeszuweisungen konnen aber nicht fiir
andere als die im voraus bestimmten Zwecke verwendet werden. Die
Verwendungsweise dieser Mittel nach Art. 104a Abs. 4 GG werden von Bund
und Lindern gemeinsam definiert. Die Weiterleitung der Zuschiisse an die
Kommunen obliegt den Landern.

Im Haushalt 1996 wurden ca. 9 Prozent der Landesausgaben fiir Zuweisungen
an die Gemeinden und Gemeindeverbande im Haushaltsplan verplant (siehe
Tabelle 28A fiir die Planzahlen). Dies entsprach in etwa den Schliisselzuweisun-
gen an die Gemeinden.”® Dazu kamen noch ca. 12,8 Mrd. (14,5 Prozent) an
Schliissel- und Zweckzuweisungen nach dem GFG. Insgesamt plante das Land
fiir 1996 fast ein Viertel seiner Finanzmittel den Gemeinden zur Verfligung zu
stellen (Ist-Zahlen fiir 1995: 23,1 Prozent).

Vergleichen wir die Entwicklung der Zweckzuweisungsgewahrung im Beobach-
tungszeitraum in NRW mit den anderen Bundesldndern, so féllt die starke
Betonung der investiven Zuweisungen auf. Obwohl die Investitionen insgesamt
als positiv und die wirtschaftliche und soziale Entwicklung stimulierend
angesechen werden (Haushaltsvergleiche belegen die Giite eines Haushalts u.a.
mit der Hohe der Investitionsquote), muB bei der ZuschuBgewihrung auf die
priferenzverzerrende Wirkung hingewiesen werden. Investive Zweckzuweisun-
gen konnen bei pauschaler Gewidhrung fiir die Gemeinden optimal eingesetzt
werden. Da jedoch die Masse der investiven Zweckzuweisungen fiir spezielle
Projekte gewihrt wird,*® besteht immer die Gefahr, daB der kurzfristige
(politische) Nutzen iiberbewertet und die Folgekostenproblematik vernachléssigt

3 Damit werden dic externen Effekte internalisiert oder eine Meritorisierung der
Gemeindepolitik hervorgerufen.

35 Ohne Schliisselzuweisungen an die Kreise bzw. Landschaftsverbinde.

% Die Investitionspauschale betrug in NRW 1995 nur 650 Mio. DM und damit 18 Prozent der
gesamten investiven Zuweisungen.
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wird. Ein hoher Anteil an Zweckzuweisungen investiver Natur kann demnach
im interregionalen Vergleich nicht als positiv vermerkt werden.’’

Tabelle 7.20: Zweckzuweisungen an die Gemeinden
(DM pro Einwohner)
Laufende Investitionszu-
Zweckzuweisungen weisungen
AFBL | NRW | AFBL | NRW
1975/79 155,00 1655 159,6 2289
1991/95 379,9] 247,1] 1981 236,8
Zunahme* | 145,09%| 49,28%| 24,10% 3,43%
*Zunahme 1991/95 gegeniiber 1975/79; Quelle:
Tabelle 29A; eigene Berechnungen.

In NRW wurden in 1991/95 gegeniiber 1975/79 kaum zusitzliche Mittel im
Rahmen investiver Zweckzuweisungsprogramme an die Gemeinden vergeben.
In den westdeutschen Flachenldndern stiegen die Investitionszuweisungen um
24,1 Prozent. In absoluten Zahlen liegt NRW mit 237 DM trotzdem noch um
fast 40 DM iiber dem Durchschnittswert. 1975/79 betrug der Vorsprung
allerdings fast 70 DM. Bei den sonstigen laufenden Zuweisungen gab NRW
1975/79 10 DM pro Einwohner mehr aus als der Durchschnitt. Im letzten
Beobachtungsjahrfiinft waren es allerdings nur 247 DM und damit 35 Prozent
weniger als die westdeutschen Fldchenldnder. Die durchschnittliche Steigerung
im alten Bundesgebiet lag bei 145 Prozent und damit deutlich {iber dem NRW-
Wert und dem Steigerungswert fiir die gesamten Landesausgaben.

4.2 Schliisselzuweisungen

Die Schliisselzuweisungen geben den Gemeinden den grofiten Freiraum in der
Verwendung und der eigenen Priorititensetzung (vgl. SVR, 1988, S. 129). Im
Zuge der Riickfiilhrung der Zuweisungen Anfang der 1980er Jahre wurden in
NRW die Mittelzufiihrungen im Rahmen des Gemeindefinanzierungsgesetzes
(Finanzausgleich im engsten Sinne) weitgehend von ihrer Zweckbindung befreit
und in die fiir die Gemeinden flexibel verwendbaren Schliisselzuweisungen
verwandelt. In 1996 waren nur noch ca. 10% der Zuweisungen im Rahmen des
GFG zweckgebunden (vgl. Innenministerium, 1997a, S. 28).

37 Pohlan (1997, S. 80) weist darauf hin, daB insbesondere investive Zweckzuweisungen ein
hohes Lenkungspotential haben und deshalb besonders negativ zu beurteilen sind.
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Tabelle 7.21: Schliisselzuweisungen an Gemeinden

(DM pro Einwohner)
AFBL | NRW (**Anteil| **Anteil
AFBL | NRW
1975/79 207,2]  2652| 39,71 40,20
1991/95 450,8] 563,2| 4441 54,21

Zunahme* | 117,50%(112,41%
*Zunahme 1991/95 gegeniiber 1975/79; **in Prozent
der gesamten Zuweisungen; Quelle: Tabelle 29A und
30A; eigene Berechnungen.

In NRW erhohten sich die Schliisselzuweisungen zwischen 1975/79 und
1991/95 um mehr als 112,4 % und damit etwas stirker als die Steuereinnahmen
des Landes. Im Bundesdurchschnitt stiegen die Schliisselzuweisungen sogar
noch etwas stirker als in NRW. In absoluten Zahlen wurde im
Bundesdurchschnitt mit 451 DM pro Einwohner das Niveau an Rhein und Ruhr
aber um 112 DM unterboten.

Da die Schliisselzuweisungen in ihrer Verwendung einen dhnlich grofien
Freiheitsgrad wie die Steuereinnahmen verzeichnen und das Ermessen des
Landes bei der Zuweisungsgewdhrung stark begrenzt ist, mul ein
iiberdurchschnittliches Wachstum dieser Zuweisungsart positiv bewertet werden
(Miinstermann, 1985, S. 238). Die Gemeinden konnen iiber den Ressourcen-
zufluB frei und gemial lokaler Priferenzen verfiigen. Da es in den meisten
Bundeslindern nur unbedeutende Kostenerstattungen fiir  staatlich
vorgeschriebene Aufgaben gibt, konnen die Schliisselzuweisungen auch als
Ersatzleggtung fiir die gesetzlich festgelegte Aufgabenwahmehmung interpretiert
werden.

Im Vergleich zu den Gesamtzuweisungen steigt der Anteil der
Schliisselzuweisungen stirker. Waren zwischen 1975/79 in NRW nur 40,2% der
Zuweisungen als Schliisselzuweisungen gewihrt worden, erhéhte sich der Anteil
bis 1991/95 auf 54,2 Prozent. Im alten Bundesgebiet ist eine Anteilssteigerung
um 5 Prozentpunkte auf 44,4% zu verzeichnen. NRW hat also eine deutlich
stirkere gemeindefreundliche Umstrukturierung der Zuweisungen vorgenom-
men als die AFBL. Dies geschah aber nicht primér durch eine iiberdurchschnitt-
lich starke Erhohung der Schliisselzuweisungen im Vergleich zum AFBL-
Durchschnitt, sondern durch eine unterdurchschnittliche Erhohung der sonstigen
Zuweisungen (siehe Tabelle 30A).

38 Es ist allerdings zu beriicksichtigen, daB alle Gemeinden/Gv. in NRW staatliche Aufgaben
wahmehmen, aber nicht alle Kommunen Schliisselzuweisungen erhalten.
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Bezogen auf die gesamten Ausgaben konnen die nordrhein-westfélischen
Gemeinden 1991/95 etwas iber 13,2% der Ausgaben mittels Schliisselzu-
weisungen decken. Im Bundesdurchschnitt sind es nur 10,7 Prozent. Auch im
Verhiltnis zu den ordentlichen Einnahmen kann NRW eine bessere Quote vor-
weisen. Allerdings hat sich der Anteil leicht verringert. Fiir die anderen
Bundeslédnder muB3 eine relativ starke Absenkung der Schliisselzuweisungen im
Verhiltnis zu den ordentlichen Einnahmen berichtet werden. Im Verhéltnis zu
den Steuereinnahmen wuchsen die Schliisselzuweisungen etwas stirker, so daf3
sich die Relation in NRW auf 40,4% und im Bundesgebiet auf 34,3 Prozent
erhohte.

Tabelle 7.22: Sozialhilfezahlungen in
Prozent der Schliisselzuweisungen
AFBL NRW
1975/77 55,53% 66,53%
11993/95 |  96,17%| 104,22%
Nur Gemeindeanteil; Quelle: Tabelle
24A und 29A,; eigene Berechnungen.

Wenn wir unterstellen, dal die Schliisselzuweisungen als eine pauschale
Abgeltung der Wahrnehmung gesetzlicher Aufgaben fungieren, zeigt ein
Vergleich der Schliisselzuweisungen mit der Entwicklung der Sozialhilfeaus-
gaben (Nettobelastung) wie unangemessen die gemeindliche Beteiligung an den
staatlichen Einnahmen ist. In den AFBL kann gerade noch ein Deckung der
Sozialhilfebelastung mit den Schliisselzuweisungen konstatiert werden. Fiir
NRW reichen die Schliisselzuweisungen nicht aus, um die Sozialhilfebelastung
zu decken. Rein rechnerisch stehen damit keine weiteren Mittel des Landes zur
Abdeckung staatlich veranlafiter Ausgaben zur Verfiigung.

4.3 Gesamtbewertung der Zuweisungen

In den 1980er Jahren haben sich die Zuweisungen Nordrhein-Westfalens im
Vergleich zu anderen Flichenldndern unterdurchschnittlich entwickelt (vgl.
Arbeitskreis Finanzen, 1991, S. 4). Auch im Vergleich zu den sonstigen
Landesausgaben schneidet NRW nicht gut ab (vgl. Arbeitskreis Finanzen, 1991,
S. 4). Schon im Laufe der 1980er Jahre mufite NRW seine Spitzenstellung bei
der Dotierung des Finanzausgleichs abgeben. Sowohl im Vergleich zu den
gemeindlichen Einnahmen als auch im Vergleich zu den Landesausgaben
wurden die finanziellen Aufwendungen fiir die Gemeinden deutlich reduziert
(siehe Tabelle 7.23). Auch die qualitative Verbesserung des Finanzausgleichs,
der durch das iiberproportionale Wachstum der Schliisselzuweisungen zustande
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kam, kann diesen quantitativen Effekt nicht kompensieren. Unter Beriicksich-
tigung des hohen kommunalen Aufgabenerfillungsgrades ist der Finanzaus-
gleich unterdotiert.

Tabelle 7.23: Landerzahlungen an die Gemeinden

Als Anteil an den Als Anteil an den
bereinigten Landesausgaben
Gemeindeeinnahmen
NRW AFBL NRW AFBL
1980 31,7 29.4 27,2 23,1
1985 27,8 28,0 23,1 21,6
1989 25,5 27,6 22,1 21,6

Quelle: Hardt, 1992, S. 38.

Als Anteil an den Bereinigten Einnahmen ergibt sich folgendes Bild: Die
Schliisselzuweisungen bleiben als Anteil an den Bereinigten Einnahmen der
Gemeinden in etwa konstant (NRW) bzw. nehmen leicht ab (AFBL). Die
gesamten Zuweisungen nehmen im Bundesgebiet leicht und in NRW im Ver-
héltnis zu den Ausgaben stark ab. Dasselbe gilt fiir den Anteil der gesamten
Zuweisungen gemessen an den Gemeinden.

Es ist also zu schluBfolgern, daB die Zuweisungspolitik in NRW qualitativ den
Interessen der Gemeinden Rechnung getragen hat. Die Schliisselzuweisungen
wachsen stirker als die sonstigen Zuweisungen. Vom Volumen her stellt die
Zuweisungspolitik die Gemeinden vor eine wachsende Herausforderung,
insbesondere weil der Bedarf an allgemeinen Deckungsmitteln aufgrund der
Ausgabensteigerungen im Sozialbereich stirker steigt als die kommunalen
Steuereinnahmen.

In den anderen Bundesldndern ergibt sich ein dhnliches Bild, obwohl wichtige
Variablen anders gestaltet werden. Die Belastung mit Sozialausgaben ist im
Bundesdurchschnitt geringer als in NRW. Der gesamte Kommunalisierungsgrad
ist geringer und damit gestalten sich auch die Finanzausgleichsnotwendigkeiten
moderater. Aufgrund der hohen Belastung mit fremdbestimmten laufenden
Ausgaben ist es fraglich, ob der hohe Grad an investiven Zweckzuweisungen in
NRW adiquat ist. Trotz des Einfrierens dieser Zuweisungsart seit dem Ende der
1970er Jahre werden in NRW immer noch pro Einwohner fast 40 DM mehr an
Zuweisungen fiir die Kapitalrechnung gewihrt als im Durchschnitt der
Bundeslédnder.
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Tabelle 7.24: Schliisselzuweisungen in Prozent der jeweiligen
Steuereinnahmen
Lénder Gemeinden
AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 12,69% 15,72% 32,32% 39,00%
1991/95 13,04% 16,17% 34,31% 40,37%
uelle: Tabelle 13A-16A, 29A; eigene Berechnungen.

5. Fazit

5.1 Die Entwicklung finanzwirtschaftlicher Indikatoren

Die offentlichen Haushalte lassen sich anhand verschiedener Indikatoren
vergleichen und bewerten. Die Giite eines Haushalts wird unter anderem nach
der Kreditfinanzierungsquote oder der Zins-Steuerquote beurteilt. Um
festzustellen, ob die kommunale Finanzausgleichsmasse in NRW im Vergleich
zu den anderen Bundeslindern zu knapp bemessen wird, soll hier noch
zusitzlich mit der Investitionsrate® sowie mit dem UberschuB des Verwaltungs-
haushalts gearbeitet werden. Auch vertikal sollen diese beiden Grofien
verglichen werden.

Der UberschuB des Verwaltungshaushalts gibt an, welche investiven
Moglichkeiten eine Gebietskorperschaft hat, ohne auf investive Zuweisungen,
sonstige Einnahmen der Kapitalrechung oder Kredite angewiesen zu sein.
Gleichzeitig wird mit dem UberschuB ein Votum gegen Gegenwartskonsum und
fiir Zukunftskonsum ausgesprochen. Damit sinken die Belastungen zukiinftiger
Nutzer oder Steuerzahler. Der Investitionsspielraum der Gebietskdrperschaft
erhoht sich durch einen hohen Uberschus.

Die prekire Finanzlage der Gemeinden und Kreise in NRW wird auch am
UberschuB des Verwaltungshaushalts deutlich. In nominalen Werten ist dieser
zwischen 1975/79 und 1991/95 von 132 DM pro Einwohner auf 119 DM
gesunken. Damit standen den Gemeinden nominal 14 DM pro Einwohner
weniger zur Investitionsfinanzierung zur Verfiigung. Real ist dieser Riickgang
viel bedeutender, schlieBlich stiegen die Bereinigten Ausgaben im selben
Zeitraum um iiber 111 Prozent.

% Die Begriffe Investitionsrate und freie Spitze werden in der kommunalen

Haushaltswirtschaft synonym gebraucht.
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Tabelle 7.25: Uberschuf der laufenden Rechnung

Liander Gemeinden
AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 108 133 210 132
1991/95 187 147 277 119
Zunahme* | 73,15%)| 10,53%| 31,90%| -9,85%

In DM pro Einwohner; *Zunahme in Prozent:
1975/79: 1991/1995; Quelle: Tabelle 31A; eigene
Berechnungen.

Im Vergleich zum Durchschnitt der westdeutschen Gemeinden sieht die
Situation in NRW finanzwirtschaftlich bedenklich aus. Schon 1975/79 lag der
UberschuB der AFBL-Gemeinden iiber dem NRW-Wert. Bis 1991/95 konnten
die Gemeinden im Bundesdurchschnitt ihren Uberschu8 von 210 DM erhéhen
und auf 277 DM pro Einwohner verbessern. Insgesamt kam es zu einer
Steigerung um fast 32 Prozent und nicht zu einer Abnahme wie in NRW. Auch
im Bundesdurchschnitt lag die Steigerung unter der Zunahme der Bereinigten
Ausgaben. Das umgekehrte Vorzeichen ist jedoch ein Indiz fiir die relative
Finanzschwiche der Gemeinden in NRW.

Vergleichen wir nun die Landesebene. In NRW steigt der UberschuB etwas an,
niamlich zufillig genau um den Wert, den die Gemeinden verlieren. Damit kann
die Landesregierung 1991/95 durchschnittlich 147 DM pro Einwohner (statt
vorher 133 DM) fiir die Finanzierung der Investitionen aufbringen. Die
Zunahme entspricht 10 Prozent gegeniiber 1975/79. In den anderen Bundes-
lindern steigt der UberschuB im Verwaltungshaushalt ebenfalls, jedoch kriftiger
als in NRW. Im Bundesdurchschnitt werden 1991/95 187 DM fiir die Mitfinan-
zierung der Investitionen zur Verfiigung gestellt. Dies ist eine Steigerung um
72,3 Prozent. Damit steigen auch in den anderen Léinderverwaltungen die
Uberschiisse stirker als die Gemeindeiiberschiisse.

Dieser Trend ist in zweierlei Hinsicht bedenklich: Zum einen investieren die
Gemeinden mehr als die Lander in die eigene Infrastruktur. Hohe Eigenfinanzie-
rungsanteile konnen zu erhohten und préiferenzgerechten Investitionen sowie
verringerten Kreditaufnahmen beitragen. Zum anderen sind Zuweisungsfinan-
zierungen immer mit Auflagen und erhohter biirokratischer Mischverantwortung
verbunden. Wenn nun die Linder im Verwaltungshaushalt steigende Uberschiis-
se erwirtschaften und die Gemeinden geringere, wichst die (relative) Zu-
weisungsabhangigkeit der kommunalen Investitionen. Die Gemeinden konnen
nur dann Investieren, wenn das Land oder der Bund ihnen Zuschiisse gewahrt.
Eine Ausweichstrategie iiber hohere Kreditaufnahmen bleibt den Kommunen
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mittel- und langfristig verbaut, da sie die Zins- und Tilgungsleistungen im
Verwaltungshaushalt erwirtschaften miissen.*

Als weiterer Indikator zur Bewertung der 6ffentlichen Haushalte kann die soge-
nannte freie Spitze oder Investitionsrate herangezogen werden. Diese Grofie
setzt sich aus der Nettozufilhrung zum Vermogenshaushalt minus den
ordentlichen Kredittilgungen ohne Umschuldungen zusammen (vgl. Grosse-
kettler, 1987, S. 416; siehe auch Hafner, 1989, S. 268).*' Sie baut daher auf dem
UberschuB auf. Aufgrund der Gestaltbarkeit der Kredittilgungen sowie des
»Mitziehens* alter Schulden (Tilgungen) ist die Investitionsrate weniger gut zur
Abbildung der &ffentlichen Finanzsituation geeignet als der UberschuB im
Verwaltungshaushalt. Im vertikalen Vergleich kann sie allerdings eine wichtige
komplementire Rolle spielen, da die Lander weniger Zuweisungen erhalten und
damit starker auf die Eigenfinanzierung ihrer Investitionen angewiesen sind. Die
Uberschiisse der Verwaltungshaushalte miissen deshalb tendenziell hoher sein.*
Die offentliche Haushaltswirtschaft kennt fiir die Landerhaushalte das Konzept
der ,.freien Spitze* nicht. Dieses Konzept wurde aus analytischen Griinden auf
die Landerebene angewendet.

Im Kommunalrecht spielt die Investitionsrate eine wichtige Rolle, da
Gemeinden mit einer negativen Investitionsrate in  NRW ein
Haushaltssicherungskonzept aufstellen miissen und der Haushalt damit der
staatlichen Genehmigung unterliegt (vgl. Schwarting, 1993, S. 268; Institut
Steuern und Finanzen, 1989, S. 56f.).

Tabelle 7.26: ,,Freie Spitze* der Lander und Gemeinden

Linder Gemeinden
AFBL NRW AFBL NRW
1975/79 33 63 113 49
1991/95 -500 -621 104 -65

Quelle: Tabelle 32A; eigene Berechnungen.

“ Sollen die investiven Zuweisungen der Linder nicht durch Kredite finanziert werden,
miissen die Uberschiisse der Haushalte der laufenden Rechnung entsprechend hoch ausfallen.
Fiir die Gemeinden besteht aufgrund der Zweckzuweisungen die Maoglichkeit, auch ohne
Uberschuf im Verwaltungshaushalt einen Vermogenszuwachs zu realisieren.

*! Wenn vom Vermogenshaushalt keine Zufiihrungen an den Verwaltungshaushalt getitigt
werden, entspricht die Netto-Zufiihrung dem UberschuB des Verwaltungshaushalts. Fiir den
Landeshaushalt gibt es keine Unterscheidung in Vermogens- und Verwaltungshaushalt.

“2 Letztlich schlagen sich auch kreditfinanzierte und iiberhthte Investitionen der
Vergangenheit in niedrigeren freien Spitzen nieder.
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Die freie Spitze war in 1975/79 mit 49 DM pro Einwohner in den nordrhein-
westfdlischen Gemeinden positiv ausgefallen. Schon Anfang der 1980er Jahre
mufiten mehrere Jahre negative Werte in Kauf genommen werden. Die
voriibergehende Verbesserung wurde mit deutlichen Minuszahlen ab 1993
gestoppt. Fiir den Zeitraum 1991/95 ergab sich ein Gesamtminus von 69 DM
pro Einwohner.

Der Bundesdurchschnitt war wiederum wesentlich besser. Schon im ersten Be-
obachtungsjahrfiinft schlossen die Gemeinden mit einem plus von 113 DM und
damit doppelt so hoch wie in NRW ab. Auch 1991/95 konnten die positiven
Werte aufrechterhalten bleiben. Die Verringerung betrug nur 9 DM pro
Einwohner. Der Gesamtswing der NRW-Gemeinden lag bei minus 114 DM pro
Einwohner.

Fiir die Landesebene in NRW ergibt sich ein dramatisches Bild. Seit 1980 ist die
freie Spitze immer negativ, seit 1993 im zweistelligen Milliardenbereich. Im
Durchschnitt der Jahre 1991/95 wird ein Wert von minus 621 DM pro
Einwohner ausgewiesen. Darin schligt sich nicht zuletzt auch das
Fristigkeitsprofil der Verschuldung nieder (vgl. Bundesbank, 3/97, S. 27). Auch
fiir die AFBL ist eine negative Entwicklung zu konstatieren. Ein leichtes Plus in
1975/79 wird in ein Minus in Hoéhe von 500 DM pro Einwohner (1991/95)
verwandelt. Uber ein Drittel dieses Negativwertes wird durch NRW verursacht.

5.2 Bewertung

In dieser Arbeit soll nicht die Haushaltspolitik der Gebietskorperschaften
insgesamt untersucht werden, sondern es wird die foderale (vertikale)
Dimension betrachtet, insbesondere in Bezug auf die Gemeinden (in NRW).
Insofern soll auch nicht anhand der Haushaltsdaten festgestellt werden, ob eine
Gebietskorperschaft bzw. Gebietskorperschaftsgruppe eher verschwenderisch
ihre Ausgaben titigte und andere besonders sparsam und wirtschaftlich agiert
haben.

Hohere Ausgaben konnen sowohl von einer priferenzgerechten groBeren
Bereitstellungsmenge als auch von Ineffizienzen herrithren. Die Aufteilung der
Finanzmittel erfolgt deshalb im politischen ProzeB durch Verhandlungen und
dem Austarieren von Anspriichen an das Sozialprodukt (vgl. Renzsch, 1997, S.
95f.). Da der Landesgesetzgeber autonom iiber die Finanzzuweisungen an die
Gemeinden entscheiden kann und gleichzeitig auch die Aufgabenwahrnehmung
durch die Gemeinden intensivieren kann, ist eine Benachteiligung der
gemeindlichen Ebene zu befiirchten. Die Landesausgaben sind dann, aus
landespolitischer Sicht, wichtiger bzw. dringlicher als die Gemeindeausgaben.
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Die Bewertung der gemeindlichen und staatlichen Finanzpolitik in den
westdeutschen Flichenldndern und die Beantwortung der zentralen Frage, wie
die Kommunen von den Landesregierungen bzw. Landesparlamenten finanziell
behandelt wurden, wird hier anhand von drei Kriterien vorgenommen:

Erstens, wie haben sich die Zuweisungen entwickelt und welches Niveau haben
sie 1991/95 erreicht (vgl. Grossekettler, 1987, S. 429ff); zweitens, welche
Eigenanstrengungen haben die Gemeinden zur Mobilisierung finanzieller
Handlungsspielrdume unternommen und drittens, inwieweit korrespondieren die
Zuweisungen mit der fremdbestimmten Aufgabenwahrnehmung. Zur
Beurteilung der nordrhein-west-falischen Haushaltspolitik wird diese mit dem
Durchschnitt der westdeutsche Flachenlénder verglichen.

Die finanziellen Probleme der offentlichen Haushalte schlug sich u.a. in der
restriktiven Zuweisungspolitik der Lander Anfang der 1980er Jahre nieder. Die
Konsolidierung der Léanderhaushalte ging zu Lasten der Gemeinden.
Vergleichen wir das letzte mit dem ersten Beobachtungsjahrfiinft, so stellen wir
fest, dal die AFBL den Gemeinden einen etwas geringeren Anteil ihrer
ordentlichen Einnahmen im Wege der Zuweisungsfinanzierung haben
zukommen lassen. Das Bundesland NRW hat dagegen eine deutliche
Verringerung der Zuweisungsanteile vorgenommen. Trotzdem ist das
Zuweisungsniveau in 1991/95 noch etwas hoher als in den AFBL, aufgrund der
hohen Schliisselzuweisungen ist auch die Qualitidt des KFA vorteilhaft fiir die
gemeindliche Haushaltspolitik.

Das Zuweisungsniveau ist auch vom Grad der Kommunalisierung abhingig.
Dieser ist in NRW besonders hoch, da den Gemeinden viele in anderen
Bundesldndern staatlich wahrgenommene Aufgaben zugewiesen worden sind.
Ein iiberdurchschnittliches Zuweisungsniveau wire komplementir zum
Kommunalisierungsgrad.

Der deutlich geringere Anstieg der Zuweisungen in NRW im Vergleich zu den
AFBL (vgl. Tabelle 29A) spiegelt sich auch in den iiberdurchschnittlichen
Anstrengungen der nordrhein-westfalischen Gemeinden zur Mobilisierung
eigener Einnahmen wider. Sowohl die Gebiihreneinnahmen wie auch die
Realsteuerhebesitze steigen stirker als im Durchschnitt der westdeutschen
Bundeslidnder. Die hoheren Eigeneinnahmen reichten jedoch nicht aus, die
Kreditfinanzierung auf ein durchschnittliches Niveau zu driicken.

Als drittes sollen nun die fremdbestimmten Ausgaben mit den Zuweisungen ver-
glichen werden. Da es keine finanzstatistischen Kennzahlen fiir fremdbestimmte
Ausgaben gibt, sollen hier die Hohe der laufenden Ausgaben als Anteil der
Bereinigten Ausgaben sowie die Zuschiisse an andere Bereiche als ,,Proxi“
genommen werden. In beiden Fillen stellen wir fiir den Zeitraum 1975/79 und
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1991/95 eine ungiinstigere Entwicklung der nordrhein-westfdlischen
Gemeindehaushalte fest. Aufgrund der schlechteren Entwicklung der
Landeszuweisungen kann auch keine Korrespondenz von fremdbestimmten
Ausgaben und Zuweisungen gesehen werden. Selbst das iiberdurchschnittliche
Anwachsen der NRW-Schliisselzuweisungen ist nicht in der Lage, eine
ausreichende Finanzierung der Sozialkosten zu garantieren.

Auf der einen Seite haben sich die fremdbestimmten Ausgaben bestimmter
Aufgabenbereiche (insbesondere Soziales) deutlich stirker erhoht als die
Bereinigten Ausgaben. Auf der anderen Seite sind die Kreditaufnahmen der
Lander immer deutlich hoher gewesen als die gemeindliche Kreditaufnahme. Es
kann also nicht behauptet werden, daf es den Landem finanziell ,,gut* ginge und
dies durch die Bestimmungen des aktiven und passiven Finanzausgleichs zu
Lasten der Gemeinden herbeigefiihrt worden wire. Vielmehr geht es gemessen
an den Kreditfinanzierungsquoten und den Haushaltsstrukturen beiden Ebenen
»Sschlecht“. Die gemeindliche Lage, insbesondere in NRW, wird jedoch durch
die Landespolitik deutlich verscharft.

Da es nicht moglich ist, den Ausgabenbedarf der verschiedenen
Gebietskorperschaften zu priorisieren bzw. diejenigen Projekte und MaBnahmen
auszuwihlen, die den hochsten Grenznutzen realisieren, fehlt der
Beurteilungsmafistab fiir eine abschlieBende Bewertung der Angemessenheit des
vertikalen Finanzausgleichs. Basierend auf den obigen Erdrterungen soll
trotzdem eine thesenartige Beurteilung der Linder-Gemeinde-Beziehung
vorgenommen werden:

e Aufgrund der zunehmenden Regulierung der gemeindlichen Aufgabenwahr-
nehmung hitte ein wachsender Anteil der Landerausgaben den Gemeinden
zugefiihrt werden miissen.

e Die hohen kommunalen Finanzierungsanteile fiir die Sozialhilfeausgaben
widersprechen der finanzwissenschaftlichen Zuordnung der
Verteilungsfunktion zur zentralen Ebene.

e Die starke Realsteueranspannung, insbesondere in NRW, ist durch die
Finanzierung der staatlichen Aufgabenwahrmehmung bedingt.

e Die hohe Verschuldung der Bundeslénder deutet auf eine geringe Flexibilitat
der Linderausgaben hin.

e Die Bundesldnder verschieben einen Teil ihrer Finanzprobleme auf die
gemeindliche Ebene.

e Die Zuweisungspolitik in NRW sowie der passive Finanzausgleich ist fiir die
Kommunen im Vergleich zu den anderen westdeutschen Bundeslindern
besonders negativ.
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Teil C: Reformvorschlige

IX. Problemskizze und Losungsansitze

Die Aufgabenverteilung zwischen Bund, Lindern und Kommunen ist seit der
Griindung der Bundesrepublik mehrfach in Einzelfragen gedndert worden. Mit
der Finanzverfassungsreform von 1969 und der Funktionalreform Anfang der
1970er Jahre wurde dieser ProzeB weitgehend abgeschlossen. Seit dem Bestehen
der Bundesrepublik wurden fiir die Kommunen die Aufgabenwahrmehmungsin-
tensititen durch gesetzgeberische Mafinahmen kontinuierlich erhoht.' Fiir die
kommunale Ebene bestehen heute zusitzliche und detailliertere gesetzlich vor-
gegebene Aufgaben im Vergleich zu den 1950er und 1960er Jahren.

Durch die gesetzliche Festlegung sozial- und anderer leistungspolitischer Nor-
men werden die Gemeinden zur Produktion und Finanzierung von Dienstleis-
tungen gezwungen, die nicht den lokalen Priferenzen entsprechen miissen.
Kontinuierlich wurden die Gemeinden in einen staatlichen Aufgaben- und
Finanzierungsverbund integriert, der ihre Autonomie als Selbstverwaltungs-
trager schwinden 146t (vgl. Miinstermann, 1985, S. 241).

Fiir die Kommunen ergibt sich aufgrund der Finanzierung national festgelegter
Leistungen die Notwendigkeit, die Einnahmen zu erhéhen. In NRW werden mit
iiberdurchschnittlich hohen Realsteuerhebesétzen iiberdurchschnittlich hohe
Sozialleistungen finanziert. Unter dem Gesichtspunkt der fiskalischen Aquiva-
lenz ist dies ineffizient, da das Gewerbesteueraufkommen der Finanzierung
wirtschaftsnaher Infrastruktur dienen soll. Insbesondere in Hinblick auf die
Sozialhilfediskussion wird dann auch die derzeitige ,,Arbeitsteilung* heftig kriti-
siert. ,Der finanzwirtschaftliche Befund ist nur Symptom fiir die dahinter
stehenden politischen und verwaltungsmiBigen Defekte in der Organisation von
ausgabe- und einnahmewirksamen Entscheidungen® (Rehm, 1991, S. 228).

Im Ergebnis kommt es auf kommunaler Ebene zu einer zu geringen Bereitstel-
lung nicht normierter, also freiwilliger Leistungen und zu geringeren Investi-

! Als Beispiele sollen hier die Verpflichtung zur Griindung von Volkshochschulen in den
,,GroBen kreisangehdrigen Gemeinden® sowie die Bestellung von Umweltschutz- und Gleich-
stellungsbeauftragten genannt werden. Die Aufstellung von Landschaftsschutzplidnen, die
verschirften Umweltbestimmungen im Bereich Abfall und Abwasser sowie der Rechtsan-
spruch auf einen Kindergartenplatz und die Durchfithrung von Gesundheitskonferenzen sind
weitere Beispiele fiir die gesetzlich normierte und intensivierte Aufgabenwahmehmung.

2 Laut Th. Ellwein (1997, S. 12) sind iiber 70% der kommunalen Agenda weitestgehend, also
inklusive Vollzug, von Bund und Lindern definiert. Dies korrespondiert in etwa mit den Zu-
schufbedarfsuntersuchungen in Kapitel VII. Eine exakte Qantifizierung ist allerdings nicht
moglich.
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tionen. Der Bund und teilweise auch die Lander haben hingegen einen groBieren
Finanzierungsspielraum. Durch die Fremdfinanzierung nationaler Leistungen
konnen sie ihre Steuereinnahmen fiir andere Projekte zur Verfligung stellen oder
durch Steuersenkungen an die Wahler zuriickgeben.

Die Entwicklungen der Jahre 1995/96 zeichnen ein diisteres Bild der Gemeinde-
finanzen. Insbesondere die investiven und freiwilligen ZuschuB3bedarfe nehmen
weiterhin kontinuierlich ab. Eine wesentliche Ursache ist in der Zunahme bzw.
intensiveren Wahrmehmung staatlich reglementierter Aufgaben zu sehen.
Gleichzeitig nehmen die Kosten fiir die Erfilillung bestehender Aufgaben (siehe
BSHG und Jugendhilfe) iiberproportional zu. Zur ,.Entlastung® der Bundes- und
Landesgesetzgeber muf} auf die prekire Finanzlage des Bundes und der Lander
hingewiesen werden.

Insbesondere bei der Betrachtung der Finanzierungssalden relativiert sich die
kommunale Finanznot im Vergleich zu den staatlichen Haushalten. Bei dieser
Partialbetrachtung ist nicht von einer generellen Unterfinanzierung der Gemein-
den auszugehen (vgl. Junkernheinrich, 1993, S. 170).

Nur sollte dieser Sachverhalt nicht zu einer Verschiebung der Lasten auf die
untere Verwaltungsebene fithren. Entweder mufl die Bevolkerung die von ihr
gewiinschten bundes- und landesgesetzlich normierten Leistungen z.B. durch
Bundes- oder Landessteuern finanzieren oder die Leistungen sind weniger
dringlich und sollten daher vom Gesetzgeber auf den Priifstand gestellt werden.
Die bisherige Regelung des passiven Finanzausgleichs kann zu einer Verdrin-
gung der ,dringlichen” kommunalen Leistungen durch weniger ,.dringliche*
fithren.

Die Kommunen reagieren darauf mit einer weiteren Einschriankung der Investi-
tionen. Riicklaufig sind die Zinsausgaben trotz der Zunahme der Verschuldung.
Die gemeindlichen Steuereinnahmen gehen als Anteil am Gesamtsteuerauf-
kommen zuriick, obwohl in den 1990er Jahren zu einer Diversifizierung der
Steuerquellen kommt. Seit 1996 gibt es Ausgleichszahlungen nach dem Famili-
enlastenausgleich. Damit sollen die verminderten Steuereinnahmen aufgrund der
Umstellung der Kindergeldauszahlungen auf das Steuerabzugsverfahren kom-
pensiert werden. Die Betrége belaufen sich auf ca. 2,5 Mrd. DM pro Jahr. Statt
der gemeindlichen Forderung nach einer Erhéhung des Einkommensteueranteils
nachzukommen, wihlte der Bundesgesetzgeber den Weg der Ausgleichszah-
lungen.

Seit 1998 tritt als weitere Einnahmequelle eine Beteiligung der Gemeinden an
der Umsatzsteuer dazu. Durch den Wegfall der Gewerbekapitalsteuer entgehen
den Gemeinden ca. 15% ihres Gewerbesteueraufkommens. Aus dem Streit iiber
die Hohe der Kompensationszahlungen wurde ein KompromiB, der eine 2,2 pro-
zentige Beteiligung an den Umsatzsteuereinnahmen vorsieht. Die Verteilung der
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Einnahmen erfolgt 1998 und 1999 in Westdeutschland nach einem Schliissel,
der sich nach den Gewerbesteuerzahlungen der letzten Jahre und den Beschéf-
tigtenzahlen richtet. Der 15-prozentige Anteil fiir Ostdeutschland wird nur nach
den Gewerbesteuereinnahmen verteilt (vgl. Fromme, 1997, S. 241-243).

Die mittel- und langfristige Entwicklung der Gemeindeeinnahmen wird sehr
stark vom Wachstum der steuerlichen Bemessungsgrundlage und noch stirker
von der Zukunft der Gewerbesteuer abhidngen. In den westdeutschen Fldchen-
lindern werden 1998 die geschitzten Gewerbesteuereinnahmen (netto) ca. 35%
der gesamten Steuereinnahmen und knapp 13% der Bereinigten Einnahmen
ausmachen. Von seiten der Gesetzgebung zehrt insbesondere die Gewerbe-
steuerumlage an der gemeindlichen Einnahmekraft. Wurden in 1989 noch 5
Mrd. DM an Umlagen gezahlt, sind es in 1998 geschitzte 9 Mrd. DM. Damit
wird der gesamte Bruttoanstieg der Gewerbesteuereinnahmen vom Staat in
Form der Umlage abgeschopft.?

Zusitzliche Privatisierungen und Ausgliederungen, iiberproportional steigende
Gebiihren und weniger freiwillige Ausgaben sind von den Gemeinden und
Gemeindeverbidnden in Zukunft zu erwarten. Bei den Investitionen ist keine
Trendwende zu erwarten, so dafl das kommunale Sachvermdgen in vielen Féllen
aufgrund der Abnutzungen abnehmen diirfte. Die investiven Ausgaben werden
auch weiterhin primér in den gebiihrengenerierenden Aufgabenbereichen getd-

tigt.

In vielen Gemeinden und Kreisen werden zunehmend Aufgaben an Vereine,
freie Triger oder an die Benutzer kommunaler Einrichtungen delegiert (vgl.
Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 206). Eltern von Kindergartenkindern strei-
chen und renovieren Kindergirten selber, Sportvereine bekommen die Schliis-
selgewalt iiber Sportlerheime und FuBSballpldtze. Sponsoren sorgen fiir ein loka-
les Kulturprogramm. Staat und Stadt ziehen sich fiskalisch bedréngt zuriick und
iberlassen es der freien Initiative der Biirgerschaft, Leistungen bereitzustellen,
die bisher steuerfinanziert wurden.

Ob dieser Trend anhilt, bleibt abzuwarten. Grundsitzlich ist eine Verringerung
des staatlichen und kommunalen Aktivitdtsniveaus in vielen Bereichen sicher
nicht zu verhindern und in manchen Fillen auch zu begriilen. Die Kommunen
sehen sich als unterste Ebene der staatlichen Hierarchie einem verstirkten
oOffentlichen Druck von unten und staatlicher Normierungen von oben ausge-
setzt.

? Die Gewerbesteuerumlage wurde im Zuge einer Anderung der Unternehmensteuer 1998 um
weitere 7 Punkte zugunsten der Linder erhoht. Trotz Erhohungen liegt die Gewerbe-
steuerumlage heute deutlich niedriger als bei ihrer Einfilhrung. Die Umlagesenkungen in den
1980er Jahren miissen im Kontext der Verringerung der Bemessungsgrundlagen gesehen
werden.
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Dies fiihrt zu einer Verringerung des lokal préferierten Leistungsangebots. Nicht
mehr freiwillige und damit praferenzgerecht anzubietende Giiter stellen die Prio-
ritdt der kommunalen Titigkeit dar, sondern die Erfiillung der staatlichen
Pflichtaufgaben.* Auflagen und Standards, aber auch die Zweckzuweisungen,
machen es in vielen Féllen unmoglich, die kostengiinstigste Bereitstellungsvari-
ante auszuwihlen oder die fiskalische Aquivalenz durch eine kostenorientierte
Gebiihrenerhebung auf der individuellen Ebene herzustellen (vgl. Tiepelmann,
1990, S. 8; siehe auch Karrenberg/Miinstermann, 1998, S. 182).

In Bezug auf die staatliche Sphére spricht das Grundgesetz vom Anspruch
beider Ebenen, ihre notwendigen Ausgaben zu decken (Art. 106 Abs. 3 GG). Es
ist nicht moglich, den Terminus ,,notwendige Ausgaben 6konomisch gehaltvoll
zu definieren, und somit ist dieses Konzept nicht oder nur schwer zu operatio-
nalisieren (vgl. Wissenschaftlicher Beirat, 1996, S. 29; Sarrazin, 1995, S. 12;
SVR, 1991, S. 187). Fiir Bund und Linder hat die kommunale Titigkeit finan-
zielle und organisatorische Vorteile. Ohne dal der Staat seinen eigenen Haushalt
in Anspruch nehmen muf, kann er Probleme 16sen. Dies kann dazu fiihren, daB
nationale Leistungen mit einer geringeren Priferenzintensitdt bereitgestellt
werden, wihrend freiwillige kommunale Leistungen mit einer hohen Nutzenge-
nerierung weniger stark angeboten werden.

Weder auf der staatlichen noch auf der Gemeindeebene ist es moglich, die not-
wendigen von den weniger wiinschenswerten Ausgaben zu trennen und die
Effizienz der Haushaltspolitik zu messen. Die Lénderebene kann sich durch eine
expansive Ausgabenpolitik ,,dzrmer* bzw. ,,finanzausgleichsbediirftiger* machen,
als sie es bei einer bedarfsorientierten Haushaltspolitik wire. Der entstehende
Mehrbedarf lieBe sich dann in den Finanzausgleichsverhandlungen partiell refi-
nanzieren, sofern die Strategie erfolgreich ist und ein Verschuldungsspielraum
zur Verfligung steht (vgl. Sarrazin, 1995, S. 13).

Es gibt zur Zeit keinen Mechanismus, der die Zuweisungen der Lénder an die
Kosten der staatlichen Aufgabenerfiillung anpafBt. Dies ist aus landesgesetzgebe-
rischer Sicht auch nicht geplant. Durch die Trennung von Kostenverursachung
(Gesetzgebung) und Kostentragung besteht die Gefahr, daBB dem Gesetzgeber die
finanziellen Folgen seiner Handlungen nicht deutlich genug bewuBit werden und
eine sachgerechte Abwigung der Vor- und Nachteile staatlicher Handlungen
sowie die Suche nach moglichen Alternativen unterbleibt (vgl. Kenyon/Kincaid,
1996, S. 43f; Hardt, 1995, S. 230). Diese institutionelle Trennung von
Kostenentscheidungen und Kostentrigerschaft und der damit einhergehende
Mangel an fiskalischer Aquivalenz ist einer der Griinde fiir Fehlallokationen im
offentlichen Bereich.

* In Analogie zur Geldtheorie kénnte dies dazu fiihren, daB die schlechten (weniger dringli-
chen) Kommunalausgaben die guten (dringlichen) verdréingen.
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Kommunale Autonomie und Zentralisierung

Schon in der Zwischenkriegszeit machte J. Popitz auf die Anziehungskraft des
zentralen Etats aufmerksam. Mit den Ergebnissen der Finanzgeschichte der
Bundesrepublik Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg kann eine solche
Aussage nicht untermauert werden (vgl. Ehrlicher, 1981, S. 178). Auch seit
1975 haben sich die Einnahmen- und Ausgabenanteile kaum verdndert und
lassen allenfalls eine leichte Tendenz zugunsten der Européischen und der sub-
nationalen Ebene erkennen. Seit 1995 ist der Bundesanteil am Steuerautkommen
signifikant gesunken (vgl. Kapitel V).

Dennoch ist von einer Zentralisierung zu sprechen, jedoch nicht im Sinne 6ffent-
licher Ausgaben, sondern im Sinne der Entscheidung iiber solche. Insbesondere
der Bundesgesetzgeber, aber auch die Lander, befinden heute viel hiufiger iiber
lokale Priorititen als dies in fritheren Zeiten der Fall war (vgl. Rehm, 1991, S.
225). Realanalysen zeigen, dal im Sozialstaat kommunale Selbstverwaltung
ausgehohlt wird, da lokale Agenden vergesetzlicht und verplant werden (vgl.
Massat, 1984, S. 237ff und S. 294, Gliser, 1981, S. 235f. und Zimmermann,
1995a, S. 69).

Nun wire es iibertrieben zu behaupten, dal weder Landtag noch Landesregie-
rung in ihren Entscheidungen die Kosten der Leistungserbringung beriicksichti-
gen, sofern die Finanzierung kommunal erfolgt. Eine solche Sichtweise konnte
nicht erkldren, warum es nicht noch mehr Gesetze gibt, die fiir die Biirger Vor-
teile beinhalten und fiir den Landeshaushalt kostenneutral sind. Die monetéren
Opportunititskosten der Entscheidung sind fiir den Gesetzgeber Null. Der Lan-
desgesetzgeber miifite bei Kosten von Null jedes Gesetz beschlieien, das den
Biirgern (Wahlern) einen Vorteil bringt (positiver Nutzen) und wére er noch so
gering. Dies ist aber nicht der Fall, womit wir bei rational handelnden Indivi-
duen davon ausgehen miissen, daf es noch andere Opportunititskosten als die
Belastung des Landeshaushalts gibt.’

Diese Opportunitétskosten bestehen unter anderem darin, dafl viele Landtagsab-
geordnete auch kommunalpolitisch engagiert sind. Sie wiirden sich die eigenen
Handlungsspielrdume durch eine vermehrte Gesetzesproduktion einengen.

% Da die Finanzierungsinzidenz letztendlich bei den Steuerzahlern angesiedelt ist, kénnte man
annehmen, dafl dem Landesgesetzgeber bewuBt ist, dafl die Kommunalsteuerzahler eine Aus-
weitung der landesgesetzlich angeordneten Leistungen auch negativ sanktionieren konnen.
Auch wenn wir eine partielle Fiskalillusion unterstellen, ist diese Vermutung nicht abwegig.
In vielen Fillen ist den Wiahlern nicht bewuBt, wer die Erbringung einer 6ffentlichen Leistung
beschlieBt und wer sie finanziert. Dies kann auch bedeuten, dafl der wahlpolitische Nutzen
einer kommunal zu erbringenden Leistungsausweitung fiir den Landesgesetzgeber geringer
ist, als es dem Nutzen fiir die Biirger entspricht. Ein Teil des ,,Ruhmes* landet bei den Kom-
munen.
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Wichtiger erscheint noch, das die Gemeinden und ihre Verbédnde iiber ein
Druckpotential verfiigen (vgl. Sarazzin, 1995, S. 12f.), das die Kosten der staat-
lichen ,,Gesetzesiiberproduktion® kontinuierlich erhéht. Diese Mechanismen
sind jedoch nicht ausreichend, wie in Teil A und B gezeigt wurde. Vielmehr
verhindern sie ein ,,worst case“ Szenario, ohne die kommunale Leistungserstel-
lung in Richtung Optimum zu lenken.

Eine Zusammenfiihrung von Nutzern, Entscheidern und Zahlern kann bei staat-
lich normierten Aufgaben durch eine Hochzonung der Finanzierungskompetenz
erreicht werden. Idealtypisch miifite der lokale Finanzierungsbeitrag davon ab-
héngen, welcher Ermessensspielraum bei der Gesetzesdurchfiihrung besteht und
welcher Kostenanteil lokal zu verantworten wire.

Eine Reform der Finanzverfassung, die sich nur auf die Einnahmenseite bezoge,
aber keinen Einfluf} auf die Ausgabenbestimmung hatte, wiirde zu kurz greifen.
Damit ist gemeint, daf3 die allokativen Verzerrungen nicht verringert und keine
Zunahme an institutioneller Symmetrie zu erwarten wire. Im Gegenteil: Durch
die verbesserten Einnahmenerzielungsmoglichkeiten der Gemeinden wire die
Versuchung des Gesetzgebers grof3, weitere Ausgaben fiir die Gemeinden fest-
zulegen und die vertikalen Finanzausgleichsleistungen zu reduzieren. Nur durch
eine umfassende Reform des aktiven und passiven Finanzausgleichs sowie die
Zusammenfiihrung von Aufgabennormierungs- und Finanzierungskompetenz
lieBe sich dieses Dilemma iiberwinden.

Fazit

Die Kosten gesetzlich veranlaBter Leistungen lieBen sich hypothetisch im
Rahmen der vertikalen Finanzmittelverteilung (origindrer oder sekundirer akti-
ver Finanzausgleich) zumindest niherungsweise beriicksichtigen. Dies wird fiir
die kommunale Ebene jedoch nicht systematisch getan.

Der Finanzplanungsrat hatte eine Festlegung des Ausgabenbedarfs von Bund,
Léndern und Gemeinden versucht, mufite letztlich aber sein Vorhaben erfolglos
aufgeben (vgl. Metz, 1982b, S. 315; siehe auch Zimmermann, 1996, S. 60).
Weder in der Wissenschaft noch in der Praxis lassen sich Verfahren kreieren,
mit deren Hilfe eine eindeutige oder auch nur konsensfahige Quantifizierung der
gesamten Ausgabenbedarfe durchfiihrbar ware.

Aufgrund der fehlenden fiskalischen Aquivalenz treten in der offentlichen
Giiterbereitstellung suboptimale Ergebnisse auf. Diese lassen sich auf allokative
und produktionstechnische Ineffizienzen zuriickfiihren, die durch die Art der
Ausgestaltung der foderativen Beziehungen in Deutschland verursacht werden.
Aufgrund der mangelhaften Verkniipfung von Gesetzgebung und Finanzierung
koénnen Bund und Linder Sachverhalte regeln, ohne die finanziellen Konse-
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quenzen tragen zu miissen. Thre Finanzkraft ist damit geringer als die von ihnen
verursachten Ausgaben. Es kommt zu einer priferenzverzerrenden Uber- oder
Falschproduktion 6ffentlicher Leistungen. Gleichzeitig besteht ein verminderter
Anreiz, die wirtschaftlichste Form der Problemlosung anzustreben und die
getrg)ffenen Entscheidungen periodisch zu iiberpriifen (vgl. Nowotny, 1991, S.
29).

® Fiir NRW wird z.B. gefordert, daB die Finanzierung der Sozialhilfe des iiberértlichen Trii-
gers von den Landschaftsverbinden auf die kreisfreien Stidte und Kreise iibertragen wird und
daf} die Sozialhilfe des ortlichen Trégers von kreisangehorigen Gemeinden und nicht von den
Kreisen wahrgenommen wird. Mit der Zusammenfiihrung der Aufgabendurchfiihrung und
Finanzierung werden Einsparungen erwartet. Aus fiskalischen Griinden lehnen die kreisfreien
Stidte diese Finanzierungsreform ab. Wire das Land fiir die Finanzierung zusténdig, wiirde es
wahrscheinlich eine wirtschaftlichere institutionelle Regelung treffen (vgl. Landkreistag
NRW, 1997, S. 156).
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X.  Reformoptionen

In diesem Kapitel werden im ersten Abschnitt die im wissenschaftlichen und
politischen Raum diskutierten Reformen kurz dargestellt. AnschlieBend werden
grundsitzliche Uberlegungen fiir eine #dquivalenzorientierte Gemeindefinanz-
reform angestellt sowie Konzepte aufgezeigt, die dieses Prinzip anwendbar
machen. AbschlieBend werden die vorhandenen Optionen bewertet.

Im politischen und wissenschaftlichen Raum wurden verschiedene Optionen
erarbeitet und divergierende Vorschldge formuliert. Die meisten in der Wissen-
schaft und Praxis generierten Vorstellungen laufen auf eine Stirkung der Ein-
nahmenautonomie hinaus, die insbesondere eine Stirkung oder Reform der
Gewerbesteuer (vgl. Karrenberg/Miinstermann, 1990, S. 97; Zimmermann,
1995a, S. 76) oder die Einfilhrung einer Wertschopfungsteuer (Wissenschaft-
licher Beirat, 1982; SVR, 1987, S. 157; ders.,, 1986, S. 146; siehe auch
Homburg, 1996b, S. 491) oder eigene Hebesatzmoglichkeiten bei der Einkom-
mensteuer (vgl. Henke, 1983, S. 148) anstreben.

Aufgaben- oder ausgabenpolitische Reformvorschldge bezwecken eine stirkere
Entflechtung der Aufgabenwahrmehmung. Sie werden primir im Bund-Linder-
Verhiltnis formuliert, ohne daB es bisher wirklich zu signifikanten Entflechtun-
gen gekommen ist (vgl. Renzsch, 1997, S. 97). Die Beriicksichtigung der Kosten
staatlicher Normierungen im Kommunalen Finanzausgleich wird vorgeschlagen,
(vgl. Zimmermann, 1995a, S. 70; Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 180;
Landkreistag NRW, 1997; SVR, 1987, S. 158), allerdings nicht in operationali-
sierter Form. In der Regel ist die ,vertikale Frage* des Finanzausgleichs im
Verhiltnis zu den Gemeinden und Gemeindeverbinden kaum ein Thema der
finanzwissenschaftlichen Diskussion (vgl. Seiler, 1980; Ifo, 1995; Napp, 1994;
Kirchhoff, 1996).” In der kommunalpolitischen Reformdiskussion wird eine
Konnexitit von Aufgabennormierung und Kostentragungspflicht gefordert, ohne
daB praktikable Umsetzungvorschlidge erarbeitet werden (vgl. Schwarz, 1996a,
S. 139; Henneke, 1996a, S. 79). Verschiedentlich wird darauf hingewiesen, da
es letztlich eine politische Entscheidung sei, welche finanzielle Dotierung den
Gemeinden zugestanden wird (vgl. Zimmermann, 1996, S. 59; vgl. Ifo, 1995, S.
138).

7 Siehe aber die vielfiltige Kritik an den Mischtatbestinden im Bund-Linder-Verhiltnis (vgl.
Edling, 1984, Zimmermann/Henke, 1994, S. 190).
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1. Reformoptionen ohne Kostenerstattung

In diesem Abschnitt werden jene Reformoptionen dargestellt, die auf eine Ver-
groflerung der gemeindlichen Autonomie hinauslaufen, aber keine Kostener-
stattung vorsehen. Am weitestgehenden ist der Vorschlag zur Einfiilhrung eines
Einnahmen- und Aufgabentrennsystems. Die vorgesteliten Vorschldge beziehen
sich auf den passiven und den ergénzenden aktiven Finanzausgleich.

1.1 Einnahmen

Im Bundesland Sachsen wird im vertikalen Finanzausgleich das GleichméBig-
keitsprinzip angewendet. Hinter diesem Ansatz verbirgt sich der Versuch, die
gleich-maBige Entwicklung der Steuereinnahmen und Zuweisungen des Landes
(inklusive LFA und BEZ) und der Steuereinnahmen der Kommunen sicherzu-
stellen. Die Finanzausgleichsmasse wird der Empfangerebene zugeordnet und
von den Landeseinnahmen entsprechend abgezogen. Sollten die kommunalen
Einnahmen weniger stark steigen als die Landeseinnahmen, werden die Zuwei-
sungen an die Gemeinden erhoht, wihrend eine umgekehrte Entwicklung auf
eine Kiirzung der Zuweisungen hinausliefe (vgl. Ifo, 1997, S. 48; Henneke,
1996c, S. 74).

Auf der Einnahmenseite wirkt sich der GleichméaBigkeitsgrundsatz auch indirekt
positiv aus, da die Landesregierung bei eventuellen negativen einnahmenpoli-
tischen Beschliissen zu Lasten der Gemeinden durch den Bundesgesetzgeber ein
okonomisches Interesse hat, fiir eine ausreichende Kompensation zu sorgen.8

Das séchsische Modell fiihrt zu einer Verstetigung des Finanzausgleichs und zu
einer Regelbindung, die antizipierbare Ergebnisse liefert. Die Einbeziehung der
kommunalen Steuereinnahmen hat vertikale Verteilungseffekte. Wenn die
Gemeinden aus fiskalischen Erwidgungen ihre Realsteuerhebesétze erhéhen
(miissen), profitiert das Land davon, da die Zuweisungen gekiirzt werden
konnen. Aus der Sicht der einzelnen Kommune werden sich Steuererh6hungen
nicht immer vermeiden lassen. Es wire zu iiberlegen, ob die Zuweisungen nicht
von hebesatzbedingten Mehreinnahmen losgeldst werden sollten. Die politi-
schen Kosten einer Hebesatzerh6hung trifen nur die jeweilige Gemeinde, wih-
rend sich die finanziellen Vorteile auch zu Gunsten des Landes auswirkten.

Beim GleichmaBigkeitsgrundsatz in Sachsen fehlt die Einbeziehung der Ausga-
benentwicklung. Er beinhaltet keine automatischen Bremsen fiir die anordnende

®Die tendenzielle Verringerung der realen Grundsteuerbemessungsgrundlage konnte z.B.
durch eine regelméfBige Anpassung der Mef3betrdge am Verkehrswert zu einer Dynamisierung
der Grundsteuer fiihren. Aus heutiger Sicht hat der Bundesgesetzgeber kein Interesse, ein sol-
ches Verfahren zu garantieren.
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Ebene, da es keine fiskalische Aquivalenz vorsieht. Eine Neuverteilung der
Finanzmittel soll bei einer entsprechenden Zunahme von kommunalen Aufgaben
vorgenommen werden (vgl. Henneke, 1996¢, S. 74-77). Sofern diese Neuver-
teilung nicht von der Ausgabenentwicklung des Landes abhingig gemacht wird
und die tatsichlichen Kosten auf der Gemeindeebene zur Berechnung herange-
zogen werden, ist mit einer verbesserten Allokationseffizienz zu rechnen. Dies
trifft generell jedoch nur zu, wenn die (iiberdurchschnittlichen) Ausgabensteige-
rungen fiir bestehende Pflichtaufgaben ebenfalls beriicksichtigt werden.

Der séchsische Ansatz ist unter dem Gesichtspunkt der kommunalen Selbstver-
waltung der Praxis in NRW iiberlegen. Steigen die Einnahmen des Landes
stiarker als die Kommunaleinnahmen, muB bei gleichbleibenden Nachfragerela-
tionen fiir 6ffentliche Leistungen eine Anreicherung der kommunalen Finanz-
masse stattfinden und umgekehrt.” Der Landesgesetzgeber ist in Sachsen nicht
mehr in der Lage, einseitig den Finanzausgleich zu kiirzen. Zumindest von der
Einnahmenseite her ist damit eine Verbesserung der kommunalen Situation
gegeben. In NRW findet diese ,,GleichméBigkeit* zur Zeit nur in Bezug auf die
Verbundquote (23%) statt und hingt von der Beibehaltung der Verbundgrund-
lagen ab.

Die Ubertragbarkeit des GleichméBigkeitsgrundsatzes auf die westdeutschen
Bundeslédnder erscheint aus fiskalischen Griinden unwahrscheinlich. Aufgrund
der hohen Finanzzuweisungen im foderalen Finanzausgleich hat Sachsen eine
iiberdurchschnittliche Finanzkraft. Durch den Abbau der Zuweisungen wird die
Landesebene auch bei einer Anndherung der Steuerkraft an den Bundesdurch-
schnitt mittelfristig weniger finanzkriftig sein. Die kommunale Finanzkraft ist
zur Zeit deutlich geringer als im Bundesdurchschnitt. Bei einer Angleichung der
interregionalen Steuereinnahmen wird also die Steuerkraft der Kommunen
schneller zunehmen als die Finanzkraft des Landes, die jeden Steuerkraftzuge-
winn mit sinkenden Finanzzuweisungen bezahlen muB. Dieser Umstand mag
aus sichsischer Landessicht das GleichmaBigkeitsgebot, das langfristig zu einer
Verringerung der Zuweisungen fiihren wird, besonders attraktiv gemacht haben.

1.2 Kommunen mit staatsrechtlicher Qualitit

Einen anderen Ansatz verfolgt die verfassungsrechtliche Aufwertung der Kom-
munen. Mittels der Verleihung einer staatsrechtlichen Qualitit sollen die Stidte
und Gemeinden neben den Lindern und dem Bund zum Tréger staatlicher
Rechte gemacht werden. Kommunale Kompetenzen wiren dann nicht mehr
allein abhangig von den Regelungen des Bundes und der Linder, sondern nur
mit Zustimmung der kommunalen Ebene verinderbar.

° Dies setzt voraus, daB die Ausgangsverteilung im Vergleich zur Aufgabenwahrnehmung
,angemessen‘ war.
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Im finanzwirtschaftlichen Bereich, der hier von besonderem Interesse ist, konn-
ten die fiir die Kommunen relevanten Gesetze von der Zustimmung der Kom-
munen, bzw. der Mehrheit der Kommunen, abhéngig gemacht werden. Staat-
liche Normierungen, die auf kommunaler Ebene zu Ausgaben fiihren oder zu
Einnahmeeinschrinkungen, wiren durch die kommunale Vertretungskorper-
schaft zustimmungspflichtig. Institutionell wéire dies durch die Wahl eines
Kommunalrates moglich, der parallel zum Bundesrat arbeiten wiirde. Zustim-
mungspflichtige Bundesgesetze miiiten den Kommunalrat passieren und
wiirden dann von einer Akzeptanz durch die Gemeinden und Stddte abhingig
sein. Auf der Landesebene konnte eine analoge Regelung gefunden werden.'’

Wenn wir grundsétzlich zwischen den drei alternativen Koordinationsmecha-
nismen Hierarchie, Markt und Verhandlungen unterscheiden (Scharpf, 1992, S.
51), so ist die derzeitige Situation im Bund/Lénder-Verhiltnis durch den letzten
Koordinationsmechanismus gekennzeichnet, wéhrend in Bezug auf die Gemein-
den die Hierarchie im Vordergrund steht. Eine staatsrechtliche Verankerung der
Gemeinden wiirde dem Koordinationsmechanismus Verhandlungen eine domi-
nante Stellung einrdumen.

Die Kostentragung bundesgesetzlicher Normierungen wiirde zwischen den drei
Ebenen ausgehandelt, ohne dal es zu einem einseitigen Diktat einer Ebene
kommen konnte. Selbst wenn die Kostenverteilung nicht immer prézise nach
lokalen und iiberregionalen Entscheidungsanteilen vorgenommen werden konnte
und damit immer ein Element der Willkiir beinhalten wiirde, wire die Erlangung
eines Verhandlungsgleichgewichts moglich (vgl. Vietmeier, 1992, S. 289). Die
aktuell anzutreffenden asymmetrischen Kréfteverhiltnisse zwischen den
Gemeinden und dem Staat wiirden in ein stirker horizontales Verhiltnis iiber-
geleitet (ebenda, S. 289).

Solche Verhandlungssysteme, die von einer Vielzahl von Teilnehmern und hete-
rogenen Interessen geprigt sind, zeichnen sich durch hohe Transaktionskosten
aus (vgl. Scharpf, 1992, S. 16). Eine direkte Mitsprache der Kommunen wire
nicht moglich, vielmehr miiite die Mitsprache mittelbar durch den o.g. Kom-
munalrat geschehen. Dies wiirde eine Entparlamentarisierung der Entschei-

' Es soll hier nicht auf die Details einer moglichen Zusammensetzung eines solchen Kom-
munalrates eingegangen werden. In Rheinland-Pfalz gibt es auf der Landesebene eine kom-
munale Vertretungskorperschaft, die eine beratende Funktion ausiibt. Fiir Sachsen wurde ab
dem Jahr 1996 ein Beirat fiir den kommunalen Finanzausgleich konstituiert (vgl. Ifo, 1997, S.
2). In Baden-Wiirttemberg existiert seit langerem ein Beratungsorgan fiir die Koordination der
Forderung kommunaler Investitionen (vgl. Miinstermann, 1985, S. 263f.). In einer Doku-
mentation des Deutschen Stidtetags zu einer Anhorung im Deutschen Bundestag wird auf die
Langfristigkeit einer solchen Forderung hingewiesen und gleichzeitig ein Gaststatus im Ver-
mittlungsausschufl gefordert (vgl. Deutscher Bundestag, 1996, S. 520).
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dungsfindung implizieren,'' die jedoch gegen die Vorteile einer kommunalen
Mitsprache abgewogen werden miifiten.

Unabhéngig von der politischen Durchsetzbarkeit einer staatsrechtlichen Auf-
wertung der Gemeinden stellt sich hier die Frage, ob sie aus 6konomischer Sicht
einen Nettonutzenzuwachs fiir die Bevolkerung bedeuten wiirde. Diese Frage
mufl verneint werden, weil die Transaktionskosten der Entscheidungsfindung
prohibitiv wéren. Es ist nicht anzunehmen, daf ein Kommunalrat die Interessen
der mehr als 15.000 Gemeinden koordinieren und zu einem in jedem Einzelfall
verhandlungsfihigen Vorschlag aggregieren konnte. Die politischen, wirtschaft-
lichen und demographischen Unterschiede der Gemeinden sind wesentlich
groBer als die Vielfalt der 16 Bundeslédnder.

Selbst wenn im Idealfall eine handlungsfihige Kommunalkammer entstehen
sollte, wiirde die VergroBerung der Zahl der zustimmungspflichtigen Entschei-
dungstrager eine automatische Steigerung der Konsensfindungskosten herbei-
fithren (vgl. Scharpf, 1992, S. 85f.). Es bestiinde die Gefahr, dal der Status Quo
konserviert wiirde und in Einzelfdllen die Gemeinden ihre Zustimmung von
sachfremden Zugestindnissen der beiden anderen Ebenen abhingig machen
kénnten. Somit konnte es im Ergebnis zu einer Umkehrung des jetzigen Zustan-
des kommen, in dem die Gemeinden den Entscheidungen von Bundestag und
Bundesrat ausgesetzt sind.

Die Einfiihrung einer weiteren staatlichen Ebene in einem Verbundsystem fiihrt
zu einer VergroBerung der Komplexitét staatlicher Entscheidungsfindungen. Fiir
die Biirger wire es noch schwerer, die Verantwortlichkeiten zu identifizieren
und entsprechend ihrer Priferenzen ihre Wahlentscheidung auszuiiben. Beste-
hende Gesetze wiren nur noch schwer zu dndern, neue nur noch schwer zu ver-
abschieden. Anstelle von kleineren Kollektiven, die pridferenznah entscheiden
konnten, wiirden drei Ebenen in die Entscheidungsfindung bei den Mischauf-
gaben einbezogen.

' Dies wurde z.B. in einer Studie zur Kooperation norddeutscher Bundeslinder konstatiert
(Benz, 1992, S. 148). Unerheblich ist dabei der Umstand, daB es sich bei den Kommunal-
»Parlamenten” rechtlich um Exekutiv- und nicht um Legislativorgane handelt. Entscheidend
ist vielmehr, da8 sie direkt von den Konsumenten kommunaler Dienstleistungen gewahlt
worden sind, was auf einen Kommunalrat nicht zutreffen wiirde.
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1.3 Finanzausgleichskommission

Der vertikale Finanzausgleich zwischen der Landesebene und den Gemeinden
und Gemeindeverbdnden in NRW findet nicht zwischen zwei gleichgewichtigen
Partnern, sondern zwischen hierarchisch strukturierten Verwaltungsebenen statt.
Damit unterscheidet er sich deutlich vom Bund-Lénder- und Lénderfinanzaus-
gleich. Theoretisch lieBe sich auch ein horizontaler Finanzausgleich zwischen
gleichberechtigten Gemeinden vorstellen, der ohne die Landesebene stattfindet.
Dies wird in der Praxis jedoch in keinem Bundesland durchgefiihrt.

Die Einfihrung eines rein horizontalen Finanzausgleichs zwischen den Gemein-
den wiirde weder den passiven Finanzausgleich verbessern, noch die angemes-
sene Dotierung des vertikalen Finanzausgleichs sicherstellen. Aufgabeniibertra-
gungen an Gemeinden wiirden weiterhin kommunal finanziert werden miissen.

Neben der Option der Kostenerstattung lieBe sich auch ein System kreieren, in
dem die Gemeinden nicht mehr Objekte, sondern gleichrangige Akteure der
Finanzausgleichsregelungen wiren. Dies wiirde eine politische und rechtliche
Aufwertung der Gemeindeebene bedeuten, allerdings gleichzeitig die Entschei-
dungskompetenz des Staates verringern. Vorgeschlagen werden kdnnte die
Schaffung eines Finanzaus-gleichsrates oder einer Kommission fiir Finanzaus-
gleichsfragen, die von den Gemeinden, dem Landesgesetzgeber und der Landes-
regierung parititisch zu besetzen wire (vgl. Grossekettler, 1987, S. 439). Eine
Neuverteilung der Finanzmittel sollte nur nach einem intensiven und auf Kon-
senserzielung ausgerichteten Diskussionsproze vom Land vorgenommen
werden diirfen. Dazu béte sich die Formierung einer Finanzausgleichskommis-
sion an.

Dieser neuen Institution obldge es, die Schliisselmasse sowie die sonstigen aus
der Finanzausgleichsmasse zu zahlenden Zuweisungen in ihrer Hohe jdhrlich
neu zu bestimmen. Die periodische Uberpriifung der Verteilungsmodi kénnte
ebenfalls in der Kommission diskutiert werden. Hierbei bestiinde die Gefahr,
daf} sich die Gemeindeebene aufgrund der Interessengegensitze zerstreitet und
das Land eine Koalition mit derjenigen Gruppe einginge, die im Verhandlungs-
prozel iber den vertikalen Finanzausgleich die groBten Zugestdndnisse zu
machen bereit wire.

Bei der Bemessung der Finanzausgleichsmasse sollte die Entwicklung der
Gemeinschaft- und sonstigen Steuereinnahmen des Landes zugrunde gelegt
werden. Es sollten auch die Konzessionsabgaben einbezogen werden.'? Ausge-
hend vom Status Quo miifiten dann die durch gesetzliche Vorschriften induzier-
ten Ausgaben (Zuschufibedarfe) der Gemeinden den Einnahmen aus Steuern und
Zuweisungen gegeniibergestellt werden.

12 Eventuelle Einnahmen aus dem Linderfinanzausgleich oder BEZ miissen ebenfalls beriick-
sichtigt werden.
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1.4 Aufgaben- und Einnahmentrennsystem

Einen fundamental anderen Weg als die bisher erlduterten Ansdtze und die
Kostenerstattung geht das Trennsystem. In einem Trennsystem wird die Gesetz-
gebung und Aufgabenerfiillung von Bund, Liandern und Gemeinden jeweils
separat vorgenommen. Die Finanzierung erfolgt ebenfalls durch eigene Steuer-
mittel oder sonstige Einnahmen (vgl. Peffekoven, 1988, S. 620).

Aus Effizienzgesichtspunkten bietet sich die Einfithrung eines strikten Aufga-
ben- und Einnahmentrennsystems mit klarer Kompetenzzuordnung an. Bei
diesem Ansatz fallen institutionelle Symmetrie, fiskalische Aquivalenz und die
insbesondere in der rechtswissenschaftlichen Literatur genannte Konnexitit
zusammen (vgl. Blankart, 1994, S. 515; Zimmermann, 1995a, S. 68f.; SVR,
1996, S. 193). NutznieBer, Zahler und Entscheider sind in einer Gebietskorper-
schaftsebene zusammengefafit und konnen autonom iiber ihre Aufgaben und den
damit verbundenen Ausgaben sowie iiber die dafiir notwendigen Einnahmen
entscheiden. Es findet eine unmittelbare Kostenanlastung statt.

Ein Trennsystem ist mit und ohne Finanzausgleich konzipierbar.” Im letzteren
Fall dominiert das Allokationsziel noch stirker als in einem Trennsystem mit
Finanzausgleich." Die Anwendung des Trennsystems ohne Finanzausgleich
hitte zur Folge, dal Gemeinden mit unterdurchschnittlicher Steuerbemessungs-
grundlage fiir die Finanzierung derselben kommunalen Leistungen unter sonst
gleichen Bedingungen hohere Steuersitze verlangen miilten. Auf die Marktlo-
sung iibertragen, wiirde dies bedeuten, da die Konsumenten aus wirtschafts-
schwachen Regionen fiir dieselben Giiter wesentlich hohere (Steuer-) Preise
zahlen miiBiten als die Einwohner reicher Regionen (vgl. Beland, 1998, S. 119).

Mit einer solchen Regelung ginge ein Teil der Signalfunktion der (Steuer-)
Preise verloren. Gemeinden mit ineffizienter Aufgabenerfiillung, aber starker
Steuerbasis wiirden geringe Kosten vorspiegeln, wihrend Kommunen mit spar-
samer Haushaltsfiihrung unter Umstédnden fiir ihre schwach entwickelte Steuer-
basis bestraft wiirden."®

Inwieweit ein solches System mit einem foderalen Staatsaufbau vereinbar ist
oder ob es allenfalls in einem Staatenbund praktiziert werden kann, soll hier
nicht diskutiert werden. Es kann jedoch davon ausgegangen werden, daB8 in

" Der Finanzausgleich schrinkt die fiskalische Aquivalenz wieder ein. Distributions- und
Allokationseffizienz miissen gegeneinander abgewogen werden.

' Ohne Finanzausgleich wire bei stark unterschiedlichen Einnahmen und vergleichbaren
Aufgaben mit negativen allokativen Riickkoppelungen zu rechnen. Diese konnten aus ver-
stirkter Migration, politischen Instabilititen und Wachstumshemmnissen bestehen.

15 1st die Wirtschaftsentwicklung einer Region unabhingig von der ,,Qualitit” der lokalen
(Haushalts-) Politik, tritt dieses Problem besonders stark auf.
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Deutschland weder der Verfassungsgesetzgeber noch der einfache Gesetzgeber
einen Foderalismus ohne Finanzausgleich anstrebt.'® Aus diesem Grund gehen
die folgenden Betrachtungen in diesem Abschnitt von der Annahme aus, daf ein
weitgehendes Trennsystem mit Finanzausgleich als Reformoption zur Diskus-
sion steht.

Kommunale Einnahmenautonomie

Fir die kommunale Einnahmenautonomie hitte ein Trennsystem wesentliche
Vorteile. Die Gemeinden konnten nach ihren eigenen Préferenzen eine ergiebige
Steuerbemessungsgrundlage auswidhlen und besteuern. Nachteilig wire die
wachsende Uniibersichtlichkeit des Steuersystems,'” die zu zahlreichen Besteu-
erungsunterschieden in einem einheitlichen O6konomischen Teilraum fiihren
wiirde. Sollte eine kommunale Einkommensteuer im Quellenabzugsverfahren
erhoben werden, miifiten die Betriebe zahlreiche Bemessungsgrundlagen und
Tarife fiir ihre in unterschiedlichen Ortschaften wohnenden Mitarbeiter anwen-
den. Der Verwaltungsaufwand wiére in einem reinen Trennsystem hoher als im
Verbundsystem.

Auch die Realsteuereinnahmen bieten nur begrenzte Moglichkeiten zur Anpas-
sung der kommunalen Einnahmen. Diese Beurteilung basiert auf der Annahme,
daB aus Wettbewerbsgriinden eine stark variierende Gestaltung der Gewerbe-
steuerhebesitze in vergleichbaren GemeindegroBenklassen allokativ kontrapro-
duktiv wire. AuBerdem spielt bei der Gewerbesteuer der Aquivalenzaspekt eine
Rolle (vgl. Wissenschaftlicher Beirat, 1982, S. 32ff; Blankart, 1994, S. 283), der
bei der Nutzung der Hebesatzautonomie fiir die Finanzierung einwohnerbezo-
gener Dienstleistungen verletzt wiirde. Die Grundsteuer als drittwichtigste steu-
erliche Einnahmequelle der Gemeinden hat den Nachteil, dal sie regressiv
wirken kann und daher verteilungspolitisch nicht akzeptabel erscheint. Die
Bemessungsgrundlage ist begrenzt, so dal nur durch eine drastische Anhebung
signifikante Ausgabenspielrdume entstiinden. Wollten z.B. die Gemeinden in
NRW ihre Ausgaben (VWH und VmH) um 10% erhohen, miifite die Grund-
steuer um iiber 140% erh6ht werden. Bei einem jetzigen landesdurchschnitt-
lichen %ebesatzniveau von 369 Punkten bedeutet dies eine Erhéhung auf 850
Punkte.

' Auch die Verfassungsklagen der Bundeslinder Bayern und Baden-Wiirttemberg wollen nur
eine Einschrankung der Intensitét, aber keine Abschaffung des Finanzausgleichs. Es diirfte
unmittelbar einsichtig sein, daB8 der Finanzausgleich in einem Zentralstaat anders ausgestaltet
ist als in einem Bundesstaat.

' Im Extremfall kénnte gar nicht mehr von einem Steuersystem gesprochen werden.

'® In den USA ist die ,,property tax*“ die Hauptkommunalsteuer. Eine analoge Umstellung des
bundesdeutschen Kommunalsteuersystems ist unwahrscheinlich.
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Eine Modifikation des ungebundenen Steuertrennsystems wire die Einflihrung
eines kommunalen Hebesatzrechtes bei einer staatlichen Steuer, z.B. bei der
Einkommensteuer. Diese Moglichkeit sieht das Grundgesetz explizit vor (Art.
106 Abs. 5 GG), ohne daf} ein Ausfiilhrungsgesetz bisher beschlossen worden
wire. Der Wunsch, die finanzielle Selbstverwaltung durch die Einfihrung eines
Einkommensteuerzuschlags zu erhohen, ist auf gemeindlicher Ebene kaum
anzutreffen. Daher sind solche Forderungen vom Stidtetag bzw. vom Stidte-
und Gemeindebund bisher nicht erhoben worden. (vgl. Forderungen des Deut-
schen Stidtetages, 1994, S. 422-424). Zimmermann (1995b, S. 32) erklért diese
Zuriickhaltung mit der Furcht der Gemeindevertreter, die Verantwortung vor
den Biirgern wahrzunehmen."

Tatsichlich sind Steuererh6hungen auf kommunaler Ebene nicht einfach durch-
zusetzen. Haufig werden die Erhohungen mit landespolitischen Vorgaben
begriindet, so z.B. bei der Erhohung der Grundsteuerhebeséitze in NRW im
Rahmen der Anhebung der fiktiven Hebesdtze im KFA (1997), ohne da8 auf
eigene Entscheidungen und Priferenzen verwiesen wird. Eine Reform mit dem
Ziel, die Einnahmenautonomie lokaler Korperschaften zu erhohen, wiirde allo-
kationstheoretisch eine ,,second-best“-Losung, nach der VergroBerung der Aus-
gabenautonomie, darstellen (vgl. Seiler, 1981, S. 514; Zimmermann, 1995a, S.
70). Die alleinige Erhéhung der Einnahmenautonomie kénnte sogar negative
allokative Konsequenzen haben. Da die Gemeinden in die Lage versetzt wiirden,
sich besser finanzieren zu kdnnen, bote dies dem Gesetzgeber die Gelegenheit,
verstirkt Aufgaben auf die kommunale Ebene zu verschieben oder die Standards
zu erhohen. Alternativ oder komplementir lieBen sich auch die Finanzzuwei-
sungen an die ,,reichere” Gemeindeebene kiirzen.

Forderungen nach einer hoheren Landersteuerautonomie wurden von der Wis-
senschaft”® mehrfach erhoben, ohne daB sich der Gesetzgeber bisher zu einer
solchen ReformmaBnahme durchringen konnte. Auch die Verfassungsreform im
Jahre 1994 brachte keine diesbeziiglichen Neuerungen.

1 GroBstadtvertreter befiirchten auch einen Sog in das Umland, der durch Hebesatzunter-
schiede verstirkt werden kann (vgl. Dieckmann, 1995, S. 242).

2vgl. Henke, 1983, S. 148; derselbe 1995, S. 39ff; vgl. SVR, unter anderem 1996, S. 193;
Wissenschaftlicher Beirat, 1996, S. 40ff.
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Kommunale Ausgabenautonomie

In der Hierarchie der Reformnotwendigkeiten steht die VergroBerung der Aus-
gabenautonomie an oberster Stelle (vgl. Zimmermann, 1995a, S. 70; siehe auch
Tiepelmann, 1990, S. 15). Durch die Ausgabenautonomie besteht fiir die kom-
munale Dienstleistungsbereitstellung die Maoglichkeit, ein préferenzgerechtes
Giiterbiindel anzubieten und damit eine Nutzenmaximierung fiir die Konsu-
menten zu garantieren. Eine verbesserte Einnahmenautonomie, die nicht mit
Ausgabengestaltungsspielrdumen einhergeht, kann allokativ sogar negativ sein.
Umgekehrt verbessert eine verstdrkte Ausgabenautonomie die allokativen
Bedingungen auch ohne eine Reform der Einnahmenpolitik (vgl. Seiler, 1981, S.
514).

Eine verstirkte Ausgabenautonomie gewahrleistet, dal lokale Ausgabenent-
scheidungen stirker an den Priferenzen der 6rtlichen Konsumenten ausgerichtet
werden konnen.”! Ein Abbau der ausgabenverursachenden Vorschriften und eine
Verringerung der kostenbeeinflussenden Normen wiirde kommunale Hand-
lungsspielrdume erhohen und eine an den lokalen Préferenzen ausgerichtete
Leistungserbringung verbessern. Diese Reformmafnahmen hétten allokativ
positive Konsequenzen.

Ein weitgehendes Trennsystem, das sowohl auf der Aufgaben- wie auch auf der
Einnahmenseite angewendet wiirde, hitte eine stirkere Differenzierung der
kommunalen Leistungsbereitstellung zur Folge. Die Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse trite in den Hintergrund (vgl. Junkernheinrich, 1992b, S. 238). In
dieser Arbeit wird nicht die Auffassung vertreten, daB das Grundgesetz eine
Vereinheitlichung aller staatlichen und kommunalen Leistungen fordert. Viel-
mehr schreibt das Sozialstaatsgebot des Grundgesetzes - nach der hier geteilten
Auffassung - die Einhaltung bestimmter Mindeststandards vor. Es wire ein
Widerspruch zum Fdderalismus, wenn eine Vereinheitlichung der Landes- und
Kommunalpolitiken angestrebt wiirde. Die Forderung nach einer Vereinheit-
lichung der Lebensbedingungen 146t sich nicht origindr mit dem Grundgesetz
begriinden (vgl. Zimmermann, 1987, S. 44f.; Biehl, 1996a, S. 100). Letztlich
sind es aber die Praferenzen der Bevolkerung, die iiber Vielfalt und Vereinheit-
lichung entscheiden miissen.

2! Eine Beleuchtung zweier Extreme untermauert das hier Gesagte: Man stelle sich vor, daB
die Gemeinden vom Staat pauschale Pro-Kopf-Zuweisungen, eventuell nach Groflenklassen
gestaffelt, fir ihre Aufgabenerfiillung bekdmen. Steuererhebungen wiren nicht zuldssig. Die
so erzielten Einnahmen konnten ohne Auflagen nach den Beschliissen des Stadtrates veraus-
gabt werden. Es ist leicht einzusehen, daB sich die lokalen Priferenzen hinsichtlich der Giiter-
struktur durchsetzen kénnten. Das Gegenbeispiel wire eine unlimitierte Erhebung von Steu-
ern zur Finanzierung staatlich vorgegebener Leistungsbiindel, ohne das kommunale Recht,
freiwillige Aufgaben zu beschlieBen. Es ist anzunehmen, daB sowohl Biirgerschaft als auch
Stadtrat die erste der beiden Alternativen auswihlen wiirden.
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Eine vergrofierte lokale Autonomie ohne vergroBerte Landerautonomie wird nur
schwer durchsetzbar sein. Nur wenn die Bundesldnder verstirkt eigenverant-
wortlich iiber Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen entscheiden konnen, beste-
hen finanzielle Spielrdume, die Gemeindeautonomie durch eine zuriickhaltende
Landesgesetzgebung zu erhdhen.”? Eine Aufwertung der Landespolitik wiirde
auch den Druck relativieren, die Regulierung der Kommunalpolitik als Ersatz
fir die bundesgesetzlich eingeschrinkte origindre Landesgesetzgebung zu be-
nutzen.

Der Staat hitte ohne das Institut des Aufgabenverbundes bzw. der Auftragsan-
gelegenheiten kein ,Durchgriffsrecht“ in die Gemeindeverwaltung hinein.
Staatliche Leistungen miifiten von neu zu griindenden staatlichen Einheiten oder
privaten Institutionen auf der lokalen Ebene erbracht werden. Dies konnte z.B.
dazu fiihren, daB die Sozialhilfe fiir alle Bediirftigen von der Arbeitsverwaltung
bearbeitet und ausgezahlt wiirde und daf die Jugendfiirsorge ebenfalls von
staatlichen Jugendimtern zu erbringen wire.”> Alternativ konnten lokale private
Institutionen (Kirchen, Sozialverbande, Unternehmen, etc.) mit der Aufgaben-
durchfithrung betraut werden (vgl. Arbeitskreis Finanzen, 1991, S. 5).

Diese Art von ,,Outcontracting” lieBe sich auch unter Wettbewerbsgesichts-
punkten als Ansatz etablieren. Wenn der Staat bestimmte Leistungen auf der
lokalen Ebene erbracht sehen will, sucht er sich eine Institution, die diese
Leistungen anbieten kann. Die Kommune konnte als ein Anbieter auftreten,
grundsitzlich lieBe sich jedoch auch eine private Bereitstellung dieser Dienst-
leistungen vorstellen. In vielen Fillen wire es jedoch mit der deutschen Verwal-
tungstradition und Verfassung kaum zu vereinbaren, wenn nun private Institu-
tionen Pidsse ausstellen und jugendfiirsorgerische MaBnahmen durchfiihren
wiirden. In der Mehrzahl der Fille bliebe nur die Kommune als potentieller
Leistungsanbieter fiir die staatlichen Aufgaben. Da der Staat damit einem Ange-
botsmonopol gegeniiberstehen wiirde, kime es wahrscheinlich zu Vertragen, die
aus staatlicher Sicht nachteilig wiren. Auch hier lieBe sich leicht nachweisen,
daB ein effizienter Ressourceneinsatz unwahrscheinlich wire.

In Deutschland gibt es mehr als 15.000 Gemeinden, mit denen der Staat jeweils
Vertrage aushandeln miiflte. Da nicht in jeder Gemeinde fiir jede Dienstleistung
dieselbe Leistungsmenge notwendig ist, miite der Staat eine genaue Bedarfs-
prognose formulieren. AnschlieBend wire ein aufwendiges Controlling, das die

22 Zur Bestimmung der Gemeindeautonomie vgl. Rahmann/Steinborn/Vornholz, 1994, S.
251ff und Dickertmann/Gelbhaar, 1996a, S. 389.

2 Es wire okonomisch durchaus interessant zu priifen, welche kommunalen Aufgaben besser
von staatlichen oder staatlich beauftragten Stellen erfiillt werden konnten. Die Bearbeitung
und Finanzierung von Transferzahlungen an Arbeitslose durch die Arbeitsverwaltung konnte
eine Option sein (vgl. Wolski-Prenger/Rothardt, 1996, S. 87ff; vgl. auch Happe, 1984, S. 30).
Im Rahmen der nordrhein-westfalischen Verwaltungsreform wird die Neuverteilung der Auf-
gabenverteilung zwischen Landes- und Kommunalebene zur Zeit untersucht.
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Qualitét und Quantitit der Vertragserfiilllung tberpriift, notwendig. Zwischen
Staat und Kommunen wiirde ein ,,Principal-Agent-Problem* entstehen (Briim-
merhoff, 1992, S. 58; Jiingel, 1994, S. 30).

Unter verwaltungsokonomischen Gesichtspunkten ist eine solche Vorgehens-
weise in vielen Féllen wenig geeignet, die Effizienz staatlicher Politik zu er-
hohen. Die Schaffung einer staatlichen Infrastruktur zur Erbringung staatlicher
Leistungen wiirde oftmals die kommunalen Institutionen duplizieren und einen
zusitzlichen Koordinierungsbedarf schaffen.

Nach Einschitzung des Autors ist es unwahrscheinlich, daf sich Deutschland in
absehbarer Zeit zu einem Trennsystem entwickeln wird. Eine vergroferte
dezentrale Autonomie ist durchaus denkbar. Es gibt einzelne Anzeichen fiir eine
Umkehrung des bisherigen Trends der Vereinheitlichung von Aufgaben und
Ausgaben.”

2. Reformoptionen mit Kostenerstattung

In der finanzwissenschaftlichen Literatur werden verschiedene Konzepte des
Finanzausgleichs dargestellt, die u.a. eine bedarfsorientierte Finanzierung der
Gemeinden entsprechend der Kosten der kommunalen Leistungserbringung vor-
sehen. Musgrave (1961) hat in mehreren Plinen alternative Formen der Finanz-
bedarfsbestimmung vorgeschlagen, die fiir einen horizontalen Ausgleich ver-
wendet werden sollen. Die angestellten Uberlegungen sind prinzipiell auch auf
vertikale Problemstellungen iibertragbar. Seiler (1980, S. 19ff) greift diesen
Ansatz auf und zerlegt den Finanzbedarf in Bedarfs-, Kosten- und Versorgungs-
komponenten. Metz (1979, S. 150) definiert den Finanzbedarf als jenen Betrag,
der zur Erfiillung einer festumrissenen Aufgabe bendtigt wird.

Bei diesen Uberlegungen wird grundsitzlich davon ausgegangen, daf die tat-
sdchlichen Ausgaben nicht mit dem Finanzbedarf gleichgesetzt werden diirfen.
Dies gilt auch fiir ein Kostenerstattungssystem. Wiirden die konkreten Ausgaben
von der normierenden Ebene refinanziert, hitte dies eine ineffiziente Leistungs-
bereitstellung und einen Ausgabenwettlauf zur Folge (vgl. Kirchhoff, 1996, S.
86; Fischer, 1990, S. 139; Sarrazin, 1995, S. 13). Um eine Kostenerstattung fiir
staatlich veranlaBte Aufgaben durchfiihren zu kénnen, miissen normative Aussa-
gen hinsichtlich der Quantitit und Qualitdt der Aufgabenerfiillung formuliert

% Insbesondere im Bundesrat scheint sich ein groBeres Bediirfnis nach eigenstindiger Rege-
lung der Aufgabenwahrnehmung durch die Lénder zu artikulieren. Siehe dazu auch die Ein-
setzung der gemeinsamen Bund-Lénder-Arbeitsgruppe im Dezember 1998. Vgl. auch Biehl
(1996b, S. 97), der den in Deutschland vorhandenen Wunsch nach Einheitlichkeit (und
Dezentralisierung) hervorhebt.
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werden. Dies geschieht in den aufgabeniibertragenden oder prézisierenden
Gesetzen, Verordnungen oder Richtlinien (vgl. Kops, 1983, S. 37f.).

Fiir die Frage der Kostenermittlung scheiden regressionsanalytische Methoden
aus, da sie allenfalls in der Lage sind, relative Bedarfssachverhalte festzustellen
und zu stark von den aktuellen Ausgaben auf den Finanzbedarf schlieBen (vgl.
Ifo, 1995, S. 14ff; Seiler 1980, S. 136f.). Sie werden regelmaBig fiir Berech-
nungen zur Verteilung der Schliisselzuweisungen angewendet (vgl. Innenmi-
nister NRW, 1987; Ifo, 1995).

Statistische Durchschnittsanalysen ermitteln die tatsdchlichen Ausgaben pro
Einwohner und Aufgabenbereich. Da sie auf Ist-Ausgaben basieren, sind sie fiir
ein 6konomisch effizientes Kostenerstattungsystem in der Regel nicht anwend-
bar.

Fiir die Kostenerstattungsdiskussion interessanter sind jene Mdglichkeiten, die
durch eine Aufgabenzerlegung ex ante den Finanzbedarf analytisch bestimmen.
Dazu miissen konkrete Vorstellungen hinsichtlich der Quantitit und Qualitit der
zu erfiillenden Aufgabe sowie der Kosten pro Inputeinheit vorliegen. Ingenieur-
wissenschaftliche und betriebswirtschaftliche Studien sowie fachliche Inputs
miissen den konkreten Ausgabenbedarf flir die wahrzunehmende Aufgabe
bestimmen. Als Ergebnis werden normierte Kosten festgelegt, die den Finanz-
bedarf definieren (vgl. Seiler, 1980, S. 38f.).

In Teil A wurde die Aufgabenerfiillung in drei Kompetenzarten unterteilt:
Gesetzgebungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetenz. All drei Ele-
mente enthalten Entscheidungsspielrdaume in Hinsicht auf die Kosten der Aufga-
benwahrmehmung. In der Gesetzgebung und Durchfiihrung ist dies unmittelbar
einsichtig. Aber auch die Finanzierungskompetenz lieBe sich z.B. zwischen der
offentlichen Finanzierung und der privaten differenzieren. In fast allen Aufga-
benbereichen besteht zumindest eine begrenzte Moglichkeit, die NutznieBer
oder Dritte an der Finanzierung 6ffentlicher Leistungen zu beteiligen. Dies gilt
selbst fiir Transferzahlungen im Rahmen des BSHG, wenn z.B. unterhalts- oder
erstattungspflichtige Personen Riickzahlungen titigen miissen.”

Haben wir es mit einer geteilten Entscheidungskompetenz zu tun, und dies ist
fir die pflichtige kommunale Aufgabenwahrmehmung eher die Regel als die
Ausnahme, wire es ineffizient und fiskalisch bedenklich, nur den normierenden
Oberverband zur Kostendeckung heranzuziehen. Der Grad der Kostenerstattung
muf sich vielmehr nach dem Grad der Entscheidungskompetenz richten. Nur
wenn sdmtliche Ausgabengestaltungsmoglichkeiten auf einer Ebene angesiedelt

5 In NRW beliefen sich 1995 die ,,Unmittelbaren Einnahmen* ohne Gebiihren im Aufgaben-
bereich ,,Sozialhilfe (einschlieBlich Einrichtungen)* auf 2,24 Mrd. DM. Die Bereinigten Aus-
gaben erreichten etwas iiber 14 Mrd. DM. Damit konnten 15,9% der Ausgaben durch spezi-
elle Einnahmen gedeckt werden (vgl. Statistisches Bundesamt, FS 14, Reihe 3.1).
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sind, muf} diese allein die Finanzierungskompetenz wahrmehmen (vgl. Hans-
meyer/Kops, 1984, S. 133).*°

Die finanzielle Situation der Gemeinden kann im Falle der Kostenerstattung
durch die beiden folgenden Kennzahlen abgebildet werden (vgl. Tiepelmann,
1990, S. 17):

Zuweisungen des Staates
Fremdbestimmte Ausgaben

und

Eigene Einnahmen der Kommunen
Eigenbestimmte Ausgaben

Beide Kennzahlen miifiten bei einer optimalen Ausgestaltung der Finanzaus-
gleichsregelungen den Wert eins annehmen. Es wird auch deutlich, daf3 die Er-
stattung nicht von der Finanzkraft der Empfangergemeinde abhéngen darf (vgl.
Schneider, 1998, S. 58).

Je geringer die Entscheidungskompetenz der Gemeinde ist, desto hoher miifite
die Kostenerstattung durch den Oberverband sein. Eine genaue Bemessung der
Entscheidungsanteile und der Zuordnung der Kostenverursachung wird héiufig
nicht moglich sein (vgl. Hansmeyer/Kops, 1984, S. 134). In der Praxis sollte
deshalb mit einheitlichen Anteilswerten gearbeitet werden, die normativ festzu-
legen sind und fiir beide Ebenen einen merklichen Effekt auf die Haushaltssi-
tuation haben miissen.

Die folgenden Uberlegungen beziehen sich aus Vereinfachungsgriinden auf das
Land-Gemeinde-Verhiltnis. Die Problematik der gleichzeitigen landes- und
bundesgesetzlichen Normierung eines Sachverhalts soll an dieser Stelle noch
ausgeklammert werden. Sie wird in Abschnitt 2.6 aufgegriffen.

2.1 Voriiberlegungen

Die hier vorgeschlagenen Reformen des Finanzausgleichs sollen ein gréfBeres
MaB an fiskalischer Aquivalenz bei Bundes- und Landesgesetzen herstellen und
damit eine stirkere Ausrichtung politischer Entscheidungen an den Priferenzen
der Biirger in Bund, Lindern und Gemeinden sichern. Als wesentliches Instru-
ment zur Durchsetzung der fiskalischen Aquivalenz wird ein System von
Kostenerstattungen vorgeschlagen, das Bund und Linder dazu verpflichtet, die
durch ihre Maflnahmen induzierten Kosten selbst zu tragen. Der ergénzende
kommunale Finanzausgleich wiirde dann aus drei wesentlichen Komponenten
bestehen: Erstens einer anteiligen Kostenerstattung fiir die staatlich veranlaBte
Aufgabenwahrnehmung, zweitens einem distributiven Steuerkraftausgleich, der
sich nach den in den Lindern unterschiedlichen Nivellierungswiinschen richten
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wiirde und drittens gédbe es einen abgeschwichten Bedarfsausgleich. Der
Bedarfsausgleich wiirde sich im wesentlichen nach den externen Effekten rich-
ten sowie fir jene meritorischen Eingriffe genutzt werden, die nicht im Wege
gesetzgeberischer Aktivititen entfaltet werden (vgl. Henneke, 1996, S. 79).%

Grundlegende Bedingung fiir die Einfiihrung eines Kostenerstattungssystems ist
die Verfiigbarkeit der erstattungsrelevanten Daten. Die Reformen der Kommu-
nalverwaltung bieten einen Ansatzpunkt zur Generierung der benétigten Infor-
mationen. Die Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) miifite in den Pflichtauf-
gabenbereichen flichendeckend eingefiihrt werden (vgl. Schmidberger, 1994, S.
81f.; siehe auch Schwarz, 1998, S. 14; Eichhorn/Brauning, 1997, S. 112).

Im Rahmen der Neuen Steuerungsmodelle (NSM) werden vermehrt KLR-
Systeme in die Gemeindeverwaltungen eingefiihrt. Viele Kommunen befinden
sich im Prozefl der Bestimmung von Produktbudgets und Produktpldnen. Bun-
des- oder landesgesetzlich bestimmte MaBnahmen koénnten durch jeweils zu
definierende Produkte abgebildet werden (z.B. Produkt: Pdsse- und Personal-
ausweise oder Kindergartenplitze). Solche Produktbudgets konnten wichtige
Steuerungs- und Kostenerstattungsinformationen liefern, um eine Reform des
Finanzausgleichs zu ermdglichen (vgl. Jingel, 1994, S. 192f.; Friedrich-Ebert-
Stiftung, 1995, S. 56; siehe zum aktuellen Stand der Einfiihrung der KLR
Groning/Thielen, 1996, S. 597 sowie Deutsches Institut fiir Urbanistik, 1998, S.
S5und S. 16).

Zusammen mit der Budgetierung und den Produktpldnen generiert die KLR ver-
besserte Steuerungsinformationen. Unabhéngig von der Frage der staatlichen
Kostenerstattung fiir die Pflichtaufgaben ist eine Nutzung der Neuen Steue-
rungsmodelle eine Moglichkeit, die Effizienz und Effektivitit 6ffentlicher Ver-
waltungen zu erhéhen (vgl. KGSt, 1995b, S. 32). Durch die Formulierung spezi-
eller Produktgruppen und Produkte fiir staatliche Pflichtaufgaben kann eine
Erfassung der Kosten fiir die gesetzlich vorgesehenen Leistungen vorgenommen
werden. Damit erhoht sich die Kostentransparenz fiir die Kommunal- und die
Staatsebene. Monetire Riickkoppelungen erlauben es, einen rationaleren Abwi-
gungsprozeB iiber Vor- und Nachteile spezifischer offentlicher Leistungen
vorzunehmen.

Bevor die Moglichkeiten der Kostenerstattung im Detail betrachtet werden, soll
erst untersucht werden, fiir welche Aufgaben und Ausgaben eine Kostenerstat-
tung in Frage kommt. Dazu werden die gemeindlichen Aufgaben bzw. Ausga-
ben in 5 Kategorien eingeteilt:

1. Gebiihren- und beitragsfahige Aufgaben

Ein reiner Steuerkraftausgleich ist die einfachste Form des Bedarfsausgleichs, da er den
(Steuer-) Bedarf pro Einwohner angleicht. Werden die Steuerkraftunterschiede zu 100% aus-
geglichen, ist die Bedarfsdeckung unter sonst gleichen Bedingungen identisch.
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2. Aufwendungen fiir freiwillige Aufgaben
3. Ausgaben fiir Spillover-Giiter

4. Aufwendungen fiir Pflichtaufgaben

5. Standardbedingte Zusatzkosten

Die hier vorgenommene Einteilung lehnt sich nur teilweise an der Aufgabenty-
pisierung der Gemeindeordnung an. Die beschriebene Vorgehensweise wurde
als methodischer Ansatzpunkt gewahlt um darzustellen, fiir welche Aufgaben
und Ausgaben eine Finanzierung durch eigene Deckungsmittel bzw. durch
Kostenerstattungen 6konomisch sinnvoll ist. An diese Einteilung sollen die
Reformvorschldge ankniipfen. Die gebildeten Kategorien iiberschneiden sich
teilweise (so finden sich auch bei den Spillover-Giitern pflichtige Aufgaben).

Zu 1: Gebiihren- und beitragsfihige Aufgaben

Die Gebiihren- und Beitragseinnahmen der Kommunen beliefen sich 1995 in
Westdeutschland auf 39,2 Mrd. DM bzw. 17,4% der Bereinigten Einnahmen
(Karrenberg/Miinstermann, 1996, S. 197).”” Der groBe Stellenwert der Gebiih-
reneinnahmen fiir die Kommunen liegt im wesentlichen daran, daB sie im
Bereich der Abfall- und Abwasserentsorgung entgeltpflichtige Leistungen
anbieten, die einen hohen Kostendeckungsgrad verzeichnen. Trotz der Ausglie-
derung vieler Gebiihrenhaushalte wachsen die Gebiihreneinnahmen der
Gemeinden stirker als die Gesamteinnahmen (vgl. Kapitel VII).

Gesetzliche Regelungen, die die Kosten fiir entgeltfihige Leistungen®® erhohen,
sollten im Regelfall durch Gebiihren refinanziert werden. Eine volle Kostenan-
lastung fiihrt zu einer sparsamen Inanspruchnahme, erhoht in den Entsorgungs-
und Versorgungsbereichen die dkologische Lenkungswirkung und sorgt fiir eine
hohe Kostentransparenz.”> Gebiihrenerhchungen sind fiir die Gemeindevertreter
unpopuldre Entscheidungen, so daB ein Anreiz zu einer effizienten Leistungs-
erbringung besteht. Somit wird dem Wirtschaftlichkeitsgebot Rechnung getra-
gen (vgl. Grossekettler, 1987, S. 406f.; Napp, 1994, S171; Kirchhoff, 1996, S.
49f1.).

*7 Ohne Krankenhiuser.

% Entgeltfahig sind grundsitzlich jene Leistungen, die dem AusschluBprinzip unterliegen. Ob
eine Entgeltfinanzierung praktiziert wird, hdngt vom politischen Entscheidungsprozef3 ab.
Beitrige und verschiedene Gebiihren werden auch dann erhoben, wenn das AusschluBprinzip
nicht angewendet werden kann. In solchen Fillen wird mittels des Gebiihrenrechts eine
Zahlungspflicht allgemeinverbindlich festgelegt.

PKostendeckende Gebiihren sind keine Lenkungsabgaben. Dennoch haben sie eine Len-
kungswirkung.
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Problematisch wird die Uberwilzung der Kosten, wenn die gesetzlichen Rege-
lungen zu einer iiber die 6rtlichen Préferenzen hinausgehenden Internalisierung
der externen Effekte fiihren wiirde. Dies wiirde aus der Sicht der betroffenen
Gemeinden zu einer iibermaBigen Verteuerung des Leistungsangebots fiihren.
Die Kommunalpolitik miiite in solchen Féllen die hoheren Entgelte beschlieBen
und die ortlichen Biirger hitten die Lasten zu tragen, jedoch ohne einen Einflufl
auf die Ursachen nehmen zu konnen. Wenn die verschirften Umweltstandards
meritorisch bedingt sind, miifiten eigentlich die Veranlasser fiir die Kosten auf-
kommen. Dies kann aber vom Gesetzgeber gerade nicht gewollt sein, da durch
eine individuelle Kostenanlastung ein sparsamer Umgang mit knappen Res-
sourcen induziert wird. Dieses Spannungsverhiltnis kann nicht aufgelost
werden.

Der Nachteil der vertikal gemischten Kompetenzen 1d6t sich nicht immer ver-
meiden. Umweltstandards z.B. im Abfall- und Abwasserbereich sollten weitge-
hend zentral festgelegt werden (nationale Offentliche Giiter), wihrend die
eigentliche Entsorgung dezentral zu erfolgen hat.

Es sollten die Verantwortlichkeiten klargestellt werden, damit fiir die Biirger
erkennbar ist, wer die Kosten verursacht und den damit verbundenen Nutzen
gestiftet hat. Die hoheren Ausgaben sind nicht von der Kommunalpolitik, son-
dern vom Gesetzgeber zu verantworten. Durch den horizontalen Wettbewerb
sind 6rtlich bedingte Ineffizienzen aufzudecken.*

Die hier gemachten Ausfiihrungen legen den Schlufl nahe, daB in den entgeltfa-
higen Bereichen eine Entgeltfinanzierung der laufenden und investiven Ausga-
ben zu erfolgen habe, da hierdurch die fiskalische Aquivalenz hergestellt werden
kann sowie Transparenz und Verantwortlichkeiten am besten gewahrt werden.
Hierbei gibt es manche Dienstleistungsbereiche, in denen eine Vollkostendek-
kung aus meritorischen oder sozialpolitischen Griinden nicht angestrebt wird.!

Zu 2: Aufwendungen fiir freiwillige Aufgaben

Das den Gemeinden zustehende Recht auf kommunale Selbstverwaltung und
das daraus abgeleitete Aufgabenfindungsrecht bzw. das Allzustindigkeitsprinzip
beinhaltet das Recht zur Erledigung freiwilliger Aufgaben (vgl. Gunlicks, 1986,
S. 84f.). Hier konnen Giiterbiindel bereitgestellt werden, die den lokalen Prife-
renzen entsprechen. Niveau und Struktur der Giiterbereitstellung sind ortlich

30 Aus meritorischen Griinden kann durchaus eine nicht priferenzgerechte Bereitstellung vom
Gesetzgeber gewollt sein. Im Fall nationaler externer Effekte sind einheitlich wirkende Stan-
dards notwendig, um ein Trittbrettfahrerverhalten zu vermeiden.

3! Will der Gesetzgeber eine stirkere Inanspruchnahme durch niedrigere Gebiihren anregen,
muB die Kostenunterdeckung im Finanzausgleich beriicksichtigt werden; lokal gewollte Defi-
zite miissen lokal getragen werden.
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flexibel. Die Finanzierung sollte iiber ortlich erhobene Gebiihren oder Steuern,
die priméir den Nutzerkreis belasten, erfolgen (vgl. Napp, 1994, S. 171). Die
Gemeinden haben einen Anreiz, die Stadtentwicklung geméf den wirtschaft-
lichen Stirken und planerischen Wiinschen auszurichten. Die Vor- und Nach-
teile bzw. Erfolge und MiBerfolge werden tendenziell den Entscheidungstrigern
angelastet.

Nur bei einer ausreichenden und flexibel gestaltbaren Finanzausstattung konnen
die Gemeinden einen solchen Ansatz verfolgen. Die notwendigen Ressourcen
miissen dem privaten Sektor entzogen werden und konnen einen positiven
Nutzen durch die Transformation in Gffentliche Leistungen stiften. Nutzenent-
gang und Nutzenzugang miissen sich im Optimum genau entsprechen (Wissen-
schaftlicher Beirat, 1996, S. 19).

Es muBB den Kommunen iiberlassen bleiben, welche Art der Finanzierung,
Gebiihren oder Steuern, sie fiir die freiwilligen Aufgaben wihlen.*? Im lokalen
politischen ProzeB ist die Festlegung von Niveau und Struktur der freiwilligen
Leistungen und die Finanzierung zu bestimmen. Eine iiberortliche Finanzierung
ist nur fiir externe Effekte 6konomisch effizient.

32 Dje lokale Steuerpolitik sollte allerdings mit der gesamtstaatlichen Wirtschafts- und
Finanzpolitik koordiniert sein. Dafiir wire ein gebundenes Trennsystem besser geeignet als
ein freies Trennsystem (Peffekoven, 1988, S. 619£.).
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Zu 3: Ausgaben fiir Spillover-Giiter

Die Erzeugung lokal externer Effekte® ist durch das Prinzip der zentralortlichen
Versorgung (Christaller) konzeptionell untermauert worden und entspricht der
kommunalpolitischen Praxis. In NRW wird unter anderem die Einwohnerver-
edelung im KFA eingesetzt, um die Kosten jener Giiter mitabzudecken, die auch
fir das Umland positiven Nutzen generieren. Zusitzliche Zweckzuweisungen
des Landes senken die Produktionskosten von Spillover-Giitern und regen damit
ihre Bereitstellung an.

Wohlfahrtstheoretisch kann eine Mitversorgung des Umlandes mit Giitern, die
einen groBeren Nutzenradius als die eigene Gemeinde haben, einen verbesserten
Ressourceneinsatz erzeugen. Zur Umsetzung des Konzeptes der zentralortlichen
Versorgung ist es notwendig zu wissen, in welcher Menge und zu welchen
Kosten Giiter fiir das Umland erzeugt werden. Gehen wir von einer vertikalen
Internalisierung aus, miissen die Nutzen iiberregional geschitzt werden, die den
Konsumenten auBerhalb der Gebietskorperschaft zukommen.** Da die optimale
Bereitstellungsmenge nur im politischen Prozefl definiert werden kann, ist es
notwendig, die Umlandgemeinden an den Entscheidungen zu beteiligen.

Problematisch ist die Finanzierung der ,veredelten Einwohner durch die
Finanzausgleichsmasse, da regional unterschiedlich hohe Zuwendungen verge-
ben werden. Das Schliisselzuweisungssystem sollte von meritorischen Zielset-
zungen und von der Internalisierung der externen Effekte entlastet werden.

Allokative Zielsetzungen sollten mit Hilfe der Kostenerstattung fiir gesetzlich
vorgeschriebene Leistungen und mit Lenkungszuweisungen fiir die sonstigen
gewollten Leistungen erreicht werden (z.B. im Kulturbereich). Die Zweckzu-
weisungen® sollten deutlich verringert werden und sich nach dem Nutzen-
spillover bemessen (vgl. Gléser, 1981, S. 77; Massat, 1984, S. 39; Zimmermann,
1995, S. 25).

Zu 4: Aufwendungen fiir Pflichtaufgaben

Durch die gesetzliche Normierung der Aufgabenerfiillung entstehen den
Gemeinden Ausgaben, die sie nur zum Teil beeinflussen konnen und die nur in
bestimmten Fillen durch Gebiihren refinanziert werden sollen. Hierbei ist es von

 Hier wird nur von positiven externen Effekten ausgegangen. Negative externe Effekte
konnten durch Abgaben und Verbote internalisiert oder verhindert werden.

* Die Vorteile und Moglichkeiten einer horizontalen Internalisierung sollen hier nicht erértert
werden (vgl. Napp, 1994, S. 122ff und Massat, 1984, S. 36; Miera, 1994, S. 40).

% In der finanzwissenschafilichen Begriffsabgrenzung werden die Kostenerstattungen eben-
falls den Zweckzuweisungen zugeordnet. Diese Abgrenzung ist problematisch, da es sich
nicht um Lenkungszuweisungen mit Verwendungsauflagen handelt.
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der Ausgabenseite her in der Regel unerheblich, ob es sich um Pflichtaufgaben
zur Erfiillung nach Weisung oder um pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben han-
delt. Die Unterscheidung ist rein rechtlicher Natur und bietet kaum einen
Ansatzpunkt fiir Effizienziiberlegungen.

Finanziell sind die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben bedeutender als die
Weisungsaufgaben. Dies wird an den Ausgaben fiir die Kindertagesstitten und
die Sozialhilfe besonders deutlich. Wahrend der Zuschuflbedarf fiir den Einzel-
plan 1, in dem primdr Pflichtaufgaben zur Erfilllung nach Weisung gebucht
werden, seit 1975/79 genauso stark gewachsen ist wie die gesamten Zuschuf3be-
darfe, sind die Zuschuflbedarfe fiir Soziale Leistungen (EP 4) fast doppelt so
stark angestiegen (vgl. Tabelle 6.2).

Die Ausgaben fiir die pflichtige Selbstverwaltung sind politisch vom Gesetzge-
ber gewollt. Damit muf} auch eine Verantwortungsiibernahme einhergehen. Im
Wege eines Kostenausgleichs kann die fiskalische Aquivalenz hergestellt
werden (vgl. Hardt, 1990, S. 127). Zusitzlich hitte der Gesetzgeber einen
Anreiz, jene Aufgaben aus dem Kanon der Pflichtaufgaben zu entlassen, die aus
iibergeordneter Sicht nicht prioritir wiren. AuBerdem kdme es auch zu einer
Uberpriifung der fiir die Produktionskosten relevanten Regelungen.

Pflichtige Aufgaben sollten jedoch nur dann erstattungsrelevant sein, wenn
Mindestangebotsbedingungen oder Rechtsanspriiche fiir die Biirger definiert
werden. Gesetzliche Verpflichtungen zur freien Jugendarbeit ohne Konkreti-
sierung der Quantitdt oder Qualitdt der Leistungserbringung wiirden keinen
Erstattungsanspruch ausldsen. Je dichter die gesetzliche Normierung ist, desto
hoher miiite die Erstattungsquote sein.

Zu 5: Standardbedingte Zusatzkosten

Die staatlichen Normierungen beziehen sich nicht nur auf die Bereitstellung
bestimmter kommunaler Leistungen, sondern auch auf die Kosten der Bereit-
stellung. Schon unter 1. wurde das Problem der Standards fiir entgeltfihige
Leistungen erortert. Grundsitzlich konnen Kostensteigerungen durch verschie-
dene Vorgaben entstehen:

Personalstandards (inklusive Besoldung)
Sachmittelstandards
Infrastrukturstandards
Verfahrensstandards

Zusatzkosten entstehen nur dann, wenn die Gemeinden nicht ohne die gesetzli-
chen Vorgaben die Standards erfiillt hétten. Es gibt unzéhlige Beispiele, in
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denen staatliche Normierungen zu hoheren Kosten wegen Mindestraumgrofen
in Schulen, GroBen von Fahrradwegen, Beschilderungsvorschriften, Baupla-
nungsvorgaben usw. gefiihrt haben.*® Auch die Mindestpersonalausstattung -
z.B. von Kindergirten - und die Besoldungsregelungen verringern die gemeind-
liche Ausgabenautonomie. Dies gilt sowohl fiir pflichtige wie auch fiir freiwil-
lige Aufgabenbereiche.”’

In Einzelfillen koénnen allerdings Standards auch Transaktionskosten oder
gerichtliche bzw. berufsgenossenschaftliche Auflagen und Regressforderungen
verringern (vgl. Held/Schifer, 1994, S. 328; Miinstermann, 1985, S. 241). Wenn
jede Gemeinde eigene Tarifverhandlungen durchfiihren miifite, hitten die
Gemeinden die Kosten des Vertragsabschlusses zu tragen. Gesetze bzw. zentrale
Tarifverhandlungen verringern die Transaktionskosten und schaffen Rechtssi-
cherheit. Es kann jedoch sein, daB einzelne Gemeinden ohne zentrale Festlegun-
gen fiir sich giinstigere Ergebnisse erzielen konnten.

Grundsitzlich diirfte es schwierig sein, eine Separierung der Kosten staatlich
vorgegebener Standards von den ,,Normalausgaben* ohne Standards vorzuneh-
men. Héufig basieren kommunale Entscheidungen auch nicht auf verpflichten-
den Auflagen, sondern auf die zwischen den Fachleuten festgelegten, aber
formal freiwilligen Standards. Dieses Problem wird als vertikale Versdulung der
Politikgestaltung abgehandelt und mit dem Vorwurf der ,,Fachbruderschaften
belegt (vgl. Miinstermann, 1985, S. 255; Ellwein, 1997, S. 16). Zusétzlich er-
hohen die Zweckzuweisungen die Durchsetzungsmoglichkeiten vertikaler
Koalitionen. Sowohl Fachpolitiker als auch die Biirokraten der Empfinger- wie
auch der Geberebene erhdhen ihren EinfluB und konnen ihre Wohlfahrtsfunktion
maximieren (vgl. Kitchen, 1984, S. 242; Edling, 1984, S. 129; Thiirmer, 1984,
S. 127). In den pflichtigen Aufgabenbereichen miissen die hoheren Standards in
der Kostenerstattung beriicksichtigt werden. Eine Separierung ist aufgrund der
Unméoglichkeit, eine exakte Berechnung vornehmen zu kdnnen, nicht praktika-
bel. Bei den freiwilligen Aufgaben wird eine Anrechnung fiir die Kostenerstat-
tung nicht moglich sein.*®

Im folgenden sollen drei Vorschlige zur Reformierung des gemeindlichen
Finanzausgleichssystems vorgestellt und kritisch durchleuchtet werden. Dabei
spielt die Frage der Praktikabilitit und die Frage der politischen Durchsetzbar-
keit eine entscheidende Rolle.

36 Ein immer wieder zitiertes Beispiel sind die frither per Verordnung festgelegten Kieiderha-
kenhéhen in Kindergirten.

7 Haufig wird die Bezuschussung kommunaler Projekte an die Erfiillung bestimmter
Standards gebunden.

% Die Landesregierung NRW will in Zukunft ein intensives Standardcontrolling durchfiihren
(vgl. Landesentwicklungsbericht NRW, 1996, S. 160).
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Am prizisesten werden die Kosten fiir die staatlich veranlate Aufgabenwahr-
nehmung bei der individuellen Kostenerstattung zu erfassen und zu vergiiten
sein. Dies stellt erhebliche Anspriiche an die Genauigkeit der Kostenrechnung
sowie an die Manipulationsresistenz (vgl. 2.2.). Die individuelle Kostenerstat-
tung lehnt sich an die origindre Bedarfsermittlung im KFA an (vgl. Junkemn-
heinrich, 1992b, S. 241).

Zweitens kann eine indikatorgebundene Erstattung der Kosten vorgenommen
werden. Dazu miissen die Gesamtausgaben fiir den jeweiligen Aufgabenbereich
ermittelt werden und eindeutige Indikatoren zur Abbildung der Bedarfsunter-
schiede identifiziert werden (vgl. 2.3).

Drittens lielen sich die Kosten der staatlichen Aufgabenerfiillung global anhand
der kommunalen Rechnungslegung ermitteln (vgl. Ifo, 1998, S. 107ff).* Die
Finanzmitte] fiir die Kostenerstattung wiirden dann der Finanzausgleichsmasse
zugeschlagen (vgl. 2.4).

2.2 Einzelkostenerstattung

Auch eine Einzelkostenerstattung mufl aufgrund des Wirtschaftlichkeitspostulats
bestimmte Restriktionen beachten, die einen Miflbrauch durch die Erstattungs-
empfianger verhindern. Ein Kostenerstattungssystem mufl entweder iiber ein
leistungsfahiges Kostenrechnungssystem*’ verfiigen oder von normierten Kosten
ausgehen (vgl. Hardt, 1990, S. 131; siche auch Henneke, 1996b, S. 797). Die
Kostenrechnung muf} in der Lage sein, die direkten laufenden Kosten und die
Gemeinkosten zu ermitteln sowie die Kapitalkosten iiber Abschreibungen zu
beriicksichtigen. Schon jetzt werden in den kommunalen Haushalten kalkulato-
rische Abschreibungen berechnet und verschiedene Gemeinkosten iiber interne
Verrechnungen den jeweiligen Haushaltsstellen zugeordnet (vgl. KGSt, 10/95,
S. 17).

Es soll nun iiberlegt werden, wie in einem System der Einzelkostenerstattung die
Erstattungshohe festgelegt werden kann. Dazu miissen die Ausgaben einer
Gemeinde fiir die Pflichtaufgaben ermittelt werden.*'

% Dies setzt allerdings voraus, da die Rechnungslegung nach pflichtiger und freiwilliger
Aufgabenwahrnehmung unterscheidet.

“0 Ein Kostenrechnungssystem soll z.B. in der Landesverwaltung Schleswig-Holstein etabliert
werden (vgl. Wienholtz, 1997, S. 392).

*! Die Einzelkostenerstattung lehnt sich konzeptionell an die Ermittlung von Einzelbedarfs-
indikatoren bzw. aufgabenbezogenen Bedarfsindikatoren an (vgl. Ifo, 1995, S. 17ff und Ifo,
1998, S. 58ff).
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Variante A

Mittels eines analytischen Verfahrens konnen die ,Normalkosten“* der Leis-
tungsbereitstellung ermittelt werden (vgl. Seiler, 1980, 38f.). Bei diesem Verfah-
ren handelt es sich um eine ex ante Feststellung der kostenminimalen Bereit-
stellung festgelegter Leistungen. Der Vorteil des analytischen Verfahrens liegt
in der Prognostizierbarkeit der Kosten sowie in seinem Orientierungscharakter.
Sowohl fiir die Gemeinden wie auch fiir das Land sind die zukiinftigen Erstat-
tungen bzw. Ausgaben pro Bedarfstrager vorhersehbar und nicht durch das
kommunale Ausgabengebaren beeinflufbar.

Die kommunale Rechnungslegung mufl keine Kostendaten liefern, was den
Rechenaufwand vereinfacht. Allenfalls sollten die jahrlichen Dynamisierungen
der Erstattungen aus den tatsichlichen Ausgabenzunahmen pro Bedarfstrager
abgeleitet werden, damit nur in groBeren Zeitintervallen die aufwendigen
Kostenanalysen vorgenommen werden miissen. Die tatsdchliche Kostenerstat-
tung richtet sich bei diesem Ansatz nach der Anzahl der Bedarfstréger und den
ex ante festgelegten Kosten pro Bedarfstrager. Mit der Ermittlung der normier-
ten Kosten wird der Gefahr entgegengewirkt, da die Gemeinden durch eine
besonders intensive Aufgabenwahmehmung, die iiber das vom Gesetzgeber
gewiinschte Niveau hinausgeht, insgesamt hohere Erstattungen erwirken. Die
,»Ubererfiillung* der Aufgabenwahrnehmung ist insbesondere in jenen Berei-
chen zu erwarten, fiir die aus kommunaler Sicht ein hohes Bereitstellungsinter-
esse besteht.* Dies wird bei den Ausgaben fiir Kindergirten und Schulen hiufig
zutreffen. Bei anderen Ausgaben, z.B. fiir Sozialhilfebezieher oder Asylbewer-
ber, diirften freiwillige Mehrausgaben eher die Ausnahme sein.

Diese Art von ,,Miflbrauch* wird durch ein ex ante festgelegtes Erstattungsni-
veau verhindert. AuBerdem konnen Zuordnungsprobleme in der Verbuchung
spezifischer Kosten keinen EinfluB auf die Erstattungen ausiiben. Negativ zu
bewerten ist die mogliche Manipulation der Kostenermittlung. Wird die Kosten-
hohe vom Erstattungsgeber festgesetzt, besteht ein Anreiz, die Kosten zu unter-
schitzen. Von der Empfangerebene besteht ein Anreiz, die Kosten zu iiberschit-
zen.

Es wird notwendig sein, eine neutrale Institution mit der Berechnung und der
periodischen Uberpriifung der Kosten zu betrauen. Da es sich nicht um rein

“2 Unter Normalkosten werden hier die Kosten bei effizienter Aufgabenerfiillung verstanden.
Diese wiirden dann den Minimalkosten entsprechen. Grundsitzlich konnte die Betrachtung
auch von den Durchschnittskosten ausgehen und diese als Normalkosten definieren. Um einen
verstirkten Anreiz fiir eine wirtschaftliche Aufgabenerfiillung zu schaffen, wird hier jedoch
von den Minimalkosten ausgegangen.

“ Dies kann an einer hohen Priferenz fiir diese Leistungen liegen, die im kommunalen Ent-
scheidungsprozeB zu freiwilligen und von der Wihlerschaft gewiinschten Mehrausgaben
fiihren.
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technisch-administrative Fragestellungen handelt, sondern auch normative Ent-
scheidungen iiber die Versorgungsqualitit beachtet werden miissen, wird es
immer ein Spannungsverhiltnis zwischen den beteiligten Institutionen geben.
Die ex ante zu ermittelnden Kosten miissen jenen Ressourcenverbrauch abbil-
den, der bei einer Umsetzung der rechtlichen Vorgaben und effizienter Aufga-
benerfiillung notwendig ist. Freiwillige Mehrleistungen der Gemeinde miissen
ausschlieBlich lokal finanziert werden.

Die Festlegung des Ausgabenbedarfs entscheidet noch nicht endgiiltig iiber die
Frage der Kostenerstattung. Erstens sollte es in allen Bereichen einen lokalen
Finanzierungsanteil geben. Dieser muf} als Anreiz zur Kostensenkung gesehen
werden. (Ehrenamtliche) Eigenarbeit und innovative Problemldsungen sollen
dadurch angeregt werden.* Der lokale Eigenanteil resultiert auch aus dem Ent-
scheidungsanteil, mit dem eine Kostenanlastung korrespondieren muf. Idealty-
pisch sollten Entscheidungsanteil und Finanzierungsanteil iibereinstimmen. In
der Praxis sollte auf einige wenige Quoten abgestellt werden (vgl. Postlep, 1992,
14).

Zweitens stellen die Gemeinden in vielen Bereichen Leistungen zur Verfiigung,
fiir die das AusschluBprinzip anwendbar ist. Damit sind diese Giiter tendenziell
entgeltfahig. Es bedarf also normativer Entscheidungen iiber die Hohe der zu
zahlenden Gebiihren und Beitrdge. Werden die Gebiihrensétze durch die landes-
rechtlichen Regulierungen vorgegeben, miissen die normierten Einnahmen von
den Kostenerstattungen anteilig abgezogen werden. Laft der Gesetzgeber die
Gebiihrenhohe offen, ist die Beriicksichtigung der Einnahmen problematisch.
Werden die Einnahmen iiberhaupt nicht beriicksichtigt, konnen die Gemeinden
mit den Entgelten und Erstattungen unter Umstinden sogar einen Uberschuf
erwirtschaften. Es stellt sich deshalb die Frage, welche Einnahmenhdhe beriick-
sichtigt werden soll.

LaBt der Gesetzgeber die Gebiihrenhéhe offen, sollten die landesdurchschnitt-
lichen Einnahmen bei der Erstattungsberechnung beriicksichtigt werden. Dies
verringert den administrativen Aufwand und vermeidet Manipulationen.
Gemeinden mit geringeren Einnahmen miissen die Differenz aus eigenen
Deckungsmitteln finanzieren. Da nicht die tatséchlichen, sondern die normierten
Einnahmen beriicksichtigt werden, besteht fiir alle Gemeinden ein Anreiz, das
Gebiihrenpotential auszuschopfen. Davon profitiert auch die Landesebene, da
die Entgelteinnahmen die Kostenerstattungen verringern.

Mit Hilfe der Kosten- und Leistungsrechnung miiflten die ,,Normalkosten“ pro
Bedarfstrager” ermittelt und die durchschnittlichen Gebiihren festgestellt

“ Selbst bei ex ante festgelegten Kosten konnen Eigenanteile innovative Suchprozesse auslo-
sen und Losungen ermdglichen, die bei der Kostenberechnung noch nicht bekannt waren.

4 Als Bedarfstriger konnen die Kinder in den Kindertagesstitten, die Schiiler oder Schulklas-
sen oder Kinder in Heimen etc. fungieren.
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werden. Fiir die Gemeinde berechnet sich die Kostenerstattung aus der Anzahl
der Bedarfstrager und den speziellen Kosten. Davon werden die normierten
Gebiihreneinnahmen und der Eigenanteil abgezogen.

Die Hohe des Eigenanteils 146t sich nur politisch festlegen. In dieser Arbeit wird
fir die sogenannten pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben eine Quote von 50%
und fiir die Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung eine Quote von 10%
vorgeschlagen. Diese Festlegung kann nur eine erste Anndherung an eine dauer-
hafte Losung darstellen. Es sollten aber moglichst wenige Quoten festgelegt
werden, um die Transparenz des Systems zu erhalten und politische Auseinan-
dersetzungen iiber die Quotenhdhe zu reduzieren.

Die Differenzierung der Beiteiligungsquoten sollte sich danach richten, ob
davon auszugehen ist, daB eine Gemeinde ein Interesse an der quantitativen
Ausweitung der Leistungsbereitstellung hat. Dies kann immer dann angenom-
men werden, wenn den Gemeindebiirgern ein unmittelbarer und lokal radizier-
barer Nutzen entsteht.*® Wird die Gemeinde nur als ,,Produktionsbetrieb“ einge-
setzt, wie dies z.B. bei der Berechnung der Fehlbelegungsabgabe im sozialen
Wohnungsbau, im Meldewesen oder bei der Umsetzung des Asylbewerberleis-
tungsgesetzes der Fall ist, besteht in der Regel kein gemeindliches Interesse an
einer Nachfrageausweitung.*’

Die Kosten- und Leistungsrechnung muf8 sowohl die laufenden wie auch die
Kapitalkosten beriicksichtigen. Selbst die Kosten der politischen Fiihrung (in-
klusive Stadtrite) sind dabei zu beriicksichtigen, da sie ebenfalls sehr stark
gesetzlich geregelt sind. Freiwillige Mehrausgaben der Gemeinden z.B. fiir die
Arbeit der Fraktionen sind allerdings aufler Ansatz zu lassen.

Der Kindergartenbereich ist ein typisches Beispiel fiir eine mogliche einzelfall-
bezogene Kostenerstattung. Die Anzahl der Bedarfstrager ist leicht feststellbar
und kontrollierbar. Da es mittlerweile einen Rechtsanspruch auf diese Leistung
gibt, ist davon auszugehen, dafl der Gesetzgeber eine moglichst hohe Versor-
gungsquote anstrebt. Daher wiren der Gemeinde die anteiligen Kosten aller
Bedarfstriager zu erstatten und nicht nur einer mengenmaBig begrenzten Anzahl.

“ Da die erstattungsfahigen Kosten pro Bedarfstriager ex ante festgelegt werden, kann eine
Ausgabensteigerung nur iber die nachgefragte Menge stattfinden. Deshalb sollte durch den
Eigenanteil ein Sparsamkeitsanreiz in das Erstattungssystem eingebaut werden. Ohne jegliche
Mengenrestriktionen wiirde die Ausgabendynamik u.U. nicht mehr steuerbar sein. Die Betei-
ligungsquote ist jeweils politisch festzulegen.

“ In diesen Fillen ist anzunehmen, daB die Entscheidungskompetenz iiber die Gesamtkosten
beim Oberverband liegt, da sowohl Menge als auch Kosten pro Bereitstellungseinheit dort
bestimmt werden. Die Finanzierungskompetenz soll mit der Entscheidungskompetenz ver-
kniipft sein (vgl. Hansmeyer/Kops, 1984, S. 134; Henneke, 1995, S. 97 und Junkernheinrich,
19924, S. 45).
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Die Kosten ergeben sich zur Zeit aus den Personal- und Sachkosten sowie den
Investitionen. Die Personalkosten werden durch gesetzlich definierte Personal-
standards und Tarifvertrige determiniert. Die Gemeinden haben kaum einen
EinfluB} auf diese Ausgabenkategorie. Daneben wird eine Sachkostenpauschale
gezahlt, die sich in NRW bisher an den Lohnkosten orientiert und in Zukunft
von der Zahl der Kindergartengruppen abhéngig sein soll. Die freien Tréger der
Kindergérten miissen einen gesetzlich definierten Anteil der Betriebskosten
(Personal- und Sachkosten) finanzieren. Das Land gewidhrt einen Zuschufl zu
den Betriebs- und Investitionskosten. Die Beitrdge der Eltern sind einkommens-
abhéngig und decken ca. 10-12% der laufenden Kosten. Die Gemeinden miissen
die Differenz aus den landesgesetzlich festgelegten Betriebskosten und den Ein-
nahmen bzw. Trigeranteilen finanzieren. Dies gilt auch fiir die Investitions-
kosten, die nur vom Land, nicht aber von den Trigern bezuschuflt werden. Aus
diesem ,Kostengeriist“, Personal- und Sachkosten sowie Abschreibungen®,
lieBen sich die normierten Kosten pro Kind berechnen. Diese Kosten, abziiglich
der Einnahmen und des kommunalen Eigenanteils, miiiten im Rahmen der Er-
stattung den Gemeinden gutgeschrieben werden.

Die hier vorgestellte Variante A wird im Prinzip fiir die Unterhaltung der Bun-
desautobahnen angewendet. Der ,,Bedarfstrager” ist in diesem Fall die zu unter-
haltende Strafle. Die Kosten pro Kilometer werden im voraus festgelegt und
vom Bund jahrlich erstattet.*” Da die Gesetzgebung den Gemeinden nicht die
Anzahl der zu bauenden Stralenkilometer vorschreibt, wire fir das Gemeinde-
verkehrswesen eine solche Erstattungsoption nicht sinnvoll. Im kommunalen
Bereich lieBe sich dieses Verfahren auf die Kosten der Kindergérten, der ausge-
stellten Pésse, des Personenstandswesens etc. anwenden.

Variante B%

Sollte eine genaue Berechnung der Kosten pro Bedarfstréger ex ante zu aufwen-
dig oder nicht méglich sein, konnten die tatsdchlichen Ausgaben aller Gemein-
den je Aufgabenbereich fiir gesetzlich veranlafite Leistungen zur Erstattungsbe-
rechnung herangezogen werden. Die gemeindeindividuelle Kostenerstattung fiir
die Aufgabenerfiillung konnte dann nach der Anzahl der Bedarfstriger vorge-
nommen werden. Dazu wire es notwendig, den Leistungsumfang und die Vor-
aussetzungen der Inanspruchnahme zu definieren. Der Leistungsumfang hinge
z.B. von der Zahl der Schulkinder und der Lernmittel oder den Regelsétzen fiir
Sozialhilfeempfanger ab.

“8 Bisher werden die Abschreibungen nicht berechnet.

“ In NRW sind die Landschaftsverbande fiir die Unterhaltung der BundesstraBen zustindig.
Manche Autobahnmeistereien der Landschaftsverbiande buchen direkt in den Bundeshaushalt
und bekommen deshalb keine Erstattung.

%% Variante B baut auf den Ausfithrungen zu Variante A auf.
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Die erstattungsfiahigen Kosten lassen sich feststellen, wenn die kommunale
Rechnungslegung im gesamten Bundesland ex post die Ist-Ausgaben liefern
wiirde und jede Gemeinde die Anzahl der Bedarfstrager meldete. Durch interne
Verrechnungen wiren die Gemeinkosten einzubeziehen. Mittels Division der
Gesamtkosten durch die Anzahl der Bedarfstriager liee sich der Kostenaufwand
pro Bedarfstrager ermitteln. Dieser durchschnittliche Aufwand pro Bedarfstrager
wiirde den jeweiligen Gemeinden dann erstattet, unabhéngig von den tatsdch-
lichen Kosten in der jeweiligen Gemeinde. Gemeinden, die hohere als durch-
schnittliche Ausgaben tdtigen, miilten die Differenz selbst tragen. Auch in
dieser Variante muB aus Sparsamkeitsgriinden ein kommunaler Eigenanteil
beriicksichtigt werden.”!

Fiir exogen verursachte Mehrkosten z.B. aufgrund der Topographie oder der ge-
ringen Siedlungsdichte (z.B. hohe Schiilerfahrtkosten) sollte es keinen oder
allenfalls einen speziellen Spitzenausgleich auflerhalb des Kostenerstattungs-
systems geben.”’ Liegt das lokal variierbare Versorgungsniveau iiber dem
Normniveau oder liegen die Kosten durch endogene Entscheidungen iiber den
normierten Kosten, hat die Gemeinde die Mehrkosten zu finanzieren. Hohere
Bedarfsniveaus - z.B. wegen hoherer Schiilerzahlen - wiirden im Finanzaus-
gleich beriicksichtigt.

Ein vergleichbares Verfahren wird im kommunalen Finanzausgleich in NRW
praktiziert. Die Schulaufwendungen der Gemeinden werden durch das Land
zwar nicht erstattet, aber im Finanzausgleich durch einen Nebenansatz beriick-
sichtigt. Die Gewichtung des Nebenansatzes wird nach den tatsdchlichen Kosten
der Gemeinden fiir Schulaufwendungen vorgenommen. Dabei werden die unter-
schiedlichen Schulformen differenziert betrachtet und anhand der Kosten fiir
Haupt- und Realschiiler normiert. Der gemeindespezifische Aufwand wird
anhand von Bedarfspunkten und einem Nebenansatz in der Bedarfsberechnung
beriicksichtigt (Ifo, 1995, S. 10ff).

Die Beriicksichtigung der tatsdchlichen Inanspruchnahme bei der Bemessung
der Kostenerstattung setzt voraus, dal der Gesetzgeber die Inanspruchnahme
steuern kann oder eine moglichst hohe Versorgungsquote erreichen méchte. Bei

3! Dieser 148t sich auch damit begriinden, daB die Inanspruchnahme sozialer Leistungen
zumindest teilweise von individuellen Verhaltensdispositionen abhingt. Kommt es dadurch
zu regional differenzierten Ausgaben, sollte es auch eine regional differenzierte Finanzierung
geben (vgl. Bundesbank, 4/1989, S. 41).

2 Es stellt sich immer die Frage, ob economies oder diseconomies of scale beriicksichtigt
werden sollen. Verschiedene Autoren fordern die Einbeziehung der Zusatzkosten durch topo-
graphische oder Ballungsnachteile (vgl. Seiler, 1980, S. 42; Glaser, 1981, S. 173 ). Dies wird
hier abgelehnt, da es den Finanzausgleich komplizieren wiirde. Topographische oder andere
Nachteile, z.B. geringe Siedlungsdichte, konnen durch vielfiltige Vorteile, wie landschaftli-
che Attraktivitit oder geringe Larmbelastigungen aufgewogen werden. Zusitzlich ist zu
beriicksichtigen, daB Subventionen ineffiziente Siedlungsstrukturen fordern wiirden.
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den Schulen und den Kindergirten, wo es jeweils Pflichten bzw. Rechtsan-
spriiche gibt, ist dies auch unmittelbar einsehbar. Sollte das Gebot der Sparsam-
keit aber nur eine begrenzte Inanspruchnahme vorsehen, wie dies z.B. bei der
Heimunterbringung fiir Jugendliche oder der Nachmittagsbetreuung verhaltens-
auffilliger Kinder der Fall ist, kann eine nach oben offene Zahl der Bedarfs-
triger Gkonomisch problematisch sein.*

Dasselbe gilt hinsichtlich der Versorgungsqualitit. Wenn alle Gemeinden ein
besonders gutes Schulangebot realisieren, miifiten die Landeserstattungen ent-
sprechend angehoben werden. Dies fiihrt letztendlich dazu, daB8 das Land die
,»GroBziigigkeit der Gemeinden finanziert. Dieser Erstattungsansatz kann des-
halb nur dann gew#hlt werden, wenn die Leistungsmenge pro Bedarfstrager vom
Erstattungsgeber hinreichend genau festgelegt wird. Dies trifft z.B. auf die
Leistungen nach dem BSHG zu, die weitgehend vom Gesetzgeber definiert
werden.

Das Ifo-Institut untersuchte fiir Rheinland-Pfalz die Brauchbarkeit der neuen
Empfingerstatistik der Sozialhilfe® fiir die gemeindeindividuelle Erklirung der
Sozialhilfeausgaben (Hilfe zum Lebensunterhalt). Bei Nichtberiicksichtigung
von Kurzzeitempfangern sowie altersbedingten Ab- oder Zuschligen konnte
eine Korrelation von weit iiber 90% zwischen den Sozialhilfeausgaben und der
Empfangerzahl einer Gemeinde ermittelt werden (vgl. Ifo, 1998, S. 83f.). Auf-
grund der potentiellen Strategieanfilligkeit der Empfingerzahl sollte ein solcher
Ansatz mit Vorsicht gewihlt werden.”

2.3 Indikatorgebundene Kostenerstattung

In jenen Bereichen, in denen die Bedarfstrager nicht exakt zu ermitteln sind oder
aus Anreizgriinden nicht zur Grundlage der Erstattung gemacht werden sollen,
bietet sich eine indikatorengebundene Erstattungsform an (vgl. Littmann, 1997,
S. 67 zur Bedarfsschitzung). Wie bei der Einzelkostenerstattung miifiten die
gesamten erstattungsfahigen Ausgaben innerhalb des Landes festgestellt werden.
Dies mufl anhand der kommunalen Rechnungslegung oder der KLR erfolgen.

>3 Die Art der Finanzierung der Sozialhilfe fiir Pflegebediirftige hat zu der Kritik gefiihrt, daB
die kreisfreien Stidte/Kreise teilweise zu friih eine stationdre Unterbringung veranlassen, die
bei Bediirftigkeit vom Landschaftsverband bezahlt werden muB, anstatt eine kostengiinstigere
ambulante Pflege vorzunehmen. Diese miifite allerdings von der Stadt (Kreis) finanziert
werden. (vgl. Milbradt, 1990, S. 156). Aufgrund der Einfithrung der Pflegeversicherung hat
sich der rechtliche und Finanzierungsrahmen gedndert.

54 Bis vor kurzem gab es keine gemeindescharfe Ermittlung der Sozialhilfeempfinger.

% Einen ahnlich Variante stellt die Mitfinanzierung der Sozialhilfeausgaben durch die Lan-
desebene in Schleswig-Holstein dar. Da das Land die Mitfinanzierung an den tatséchlichen
Ausgaben orientiert, was in dieser Studie abgelehnt wird, soll dieser Ansatz nicht weiter
erortert werden (vgl. Hardt/Schmidt, 1996, S. XIX).
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Die Ausgaben fiir die pflichtige Aufgabenwahrnehmung miissen trennscharf von
den Ausgaben fiir die freiwilligen Aufgaben ermittelt werden.

Zusitzlich bedarf es 6konometrischer Untersuchungen iiber den Zusammenhang
der Ausgaben und erkldrender Variablen. Nur wenn es mdglich ist, ausreichend
stabile Beziehungen zwischen Indikatoren und Ausgaben zu ermitteln (vgl.
Kirchhoff, 1996, S. 88), ist eine indikatorengebundene Kostenerstattung durch-
fithrbar. Die Indikatoren miissen statistisch leicht erfabar und nicht manipulati-
onsanfillig sein.

Durch diesen Ansatz lassen sich auch jene Ausgaben in die Kostenerstattung
einbeziehen, die nicht anhand der Bedarfstriger und normierter Kosten zu
ermitteln sind. Dies trifft z.B. auf die Kosten fiir die Sozialhilfe zu. Wiirden in
der Sozialhilfe die Ausgaben pro Bedarfstriger erstattet werden, hitten die
Gemeinden keinen Anreiz, die Antrdge genau zu priifen oder Unterhaltspflichten
Dritter durchzusetzen. Selbst bei der Erstattung einheitlicher Durchschnitts-
kosten pro Bedarfstriager wire eine gemeindliche Datenmanipulation nicht aus-
zuschlieBen. Es wiirde sich fiir die Gemeinden u.U. lohnen, Sozialhilfebezieher
langer als Transferempfinger zu alimentieren, anstatt kommunale Beschafti-
gungsforderungsmafBnahmen durchzufiihren (vgl. Boétticher-Meyners, 1990, S.
104).

Entscheidend ist die Identifizierung eindeutiger Indikatoren, die in dem kon-
kreten Fall die Zahl der Arbeitslosen in einer Gemeinde darstellen kann oder die
Zahl der Personen iiber 65 Jahre im Falle der Sozialhilfe. Auch die Zahl der
Alleinerziehenden mit kleinen Kindern wire ein moglicher MaBstab (vgl.
Milbradt, 1990, S. 163).

Im nordrhein-westfélischen Finanzausgleich wird die Arbeitslosenzahl fiir die
Bestimmung des Soziallastenansatzes verwendet, der als Nebensatz den kom-
munalen Finanzbedarf mitbestimmt. 1996 wurden ca. 10% der Schliisselzuwei-
sungen an die Gemeinden nach diesem Indikator vergeben. Dabei werden die
Arbeitslosen ab 6 Monaten mit einer nach der Dauer der Arbeitslosigkeit leicht
anwachsenden Gewichtung in die Berechnung einbezogen.

Die indikatorengebundene Kostenerstattung bietet sich immer dann an, wenn die
Anzahl der Bedarfstriger und die Kosten pro Bedarfstrager nur schwer feststell-
bar bzw. nicht iiberpriifbar oder leicht manipulierbar sind. Es darf keine Kausa-
litit zwischen der Hohe der kommunalen Ist-Ausgaben fiir einen Aufgabenbe-
reich und der Kostenerstattung geben.”® Eine hohe Korrelation wire hingegen
wiinschbar. Auch bei einer indikatorgebundenen Erstattung sollte eine anteilige
kommunale Finanzierung erfolgen, um eventuelle Fehlanreize der Kostener-
stattung zu verringern.

% Dies gilt, wenn eine moglichst geringe Inanspruchnahme der Leistungen angestrebt wird.
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2.4 Kostenorientierte Bemessung der Schliisselmasse

In diesem Abschnitt wird die Mitfinanzierung kommunaler Leistungsangebote
via Schliisselmasse diskutiert. Anstelle der gemeindebezogenen Erstattung geht
es um eine aufgaben- und bedarfsgerechte Bemessung der Schliisselmasse.’’
Aufgrund seines Gesetzgebungsrechtes im vertikalen Aufgabenverbund verur-
sacht der Staat auf der kommunalen Ebene Ausgaben. Die , first best solution
wire die Kostenerstattung, die jedoch fiir manche Aufgaben sehr aufwendig zu
praktizieren wire und, falls keine eindeutigen Bedarfstrager und Normkosten
ermittelbar sind, negative Anreize fiir effiziente Leistungsbereitstellung impli-
zieren konnte.

Die Bemessung der Schliisselmasse®® nach den Kosten der staatlich vorgeschrie-
benen Aufgabenerfiillung, wie sie in diesem Abschnitt vorgeschlagen wird, ist
im Prinzip mit einer Kostenerstattung vergleichbar. Es handelt sich jedoch nicht
um eine Einzelkostenerstattung, sondern die Kommunen bekommen als Gruppe
eine Ausgleichsmasse zugesprochen, die ihre Ausgaben fiir staatlich veranlafite
Aufgaben kompensiert.

Die Hohe der Schliisselmasse orientiert sich in einem solchen System an den Ist-
Ausgaben aller Gemeinden fiir die Erbringung staatlicher Pflichtleistungen in
einem Bundesland. Steigen die Ausgaben, muBl auch die kostenorientierte
Schliisselmasse zunchmen und umgekehrt.

Die Verteilung der Schliisselmasse erfolgt dann nach den iiblichen Kriterien des
vertikalen Finanzausgleichs mit horizontalem Effekt.

Bei den kommunalen Ausgaben, die zur Bestimmung der Finanzausgleichs-
masse herangezogen wiirden, miissen jene Positionen abgezogen werden, die fiir
freiwillige Aufgaben verwendet werden. Die kommunale Kosten- und
Leistungsrechnung miiite die entsprechenden Daten liefern, die stichprobenhaft
vom Rechnungshof oder einer anderen unabhéngigen Instanz iiberpriift wiirden
(vgl. Frey/Kirchgdssner, 1994, S. 196; siehe auch Wissenschaftlicher Beirat,
1996, S. 36f.).

In einem ersten Schritt miissen die gesetzlich normierten Aufgabenbereiche
identifiziert und die entsprechenden Ausgaben ermittelt werden. Die Gemein-

*7 Daraus folgt, daB es keine weitergehende Zweckbindung geben darf. Die ,,Zweckbindung*
erfolgt iiber die Aufgabennormierung.

%% Bei der Dimensionierung der Schliisselmasse nach den Kosten der pflichtigen Aufgaben
bleiben die redistributiven und bedarfsorientierten Schliisselzuweisungen weiterhin, wenn
auch abgeschwicht, notwendig. Eigentlich miite von einer Erstattungsmasse oder Erstat-
tungsschliisselmasse gesprochen werden. Um an die bestehenden Begrifflichkeiten anzukniip-
fen, wird die erstattungsorientierte Schliisselmasse einfach Schliisselmasse genannt.
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kosten miissen wieder durch die KLR berechnet und verteilt werden.”’ Die
Zuordnung der Aufgaben zum freiwilligen oder pflichtigen Kanon muf3 mog-
lichst trennscharf vorgenommen werden.

In den pflichtigen Aufgabenbereichen haben die durchfithrenden Instanzen einen
Ermessensspielraum, der zu héheren Ausgaben fithren kann. Freiwillige Mehr-
leistungen, die iiber die gesetzlichen Mindestleistungen hinausgehen, miissen in
der Kostenrechnung identifizierbar sein und diirfen nicht dem pflichtigen Aus-
gabenbestandteilen zugerechnet werden. Es wird jedoch unmdglich sein, eine
einheitliche Anwendung aller Rechtsnormen zu erreichen (,,Principal-Agent-
Problem*).

Deshalb sollte ein begrenzter Anteil der Ausgaben fiir staatlich veranlaBte Auf-
gaben von den Kommunen getragen werden. Es konnte z.B. eine Deckungs-
quote von 50% festgelegt werden, die vom Gesetzgeber finanziert werden muf.
Die Differenz miiite von den Gemeinden durch eigene Steuermittel aufgebracht
werden.”

Bei der Bemessung der Finanzausgleichsmasse miifiten alle speziellen Einnah-
men von den Ausgaben abgezogen werden, da sonst ein zu hoher Bedarf an
Steuermitteln signalisiert wiirde. Durch die nur globale Beriicksichtigung der
Einnahmen bleibt fiir jede Gemeinde der Anreiz erhalten, den Haushalt durch
spezielle Einnahmen (Gebiihren, Konzessionsabgaben, etc.) zu decken.

Ubergangsweise konnte dieses System auf die jihrlichen Verinderungen der
Ausgaben angewendet werden. Dies konnte die Umstellungsschwierigkeiten
verringern und die politische Durchsetzbarkeit erhohen. Eine Verringerung der
Ausgaben im pflichtigen Aufgabenbereich miiite zu Kiirzungen im Finanzaus-
gleich fiihren.

Bei einer Bemessung der Finanzausgleichsmasse nach den aggregierten kom-
munalen Ausgaben wird das ,,Principal-Agent-Problem* vermieden. Das vorge-
schlagene Verfahren basiert nicht auf gemeindescharfen Daten. Da die Vertei-
lung der Schliisselmasse auch weiterhin nach normierter Finanzkraft und nor-
miertem Finanzbedarf vorgenommen wiirde, ergdben sich keine negativen
Riickkoppelungseffekte.”' Dieses Verfahren bictet auf der einen Seite den

% Beispiel: Die Stadtrats- oder Beigeordnetenkosten sind nur mehr oder weniger willkiirlich
auf die freiwilligen oder pflichtigen Aufgaben aufzuteilen. Es wire moglich, die Gemein-
kosten nach dem Verhiltnis der Ausgaben fiir freiwillige und pflichtige Aufgaben aufzuteilen
und den entsprechenden Kategorien zuzuordnen.

% Littmann geht davon aus, daB den Gemeinden auch bei der Erfiillung der Pflichtaufgaben
ein Ermessensspielraum verbleibt, selbst wenn die staatliche Regelung das Ausgabenverhal-
ten ,,pragravierend mitbestimmt“ (Littmann, 1997, S. 66). Daraus 148t sich umgekehrt auch
eine kommunale Eigenbeteiligung bei grundsitzlich staatlicher Finanzierung ableiten.

¢! Die Probleme des bestehenden horizontalen Finanzausgleichssystems sollen an dieser Stelle
nicht erortert werden.
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Vorteil der ausgabenverursachenden Anlastung (Folgenfiihlbarkeit) der Finan-
zierungsverpflichtung fiir die staatliche Ebene und auf der anderen Seite ver-
meidet es mogliche Fehlanreize zur ineffizienten Ausdehnung der Leistungsbe-
reitstellung.

Eine solche Reform des Finanzausgleichs ist wie eine pauschale Abgeltung der
Kosten der pflichtigen kommunalen Aufgabenerfiillung zu betrachten. Anstelle
der ex ante zu definierenden Einzelfallkosten tritt die ex post vorgenommene
Beriicksichtigung der Ausgaben im pflichtigen Bereich. Eine pauschale Abgel-
tung der Ausgaben hat den Vorteil, daf} die notwendigen Informationen leichter
verfiigbar gemacht werden konnen und kein Anreiz fiir Manipulationen gegeben
ist. Ein GroBteil der Informationen liee sich durch die kommunale Rechnungs-
statistik und eine ergénzende KLR ermitteln.

Es ist unwahrscheinlich, daB die Kommunen durch die hier vorgeschlagene
Form der staatlichen Mitfinanzierung zu einem unwirtschaftlichen Verhalten
angeregt werden. Zu gering waren die Einfliisse einer einzelnen Kommune auf
die Bemessung der Schliisselmasse. Selbst eine Stadt wie Ko6ln, die mit fast
einer Million Einwohner und einer Hauptansatzspreizung von 150 Punkten ca.
6,7% des Finanzbedarfs im KFA reprasentiert, wiirde fiir jede zusétzlich veraus-
gabte D-Mark nur 6,7 Pfennig ,.erstattet bekommen.® Fiir alle anderen
Gemeinden wire der direkte Nutzen einer ausgabenverursachten Erhéhung der
Schliisselmasse geringer, bei den kleinen Gemeinden wiren die Betridge sogar
unbedeutend. Bei einer nur partiellen kostenorientierten Erhéhung der Schliis-
selmasse wire der Vorteil sogar noch geringer.

Das Wirtschaftlichkeitsproblem kénnte nur dann auftreten, wenn die kommu-
nale Finanzmasse insgesamt zu grofl bemessen wire oder alle Gemeinden unter
MiBachtung ihrer eigenen Haushaltssituation eine expansive Ausgabenpolitik
betreiben wiirden und insbesondere die Ausgaben im pflichtigen Bereich
erhohten. Ein konzertiertes Vorgehen zu Lasten des Landes ist nicht zu erwar-
ten, da die kommunalen Verschuldungsspielrdume stark begrenzt sind und jede
»~defekt spielende Gemeinde von der groferen Finanzausgleichsmasse profitie-
ren wiirde, obwohl sie selber keine iiberproportionalen Ausgaben getitigt hitte.
Entscheidend wire eine anreizgerechte Verteilung der kommunalen Finanzaus-
gleichsmasse.

Es steht im Ermessen des Gesetzgebers festzulegen, ob und wie stark die hori-
zontale Verteilung der Finanzausgleichsmasse freiwillige Aufgaben beriicksich-
tigt oder Nebenansitze zuldBt. Der hier entwickelte Vorschlag 148t diese Frage-
stellung offen und konzentriert sich auf die vertikale Bemessung der Schliissel-
masse. Versuche des Landesgesetzgebers, die kommunalen Ausgaben in Rich-

2 Diese Aussage basiert auf dem gegenwirtigen Verteilungsverfahren. Hierbei wurden die
Nebenansitze bei der Verteilung der Ausgleichsmasse beriicksichtigt.
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tung freiwillige Ausgaben zu verschieben, z.B. durch eine Extensivierung staat-
licher Normierungen, konnten zu einer verringerten Ausgleichsmasse fiihren.
Dies kann nur zum Vorteil eines ortlich praferenzgerechten Angebots kommu-
naler Dienstleistungen sein. Wollten die Gemeinden ihr Ausgabenniveau beibe-
halten, miifiten sie die eigenen Steuern erhohen.

Jede Steigerung der Ausgaben fiir kommunale Pflichtaufgaben hitte eine Erhé-
hung der Ausgleichsmasse zur Folge. Der Gesetzgeber und die Landesexekutive
wiirden also nach Maglichkeiten suchen, den kommunalen Handlungsspielraum
zu erhéhen, um damit die Kosten der lokalen Giiterproduktion zu senken. Diese
okonomische Rationalitdt wiirde sich sowohl auf die bestehenden kommunalen
Aufgaben beziehen, wie auch auf neue Aufgaben oder eine mogliche Intensivie-
rung bestehender Aufgaben.

2.5 Okonomische Konsequenzen

Die hier vorgestellten Optionen fordern die fiskalische Aquivalenz und finanz-
wirtschaftlich rational handelnde 6ffentliche Korperschaften. Weder das Land
kann auf Kosten der Gemeinden Politik betreiben, noch konnen die Gemeinden
in ihrer eigenen Finanzpolitik zu Lasten des Landes agieren. Ineffizienzen oder
drastische Verschiebungen der Aufgabenverteilung und der Finanzmittel im
Land-Gemeinde-Gefiige werden nicht induziert. Auf der Gemeindeebene ist der
Vorschlag horizontal nicht neutral, vertikal kommt es zu einer Folgenfiihlbarkeit
fir den Landesgesetzgeber und damit zu einer Effizienzverbesserung.

Die Kostenerstattung muf das Informationsproblem und das Problem der
Anreizkompatibilitit 16sen.”® Dariiber hinaus besteht die Gefahr, daB der
Gesetzgeber sich fiir eine weitergehende und dichtere Normierung der Aufga-
benwahrnehmung entscheidet, ,,... eben nach dem Grundsatz, daB derjenige der
befiehlt, der zahlt* (Peffekoven, 1980, S. 618; sieche auch Milbradt, 1990, S.
162). Deshalb sind diejenigen Bereiche, die fiir eine Kostenerstattung in Frage
kommen, sorgfiltig auszuwihlen und eine dichte Aufgabennormierung mit
einem hohen Kostenerstattungsanteil zu versehen, wohingegen ein groBer
gemeindlicher Entscheidungsspielraum zu einer geringeren Erstattungsquote
filhren wiirde. Um die Komplexitdt des Systems gering zu halten, sollte die
Kostenerstattung nur zwei bis drei Quoten umfassen.

Je genauer die Kosten ermittelt werden konnen und je geringer die Fehlanreize
aus einer Kostenerstattung wiren, desto stirker sollten sich die Zuweisungen an
den tatsichlichen Ausgaben fir die Leistungserbringung orientieren. Fiir
Kindergirten konnten z.B. die normierten Kosten im Einzelfall erstattet werden,

% Es besteht das Problem des ,moral hazard“. Die Beteiligten konnten versucht sein, die
Erstattungsmerkmale zu ihren Gunsten zu dndern (vgl. Richter/Wiegard, 1993, S. 183).
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wihrend bei der Sozialhilfe eine indikatorgebundene Zuweisung notwendig
sein konnte (vgl. Milbradt, 1990, S. 163).

Ein Aufgabenkatalog wird von den Kommunen als Eingriff in ihre Autonomie
zuriickgewiesen (vgl. Micosatt, 1990, S. 30). In der Realitét existiert durch die
Fiille der staatlichen Regelungen eine weitgehende Fremdbestimmung der
kommunalen Ausgaben. Dies ist mit einem Aufgabenkatalog vergleichbar. Die
Kostenerstattung wiirde keinen signifikanten Eingriff in die kommunale Auto-
nomie hervorrufen, sondern zusétzliche finanzielle Spielrdume schaffen und
mittelbar den Autonomiegrad erhéhen. Es kann davon ausgegangen werden, daf3
durch die Kostenerstattung die staatliche Regulierung kommunalen Handelns
verringert wird.

Es lassen sich verschiedene Formen der Kostenerstattung anwenden. Die
gewihlte Option ist nicht nur von politischen Priferenzen abhingig, sondern
von der technisch-administrativen Anwendbarkeit und Anreizkompatibilitat.
Eine Istkostenerstattung lauft immer Gefahr, das Wirtschaftlichkeitsprinzip in
der Leistungserbringung zu vernachldssigen und die iiberhohten Kosten der
finanzierenden Ebene anzulasten. Damit wiirde aber der erhoffte Effizienzge-
winn der Reform nicht eintreten. Deshalb wird in dieser Arbeit eine Kostener-
stattung, die sich an den tatsichlichen Kosten orientiert, flir die einzelnen
Gemeinden nicht vorgeschlagen (siehe auch Milbradt, 1990, S. 157).

Die Ausrichtung der Hohe der Schliisselmasse nach den Kosten fiir die Erfiil-
lung staatlich normierter Aufgaben ist unter Zugrundelegung des Leitmotivs der
einheitlichen Lebensverhiltnisse eine Verbesserung gegeniiber dem Status Quo.
Heute gibt es eine regional differierende Inanspruchnahme gesetzlich
gewiinschter Leistungen, die zu unterschiedlichen Steuerbelastungen bzw. zu
Verschiebungen in der Ausgabenstruktur fiihren. Eine regional divergierende
Nutzeninzidenz kann in Teilbereichen nicht ausgeschlossen werden. In solchen
Fillen ist eine Korrelation zwischen regionaler Steuerbelastung und regionalem
Nutzen festzustellen.** Dies ist ein weiteres Argument fiir eine regionale bzw.
lokale Teilfinanzierung.

Die Entkoppelung von Aufgabendurchfiihrung und Finanzierung wird durchaus
kritisch gesehen. Eine Hochzonung der Finanzierungskompetenz, so wird
beméngelt, hitte zur Folge, daB3 die parlamentarische Kontrolle der Haushalts-
politik abnidhme (vgl. Heun, 1996, S. 1022). Der Gesetzgeber hat keine Mog-
lichkeit, die Haushalte und das Ausgabeverhalten der 15.000 Gemeinden zu
kontrollieren. Die kommunalen Vertretungskorperschaften hétten aber keinen
Grund, dies zu tun, da eine andere Instanz fiir die Kosten aufkédme. Eher plausi-
bel wire eine Kooperation zwischen Rat und Verwaltung, die zu Lasten des

% Wenn der Nutzen nur lokal anfillt, stellt sich die Frage, ob auf eine landes- oder bundesge-
setzliche Regelung verzichtet werden kann.
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Bundes oder der Lander die finanziellen Moglichkeiten der Kommunen erhéhen
wiirde, so die Argumentation.

Trotz 6ffentlicher Rechnungslegung, staatlicher Kontrolle und den Rechnungs-
hofiiberpriifungen wird dieses Problem nicht auszuschlieBen sein. Der ,,Princi-
pal-Agent-Ansatz“ geht von solchen Verhaltensweisen aus. Allerdings wiirde
die kostenerstattende Ebene sich das Recht auf Riickerstattung vorbehalten, wie
es z.B. im Bereich der Sozialhilfe verschiedene Kreise tun, wenn die ausgaben-
veranlassende Gemeinde unwirtschaftlich handelt. Aufgrund des Anreizpro-
blems werden hier die Reformvorschldge 1 und 2 bevorzugt. Die Dimensio-
nierung der Schliisselmasse anhand der Ausgaben fiir Pflichtaufgaben wiirde
ineffiziente Allokationsentscheidungen nicht ausschlieBen und den Landeshaus-
halt von den Entscheidungen der Gemeinden abhéngig machen.

Die angestrebte Verbesserung der finanzwirtschaftlichen Rationalitit in der
Gesetzgebung wird u.U. mit einer verringerten Effizienz in der Leistungser-
stellung ,,bezahlt“. Wir haben es mit einem Dilemma zu tun: Die primér ange-
wendete Verwaltungskausalitét fiihrt zu einer geringen Folgenfiihlbarkeit staat-
lich veranlafiter Ausgaben. Die Gesetzgeber haben keinen AnlaB, die finanziel-
len Folgen ihres Tuns ausreichend zu beriicksichtigen und regelmaBig zu tiber-
priifen. Pflichtige Aufgaben verdringen freiwillige Aufgaben oder induzieren
Realsteuererhohungen.

Die alternativ mogliche Gesetzeskausalitit bietet einen Anreiz, unwirtschaftlich
zu agieren und stellt das System vor abrechnungstechnische Probleme. Diese
lassen sich mit einem ausgebauten Kosten- und Leistungsrechnungssystem ver-
ringern oder sogar ganz {iberwinden.

Die Festlegung der Hohe der Kostenerstattung stellt ein Problem dar. Jede
Ebene wird ein fiir sich vorteilhaftes Endergebnis anstreben. Die Beteiligung
einer unabhingigen Stelle kann fiir mehr Rationalitit und Transparenz sorgen.®®

2.6 Kostenerstattung und zweistufiger Staatsaufbau

In den bisherigen Erdrterungen wurde die Realitdt insofern vereinfacht, als daf3
angenommen wurde, dal Landesgesetzgeber und Landesregierung autonom
iiber die eigenen Einnahmen und Ausgaben entscheiden und die fiir Kommunen
verbindlichen Vorgaben autonom beschlieBen konnen. Dies ist hdufig nicht der
Fall. Gemeinderelevante Rechtsakte werden vielfach von der Europiischen

85 Es wiire zu priifen, ob beim Rechnungshof eine neue Kammer mit der Berechnung der
Kosten fiir die pflichtige Aufgabenwahmehmung betraut werden konnte. Die gesetzlichen
bzw. rechtlichen qualitativen und quantitativen Leistungsanforderung an die Aufgabenwahr-
nehmung miiBten zur Grundlage der Minimalkosten gemacht werden. Mehrleistungen wiren
von der Gemeinde zu tragen.

217



Union und vom Bundesgesetzgeber beschlossen. Landesgesetze modifizieren
diese Vorgaben hdufig nur, indem sie organisatorische und Zustindigkeitsfragen
regeln. Das Land ist alleine nicht in der Lage, die Bundesgesetze fiir die
Kommunen abzuwehren und einen gréBeren Entscheidungsspielraum durchzu-
setzen. Die finanziellen Folgen miissen dann von den Lindern mitgetragen
werden.

Grundsitzlich lieBen sich die Uberlegungen der Kostenerstattung auch auf die
Bundesebene beziehen, ohne daB die wesentlichen Aussagen der hier formu-
lierten Vorschldge relativiert werden miilten. Problematisch wird die Zuord-
nung der Kosten, wenn mehr als zwei Ebenen an der Aufgabennormierung
beteiligt sind.

Die Hohe der Kostenerstattung sollte sich idealtypisch an dem Grad der Ent-
scheidungskompetenz ausrichten. Sind mehr als zwei Ebenen an der Planung
und Ausfiihrung einer Aufgaben beteiligt, wird es noch schwieriger sein, die
Kostenverteilung vorzunehmen. Insbesondere fiir bestehende Aufgaben wird es
zu Anlastungskonflikten kommen.

Diese Frage muB3 durch eine Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs gelost werden. Entweder sind die Lénder bei einer bundesgesetzlichen
Normierung durch Bundeszahlungen fiir ihre Kostenerstattungen an die
Kommunen zu entschddigen oder im Rahmen der Umsatzsteuerverteilung ist
eine stirkere Beriicksichtigung desjenigen Teils des kommunalen Finanzbedarfs
vorzunehmen, der durch Bundesgesetze verursacht wird.®

Die Umsatzsteuerverteilung fiihrt zu interregional vergleichbaren Verteilungen.
Die Bundesgesetze verursachen aber interregional unterschiedliche Ausgaben.
Deshalb ist die Kostenerstattung eindeutig vorzuziehen, da sie die Finanzkraft
analog des durch die Gesetzgebung erhohten Finanzbedarfs aufstockt.

Trotz dieser Problematik werden die hier gemachten Forderungen als allokativ
vorteilhaft im Sinne einer groferen 6konomischen Rationalitit angesehen. Die
Landesregierung ist wie die anderen Landesexekutiven an der Gesetzgebung des
Bundes beteiligt. Bei den zustimmungspflichtigen Gesetzen muf3 der Bundesrat
mit Mehrheit einem Gesetz zustimmen. Da Bundestag und Bundesrat hiufig
Materien regeln, die auf kommunaler Ebene zu Ausgaben fiihren, ohne daf3 die
finanziellen Folgen ausreichend beriicksichtigt werden miissen, fiihrt die
Anwendung des Aquivalenzprinzips zu einer verbesserten Ressourcenallokation.

Ist eine Veranderung des Bund-Linder-Ausgleichs nicht mdglich, sollte die
Kostenerstattung dennoch, zumindest in quantitativ abgeschwéchter Form, auf

% Art. 106 Abs. 8 GG sieht eine Kostentragung des Bundes fiir jene Bundeseinrichtungen vor,
die zu unzumutbaren Kosten fiir die Gemeinden fithren. Art. 106 Abs. 9 rechnet die gemeind-
lichen Ausgaben der Landesebene zu.
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der Landesebene eingefiihrt werden. Denn es obliegt der Landesregierung, die
finanziellen Folgen kommunal relevanter Bundesgesetze in die legislativen
Beratungen auf der Bundesebene einzubringen.

Eine Freistellung der Linder von den finanziellen Folgen ihrer Zustimmung
oder Nichtzustimmung zu Bundesgesetzen wiirde dem Aquivalenzprinzip
widersprechen und die Kommunen wieder zu den alleinig Betroffenen machen.
Sind die ausgabenverursachenden Gesetze nicht zustimmungspflichtig, lauft die
Garantenpflicht der Lénder ins Leere. Gleiches gilt fiir bereits existierende
Gesetze, deren Ausfiihrung zu iiberproportional wachsenden Kosten fiihrt. Das
Land bzw. die Lénder miissen dann fiir die Refinanzierung der Durchfilhrung
der Bundesgesetze im Rahmen des vertikalen Finanzausgleichs sorgen.®’

Wesentlich weitergehender wire eine direkte Beriicksichtigung der Ausgaben
fiir bundesgesetzliche Maflnahmen mittels Kostenerstattungzuweisungen an die
Gemeinden. Dazu miifite das Grundgesetz ergdnzt werden, damit dem Bund
direkte Zahlungen an die Gemeinden erlaubt wiirden. Dieser Aspekt der Finanz-
ausgleichsreform soll hier nicht vertieft werden.

Es ist nicht an die Abschaffung der legislativen ,,Durchgriffsrechte* gedacht, die
politisch nicht durchsetzbar wire und allokativ eine Reihe von Nachteilen hitte,
z.B. durch die Einfiihrung staatlicher Parallelverwaltungen, sondern an die Ver-
lagerung der finanziellen Folgen staatlichen Handelns auf die staatlichen Haus-
halte. Hierbei wird ein automatischer Mechanismus gefordert, der die Ermes-
sensentscheidungen auf ein Minimum reduzieren miiite. Dies wire ein Beitrag
zu einem fiskalischen Gleichgewicht zwischen Bund, Lander und Gemeinden
sowie zu einer wohlfahrtstheoretisch optimaleren Losung des Allokations-
problems.

Artikel 106 Abs. 9 GG sieht ausdriicklich die Beriicksichtigung des kommuna-
len Finanzbedarfs im vertikalen Bund-Lander-Finanzausgleich vor. Die zusétz-
lichen Kosten bundespolitischer Entscheidungen mii8ten abgeschitzt und
regelmaBig iiberpriift werden, um eine entsprechende Neuverteilung des
Umsatzsteueraufkommens vornehmen zu kdnnen.

Eine Pflicht zur Kostenerstattung wiirde einen 6konomischen Impuls zur Redu-
zierung von Normen und zur Verringerung der Pflichtaufgaben ausldsen. Sollte
auf gemeindlicher Ebene eine Priferenz fir die Weiterfilhrung einer vormals
pflichtigen Aufgabe bestehen, kann dies lokal beschlossen und finanziert
werden. Diese Reformvorstellungen gehen in die Richtung einer asymmetri-

" Ein ahnliches Ziel verfolgte die Reformierung der Sozialhilfefinanzierung, die von der
Niedersichsischen Landesregierung vorgeschlagen worden war (vgl. SVR, 1988, S. 91). Es
war eine Bundesfinanzierung in Héhe von 50 v.H. der Sozialhilfeausgaben vorgesehen
worden. Diese Regelung ist vergleichbar mit der Kostenaufteilung fiir die Geldleistungsge-
setze nach Art. 104a Abs. 3 GG.
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schen Autonomie: Neben einer relativ ausgepragten und tendenziell zunehmen-
den Ausgabenautonomie stiinde ein Steuerverbund mit vereinheitlichten
Einnahmesituationen (vgl. SVR, 1995, S. 195).

Eine Variante der kommunalen Autonomiegestaltung bestiinde in der Extensi-
vierung staatlicher Normierungen. In einem solchen Fall konnte der Gesetzgeber
den Kommunen die Durchfithrung verschiedener Aufgaben zur Pflicht machen
(vgl. Karrenberg/Miinstermann, 1997, S. 159; Stidtetag NRW, 1996, S. 127).
Die Umsetzung dieser Pflichtaufgaben obliegt dann aber einzig und allein den
lokalen Gebietskorperschaften, die nur ihren Wéhlern und nicht der Kommunal-
aufsicht verantwortlich wiren. Eine solche Vorgehensweise konnte z.B. bedeu-
ten, dafl der Landesgesetzgeber die Durchfiihrung von Weiterbildungsangeboten
vorschreibt, aber die konkrete Ausgestaltung den Kommunen iiberlaft.

Bei einer solchen institutionellen Regelung konnte jede Gemeinde fiir sich ent-
scheiden, welche Standards anzustreben und welche Leistungsziele nach Quali-
tdt und Quantitdt erreicht werden sollten. Der Staat wire trotzdem in der Lage,
aus meritorischen Griinden oder aufgrund extermner Effekte Vorgaben zu
machen. Die vergroerte kommunale Flexibilitdt hitte aber zur Folge, dafl die
Kommunen jene Leistungen auf den Priifstand stellen konnten, die aus lokaler
Sicht am wenigsten prioritér wéren (vgl. Forderungen, 1994, S. 422).

3. Umsetzungsmaoglichkeiten und Probleme

Die Herstellung der institutionellen Symmetrie und der fiskalischen Aquivalenz
wire die ,first-best-solution” des Foderalstaates (vgl. Institut fiir Finanzen und
Steuern, 1992, S. 100). Nur mit der Einfiihrung eines Trennsystems wire dieses
Ideal realisierbar. Die Einfiihrung eines Trennsystem ist in Deutschland aus
politischen Griinden nicht méglich. Grundsitzlich wire auch zweifelhaft, ob die
Bundesrepublik dann noch ein sozialer Bundesstaat wire oder eher eine Konfo-
deration (vgl. Junkernheinrich, 1992b, S. 238).

Wenn die unter Allokationsgesichtspunkten préferierbare |, first-best-solution‘
nicht moglich ist, stellt sich die Frage der Alternativen. Die bisherige weitge-
hende bundesgesetzliche und landesgesetzliche Reglementierung der Kommu-
nalpolitik hat zu einer Abnahme der préferenzgerechten 6ffentlichen Leistungs-
bereitstellung auf der lokalen Ebenen gefiihrt. Nur durch die Hochzonung der
Finanzierungskompetenz und die Extensivierung der staatlichen Normierung
kann dieser Trend umgekehrt werden.

Die Anderung der Finanzierungskompetenz ist eine notwendige Voraussetzung
fir die VergroBerung der Ausgabenautonomie. Bundes- und Landesgesetzge-
bung werden nur dann die kommunalen Belange ausreichend beriicksichtigen,
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wenn sie die finanziellen Folgen ihrer Regelungen selbst spiiren. Nur so entsteht
ein Anreiz, gesetzliche MaBinahmen regelméBig zu iiberpriifen. Es stellt sich
natiirlich die Frage, warum der Gesetzgeber die Folgenfiihlbarkeit seines eige-
nen Tuns herstellen sollte. Der Gemeindefinanzausgleich wird nicht unter
gleichwertigen Partnern festgelegt, sondern vom Landesgesetzgeber einseitig
bestimmt.

Eine Finanzverfassungsreform auf Landes- oder Bundesebene héngt von den
politischen Préferenzen und den Machtverhéltnissen ab, die sich durch dkono-
mische Optimalitétsiiberlegungen nur begrenzt beeinflussen lassen. Die Vergro-
Berung der kommunalen Autonomie wird sich am ehesten im Rahmen einer
umfassenden Verwaltungsreform durchfiihren lassen. Dabei ist es wichtig, da8
der Verfassungsgesetzgeber ,die Stirkung der finanziellen Autonomie von
Lindern und Gemeinden als einen Pfeiler der rechtlichen und auch der wirt-
schaftlichen Ordnung unserer Republik versteht” (Littmann, 1991, S. 44; vgl.
auch Schneider, 1998, S., 58).

Leichter durchzusetzen erscheint daher eine Mischung aus den hier prasentierten
Reformvorschldgen. Eine strikte Regelung zur Kostenerstattung konnte durch
eine Verpflichtung zur Mitfinanzierung dynamisch wachsender Aufgabenbe-
reiche, z.B. der Kinderbetreuung, modifiziert werden. Durch die Uberpriifung
von Standards konnten die kommunalen Entscheidungsfreiriume vergroBert
werden und durch eine Verstetigung der Finanzzuweisungen konnten die
Kommunen ihre Einnahmenseite verbessern.

Zur Umsetzung eines Kostenerstattungssystems sind zwei Reformschritte vor-
dringlich: Erstens diirfen nicht weitere Landesaufgaben ohne finanzielle Kom-
pen-sation kommunalisiert werden und zweitens sind die Zweckzuweisungen in
Schliis-selzuweisungen bzw. Kostenerstattungen umzuwandeln. Kostenerstat-
tungen sind besonders dann sinnvoll, wenn sie regelgebunden vergeben werden
und nicht mit Verwendungsauflagen verbunden sind. Ihr Vorteil gegeniiber den
Schliisselzuweisungen liegt darin, daB sie nach den ortlich unterschiedlichen
Kosten der staatlich normierten Aufgabenwahrnehmung vergeben werden
konnen.

Reformgegner wird es nicht nur auf der Landes- und Bundesebene geben (vgl.
Karrenberg/Miinstermann, 1990, S. 101-103). Auch in den Stidten und
Gemeinden werden nicht alle Beteiligten fiir eine Kostenerstattung pladieren.
Zum einen werden prinzipielle Griinde bzw. Praktikabilititsgriinde gegen eine
Reform ins Feld gefiihrt. Zum anderen impliziert eine Reform nicht automatisch
die VergroBerung der kommunalen Finanzmasse, da zumindest in der Uber-
gangsphase eine Beibehaltung der jetzigen vertikalen Verteilungssituation zu
erwarten ist. Die Reform wird die horizontale Verteilung der Finanzmittel ver-
dandern und die Verlierer der Verinderungen zu Reformgegner machen (vgl.
Junkernheinrich, 1992a, S. 336).
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Je nach Ausmaf} der Kostenerstattung und Schnelligkeit der Einfiihrung wiirden
erhebliche Anteile der Steuerquellen an den Bund bzw. und die Léander abge-
treten werden miissen. Die Gemeindehaushalte wiren in noch stirkerem
AusmaB als heute von dann allerdings justiziablen staatlichen Transfers abhén-
gig. Dies wiirde nur dann per Saldo die gemeindliche Autonomie erhéhen, wenn
den Gemeinden ausreichende Einnahmenspielrdume zugestanden wiirden.

Nach der Neuordnung von Finanzierungskompetenz (durch die Kostenerstat-
tung) und Ertragsquellenzuweisung diirfen Veranderungen in den Ausgabenbe-
lastungen keine Anderungen der Einnahmenverteilung zwischen Bund, Landern
und Gemeinden verursachen. Mehrausgaben einer Ebene miissen durch Einspa-
rungen in anderen Bereichen oder durch spezifische Steuererhohungen finanziert
werden.

Die administrativen Umsetzungsmoglichkeiten verbessern sich mit der Einfiih-
rung eines Kostenrechnungssystems in den Kommunalverwaltungen. Nach einer
Untersuchung des Deutschen Instituts fiir Urbanistik (vgl. Frischmuth, 1998, S.
15) wollen 70 Prozent der Stidte eine KLR einflihren. Von den budgetierenden
Stidten fithren bereits 12 Prozent Kostenrechnungen durch und erstellen eigene
Produktbeschreibungen (vgl. Ellwein, 1997, S. 18). Kostentransparenz alleine
wird nicht zu Kostensenkungen fiihren (vgl. Méding, 1996, S. 87), wenn die
kostenverursachenden Normierungen nicht dem Gesetzgeber monetir angelastet
werden.

222



XI. Schluibetrachtungen

Die Verzahnung der Haushalte von Léndern und Gemeinden und mit Einschrin-
kungen des Bundes, macht eine empirische Analyse der Haushaltsentwicklung
schwierig (vgl. Hardt/Schmidt, 1996, S. 10). Es ist d&uBerst komplex, die Zuord-
nung von politischen Entscheidungen und Ausgaben vorzunehmen. Dies gilt
sowohl fiir die Wiahler als auch fiir die Wissenschaft. Eine Betrachtung der
Gesamteinnahmen und Gesamtausgaben liefert kaum Anhaltspunkte fiir die Ein-
fluBnahme staatlicher Politik auf die lokalen Finanzwirtschaften.

Bund, Linder und insbesondere Gemeinden passen ihre Ausgaben im wesent-
lichen den Einnahmen an. Die Gemeinden haben in der Vergangenheit die
Gebiihren und die Steuersdtze erhoht, um ihre Haushalte auszugleichen. Die
Betrachtung der Finanzierungssalden ist fir die Beurteilung der relativen
»Armut* der jeweiligen Gebietskorperschaftsebenen wenig aussagekréftig. Die
Untersuchung von einzelnen Aufgabenbereichen kann das Informationsdefizit
vermindern.

Die hier vorgenommene Untersuchung hat die Probleme der vertikalen Aufga-
benvermischung im kooperativen Foderalismus aufgezeigt. Die Gemeinden als
unterste 6ffentliche Verwaltungsebene sehen sich einer zunehmenden Fremdbe-
stimmung ihrer Budgets ausgesetzt. Die staatlichen Normierungen haben zu
einer deutlichen Verschiebung der Ausgabenschwerpunkte gefiihrt. Insbeson-
dere die Sozialausgaben der Gemeinden sind in den letzten 20 Jahren signifikant
gestiegen. Spiegelbildlich sind die kommunalen Investitionsquoten zuriickge-
gangen und die Realsteuersitze erhoht worden.

Die Ausgabensteigerungen der nordrhein-westfélischen Landes- und Gemein-
deebene haben sich zwischen 1975 und 1995 in etwa gleichmiBig entwickelt.
Zwischen dem Wachstum in NRW und dem Durchschnitt der westdeutschen
Flachenldnder gibt es ebenfalls nur geringe Unterschiede. Die Struktur der Aus-
gaben und Einnahmen veradnderte sich jedoch gravierend. Fiir die Gemeinden
kommt es zu einer starken Zunahme der gesetzlich regulierten Sozialausgaben
sowie zu einer Verringerung der Investitionen und zu einer leichten Anteilsredu-
zierung der ZuschuBbedarfe fiir freiwillige Aufgaben. In NRW wurden die Lan-
deszuweisungen im Vergleich zu den anderen westdeutschen Bundeslindern
stark reduziert. Die mit Verwendungsauflagen verbundenen Zuweisungen
nehmen als Anteil an den Gesamtzuweisungen ab, die Schliisselzuweisungen
nehmen zu.

Die Einnahmestruktur ist durch eine signifikante Erth6hung der Gebiihrenfinan-
zierung charakterisiert. Zur Uberwindung der gemeindlichen Finanzkrise ist eine
Weiterfiilhrung der Reformierung der Verwaltung (Neue Steuerungsmodelle)
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und eine deutliche Verringerung der staatlichen Normierung kommunalen
Handelns notwendig.

Die Losung der gemeindlichen Finanzprobleme sollte nicht darin bestehen, daf3
alle gesetzlich vorgeschriebenen Aufgaben abgeschafft und in die Beliebigkeit
ortlicher Entscheidungen gelegt werden (vgl. Renzsch/Schieren, 1996, S. 633).
Sollen die gesetzlichen Normierungen externe Effekte internalisieren oder
meritorische Ziele verfolgen, fiihrt ein Normierungsverzicht zu einer ineffizi-
enten Allokation im 6ffentlichen Sektor. Die Kosten der Internalisierung sollten
nach den in dieser Untersuchung formulierten Ausfilhrungen vom Entschei-
dungstriger (Gesetzgeber) finanziert werden, da nur so ein Anreiz fiir ein 6ko-
nomisch rationales Abwégen der Kosten und Nutzen der Gesetzgebung besteht.

Die alternativ mdgliche Etablierung eines umfassenden Einnahmen- und Aufga-
bentrenn-systems hitte gravierende Folgen fiir die bundes- oder landesgesetz-
liche Normierung von 6ffentlichen Leistungen (vgl. Kapitel X. 1.4). Es ist stark
zu bezweifeln, ob mit einem Aufgabentrennsystem eine effizientere und sozial-
staatliche Ausgestaltung der Bundes- und Landespolitik moglich wire. Deshalb
wird diese Option in dieser Arbeit als alleinige Losungsmoglichkeit verworfen.
Trotzdem sollte es insbesondere im Bund-Lénder-Verhéltnis zu einer Stirkung
der Autonomie der Landerebene kommen.

Politische Entscheidungen sind teilweise nur im Biindel durchsetzbar. Dies muf}
nicht in jedem Fall ineffizient sein, da sich im politischen Entscheidungsprozef3
Projekte mit einer hohen Priferenzintensitdt sonst u.U. nicht durchsetzen kénn-
ten.® Solche Kompromisse konnen im Einzelfall die gesamtgesellschaftliche
Wohlfahrt erhdhen und von der Mehrheit gefordert werden, die auch fiir die
Aufbringung der Mittel votieren wiirde. Ob die Mehrheit bzw. deren Reprisen-
tanten wirklich bereit sind, die beschlossenen Maflnahmen zu finanzieren, ist
durch das Auseinanderfallen von Gesetzgebung und Finanzierung im deutschen
Foderalismus oft nicht zu ermitteln.*” Dadurch konnen die Entscheidungstriger
auch nur unzureichend kontrolliert werden.

»Die Folgen finanzpolitischer Entscheidungen mufl jede Korperschaft selbst
tragen“ fordert insofern der Sachverstidndigenrat (1993, S. 213). Eine Gegen-
iberstellung der Kosten und Nutzen ist im bundesdeutschen Foderalismus nur
eingeschrinkt moglich, und, zum Nachteil fiir eine effiziente Allokation, poli-
tisch auch nicht nétig.

58 Als prominentes Beispiel sei hier der Kompromifl im Rahmen der Reform des § 218 StGB
genannt, der nur durch die Ankoppelung einer verbesserten Regelung zur Kinderbetreuung
verfassungskonform méglich war.

% Auch die Suche nach kostengiinstigen Alternativen kann aufgrund der Fremdfinanzierung
unterbleiben.
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Eine umfassende Reform des Finanzausgleichs kann die Effektivitdt der
Leistungsbereitstellung der offentlichen Gebietskorperschaften erheblich
steigern. Fiir die kommunale Ebene bedeutet eine Erstattung der Kosten fiir die
staatlich vorgeschriebene Aufgabenwahrnehmung einen Schutz vor Fremdbe-
stimmung der gemeindlichen Haushaltsentscheidungen. Eine VergroBerung des
autonomen Entscheidungsspielraums ermdglicht die Bereitstellung eines an den
ortlichen Priferenzen orientierten Leistungsbiindels.

Technisch ist eine kostenerstattungsorientierte Reform komplizierter durchzu-
filhren als das bisherige Finanzausgleichssystem. Die monetire Bewertung der
Kommunalaufgaben