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0 Einfihrung

Die derzeitige Diskussion um die Reform der Gemeindefinanzen zeigt, dass die Erfiil-
lung der kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben mangels ausreichender finanzieller
Ausstattung immer stérker eingeschriankt ist. Neben den origindren kommunalen Ein-
nahmen (Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer, Grundsteuer, Gewer-
besteuer sowie Ortliche Aufwand- und Verbrauchsteuern) erhalten die Kommunen von
den Liandern Finanzzuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs
(KFA). Letztere hatten in der urspriinglichen Konzeption nur einen subsididren Charak-
ter, der die origindre Finanzausstattung der Kommunen durch vertikale Zuweisungen
insgesamt soweit ergénzt, dass diese zur Wahrnehmung ihrer Selbstverwaltungsaufga-
ben in der Lage sind, und der dariiber hinaus durch eine horizontale Differenzierung
allokative Ineffizienzen der Aufgabenverteilung zu beseitigen sucht sowie redistributive
und raumordnungspolitische Zielstellungen verfolgt. Mit Anteilen bei den kommunalen
Einnahmen von rd. 30% in den alten Bundeslidndern und rd. 50% in den neuen Bundes-
lindern kann nicht mehr von einem subsididren Instrument der Gemeindefinanzierung
gesprochen werden. Deshalb erscheint es sinnvoll, die in der Bundesrepublik Deutsch-
land derzeit existierenden kommunalen Finanzausgleichssysteme einer kritischen Ana-
lyse zu unterziehen. Obwohl die Regelungen in den Fliachenldndern dieselben
grundlegenden Strukturen aufweisen, differieren sowohl die landesverfassungsrechtli-
chen Vorgaben als auch die Ausgestaltung der einzelnen Systemelemente zum Teil er-
heblich. Aus diesem Grunde ergeben sich letztlich 13 verschiedene Finanzausgleichs-
varianten, deren Verstindnis, Vergleichbarkeit und Bewertung durch die Vielzahl der zu
beachtenden Bestimmungen sowie die vielschichtigen Regelungszusammenhénge er-
schwert wird. Im Rahmen der Arbeitspapiere 24-27 des Instituts fiir Finanzen sollen
ausgewihlte Aspekte der kommunalen Finanzausgleichssysteme einer Systematisierung
und kritischen Bewertung unterzogen werden, um zu einer verbesserten Aussagefahig-
keit eines — weiterhin problembehafteten — Vergleichs der landesspezifischen Regelun-
gen beizutragen.

Im Gegensatz zum Landerfinanzausgleich beinhaltet der kommunale Finanzausgleich
keine direkten Ausgleichszahlungen zwischen unterschiedlich finanzkraftigen Gebiets-

korperschaften, sondern stellt einen vertikalen Finanzausgleich (zwischen Land und
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Kommunen) mit horizontalem Effekt' dar. An die Stelle einer finanzbedarfsunabhéngi-
gen Verteilung der Steuereinnahmen zwischen den Léindern® tritt die Bestimmung des

Finanzbedarfs als wesentliches Element des Ausgleichsverfahrens.

Abbildung 0-1: Der Aufbau des kommunalen Finanzausgleichs

[ Einnahmen des Landes ] «———— o= _i
-
Obligatorischer und fakultativer \ - - |
Steuerverbund B |
Finanzausgleichsmasse :
[
| | |
Allgemeine Zuweisungen Zweckzuweisungen [
1 |
[ ] |
Schliisselzuweisungen Bedarfszuweisungen |
|
|
| |
Gemeinden | | Kreisfreie Stédte| | Landkreise |
[TT VU T TT [T T T |
@ Finanzbedarf :
Finanzkraft :
@ Ausgleichsregelungen :
\A |
I
[ Einnahmen der Kommunen ] |
| I
A _ Finanzusgleichsumlage
@ - Nr. des Arbeitspapiers des Instituts fiir Finanzen ™ — ~ - nur in bestimmten Bundeslédndern

Obwohl die landesspezifische Ausgestaltung des KFAs stark variiert, lassen sich iiber-
greifend die in Abbildung 0-1 dargestellten allgemeinen Grundstrukturen herausarbei-
ten. In die Finanzausgleichsmasse flieBen Landesmittel des obligatorischen und

fakultativen Steuerverbundes sowie in einigen Lindern die von den Kommunen erho-

! BOTTICHER-MEYNERS (1989), S. 207. Diese Aussage vernachléssigt die indirekten Ausgleichszahlungen zwischen
den Kommunen, zu denen es im Falle der Ausschiittung einer Finanzausgleichsumlage kommt.
2 Abgesehen von bestimmten Fillen der Einwohnerveredelung.
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bene Finanzausgleichsumlage ein. Diese Finanzmasse bedient verschiedene Zuwei-
sungsarten, bei denen sich zunichst (zweckfreie) allgemeine Zuweisungen und Zweck-
zuweisungen gegeniiberstehen. Zur ersteren Kategorie zéhlen neben den Bedarfs- auch
die Schliisselzuweisungen, deren Bedeutung und quantitativ dominierende Stellung eine
ausfiihrlichere Erlduterung nahe legen. Nach der Aufteilung der Schliisselzuweisungen
auf die kommunalen Sdulen der Gebietskorperschaften, auf die im folgenden nicht né-
her eingegangen wird, erfolgt die Ermittlung der Zuweisungssumme fiir die einzelne
Empfiangerkommune. Die Bestandteile dieses Schliisselzuweisungssystem stehen im

Mittelpunkt der Betrachtungen.

Nachdem die Bestimmung der Finanzausgleichsmasse Gegenstand des Beitrags Nr. 24°
war, befassen sich die folgenden Aufsitze mit den drei Komponenten des Schliisselzu-
weisungssystems: Einer Analyse der Finanzbedarfsermittlung in diesem Artikel (Nr. 25)
folgen Beitrdge zur Ermittlung der Finanzkraft (Nr. 26) und den Ausgleichsregelungen
(Nr. 27).*

Sinnvoll erscheinen zunéchst einige Bemerkungen, die das Verfahren zur Ermittlung
der Schliisselzuweisungen in seiner Gesamtheit darstellen und das Zusammenspiel der
Systemelemente verdeutlichen. Bei der Bestimmung der Schliisselzuweisungen fiir die
einzelne Kommune kommt die Grundidee des (kommunalen) Finanzausgleichs zum
Tragen, die eine Gegeniiberstellung von Finanzbedarf und Finanzkraft einer Gebiets-
korperschaft sowie einen teilweisen Ausgleich der festgestellten Unterdeckung vorsieht.
Vor dem Hintergrund, dass die Finanzausgleichs- bzw. Schliisselmasse bereits durch die
Anwendung des Verbundquotensystems oder GleichmiBigkeitsgrundsatzes vorgegeben
ist,” erfolgt die Umsetzung dieses Drei-Komponenten-Systems mittels eines numeri-
schen Iterationsverfahrens, was allgemein als Indiz fiir hohe Komplexitit und Intranspa-
renz gilt®. Zur Veranschaulichung des Schliisselzuweisungssystems dient Abbildung 0-

2, welche auch die beiden praktizierten Verfahren (a und b) unterscheidet. Uberein-

3 LENK/RUDOLPH (2003).

4 Die Arbeitspapiere basieren auf RUDOLPH (2003).

> Fiir eine ausfiihrliche Erlduterung der beiden Verfahren siche LENK/RUDOLPH (2003).
8 KUHN (1996), S. 671.
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stimmend wird der Finanzbedarf in Form einer Ausgangs- bzw. Bedarfsmesszahl aus-
gedriickt, die dem Produkt aus Gesamt- bzw. Hauptansatz und Grund(kopf)betrag ent-
spricht. Als finanzkraftbezogenes Pendant fungiert eine Finanzkraft-, Steuerkraft- bzw.
Umlagekraftmesszahl. Wenn die fiir den Finanzbedarf ermittelte Grof3e diejenige der
Finanzkraft iibersteigt, sorgen die Schliisselzuweisungen fiir eine quotalen Ausgleich
der Differenz. Sollte hingegen die Finanzkraft zur Deckung des Finanzbedarfs ausrei-

chen, erhilt die in diesem Fall abundante Kommune keine Schliisselzuweisungen.

a) In allen Bundesldndern mit Ausnahme Baden-Wiirttembergs kommt ein gesetz-
mafig festgelegter Ausgleichssatz zur Anwendung, zu dem die Differenz zwischen Fi-
nanzbedarf und Finanzkraft abgedeckt wird. Zwecks vollstindiger Ausschopfung der
zur Verfiigung stehenden (Teil-)Schliisselmasse ergibt sich bei der Ermittlung des Fi-

nanzbedarfs ein endogenisierter Grundbetrag.

b) Das Land Baden-Wiirttemberg legt hingegen gemifl § 7 Abs. 2 FAG BW einen
Grundkopfbetrag so fest, dass dem Finanzbedarf der Gemeinden angemessen Rechnung
getragen wird. Die Ausschiittungsquote ergibt sich hierbei endogen und kommt somit

ihrer Funktion am nichsten.’

Den beiden genannten Verfahren liegt somit eine gegensétzliche Festlegung des aktiv
zu bestimmenden Parameters einerseits und der endogenisierten Grofle andererseits zu-
grunde. Da jedoch beide Methoden auf die vollstindige Ausschopfung der Schliissel-
masse und die hieraus resultierende Endogenisierung eines Ausgleichselements abstel-
len, besitzen die folgenden Ausfiihrungen Giiltigkeit fiir alle Bundesldnder. Grundbetrag
bzw. Ausschiittungsquote stellen unechte Bedarfs- bzw. Ausgleichsgroflen dar, die sich

allein aus der Hohe der zur Verfiigung stehenden Schliisselmasse ergeben.

7 RUMMEL (1999), S. 195
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Abbildung 0-2: Verfahren zur Ermittlung der Schliisselzuweisungen fiir die einzelne

Empfangerkommune
Haupt- bzw. Grund(kopf)betrag
Gesamtansatz a) endogenisiert
b) festgelegt (BW)

Finanzkraft-, Steuerkraft- bzw.

Ausgangs- bzw. Bedarfsmesszahl Unmlagekrafimesszahl

Ausgleich der Differenz mittels

Teilschliisselmasse fiir Schliisselzuweisungen
kommunale Séule (bzw. > — a) zum fe§tge1egtem
Ausgleichssatz

Schlisselmasse in RP) b) mit endogenisierter

Ausschiittungsquote (BW)

IN

— Keine Schliisselzuweisungen

Quelle: eigene Darstellung.

Das Fehlen einer systematischen Beriicksichtigung der vertikalen Dimension im KFA
wird hier besonders deutlich.® Ausschlaggebend fiir das Volumen der an die einzelne
Kommune ausgereichten Schliisselzuweisungen sind nicht nur deren Finanzbedarfs-
Finanzkraft-Relation und die vorgesehene Ausgleichsquote, sondern vielmehr die von
Vorwegabziigen und Aufteilung auf die kommunalen Sdulen abhdngende (Teil-)Schliis-
selmasse.” Hinsichtlich der Verteilungswirkungen begiinstigen hohe Ausgleichsquoten
bzw. ein niedriger Grund(kopf)betrag finanzschwache Gemeinden, wihrend im umge-
kehrten Fall finanzstarke Gemeinden bevorteilt werden. Als ausgewogenen Vertei-
lungsmalBstab in diesem Interessenkonflikt sieht bspw. das Land Baden-Wiirttemberg

eine Ausschiittungsquote von etwa 70 v.H. an.'’ Zur Realisierung einer angestrebten

8 WOHLTMANN (2001), S. 100.

° Eine Verfassungsklage Thiiringer Gemeinden gegen das Drei-Komponenten-System wurde damit begriindet, dass
die finanzielle Mindestausstattung der Kommunen aufgrund der genannten Abhédngigkeit nicht zu gewahrleisten
ist. Sofern tatséchlich ein derartiges Finanzierungsdefizit vorliegt, wére dies jedoch nicht auf das Drei-
Komponenten-System, sondern auf die unzureichende Dotierung der allgemeinen Finanzzuweisungen durch das
Land zuriickzufiihren. Vgl. HENNEKE (1999b), S. 265f.

10 FINANZMINISTERIUM DES LANDES BADEN-WURTTEMBERG (Hrsg.) (2000), S. 27.
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Verteilung finden sich bei KUHN'' die folgenden Bemerkungen: Wenn die vorgesehenen
Finanzmittel nicht fiir einen Ausgleich der Finanzierungsdefizite mit der gewlinschten
Ausgleichsintensitét ausreichen, kann die angestrebte Verteilung nur mittels Erh6hung
der Finanzmittel oder Reduzierung der Ausschiittungsquote gesichert werden. Beides
sehen die praktizierten Ausgleichssysteme (mit Ausnahme Baden-Wiirttembergs) aber
nicht vor, sondern stellen stattdessen auf eine Endogenisierung des Finanzbedarfs ab.
Im Falle eines unzureichenden Ausgleichsvolumens konnen Finanzierungsdefizite daher

nicht in dem gewlinschten Malle ausgeglichen werden!

" KUHN (1996), S. 671.
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1 Die Bestimmung des Finanzbedarfs

Eine Analyse der Bedarfsbestimmung als ersten Bestandteil des Drei-Komponenten-
Systems geht zunédchst von den grundsétzlichen Alternativen Aufgaben- vs. Einwohner-
bezug aus. Zur Umsetzung der Entscheidung fiir die zweitgenannte Bezugsgrofle stehen
im folgenden die Instrumente Hauptansatzstaffel, Zentrale-Orte-Ansatz und Ergén-
zungsansitze zur Verfligung. Eine ausfiihrliche Abwiagung der jeweiligen Vor- und
Nachteile zielt darauf ab, einem aus finanzwissenschaftlicher Sicht optimalen System
zur Bestimmung des Finanzbedarfs ndher zu kommen. Diesem Ergebnis ist schlieBlich

die Ausgestaltung in den einzelnen Bundeslédndern gegeniiberzustellen.

1.1 Einwohnerfokussierung statt Bezug auf originire Aufgaben

Die Messung des finanziellen Bedarfs der einzelnen Kommunen diirfte den finanzwis-
senschaftlich wohl umstrittensten Teil der Finanzausgleichsgesetzgebung darstellen.
Auf Basis theoretischer Uberlegungen erscheint die Ermittlung originirer Aufgaben
und der zu ihrer Erfiillung erforderlichen Durchschnittsausgaben als sinnvollste Vorge-
hensweise zur Finanzbedarfsmessung, wie sie sich etwa in dem Konzept des normierten
Finanzbedarfs oder dem Modell des origindren Finanzbedarfs zu Durchschnittskosten
widerspiegelt.'” Damit konnte ein strategischer Anreiz zur Ausdehnung des kommuna-
len Aufgabenvolumens zwecks zusitzlicher Zuweisungen vermieden werden."” Die
Ermittlung bzw. Festlegung eines allgemein anerkannten, quasi normierten Gemeinde-
aufgabenkatalogs sowie dessen Umfangs, Qualitdt, Intensitidt und Kostenniveaus stellt
jedoch ein bislang nicht zu bewiltigendes Hindernis dar. Wenngleich die tatsdchliche
Verwendung der Finanzmittel davon unberiihrt bleibt, steht dem auch das verfassungs-
miBig verbiirgte Recht auf kommunale Selbstverwaltung entgegen'®. Von der Ge-

meinde nicht beeinflussbare Kostenfaktoren — wie z.B. topografische Lage,

12 WOHLTMANN (2001), S. 100 m.w.N.

'3 HANSMEYER/KOPS (1985), S. 37-40; LENK/BIRKE (1998), S. 222.

14 Nach der Auffassung von MICOSATT (1990), S. 30, wiirden die Gemeinden die Festsetzung eines vollzugsverbind-
lichen Aufgabenkatalogs als Eingriff in ihre Selbstverwaltung zuriickweisen.
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Sozialstruktur und demografische Entwicklung — miissten in jedem Fall gesondert Be-

riicksichtigung finden."

In den kommunalen Finanzausgleichssystemen entspricht der ,,Finanzbedarf daher
nicht den tatséchlichen, geschitzten oder geplanten Kosten respektive Ausgaben des
kommunalen Giiterangebots, sondern stellt als Second-Best-Losung auf die Anzahl der
Einwohner'® ab. Diesem Ansatz liegt die Auffassung zugrunde, dass der Einwohner
einer Kommune letztlich Bedarfsverursacher oder Leistungsnutzer der kommunalen
Leistungen ist und insofern auch als Bezugsgrof3e von Finanzausstattung, Aufgabener-
filllung und Ausgabentitigkeit gelten kann.'” Problematisch erscheint die Einwohnerfo-
kussierung hinsichtlich der zu erwartenden demografischen Entwicklung, bei der das
Problem der (kommunalen) Kostenremanenz in den Mittelpunkt riickt. Vor allem im
Bereich der Versorgungsinfrastruktur (z.B. Entsorgungsleistungen, Stralennetz) sowie
der kommunalen Einrichtungen bleiben die Gesamtkosten aufgrund von Unteilbarkeiten
und fixen Kosten der Leistungserstellung auch im Falle eines Bevolkerungsriickganges

konstant.'®

1.2 Hauptansatzstaffel vs. Zentrale-Orte-Ansatz

1.2.1 Die Hauptansatzstaffel

Im Zentrum der einwohnerbezogenen Finanzbedarfsermittlung steht die Frage, ob hier-
bei eine sogenannte Hauptansatzstaffel, d.h. ein mit der Gemeindegrof3e ansteigender
Faktor zur Gewichtung bzw. Veredelung der Einwohnerzahlen, zur Anwendung kom-
men sollte. Als Produkt der politischen Verhéltnisse und iiberkommener Traditionen
stoBt dieses Verfahren in der finanzwissenschaftlichen Literatur liberwiegend auf Ab-

lehnung."”

1S HANSMEYER/KOPS (1985), S. 38.

'6 Als Einwohner gelten dabei (zunichst) diejenigen Biirger, die ihren Hauptwohnsitz in einer Gemeinde angemeldet
haben. Die Bundeslédnder haben hierzu unterschiedliche Stichtagsregelungen getroffen: 31.12. des vorvergangenen
Jahres (BY, BB, HE, MV, NW, SL, SN, ST, TH) oder 31.3. (SH) bzw. 30.6. (BW, NI, RP) des Vorjahres.

" HARDT/SCHMIDT (1998), S. 117.

'8 LENK/BIRKE (1998), S. 223; VESPER (2000), S. 31; KARRENBERG/MUNSTERMANN (2002), S. 37. Speziell die Aus-
wirkungen des starken Bevolkerungsriickgangs in den neuen Bundesldndern analysiert SEITZ (2002a).

19 KUHN (1995), S. 108; WOHLTMANN (2001), S. 102.
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Die wesentlichen Kritikpunkte setzen zunichst an der Giiltigkeit der beiden Grundla-
genthesen an. Prinzipiell werden gleiche (wenn auch nicht identische) Anspriiche der
Biirger an kommunale Leistungen postuliert, weshalb der POPITZschen” Argumentati-
on zu widersprechen ist.*' Diese geht von einem ,kanalisierten” (d.h. stidtischen) Ein-
wohner, daraus resultierenden Anspruchsunterschieden zwischen Stadt- wund
Landbevolkerung sowie einer zwangsldufig (iiber-)proportionalen Verkniipfung von
Leistungsangebot und Gemeindegrofle aus. Nach den herrschenden (verfassungs-) poli-
tischen Welrtvorstellungen22 erscheint eine von vornherein differenzierte Versorgung
mit 6ffentlichen Giitern ungerechtfertigt, so dass zunichst der Grundsatz ,,Einwohner ist

gleich Einwohner* gilt.?

Mit dem ,,Gesetz von der progressiven Parallelitdt zwischen 6ffentlichen Ausgaben und
Bevolkerungsmassierung® hat BRECHT** eine weitere konzeptionelle Begriindung fiir
die Einwohnerveredelung geliefert. Hieran ist vor allem die sehr grobe Untersuchungs-
methode beméngelt, die heutigen MaB3stdben an empirisches Arbeiten nicht mehr stand-
hilt. Wiahrend das BRECHTsche Gesetz im gesamten Wertebereich GroBennachteile
unterstellt, ist in der stadt- und regionalokonomischen, aber auch in der finanzwissen-
schaftlichen Literatur am weitesten die Ansicht verbreitet, dass eine wachsende Ein-
wohnerzahl lediglich bis zu einer optimalen Stadtgréfie mit derartigen Skaleneffekten
einhergeht. Im Rahmen seiner empirischen Untersuchungen konnte SEITZ*® den entspre-
chenden J-formigen Kostenverlauf bestitigen. Als Konsequenz aus diesem Ergebnis
akzeptiert er zwar den hoheren Finanzbedarf groerer Stdadte, problematisiert aber die
praktizierte Asymmetrie beziiglich der spiegelbildlich gelagerten Sonderbedarfe. Der
fiir die Aufgabengesamtheit ermittelte Kostenverlauf korrespondiert mit den Kosten-
funktionen verschiedener kommunaler Aufgabenbereiche, welche aus produktionstech-
nischen Griinden degressive Durchschnittskostenverldufe (z.B. Abwasserentsorgung,

Schulgebiude) oder Kostenspriinge bei Uberschreiten einer bestimmter Einwohnerzahl

2 poprTz (1932), S. 280ff.

2! KIRCHHOFF (1996), S. 94; HARDT/SCHMIDT (1998), S. 117; LENK/BIRKE (1998), S. 222; HENNEKE (1999b), S. 265.

22 S0 sehen Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 u. 106 Abs. 3 Nr. 2 GG die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im
Bundesgebiet vor.

2 HARDT/SCHMIDT (1998), S. 117; EICHLER (2000), S. 57.

24 BRECHT (1932), S. 6.
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aufweisen.”® Auch Aufgabenfelder wie Naturschutz, StraBenaufsicht, Rettungswesen,
Schiilerbeforderung oder OPNV, bei denen eine abnehmende Siedlungsdichte mit stei-
genden Kosten einhergeht, tragen zur Erklirung des J-formigen Kostenverlaufs bei.”’
Der Giiltigkeit der beiden, auch verfassungsmiBig beanstandeten™ Grundthesen stehen
zudem die seinerzeit unbekannten, aber heute umso gewichtigeren Suburbanisierungs-
tendenzen entgegen, welche mit einer Entkoppelung von Einwohnerballung und Ge-

. iy 29
meindegrofe einhergehen.

Weitere Einwénde richten sich gegen den Versuch einer empirischen Unterlegung der
Hauptansatzstaffel, mittels regressionsanalytischer Methoden Erkldrungsgréfen fiir
Gemeindeausgaben mit Zuschussbedarf zu ermitteln®”. Entgegen der impliziten An-
nahme représentieren die durch die Einnahmenseite determinierten Gemeindeausgaben
nicht den objektiven Aufgabenbedarf. Aufgrund der mangelnden Unterscheidung zwi-
schen gemeindespezifisch notwendigen und autonom beeinflussbaren Ausgaben (sowie
deren Intensitdt) gehen einerseits Ausgaben mit verschwenderischem Charakter in die
Bedarfsmessung ein, wihrend andererseits notwendige, jedoch mangels ausreichender
Finanzausstattung unterlassene Ausgaben unberiicksichtigt bleiben.’’ Dariiber hinaus
reflektieren die in der Vergangenheit getitigten Ausgaben vor allem den Umfang der
verfligbaren Finanzmittel und damit der erhaltenen Zuweisungen, so dass sich die Prob-

lematik eines Zirkelschlusses ergibt.”

2 SEITZ (2002b), S. 19, 116f. Der Autor wendet sich — neben der Regressionsanalyse — verstirkt den technischen
Bedingungen der 6ffentlichen Leistungserstellung selbst zu und umgeht damit das noch zu erlduternde Problem des
Zirkelschlusses. Dazu auch: WOHLTMANN (2001), S. 103f.

26 | ENK/BIRKE (1998), S. 222; VESPER (2000), S. 32.

27 HENNEKE (1996), S. 79.

2 Die (fortdauernde) Giiltigkeit der empirischen Voraussetzungen sowie normativen Grundaussagen der BRECHT/
PopiTzschen Thesen hat das Bundesverfassungsgericht mit seiner Entscheidung vom 27.05.1992, S. 233-236, aus-
driicklich in Frage gestellt und dem Gesetzgeber einen Auftrag zur Uberpriifung und ggf. Korrektur erteilt. Dazu
auch MEYER (1997), S. 394.

» LENK/BIRKE (1998), S. 224. Die Autoren weisen darauf hin, dass v.a. im Umland von GroBstidten gelegene kleine-
re Gemeinden eine hohe Siedlungsdichte mit den hieraus resultierenden Mehrausgaben aufweisen.

3% Wihrend PARSCHE/STEINHERR (1995a) S. 8f., eine derartige empirische Begriindung fiir die Hauptansatzstaffel in
Nordrhein-Westfalen liefern, scheitert der regressionstechnische Ansatz fiir das Saarland an statistischen Restrikti-
onen (zu geringe Anzahl an Gemeinden mit mehr als 25.000 Einwohnern), vgl. PARSCHE U.A. (2001), S. 35-38,
233.

3! JUNKERNHEINRICH (1992), S. 244; LENK/BIRKE (1998), S. 222; VESPER (2000), S. 32; WOHLTMANN (2001), S. 102.

32 LENK/BIRKE (1998), S. 222; VESPER (2000), S. 32. Dass der Zuschussbedarf tatsichlich in einem derart starken
Mafe von den Schliisselzuweisungen der Vergangenheit geprégt ist, wird von PARSCHE/STEINHERR (1995b), S. 11f.
mit Verweis auf die Steuerkraftabhéngigkeit der Schliisselzuweisungen in Frage gestellt..
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Gegen die Anwendung der Hauptansatzstaffel spricht aulerdem die Verschéarfung des
bereits aufgezeigten Problems der Kostenremanenz, welche durch einen {iberproporti-
onalen Riickgang des errechneten Finanzbedarf bei sinkender Bevolkerung eintritt.*
Ein weiteres Manko stellen die im Falle einer kommunalen Neugliederung eintreten-
den Verteilungswirkungen dar. Obwohl sich bei der Zusammenlegung von Kommunen
im Rahmen einer Gemeindegebietsreform® die tatsichliche Einwohnerzahl nicht &n-
dert, steigt die Zahl der ,,veredelten* Einwohner und damit der fiktive Finanzbedarf der
Gemeindengesamtheit. Vor dem Hintergrund einer konstanten Schliisselmasse ver-
schieben sich die Bedarfsrelationen zugunsten der fusionierten Gemeinden, weshalb die
unbeteiligten Kommunen Einbuflen bei den Schliisselzuweisungen hinnehmen miis-

SGIl.35

Auch die allokationstheoretische Begriindung der Einwohnerveredelung als Entsché-
digung fiir die Kosten der Bevolkerungsballung kann nicht liberzeugen. Abgelehnt wird
ein derartiger Ausgleich mit Verweis auf die Funktion von Ballungsnachteilen (Ver-
kehrs- und Immissionsbelastung, ansteigende Kriminalitétsrate) als automatischen Sta-
bilisator des raumlichen Differenzierungsprozesses.’® Die zusitzlichen Mittel aus der
Einwohnerwertung ermodglichen den Kernstddten sogar einen Ausbau der Verkehrsinf-
rastruktur, wodurch Pendlerintensitit und Suburbanisierung weiter gefordert werden.”’
Neben dem fehlenden Nachweis derartiger Ballungsoptima ist dem jedoch entgegenzu-
setzen, dass die Alternative wohl kaum im Ignorieren gewachsener Strukturen und

formlichen ,,Aushungern® gréBerer Gemeinden bestehen konne®®.

Ein letzter Kritikbereich zielt auf Argumente, welche (neben den Grundlagenthesen)
einer normativen Rechtfertigung der Einwohnerveredelung dienen sollen. Zentralortli-
che Funktionen, wie z.B. Einrichtungen im Kultur-, Gesundheits-, Ausbildungs- oder

Hochschulbereich werden danach vor allem von den einwohnerstarken Gemeinden

33 Siehe Erlauterung auf Seite 12.

3* Bereits deren Zielstellung einer Einsparung von Verwaltungskosten steht im Widerspruch zu der genannten
BRECHTschen Grundthese. Vgl. MICOSATT (1990), S. 36.

35 LENK/BIRKE (1998), S. 222f.; VESPER (2000), S. 32. Eine auf Sachsen bezogene Untersuchung der Verteilungswir-
kungen liefern LENK/BIRKE (2003).

3% HANSMEYER (1980), S. 116 u. 129; JUNKERNHEINRICH (1991a), S. 71.

37 VESPER (2000), S. 33f.; KARRENBERG/MUNSTERMANN (2002), S. 37.

38 ZABEL (1983), S. 451.
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wahrgenommen, ohne dass sich die Umlandgemeinden an den hieraus resultierenden
Kosten beteiligten (Nutzen-,,spill overs® bzw. externe Effekte).”’ Indem Nutzer- und
Kostenzahlerkreis dieser staatlichen Leistungen auseinanderfallen, kommt es zu einer
Verletzung des Prinzips der fiskalischer Aquivalenz. Die zentralen Orte beziehen ledig-
lich den Bedarf ihrer eigenen Einwohner in ihre Uberlegungen ein, woraus eine gesamt-
gesellschaftlich suboptimale Bereitstellung Offentlicher Giiter resultiert. Bei unzurei-
chender Abbildung der Zentraldrtlichkeit durch die GemeindegroBe™ muss die
Hauptansatzstaffel jedoch bei der Internalisierung dieser Kosten scheitern. Dariiber hin-
aus scheinen mit Blick auf die vom Umland in die Stadt flieBenden Nutzen- und Kauf-
kraftstrome®' Zweifel angebracht, welcher der beiden Effekte iiberwiegt. Der duferst
schwer quantifizierbare Saldo dieser komplexen Leistungsverflechtungen diirfte aber
kaum der Struktur der Einwohnerveredelung entsprechen, so dass es sowohl zum Aus-

gleich als auch zur Verstirkung der externen Effekte kommen kann.*

Wihrend die Beflirworter der Hauptansatzstaffel deren Akzeptanz und vor allem Prak-
tikabilitit hervorheben®, diirfte die Vielzahl der dargestellten Einwénde diese zweifel-
los vorhandenen Anwendungsvorteile mehr als aufwiegen. Auch unter dem Aspekt der
Transparenz erscheint die Regelvermutung einer Gleichgewichtung von Einwohnerzah-
len bei gleichzeitiger Nachweispflicht fiir ausnahmsweise anzuerkennende Sonderbe-

darfe von Vorteil **

39 KIRcHHOF (1996), S. 23, entgegnet jedoch, dass zentralortliche Aufgaben groBerer Stidte weitgehend durch Son-
derzuweisungen des Bundes und des Landes aufgefangen werden.

430 weisen LENK/BIRKE (1998), S. 223f., fiir Sachsen ein erhebliches Auseinanderfallen von GemeindegroBe und
Einstufung in der Hierarchie der zentralen Orte nach. Nach einer Untersuchung von VESPER (2000), S. 152, korres-
pondiert die Gemeindegrofle dagegen in Brandenburg recht gut mit der Wahrnehmung zentralortlicher Funktionen.

*! Der Bayerische Verfassungsgerichtshof konzentriert sich auf monetire Effekte und nennt die Stirkung der Wirt-
schafts- und Steuerkraft durch die Einpendler, die Kaufkraftzufliisse und stadtischen Einnahmen durch Eink&ufe
aus dem Umland sowie die verbesserte Auslastung stddtischer Einrichtungen durch Mitbenutzung, vgl. WOHLT-
MANN (2001), S. 103. Unter Nutzengesichtspunkten sind ebenso die Erholungs- und die 6kologische Ausgleichs-
funktion relevant. Eine ausfiihrliche Wirkungsbetrachtung verschiedener Punkte der Stadt-Umland-Problematik
liefert BAYERISCHES STAATSMINISTERIUM FUR LANDESENTWICKLUNG UND UMWELTFRAGEN (Hrsg.) (1992), S. 8.

“2 DIETRICH (1997), S. 142; LENK/BIRKE (1998), S. 224.

# Nach KARRENBERG/MUNSTERMANN (2002), S. 28, stellt die klassische Hauptansatzstaffel zwar keine Optimallo-
sung, aber beileibe auch kein finanzausgleichspolitisches ,,Fossil“ ohne Existenzberechtigung dar. Vgl. auch
STEINHERR (1998b), S. 3-6; VESPER (2000), S. 151.

“ HENNEKE (1998), S. 1166f., fithrt weiter aus, dass die von einem solchen System fiir den politischen Entschei-
dungsprozess und fiir die breite Akzeptanz im kommunalen Bereich ausgehenden Wirkungen gar nicht hoch genug
veranschlagt werden konnen.



1.2 Hauptansatzstaffel vs. Zentrale-Orte-Ansatz 17

1.2.2 Der Zentrale-Orte-Ansatz

Angesichts einer Gesamtwiirdigung der vorgetragenen Kritikpunkte sowie der seit
Jahrzehnten anhaltenden Diskussionen um die Hauptansatzstaffel muss es verwundern,
dass sich die wissenschaftlich zumeist befiirwortete™ Alternative — der Zentralitits-
bzw. Zentrale-Orte-Ansatz — bislang nicht durchsetzen konnte. Der allgemein aner-
kannte, teilweise sogar in den Mittelpunkt der Uberlegungen geriickte Ausgleich zent-
ralortlicher Funktionen orientiert sich hierbei an der von den Landes-
entwicklungsplinen bzw. -programmen aufgestellten Hierarchie der zentralen Orte.*
Deren Klassifizierung beinhaltet die Festlegung siedlungsstruktureller Aufgaben sowie
Aussagen iiber den lokalen Infrastrukturbedarf.*’” Hinsichtlich der Eignung dieses In-
struments zur Beriicksichtigung raumordnerischer Belange ist zunidchst anzumerken,
dass aus theoretischer Sicht ein interkommunaler Ausgleich vorzuziehen wire, da auf-
grund des alleinigen Einkommenseffektes allgemeiner Zuweisungen®™ nur entspre-
chende Ausgleichszahlungen zwischen den betroffenen Gemeinden eine Korrektur der
durch die Nutzen-,,spill overs* verzerrten Preise gewihrleisten. In der Praxis scheiterte
diese Losung bislang an der mangelnden Offenlegung der Praferenzen der Umlandge-
meinden sowie den zu erwartenden hohen Verhandlungskosten®, wenngleich erste
Ansitze neuerdings praktiziert bzw. diskutiert werden®®. Aber selbst bei Entscheidung
fiir die Zuweisungsvariante stellt sich die Frage, ob die angestrebten Wirkungen nicht
besser mittels Zweckzuweisungen zu erreichen sind. Weil allgemeine Zuweisungen
kein Garant fiir eine tatsédchliche Ausdehnung des entsprechenden Giiterangebots der
zentralen Orte darstellen, wird vielfach fiir eine Zweckbindung der Mittel pladiert. Zu

den Vorschldgen fiir die konkrete Ausgestaltung zdhlen auch eine Eigenbeteiligung

45 HANSMEYER (1980), S. 120f.; JUNKERNHEINRICH (1992), S. 150-153; ECKEY (1995), S. 593; ELTGES (1995), S. 634;

LENK/BIRKE (1998), S. 226; PARSCHE U.A. (2001), S. 234.

Diese enthdlt i.d.R. die Festlegung von Ober-, Mittel- und Grundzentren sowie des jeweiligen Verflechtungsberei-

ches, d.h. wie vielen Umlandeinwohnern die zentralortlichen Funktionen angeboten werden. Ggf. erfolgt auch die

Benennung von Orten ohne zentralrtliche Funktion.

47 VESPER (2000), S. 34. Obwohl diese Klassifikation neben der empirischen Zentralitit v.a. die landesplanerischen
Zielvorstellungen abbildet, erscheint der Riickgriff darauf mangels eines besseren Zentralititsindikators vertretbar.
Vgl. STEINHERR (1998b), S. 5.

8 KUHN (1997), S. 225; LENK/BIRKE (1998), S. 226.

4 MADING (1995), S. 613; LENK/BIRKE (1998), S. 226; VESPER (2000), S. 34f. Eine Internalisierung dieser Kosten
vermag jedoch auch die Hauptansatzstaffel nicht zu leisten, siche LENK (1998), S. 26.

>0 SCHELPMEIER (1998), S. 306, erwihnt als praktizierte Beispiele die Gastschiilerbeitrige in Bayern sowie den Schul-
lastenausgleich in Schleswig-Holstein. In Mecklenburg-Vorpommern gibt es Uberlegungen, von den ,,Speckgiir-
telgemeinden® eine Umlage zugunsten der zentralen Orte zu erheben. Siehe hierzu KARRENBERG/MUNSTERMANN
(2002), S. 44.

46
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(idealerweise in Hohe des internen Nutzens)®', die Investitionsbindung® oder aber —
mit Blick auf die Gemeindeautonomie — die zumindest teilweise Vergabe als allgemei-

, : 53
ne Schliisselzuweisungen™.

1.3 Beriicksichtigung von Sonderbedarfen im Rahmen von Ergiin-
zungsansitzen

Die Abgeltung besonderer Bedarfe mittels Gewahrung von Neben- bzw. Ergénzungsan-
sitzen’! kann grundsitzlich auf einer Pauschalabgeltung, auf- bzw. ausgabenspezifi-
schen Indikatoren oder aber den jeweiligen Ausgaben selbst basieren. Zwecks
Einbeziehung in die Finanzbedarfsermittlung erfolgt bei allen Varianten abschlieend

eine Umrechnung in Einwohnerzahlen.

Um der Kritik an der Hauptansatzstaffel und deren mangelnden Berticksichtigung rele-
vanter bedarfsverursachender Faktoren (zumindest teilweise) zu entsprechen, werden
problem- und aufgabenbezogene Einzelindikatoren bestimmt und mittels Normierung,
Standardisierung und Gewichtung aggregiert.”> Mit diesem hiufig angewandten Verfah-
ren lisst sich auch eine groBere Bedarfsgerechtigkeit™ erzielen. Sofern ein direkter
Ausgaben- bzw. Zuschussbedarfsbezug mdglich und sinnvoll erscheint, kann auf diese
Weise das Manko eines zu vagen Zusammenhangs zwischen gewéhltem Indikator und
zu beriicksichtigenden Kosten®’ vermieden werden. Die Anrechnung von Nebenansit-
zen kann zusétzlich oder in Relation zum Hauptansatz erfolgen. Der letztere Fall bedeu-
tet eine Teilhabe an der erfolgten Veredelung®® und damit eine Wirkungsverstirkung
der Hauptansatzstaffel, welche als Vermischung unterschiedlicher Elemente grundsitz-

lich abzulehnen ist.

>l EcKEY (1995), S. 588.

S2VESPER (2000), S. 34, begriindet dies mit der Gefahr einer konsumtiven Verwendung. Die Zentralitit eines Ortes
manifestiere sich v.a. im Angebot an iiberdrtlichen Infrastruktureinrichtungen, weshalb die Investitionsbindung fiir
die neuen Bundesldnder angesichts des in diesem Bereich vorhandenen Nachhol- und Modernisierungsbedarf eine
noch stirkere Bedeutung besitzt.

53 HANSMEYER (1980), S. 142.

>* Rheinland-Pfalz: Leistungsansitze.

> JUNKERNHEINRICH (1991), S. 72-77; VESPER (2000), S. 35. Das regressionsanalytische Vorgehen fiir Niedersachsen
stellen HARDT/SCHMIDT (1998), S. 125-147, dar.

% EICHLER (2000), S. 58f.

T WaHL (1992), S. 125.

8 RUMMEL (1999), S. 195.
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Trotz einer Vielzahl denkbarer Nebenansitze ist mit Blick auf deren gegenseitige Be-
einflussung, die fragwiirdige Verbesserung des Gesamtsystems, den zusdtzlichen Be-
rechnungsaufwand sowie die Strategie- und Streitanfélligkeit des Verfahrens vor einer
Uberfrachtung des kommunalen Finanzausgleichs mit derartigen Sonderbedarfen zu
warnen.” Es sollten nur exogen bestimmte, moglichst viele Gemeinden betreffende,
quantitativ bedeutsame Bedarfe Beriicksichtigung finden, die bei Anwendung einer

Hauptansatzstaffel durch diese nicht adiquat abzubilden sind.®

1.4 Ausgestaltung in den Bundeslindern

Die folgenden Erlduterungen konzentrieren sich auf den Haupt- bzw. Gesamtansatz, der
neben dem (mit Ausnahme Baden-Wiirttembergs) endogenisierten Grundbetrag den
zweiten Multiplikanten zur Bestimmung des Finanzbedarfs darstellt. Es handelt sich
hierbei um einen Hauptansatz®', der sich in der Mehrzahl der Bundeslinder mit Neben-
bzw. Erginzungsansitzen zu einem Gesamtansatz summiert. Wie bereits angedeutet,
erfolgt die Ermittlung von Bedarfsrelationen zwischen den Kommunen nicht mittels
objektiver Messung, sondern ist vielmehr von der landespolitischen Einschidtzung der
gegenwirtigen Situation sowie Vorstellungen iiber die wiinschenswerte zukiinftige
Entwicklung der Kommunalhaushalte geprigt.®* Tabelle 1-1 enthilt die detaillierten Re-
gelungen der einzelnen Finanzausgleichssysteme, die im Folgenden hinsichtlich einer
praktizierten Einwohnerveredelung sowie der Berlicksichtigung von Sonderbedarfen

untersucht werden.

1.4.1 Einwohnerveredelung
Nach dem Kriterium der Einwohnerveredelung sind gemdl Tabelle 1-1 zundchst zwei

Gruppen zu unterscheiden (I. vs. IL.).

L. Auf eine Hauptansatzstaffel und damit die Hohergewichtung von Einwohnern

groBerer Gemeinden verzichten Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz® und

5% PARSCHE/STEINHERR (1995a) S. 18f; HARDT/SCHMIDT (1998), S. 110; VESPER (2000), S. 37.

50 VESPER (2000), S. 37f., ***

%! Niedersachsen: GemeindegroBenansatz.

52 PARSCHE/STEINHERR (1995b), S. 9.

5 Die ,,Aufteilung® der Einwohner zwischen kreisangehdrigen Gemeinden und Landkreisen resultiert aus dem Ver-
zicht auf Bildung separater Teilmassen fiir kreisfreie Stidte, kreisangehorige Gemeinden und Landkreise.



Tabelle 1-1: Bestimmung des Finanzbedarfs im kommunalen Finanzausgleich

Bun-
des- kreisangehorige Gemeinden kreisfreie Stadte Landkreise
land
1. Verzicht auf Einwohnerveredelung
Hauptansatz Erginzungsansitze Hauptansatz Ergénzungsansitze Hauptansatz Ergéinzungsansitze
MV Einwohner keine Einwohner keine 73 v.H. nach Einwohnern |27 v.H. nach Flichenansatz
RP 36 v.H. der Einwohner 1. Stationierungsstreitkrifte 100 v.H. der Einwohner 1. Stationierungsstreitkrifte 64 v.H. der Einwohner  |1. Stationierungsstreitkréfte
2. Zentrale Orte 2. Zentrale Orte 2. Zentrale Orte
3. Soziallasten 3. Soziallasten 3. Soziallasten
4. Schulansatz 4. Schulansatz 4. Schulansatz
5. Flachenansatz 5. Flachenansatz 5. Flichenansatz
6. Ansatz fiir Bader 6. Ansatz fiir Bader 6. Ansatz fiir Bader
SH Einwohner keine® Einwohner” keine® Einwohner” keine
II. Einwohnerveredelung
Ila. bei Teilschliisselmassen fiir kreisangehorige Gemeinden, kreisfreie Stidte und Landkreise
Hauptansatzstaffel
Ein- | v.H- Fin- v.H- Modifikation Ergéinzungsansitze Hauptansatz Erginzungsansitze Hauptansatz Erginzungsansitze
wohner | Satz | wohner | Satz
HE | <5.000 4 >50.000 | 130 |I.Mittelzentrum: mind. 125 1. Stationierungsstreitkréfte Darmstadt und Offenbach am | 1. Stationierungsstreitkrifte fiir kreisang. Gemeinden keine
2. Mittelzentrum mit Teilfunktion eines  |2. Bevolkerungszuwachs > 10 v.H. [Main je 100, Wiesbaden und  |2. Bevélkerungszuwachs > 10 v.H.|< 7.500 Einwohner: 105 v.H.,
Oberzentrums: mind. 130 in den letzten 10 Jahren Kassel 102, Frankfurt am Main |in den letzten 10 Jahren fiir tibrige Gem.: 100 v.H.
3. Oberzentrum: mind. 140 3. Schiiler 109 3. Schiiler
4. Sonderregelung bei Einwohnerriickgang [4. Gemeinden > 50.000 Einwohner:
(um max. 10 v.H., unter néchstniedrigere |+ 15 v.H. des Hauptansatzes
Stufe: Hauptansatz des letzten Jahres gilt
weiter)
SL | <5.000 | 104 | 200.000 | 133 keine 1. Nicht kasernierte Einwohner Soziallastenansatz
Stationierungsstreitkréfte
2. Kinder bei iiberdurchschn.
Geburtenrate
3. Straflen
;e?giieﬁZiimelnden fur (nicht vorhanden)
5. Kurorte
6. Zentrale Orte (Mittelz.: + 6 v.H.,
Oberz.: + 2 v.H. der Einwohner des
Verflechtungsbereiches (einschl.
zentraler Ort)
SN | <1.500 | 100 55.000 160 keine Schiileransatz Dresden, Leipzig je 125 v.H., Schiileransatz Einwohner Schiileransatz
Chemnitz 122 v.H., Zwickau
115 v.H., Plauen u. Gorlitz je
105 v.H., Hoyerswerda 100
v.H.
ST | <5.000 | 100 | 60.000 125 keine keine <150.000 Einw.: 100 v.H., keine Einwohner Fichenansatz
>150.000 Einw.: 112 v.H.




Fortsetzung Tabelle 1-1:

alle Gemeinden kreisfreie Stadte Landkreise Sonstige
deg_- Hauptansatzstaffel
land| Ein- |v.H- Ein- Vv.H- Modifikation Ergénzungsansitze Hauptansatz Erginzungsansitze Hauptansatz Ergdnzungsansitze Hauptansatz
wohner | Satz | wohner | Satz
IIb. bei Teilschliisselmassen fiir alle Gemeinden, kreisfreie Stadte u. Landkreise
BW | <3.000 | 100 |>600.000| 186 keine 1. Grundwehrdienstleistende und — (keine Gegeniiberstellung von Finanzbedarf und Finanzkraft, Einwohner keine LWYV: Einwohner
Kasernierte Verteilung nach Einwohnern)
2. Polizeibeamte in Gemein-
schaftsunterkiinften
3. Studierende (+ 15 v.H. des
Hauptansatzes)
BB | <2500 | 100 | >55.000 | 128 |1.Kreisfreie Stadte: 138 v.H. Soziallasten nach Dauer der Einwohner keine Einwohner Flachenansatz
2. Mittelzentrum: mind. 118 v.H. Arbeitslosigkeit
3. Grundzentrum: mind. 113 v.H.
4. Kleinzentrum: mind. 103 v.H.
5. GroB3e kreisangehorige Stadte: mind.
123 v.H
NI |<10.000 {100 [>500.000 [180 (keine keine Einwohner Sozialhilfelastenansatz Einwohner Sozialhilfelastenansatz

Tlc. bei Teilschliisselmas

sen fiir alle Gemeinden u. Landkreise

BY | <5.000 | 108 | 500.000
je weitere
100.000

150
+1

keine

1. nicht kasernierte
Stationierungskrifte

2. nur fiir kreisfreie Stédte:
Sozialhilfeansatz

3. Ansatz fiir Strukturschwéche
(tiberdurchschn. viele Arbeitslose)
4. Nebenwohnung

5. Kreisfreie Stadte: + 10 v.H. des
Hauptansatzes

NW | <25.000 634.000

157

keine

1. Schiiler

2. Soziallasten nach Dauer der
Arbeitslosigkeit

3. Zentralitét nach Zahl der
sozialversicherungspflichtig
Beschiftigten

TH [<3.000 |100 |>200.000

150

keine

Kreisfreie Stadte: + 5 Prozent-
punkte®

je nach Anteil Einw. < 18].:
unter Landesdurchschnitt:
100, tiber Landesdurch-
schnitt: +1,5faches der iiber-
steigenden Prozentpunkte

1. nicht kasernierte

Stationierungsstreitkrifte u.

deren Angehorige
2. Sozialhilfeansatz

Einwohner

Schiileransatz

Einwohner

keine

LV: Einwohner

Die Hinweise in den folgenden Fulinoten beziehen sich nicht auf die unmittelbare Bedarfsermittlung, sondern betreffen den Gesamtzusammenhang.

“ - Schliisselzuweisungen fiir iibergemeindliche Aufgaben an zentrale Orte

® - umfangreiche Vorab- u. Abzugsbetragsregelungen

¢ - Vorweg-Schliisselzuweisungen an zentrale Orte

Quellen: Gesetze der Bundesldnder zum kommunalen Finanzausgleich, Tabelle in Anlehnung an HENNEKE (2000), S. 376f.; Stand: April 2003.
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Schleswig-Holstein, welche sich stattdessen fiir die Anwendung des Zentrale-Orte-

Ansatzes (mehr dazu unter 1.4.2 a) entschieden haben.

II. Die anderen zehn Bundeslédnder veredeln die tatsdchlichen Einwohnerzahlen im
Wege einer Hauptansatzstaffel, deren Spreizung in den vergangenen Jahren kontinuier-
lich zugenommen hat64. Nach einigen allgemeinen Erlduterungen zur Ausgestaltung
dieses Instruments folgt eine Betrachtung, die an der von den Léndern praktizierten
Teilschliisselmassenbildung fiir kreisfreie Stddte, kreisangehorige Gemeinden und
Landkreise ansetzt. Die Unterschiede bei der landesspezifischen Auspriagung der Ein-
wohnergewichtung werden dabei mit Hilfe einer tabellarischen Auflistung der Werte
(Tabelle 1-2) sowie einer graphischen Darstellung des Verlaufs (Abbildung 1-1) ver-
deutlicht.

Die Hauptansatzstaffeln beinhalten die fiir die jeweilige Gemeindegréf3e in Ansatz zu
bringenden Gewichtungsfaktoren, aus denen sich die (den Finanzbedarf reprisentieren-
den) Einwohnerzahlen ergeben. Bei Werten, die zwischen den im Gesetz genannten
Gemeindegroflen liegen, verwenden fast alle Lander das Verfahren der linearen Interpo-
lation® und gewihrleisten damit eine relativ stetige Gewichtungsskala. Aufgrund der
resultierenden Veredelungsspriinge ist hingegen die Geltung eines Hauptansatzes bis
zum Erreichen der nédchsten Stufe abzulehnen, wie sie in Hessen (gemaf3 Anlage 1 Satz
1 zum FAG HE) fiir den gesamten und in Sachsen-Anhalt (gemall Anlage zu § 7 Abs. 2
FAG ST) fiir einen ausgewéhlten Einwohnerbereich (5.001 bis 9.999 Einwohner) An-
wendung findet (in Tabelle 1-2 durch die Einrahmung eines konkreten Wertes verdeut-
licht). Die Hinzugewinnung eines einzigen (z.B. 10.000sten hessischen Gemeinde-)
Einwohners kann hier eine deutliche Hohergewichtung aller Einwohner zur Folge ha-
ben, womit das Prinzip der Systemgerechtigkeit verletzt und der Anreiz zum Erreichen
der nichsten GroBenklasse weiter (unsinnig) verstirkt wird. Offensichtlich in der Ab-
sicht des Gesetzgebers liegt diese unstetige Einwohnergewichtung in Sachsen-Anhalt,

das tiber die o.g. Regelung hinaus bei einer Gemeindegréf3e von 10.000 bzw. 25.000

64 PARSCHE/STEINHERR (1995b), S. 27; EICHLER (2000), S. 57.

55 Das exakte rechnerische Ergebnis iibernehmen lediglich BY u. TH, wihrend in allen anderen Léindern eine weitere
Modifikation erfolgt: Rundung auf eine Dezimalstelle (ST, NI, SL) oder Aufrundung auf eine (BB, NW) bzw. zwei
Dezimalstellen des Hauptansatzes (SN) oder aber auf EUR 0,10 des Kopfbetrages (BW).
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Einwohnern einen Veredelungssprung von 2 bzw. 3 Prozentpunkten vorsieht. Einzigar-
tig in Deutschland ist die — einen J-formigen Kostenverlauf beriicksichtigende — Rege-
lung des Saarlandes, nach der die Gemeindegroflen von 5.000 und 30.000 Einwohnern
gleich gewichtet werden und dazwischen eine Reduzierung des Vervielfiltigers erfolgt.
Die Liander Bayern und Hessen beginnen ihre (im gesamten Wertebereich wachsende)
Hauptansatzstaffel mit einem Wert ungleich 100, was mit Blick auf die theoretische
Vorgehensweise (Ermittlung der Zuschussbedarfsrelationen, Ausrichtung der Gewich-

tungsskala an den kleineren Gemeinden) verwundert.

Je nach landesspezifischer Regelung listet Tabelle 1-2 die Hauptansatzstaffelung fiir die
kreisangehorigen (11a.) oder fiir alle (IIb. und Ilc.) Gemeinden auf.

ITa.  Zur ersten Gruppe mit separaten Teilschliisselmassen fiir kreisangehorige Ge-
meinden, kreisfreie Stadte und Landkreise zdhlen Hessen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
das Saarland. Wéhrend in der Regel Werte fiir Gemeindegrofen bis etwa 60.000 Ein-
wohner ausreichend sind, weisen die kreisangehorigen Gemeinden des Saarlandes (auf-
grund der kommunalen Gliederung ohne kreisfreie Stddte) zum Teil deutlich hohere
Einwohnerzahlen. Einer Beurteilung der Umverteilungswirkungen, welche sich bei die-
ser Teilschliisselmassenbildung lediglich innerhalb des kreisangehdrigen Raumes ent-
falten, dient ein Blick auf die Veredelungsspanne: Selbst bei Beachtung des duferst
niedrigen Skalenanfangs (1.500 Einwohner) fillt die Umverteilungsintensitdt in Sachsen
(Spreizung 100-160 v.H.) deutlich hoher aus als im Rest der Gruppe (etwa 100-130
v.H.).%

[Ib-c. Giénzlich andere Wirkungen resultieren aus der Anwendung fiir sémtliche Ge-
meinden, da eine zunehmende Spreizung der Hauptansatzstaffel in diesem Fall zu einer
Umverteilung vom kreisangehdrigen Raum zu den kreisfreien Stidten fithrt.”” Die Ein-

beziehung der GroBstddte erfordert eine deutlich umfangreichere Staffelung, deren letz-

56 Bspw. iibersteigt der Hauptansatzstaffelwert einer Gemeinde mit 49.999 Einwohnern denjenigen einer Gemeinde
mit 4.999 Einwohnern in SN um 36, in ST um 23, in HE um 21 und in SL um 8 v.H..
7 HENNEKE (1999a), S. 197f.
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Tabelle 1-2: Hauptansatzstaffeln zur Finanzbedarfsermittlung der Gemeinden im kom-
munalen Finanzausgleich

- Angaben in v.H. -

Gemein- fur alle Gemeinden
denmit...| Ila. fir kreisangehdrige Gemeinden llb.  mit | lic. ohne
Ein- zusétzl. Teilschllisselmasse fir kreisfreie Stadte
wohnern HE? SL SN ST BW? BB NI¢ BY NW TH
1.500 100°
2.500 100¢
3.000 100¢ 100°
4.000 . 112 ,
5000 |07 107/114] q04¢ 1149 199 4001103 1029 | 1015 100 108° 100 105
7500 |14 122|103 103
10.000 |12V 114/121] 100 126,5 103/105| 110 104,7 100¢ 115 100 110
12.500 | 124 131 105
15.000 bis 108
17.500 | 126 138 |
20.000 126127 102 138,7 111,7 117 110,5 110 121,7 100 115
25.000 | 127 140 125 100¢
30.000 104
35.000 118
37500 | 4oq 118 103
40.000 107 150 ! 120
45.000 bis 123
50.000 129/130] 112 156,7 | 125| 123 125 125,5 125 135 105,5 130
52500 | 130 106
55.000 160 128 128
60.000
70.500 109
90.500 112
100.000 123 135 145 140 1133 140
113.000 115
139.000 118
167.000 121
197.500 124
200.000 133 155 161,7 143,3 124,2 145
230.500 127 [> 200.000:
250.000 170 145 150
266.000 130
304.500 133
345.000 136
388.500 139
434.500 142
482.500 145
500.000 179 180 150 146,0
533.500 +1je 148
587.000 weitere 151
600.000 186 100. 000
634.000 EW 154
> 634.000:
157

Die Auflistung der kursiven Werte erfolgt aus Vergleichsgriinden. Abgesehen von der Ergdnzung der 100 im oberen Bereich, wurden
diese Angaben mittels linearer Interpolation (gerundet auf eine Dezimalstelle) ermittelt.

@- Mit Ausnahme des letzten Wertes (130) beziehen sich alle Angaben auf bis zu ... Einwohnern.

P Gewichtung des Kopfbetrages

°- Die zusétzliche Teilschlisselmasse fiir Kreisaufgaben steht zunachst kreisfreien Stadten und Landkreisen zur Verfiigung.

d- Der erste Wert der Hauptansatzstaffel gilt jeweils bis zu ... Einwohnern.

Quellen: Gesetze der Bundeslander zum kommunalen Finanzausgleich, eigene Darstellung; Stand: April 2003.

ter Wert in Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen und Thiiringen in etwa mit der

Einwohnerzahl der bevolkerungsstirksten Gemeinde® zusammenfillt. Weit auBerhalb

%8 Hierbei handelt es sich um Stuttgart (ca. 590.000 Einwohner), Hannover (ca. 520.000 Einwohner) und Erfurt (ca.
200.000 Einwohner). Quelle: STATISTISCHES BUNDESAMT (2003), Stand: 31.12.2001.
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des (aktiven) Fortschreibungsbereiches der Hauptansatzstaffel liegen hingegen die Ein-
wohnerzahlen der groBten kreisfreien Stiddte in Bayern, Nordrhein-Westfalen und Bran-
denburg®, so dass fiir diese Stidte (lediglich) der hichstgenannte Gewichtungsfaktor
zum Ansatz kommt und somit eine eingeschrinkte Einwohnerveredelung gilt.70 Die
Spreizung der Hauptansatzstaffeln in den sechs Léndern dieser Gruppe reicht von 100-

128 v.H. in Brandenburg bis 100-186 v.H. in Baden-Wiirttemberg.

IIb.  In Brandenburg und Baden-Wiirttemberg gibt es Teilschliisselmassen fiir (sdmt-
liche) Gemeinden, kreisfreie Stddte und Landkreise, so dass die kreisfreien Stidte aus
zwei ,, Topfen* bedient werden. Zu dieser Gruppe zdhlt letztlich auch Niedersachsen,

das Schliisselmassen fiir Gemeinde- und fiir Kreisaufgaben ausreicht.

IIc.  Angesichts einer fehlenden zusétzlichen Teilschliisselmasse fiir kreisfreie Stadte
wire in Bayern, Nordrhein-Westfalen und Thiiringen eine groBere Spreizung bei der
Hauptansatzstaffel zu erwarten, was sich mit Blick auf Tabelle 1-2 und Abbildung 1-1

aber nicht bestétigen ldsst.

Aufgrund der tendenziell hoheren Dotierung der Gemeindeschliisselmasse verstdrken

sich die bereits bei Ila. genannten Effekte.

Die Auswertung einer graphischen Abbildung der Gewichtungsfaktoren in Abbildung
1-1 erbringt zunéchst, dass sich diese 1.d.R. aus Teilabschnitten mit einer proportionalen
Steigung zusammensetzen, deren Aneinanderreihung einen degressiv wachsenden Tarif
ergibt. Dariiber hinaus lassen sich Extrempositionen ausmachen: Im Bereich bis
100.000 Einwohnern (untere Abbildung) weist Sachsen die mit Abstand stirkste Sprei-

zung auf, wihrend Nordrhein-Westfalen und das Saarland in dieser Gemeindegrof3en

% Die Einwohnerzahlen liegen in Miinchen bei ca. 1,2 Mill., in Koln bei ca. 970.000 und in Potsdam bei etwa
130.000. Quelle: STATISTISCHES BUNDESAMT (2003), Stand: 31.12.2001.

" Diese Aussage vernachlissigt, dass in Bayern ab 600.000 Einwohnern eine relativ geringe Steigerung des Gewich-
tungsfaktors erfolgt. In Brandenburg erhilt die Landeshauptstadt Potsdam dariiber hinaus eine Vorwegentnahme
aus der Finanzausgleichsmasse in Hohe von etwa 2,6 Mill. EUR.
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Abbildung 1-1: Gewichtung von Einwohnern der Gemeinden bzw. kreisangehorigen
Gemeinden im kommunalen Finanzausgleich

Gewichtung in v.H.

200.000  300.000  400.000  500.000  600.000  700.000  800.000  900.000 1.000.000 1.100.000 1.200.000
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Einwohner

Die Darstellung der Graphen endet bei der Einwohnerzahl, fiir die der letzte Wert der Hauptansatzstaffel
vorliegt bzw. die die groBte (ggf. kreisangehdrige) Gemeinde des jeweiligen Bundeslandes aufweist.

Quellen: Gesetze der Bundeslander zum kommunalen Finanzausgleich, eigene Darstellung; Stand: April 2003
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klasse einen zusitzlichen Finanzbedarf von lediglich 13 bzw. 23 Prozentpunkten be-
riicksichtigen. Mit steigender GemeindegroBBe reduziert sich die Anzahl der Lénder
mit entsprechenden Werten in der Hauptansatzstaffel. Bei Ausweitung des Blickfeldes
auf etwa 200.000 Einwohner (obere Abbildung) sind noch sechs Bundeslédnder zu be-
rlicksichtigen, von denen Niedersachsen die hochsten Veredelungsfaktoren gewéhrt. In
diesem GemeindegroBenbereich gilt die Einwohnergewichtung ausnahmslos fiir sémitli-
che Gemeinden (vgl. Tabelle 1-2), bei denen mit Ausnahme des Saarlands letztlich nur
die kreisfreien Stidte relevant sein diirften. Bei etwa einer halben Million Einwohnern
verbleiben schlieBlich (in der Reihenfolge einer abnehmenden Einwohnerveredelung)
Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen. Trotz der bis
etwa 500.000 Einwohner zum Teil stark divergierenden Verldufe gewéhren die Systeme
in Bayern und Nordrhein-Westfalen ihren GroBstédten iiber 600.000 Einwohnern anni-

hernd dieselbe Einwohnerveredelung.

1.4.2 Andere Instrumente zur Sonderbedarfsberiicksichtigung

Wihrend die Ergdnzungsansédtze bereits Tabelle 1-1 zu entnehmen waren, bietet Tabelle
1-3 einen systematischen Uberblick der Beriicksichtigung von Sonderbedarfen inner-
halb und auBBerhalb des Schliisselzuweisungssystems. Dabei erweist sich eine Untertei-
lung in die Abgeltung zentralortlicher Funktionen einerseits sowie weiterer

Sonderbedarfe andererseits als sinnvoll.

a) Beriicksichtigung zentraldrtlicher Funktionen (im engeren Sinne’")

Da die alleinige Ausrichtung an Einwohnerwerten typische Aufgaben und daraus resul-
tierende besondere Kostenlasten oftmals nicht addquat widerspiegelt, werden bei der
Vergabe der Schliisselzuweisungen ergidnzend aufgabenbezogene Ansitze beriicksich-
tigt oder Vorwegabziige und Zweckzuweisungen fiir Sonderbedarfe in den Finanzaus-
gleich aufgenommen.”” Die bedeutsamste Gruppe befasst sich mit der Abgeltung
zentralortlicher Funktionen bzw. Belastungen, wobei die Bundeslédnder mit Verzicht
auf eine Einwohnergewichtung hierzu verschiedene Instrumente einsetzen: Der Abgel-

tung libergemeindlicher Aufgaben zentraler Orte dienen ein aus der Finanzausgleichs-

' Anders als bei der hier verwendeten Abgrenzung wird gelegentlich auch die Abgeltung von Soziallasten, die Ge-
wihrung von Investitionszuschiissen, vgl. SCHELPMEIER (1998), S. 305, oder sogar die Hebesatzpauschalierung,
sieche ECKEY (1995), S. 592, als Beriicksichtigung zentralortlicher Funktionen eingeordnet.
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masse entnommener Vorwegabzug in Mecklenburg-Vorpommern, ein Ergdnzungsan-
satz in Rheinland-Pfalz” sowie eine separate Teilschliisselmasse in Schleswig-Holstein.
Aber auch mit Hauptansatzstaffeln ausgestattete Finanzausgleichssysteme enthalten
Elemente im Sinne des Zentralititsgedankens, welche ergdnzend zur Einwohnerverede-
lung Anwendung finden: Wahrend die Vorwegentnahme aus der Gemeindeschliissel-
masse (Thiiringen), der Erginzungsansatz fiir zentrale Orte (Saarland)™ sowie
Mindestwerte fiir die Einwohnergewichtung (Brandenburg und Hessen) auf die landes-
planerische Zentralititseinstufung selbst abstellen, handelt es sich bei den Nebenansét-
zen fiir Schiiler (Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Sachsen),
Studenten (Baden-Wiirttemberg) oder sozialversicherungspflichtig Beschiftigte (Nord-

76 .
“® in denen

rhein-Westfalen)”” um sogenannte ,,aufgabenspezifische Zentralititsansitze
zentrale Orte expressis verbis keine Erwdhnung finden.”” Wihrend die Zentralititswir-
kung einer Vorwegentnahme oder Teilschliisselmasse fiir zentrale Orte iiber den Um-
fang der bereitgestellten Mittel unmittelbar und gezielt steuerbar ist, gehen alle anderen
Regelungen zu Lasten der sonstigen aus der jeweiligen Teilschliisselmasse zu bedie-

nenden Gebietskorperschaften.

2 MEYER (1997), S. 394.

3 Gemih § 11 Abs. 4 Nr. 2 LFAG RP werden die Einwohner des gesamten Verflechtungsbereich (d.h. einschlieBlich
des zentralen Ortes) mit einem bestimmten v.H.-Satz hinzugerechnet, wobei nach Empfehlung des ifo Instituts, vgl.
STEINHERR (1998a), S. 21, eine Differenzierung nach Nah-, Mittel- und Regionalbereich erfolgt.

™ Im Gegensatz zu Rheinland-Pfalz (siche Fn. 73) wird nach § 12 Abs. 4 Nr. 6 KFAG SL ein bestimmter Anteil der
Umlandeinwohner (Verflechtungsbereich abziiglich zentraler Ort) addiert. Die damit verbundene Abgrenzung zwi-
schen der Last aus der Funktionserfiillung fiir das Umland und der — bereits in der Hauptansatzstaffel berticksich-
tigten — Last aus der Grofie des Zentrums ist mit SCHELPMEIER (1998), S. 303, zu begriilen. Als Kompensation fiir
den Wegfall der Einwohnerveredelung fordern hingegen PARSCHE U.A. (2001), S. 87f. u. 234, fiir die saarléndi-
schen Mittelzentren und das Oberzentrum Saarbriicken, die Zentrumseinwohner selbst als mitzuversorgende Ein-
wohner einzubezichen.

7> Nach EICHLER (2000), S. 59, soll damit die Schaffung und Erhaltung von sozialversicherungspflichtigen Arbeits-
plitzen belohnt werden. Mangels exakter Messung der durch die Beschéftigten hervorgerufenen Kosten liegt die-
sem Ansatz ein mittels Regressionsanalyse ermittelter Zusammenhang zwischen Beschéftigten und
Gemeindezuschussbedarfen zugrunde. Vgl. hierzu: PARSCHE/STEINHERR (1995a), S. 48-50.

7 SCHELPMEIER (1998), S. 301.

" In diesem Sinne unterscheidet VOLMERIG (1991), S. 56-62, Nebenansitze mit expliziter vs. impliziter Beriicksichti-
gung zentraldrtlicher Funktionen.



Tabelle 1-3: Berticksichtigung von Sonderbedarfen im kommunalen Finanzausgleich

Beriicksichtigung zentralortlicher Funktionen Begunstlgung'krelsﬂ'el"e rbzw. Weitere Sonderbedarfe
grofer kreisang. Stadte
Modifikationen bzw. Ergdnzungsansitze Teilschliis- personenbezogen nicht personenbezogen

Bun. separ. selmasse fiir kreis- Soziallasten auslind. Polizei- | Per-

Schliis: Thea- Kkreisfrei . . Grund-
des-| Haupt- selmas SV- ) reisireie kreis- | ang. R Stationierungs- Bevolk h beamte | sonen Asyl- Frem- I B
land| ansatz- s fiir | Zentrale | Schiiler/ |Studen-| pflichtig g:’ Op- Stadte freie | Gem. > Sosial AL ;berh— streitkrife Kin- e;[(; ° (;?:n;’t_ in Ge- mit | Fliicht-| be- |Stra-| den- | Fli- eﬁll sj:f_

staffel Orte | Schulweg | ten |Beschaf- NV | zu- Stidte | 50.000 | >0#4| o | AU nicht | der . mein- | Neben- | linge | wer- | Ben | ver- | che &e
zentr. . ches- . sepa- . hilfe schn. | kaser- wachs leis- a hilfe | den
tigte sitz- Einw. Dauer . kaser- schafts- | woh- ber kehr
Orte ter . rat AL | niert . tende
lich niert unterk. | nung

BW| @ o ®(15) [ ] O ®(15) ®(15) | ®(15) ©)
BY| @ (e} ®+10 o o° o(75) @(100)
BB| @ @®:mind. @) (@) [ ] ®:138 [ o’
HE| @ ®:mind. | ®(15) O o | O [ ] ®+15| O ®(100) [ ] O ©) o
MV o) o o |0 ° s o o’
NI [ ] [}
NW| @ [ ] ®(15)| O [ ] O ©)
RP [ X [ J O | O [ J ®(35) O | e0 | @
SL| @ [ X O o ®(100)| @ [ J o"
SN| ® ® o' ] o
sT| ® o o |0 ° s o]o e'| O
SH [ ] o O |O]| @ O @) o
TH| ® o o o~ ®+5 O

@ - innerhalb des Schlusselzuweisungssystems (mittels separater Teilschliisselmasse, Hauptansatzstaffel, Ergénzungsansatz oder Modifikation)
@:mind. - Mindestvervielféltiger im Hauptansatz in v.H.
®: ... - Vervielfaltiger im Hauptansatz in v.H.

®(...) - v.H.-Berlicksichtigung als Ergénzungsansatz
@+... - Erhéhung des Hauptansatzes um einen ... v.H.-Anteil (Prozent)
®+5 (kursiv) - Erhdhung des Hauptansatzes um v.H. (Prozentpunkte)
O - auRerhalb des Schliisselzuweisungssystems

a. z.B. Béder, Heilorte, Kurorte oder Ubernachtungen

b

- nur kreisfreie Stadte

- Nebenansatz fiir Strukturschwache
9. nur Landkreise
¢ - Verflechtungsbereich

f- Landkreise und Gemeinden

9- Umland (Verflechtungsbereich abzgl. zentraler Ort)
M. fiir Grubengemeinden

'~ Kulturlastenausgleich (derzeit Neuregelung fiir 2004 diskutiert)

J- Vorwegentnahme aus Gemeindeschliisselmasse

k_ inkl. Museen, Musikschulen

Quellen: Gesetze der Bundeslander zum kommunalen Finanzausgleich, eigene Darstellung; Stand: April 2003.
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Mit Blick auf das Drei-Komponenten-System der Schliisselzuweisungen (Aus-
gleich zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft) bedeutet die Beriicksichtigung
zentralortlicher Belastungen im Rahmen von Hauptansatzstaffel oder Nebenansét-
zen (Symbol @ in Tabelle 1-3) letztlich eine finanzkrafiabhdngige Abgeltung
dieser Sonderbedarfe. Der Forderung, dieses Verfahren durch einen einwohner-
bzw. ausgabenbezogenen Ausgleich zu ersetzen’®, kommt die Mehrzahl der Fi-
nanzausgleichssysteme durch Sonderlastenausgleiche auflerhalb des Schliissel-

zuweisungssystems (Symbol O in Tabelle 1-3) zumindest teilweise nach.

Im Rahmen der Finanzbedarfsermittlung bzw. des Schliisselzuweisungssystems
kommt es dariiber hinaus zu einer Begiinstigung der Kkreisfreien Stidte, die sich
nur bedingt mit dem Konzept der zentralen Orte deckt. Neben der zusétzlichen

bzw. separaten’”

Zuweisung von Teilschliisselmassen (sieben Bundeslédnder)
kommen ein liber dem hochsten Staffelwert liegender Hauptansatz (Brandenburg)
sowie ein Einwohnerzuschlag (Bayern und Thiiringen) zur Anwendung. Einzigar-
tig ist die prozentuale Einwohnerhinzurechnung fiir kreisangehorige Gemeinden
in Nordrhein-Westfalen, die den Besonderheiten des bevolkerungsreichsten und

-dichtesten Bundeslandes geschuldet sein diirfte.

b) weitere Sonderbedarfe

Die Finanzausgleichsregelungen beziehen mehr als 15 weitere Sonderbedarfe oh-
ne Zentralitits-, Gemeindestatus- oder Gemeindegrof3enbezug ein, deren landes-
spezifische Auswahl die normative Entscheidung des Gesetzgebers noch
deutlicher zum Ausdruck bringt. Fiir eine Gruppierung dieser Bedarfe erscheint

das Kriterium des Personenbezugs am zweckméBigsten.

Bei den personenbezogenen Sonderbedarfen werden lediglich die Soziallasten
iibergreifend berlicksichtigt (Ausnahmen: Saarland und Sachsen), in etwa der
Hilfte der Fille in Form von Nebenansitzen.*® Deren konkrete Ausgestaltung

reicht vom Abstellen auf die Anzahl der Sozialhilfeempfianger oder besser den

8 ERBGUTH (1996), S. 909-911.
” Eine Bevorteilung liegt hier nur bei einer iiberproportionalen Dotierung dieser Teilschliisselmasse vor.
% Eine detaillierte Ubersicht der Soziallastenansitze im KFA liefert HENNEKE (2003c), S. 264.
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Zuschussbedarf bei den Sozialhilfeausgaben® bis zur Zugrundelegung des indi-
rekten Indikators Arbeitslosigkeit, nach Dauer gestaffelt oder in Relation zum
Landesdurchschnitt. Fiinf der acht alten Bundeslinder gewédhren Erginzungsan-
satze fiir ausldndische Stationierungsstreitkrifte, wobei beziiglich der Merkmale
»kaserniert und ,,nicht kaserniert zzgl. Angehdrige™ alle denkbaren Ausprigun-
gen existieren. Neben den neuen Bundesldndern verzichten Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen und Schleswig-Holstein auf einen derartigen Nebenansatz.
Berticksichtigung in Form von Ergénzungsansitzen finden weiterhin eine {iber-
durchschnittliche Geburtenrate (Saarland), ein starker Bevolkerungszuwachs
(Hessen)*”, Grundwehrdienstleistende und Polizeibeamte in Gemeinschaftsunter-
kiinften (beides Baden-Wiirttemberg) sowie Personen mit Nebenwohnung (Bay-
ern). Belastungen aufgrund der Leistungen nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz (Sachsen-Anhalt) oder dem Fliichtlingsaufnahme-
bzw. Landesaufnahmegesetz (Nordrhein-Westfalen) werden hingegen im Rahmen

eines Sonderlastenausgleichs abgegolten.

Bei den nicht personenbezogenen Sonderbedarfen sind (in der Reihenfolge der
Haufigkeit ihres Auftretens) das Stralennetz, der Fremdenverkehr, die Flache, die
Jugendhilfe und Bergschidden von Grubengemeinden zu nennen. Wihrend Ergén-
zungsansitze zur Berticksichtigung von Straflen, Fremdenverkehr und Bergsché-
den jeweils nur in einem Bundesland zu finden sind, stellt dies bei dem aus der
Flache resultierenden Mehrbedarf den Regelfall dar. In Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern® und Sachsen-Anhalt* kommt dieser Ansatz ausschlieBlich
bei der Finanzbedarfsermittlung der Landkreise®, in Rheinland-Pfalz dagegen bei
allen kommunalen Gebietskorperschaften zur Anwendung. Der Berticksichtigung

des Flachenindikators liegt die Erkenntnis zugrunde, dass zahlreiche Kreisaufga-

81 Dieses Verfahren wird bspw. im Land Niedersachsen praktiziert, siche NIEDERSACHSISCHES LANDESAMT
FUR STATISTIK (Hrsg.) (2003), S. 13.

82 POSTLEP (1995), S. 101, weist zurecht darauf hin, dass dieser Ansatz im Hinblick auf das Stadt-Umland-
Verhéltnis kontraproduktiv sein kdnnte, da er das Umland der Kernstéidte fordert.

% Eine Besonderheit stellt die Regelung des § 8 Abs. 3 Satz 2 FAG MV dar, nach der sich die fiir die Finanz-
bedarfsermittlung zu Grunde zulegende Einwohnerzahl des Landkreises zu 73 v.H. aus der tatsidchlichen
Einwohnerzahl und zu 27 v.H. aus der (in Einwohner umgerechneten) Flache ergibt.

3 Die Gewichtung des Flichenindikators wurde seit 1997 schrittweise zuriickgefiithrt und entspricht seit 2002
der Einwohnergewichtung.

8 Dass die Fliche bei Landkreisen, nicht aber bei kreisfreien Stidten beriicksichtigt wird, ist nach Auffassung
von MEYER (1997), S. 394, verfassungsrechtlich bedenklich.
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ben mit zunehmender Fldche unabweisbare Kosten hervorrufen und gerade nicht
in direkter Relation zur Einwohnerzahl stehen.*® Die in Rheinland-Pfalz erfolgte
Ausdehnung auf die Gemeindeebene wird mit kommunalen Aufgabenbereichen
begriindet, deren Verwaltungs- und Sachaufwand mit abnehmender Besiedlungs-
dichte steigt.®” Uber die Bezichung zwischen Aufgabe und Fliche bzw. Einwoh-
nerdichte hinaus kommt der Fliche selbst eine 6kologische Ausgleichsfunktion®®
zu, welche bereits als Nutzengegenstrom zu den zentralortlichen Funktionen Er-

wiahnung gefunden hat.

Wihrend sich die Einfiihrung neuer und die Abschaffung bestehender Nebenan-
sitze lange Zeit in etwa die Waage gehalten hat®, ist in jiingerer Zeit ein Trend
zur Verringerung der Anzahl derartiger Systemelemente zu konstatieren. Dies ist
zu begriiBen, da nicht jede Aufgabe Erginzungszuweisungen oder einen Sonder-
lastenausgleich auslosen kann™. Je mehr Sonderbedarfe iiber Ansitze innerhalb
oder Transfers auBerhalb des KFA abgegolten werden, um so schwerer wird es
zudem fallen, die Hauptansatzstaffel insgesamt und in ihrer Intensitit zu begriin-

1
den.’

1.5 Fazit

Bei der Bestimmung des Finanzbedarfs handelt es sich um ein zentrales, in vieler
Hinsicht problembehaftetes Element des kommunalen Finanzausgleichs. Statt des
Bezugs auf die origindren Aufgaben der Kommunen stellen die derzeitigen Rege-
lungen auf Gemeindeeinwohner ab und nehmen dabei eine Gewichtung mit wach-
sender GemeindegroBBe vor. Wiéhrend sich die Anwendung derartiger
Hauptansatzstaffeln hauptsidchlich auf die zweifellos gegebenen Praktikabilitéts-
vorteile stiitzt und die umfangreiche Verfahrenskritik weitgehend ausblendet, ha-
ben den Wechsel zur vermutlich besseren Alternative, dem Zentrale-Orte-Ansatz,

erst drei Bundesldnder vollzogen. Ergénzende zentralititsbezogene Instrumente

8 HENNEKE (2002), S. 147.

87 STEINHERR (1998a), S. 23.

% Diese umfasst Vorranggebiete und regionale Griinziige und dient den Zielen Biotopschutz, Wassergewin-
nung, Grundwassersicherung, Erholung, Klima und Luftzirkulation. Siehe hierzu ECKEY (1995), S. 586 u.
594; auch: WOHLTMANN (2001), S. 104.

% Eine Auflistung fiir die Jahre 1966, 1973, 1978 und 1986 liefert VOLMERIG (1991), S. 60.

% KAtz (2000), S. 238.

1 HENNEKE (1999b), S. 265.



1.5 Fazit 33

sind gleichwohl in allen Finanzausgleichssystemen zu finden. Die Beriicksichti-
gung weiterer Sonderbedarfe sollte in Form von (moglichst wenigen) Ergin-
zungsansitzen oder besser noch mittels finanzkraftunabhéngiger Instrumente

auBBerhalb des Schliisselzuweisungssystems erfolgen.
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Gesetzestexte und Entscheidungen

- Gesetze zum kommunalen Finanzausgleich in alphabetischer Reihenfolge der
Bundesldnder -

FAG (BW): Gesetz liber den kommunalen Finanzausgleich (Finanzausgleichsge-
setz — FAG) in der Fassung vom 01.01.2000 (GBIL. BW S. 14), zuletzt geindert
am 08.04.2003 (GBI. BW S. 161)

FAG (BY): Gesetz tiber den Finanzausgleich zwischen Staat, Gemeinden und Ge-
meindeverbidnden (Finanzausgleichsgesetz — FAG) in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 23.02.2002 (Bayer. GVBI. S. 78), gedndert am 24.12.2002
(Bayer. GVBL. S. 984)

GFG (BB): Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Brandenburg an
die Gemeinden und Landkreise in den Haushaltsjahren 2002 und 2003 (Ge-
meindefinanzierungsgesetz 2002/2003 — GFG 2002/2003) vom 18.12.2001
(GVBI. I BB S. 306), geandert am 10.04.2003 (GVBI. I BB S. 110)

FAG (HE): Gesetz zur Regelung des Finanzausgleichs (Finanzausgleich — FAG)
in der Fassung vom 08.02.2001 (GVBIL. I HE S. 146), zuletzt geédndert am
13.12.2002 (GVBI. I HE S. 797, 802)

FAG (MV): Finanzausgleichsgesetz (FAG) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 04.01.2002 (GVOBL MV S. 19), gedndert am 14.04.2003 (GVOBI. MV
S.236)

NFAG (NI): Niedersiachsisches Gesetz iiber den Finanzausgleich (NFAG) in der
Fassung vom 26.05.1999 (Nds. GVBI. S. 117), zuletzt gedandert am 28.08.2002
(Nds. GVBIL. S. 366)

NVFG (NI): Niedersichsisches Gesetz zur Regelung der Finanzverteilung zwi-
schen Land und Kommunen (Niedersdchsisches Finanzverteilungsgesetz —
NVFG) vom 12.03.1999 (Nds. GVBL. S. 79, 106, 360), zuletzt gedndert am
28.08.2002 (Nds. GVBI. S. 366)

GFG (NW): Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-
Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbdnde im Haushaltsjahr 2003
und zur Regelung des interkommunalen Ausgleichs der finanziellen Beteili-
gung der Gemeinden am Solidarbeitrag zur Deutschen Einheit im Haushalts-
jahr 2003 (Gemeindefinanzierungsgesetz — GFG 2003) vom 18.12.2002
(GVBL. NW S. 671)

SBG (NW): Gesetz zur Regelung des interkommunalen Ausgleichs der finanziel-
len Beteiligung der Gemeinden am Solidarbeitrag zur Deutschen Einheit im
Haushaltsjahr 2003 (Solidarbeitragsgesetz — SBG 2003) vom 1s8.12.2002
(GVBL. NW, S. 680)

LFAG (RP): Landesfinanzausgleichsgesetz (LFAG) vom 30.11.1999 (GVBI. RP
S. 415), zuletzt gedndert am 10.04.2003 (GVBL. RP S. 56)
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KFAG (SL): Kommunalfinanzausgleichsgesetz (KFAG) vom 12.07.1983 (ABI. S.
462), zuletzt gedandert am 12.12.2002 (ABI. SL 2003, S. 11)

FAG (SN): Gesetz iiber den Finanzausgleich mit den Gemeinden und Landkreisen
im Freistaat Sachsen (Finanzausgleichsgesetz — FAG) in der Bekanntmachung
der Neufassung vom 06.01.2003 (Sachs. GVBL. S. 6)

FAG (ST): Finanzausgleichsgesetz (FAG) in der Neufassung vom 01.07.1999
(GVBIL. ST S. 204), zuletzt gedndert am 26.02.2003 (GVBI. ST S. 26)

FAG (SH): Gesetz iiber den Finanzausgleich in Schleswig-Holstein (Finanzaus-
gleichsgesetz — FAG) in der Fassung vom 04.02.1999 (GVBI. SH S. 47), zu-
letzt gedndert am  16.04.2002 (GVBL. SH S. 365) nebst
Anwendungsvorschriften fiir das Haushaltsjahr 2003 im Haushaltsbegleitge-
setz 2003 vom 18.12.2002 (GVBI. SH S. 333)

ThiirFAG: Thiiringer Finanzausgleichsgesetz (ThiirFAG) vom 09.02.1998 (GVBL.
TH S. 15), zuletzt geédndert am 11.02.2003 (GVBI. TH S. 92)

- Entscheidungen in chronologischer Reihenfolge -



