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1. Problemstellung und Aufbau des Gutachtens

Die Regierungskommission ,Haushaltsstruktur” soll die Ausgaben des Landes Hessen im
Vergleich zu anderen Liandern analysieren, strukturelle Ungleichheiten identifizieren
und diese bewerten. Zu den Ausgaben des Landes gehoren die Leistungen fiir seine Ge-

meinden, die insbesondere im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs erfolgen.

Das Gutachten ,Kommunaler Finanzausgleich und Entwicklung der Kommunal- und
Landesfinanzen im Landervergleich“ soll der Frage nachgehen, wie sich die Finanzkraft
der hessischen Kommunen im Vergleich zur Finanzkraft des Landes darstellt, wie dieses
Verhaltnis im Vergleich zu den anderen Landern zu sehen ist und in welchem Umfang
die kommunale Finanzkraft den Landerfinanzausgleich beeinflusst. Daran ankniipfend
ist auch zu untersuchen, wie sich die hessische Steuerverbundquote im Vergleich mit
den anderen Liandern darstellt, wobei zu berticksichtigen ist, dass die Festlegung der
Verbundquote die Lander und deren Gemeinden - bezogen auf die jeweils wahrzuneh-
menden Aufgaben - gleichmaf3ig an der insgesamt vorhandenen Finanzkraft teilhaben

lassen soll.

Entsprechend der vereinbarten Aufgabenstellung gliedert sich das Gutachten in drei Ar-

beitsschritte.

1) In Kapitel 2 werden zunachst die Kommunal- und Landesfinanzen in Hessen mit
den Vergleichsdaten der westdeutschen Flachenldnder konfrontiert. Hierbei wird
die Entwicklung in den Jahren 2001 bis 2008 zugrunde gelegt. Der Fokus liegt auf
den Steuereinnahmen der beiden Ebenen und den Zahlungen der Lander an ihre

Gemeinden.

2) Die Gemeindesteuern werden im Landerfinanzausgleich eingerechnet. Daher hangt
die Finanzkraft der Lander nach Landerfinanzausgleich von der Finanzkraft der
Gemeinden ab. Die Landerfinanzkraft bestimmt wiederum tiber die Méglichkeiten,
die Gemeinden im kommunalen Finanzausgleich zu dotieren. Diese Wechselwir-

kungen zwischen Kommunal- und Landesfinanzen werden in Kapitel 3 analysiert.

3) Der kommunale Finanzausgleich soll die Finanzausstattung von Landern und Ge-
meinden so ausbalancieren, dass beide Ebenen ihren Aufgaben in angemessener
und vergleichbarer Weise gerecht werden kénnen. In Kapitel 4 wird gepriift, welche
Faktoren bei der Festlegung der Verbundquote beachtet werden miissen, um eine
aus Sicht des Landes wie der Gemeinden als fair empfundene Verteilung der ver-

fligbaren Mittel herbeizufiihren.



Inwiefern die Verteilung der in einem Land insgesamt vorhandenen Finanzkraft auf die
Landes- und die Gemeindeebene als angemessen eingestuft werden kann, hangt auch
von der Aufgabenteilung zwischen Land und Kommunen ab. Der mittlere ,Kommunali-
sierungsgrad” der Aufgaben variiert zwischen den Bundeslandern und erschwert somit
einen Vergleich. Mit dieser Frage befasst sich Horst Zimmermann in seinem Gutachten
liber die ,, Aufgaben- und Ausgabenverteilung zwischen Land und kommunaler Ebene im
Landervergleich“, dessen Ergebnisse in die Bewertung der hessischen Finanzkraftrela-

tionen einflief3en missenl.

1 Horst Zimmermann (2010), Aufgaben- und Ausgabenverteilung zwischen Land und kommuna-
ler Ebene im Landervergleich, Gutachten im Auftrag des Hessischen Ministeriums der Finanzen.



2. Kommunal- und Landesfinanzen im Landervergleich

Zur Analyse der Kommunal- und Landesfinanzen stehen die Daten von 2001 bis 2008
fir die westdeutschen Flachenlander (FLW) zur Verfiigung. Sie werden im Folgenden

auf der Basis der Pro-Einwohner-Werte miteinander verglichen.

2.1 Methodische Vorbemerkungen

Der Uberlegungen konzentrieren sich auf das Verhiltnis zwischen den Landesfinanzen
und den Finanzen der kommunalen Ebene insgesamt. Die Verteilung der den Gemeinden
zur Verfligung stehenden Mittel auf die Gebietskorperschaftsgruppen (kreisfreie Stadte,
Landkreise, kreisangehorige Gemeinden) und die Verteilung innerhalb dieser Gruppen

wird nicht beriicksichtigt.

2.1.1 Abgrenzung der Finanzkraft

Im Vordergrund der vergleichenden Analyse stehen die steuerlichen Einnahmen der
Lander und Gemeinden, die ihnen eine finanzielle Dispositionskraft verleihen. Gebiihren
und Beitrage, die insbesondere auf der Gemeindeebene eine erhebliche Rolle spielen,
dienen der Finanzierung spezieller zurechenbarer Leistungen nach dem Aquivalenz-
prinzip. Sie sollen primar die Kosten dieser Leistungen kompensieren, aber nicht die fi-
nanzielle Dispositionskraft der Gemeinden erweitern, und werden daher nicht in den

Finanzkraftvergleich einbezogen.

Bei der Finanzkraftmessung kommt es auf die von der jeweiligen Ebene tatsachlich ver-
wendbaren Mittel an. Aus der Sicht des Landes sind daher die verfiigbaren Steuermittel
um die Abschépfungen und Zuweisungen im Landerfinanzausgleich zu bereinigen. Bei
den Empfangerlandern des Landerfinanzausgleichs werden die erhaltenen Ausgleichs-
zuweisungen sowie gegebenenfalls die Bundesergianzungszuweisungen als Erhéhung
der Finanzkraft gewertet. Bei den Zahlerldandern werden die Ausgleichszahlungen ent-
sprechend nicht auf der Ausgabenseite (wie in der Finanzstatistik tiblich), sondern auf

der Einnahmeseite als Minderung der Steuerkraft einkalkuliert.

Analog hierzu wird mit den Zahlungen der Lander an ihre Gemeinden verfahren. Sie
senken die Finanzkraft der Liander und erh6hen im Gegenzug die Finanzkraft der Ge-
meinden. Daher erscheint es gerechtfertigt, die geleisteten Zahlungen nicht als Lander-
ausgaben, sondern als Verringerung der Landereinnahmen aufzufassen. Die disponiblen

Steuereinnahmen der Lander ergeben sich somit aus den Steuereinnahmen zuziiglich



der im Landerfinanzausgleich erhaltenen und abziiglich der im Landerfinanzausgleich

sowie an die Gemeinden geleisteten Zahlungen.

Die Finanzkraft der Gemeindeebene wird fiir den hier vorgenommenen Vergleich aus
den kommunalen Steuereinnahmen zuziiglich der vom Land erhaltenen Zahlungen be-
rechnet. Man kann diese Abgrenzung unter dem Gesichtspunkt der Erfassung der dispo-
niblen Einnahmen kritisieren, weil die Gemeinden iliber die Zahlungen des Landes teil-
weise nicht frei verfiigen konnen. Auch Zweckzuweisungen dienen aber der Erfiillung
der auf kommunaler Ebene angesiedelten 6ffentlichen Aufgaben und sind aus diesem
Grunde mitzurechnen. Die Struktur der Zuweisungen wird allerdings in den Vergleich
einbezogen, denn der Anteil der Schliisselzuweisungen gibt Aufschluss iiber den Grad

der kommunalen Finanzautonomie.

2.1.2 Der Finanzausgleich als Steuerverbund

Die geschilderte Vorgehensweise entspricht dem Charakter des kommunalen Finanzaus-

gleichs als Steuerverbund zwischen Land und Gemeinden.

In § 1[2] des hessischen Finanzausgleichsgesetzes (FAG) heifdt es: ,Den Gemeinden und
Gemeindeverbdanden wird ein Anteil am Steueraufkommen des Landes zugewiesen
(Steuerverbund)“. Die Hohe des Anteils regelt § 2[2] FAG: ,Die Steuerverbundmasse ei-
nes Ausgleichsjahres besteht aus 23,0 vom Hundert der dem Land verbleibenden Ein-
nahmen ...“. Letztere sind gemaf3 § 2[3] ,,... die Betrage, die das Land nach Abzug gesetz-
licher Anteile des Bundes, der Gemeinden und Gemeindeverbande sowie sonstiger Drit-

ter unter Berlicksichtigung des Landerfinanzausgleichs vereinnahmt”.

Das Finanzausgleichsgesetz beschreibt also den kommunalen Finanzausgleich als ein
Verfahren zur Beteiligung der Gemeinden an der Steuerkraft des Landes nach Landerfi-
nanzausgleich. Die Verbundquote regelt faktisch die Anteile der beteiligten Gebietskor-
perschaften. Die Gemeinden erhalten 23% und dem Land verbleiben 77% des Steuer-
aufkommens, das dem Land nach Landerfinanzausgleich und vor kommunalem Finanz-
ausgleich zur Verfligung steht. Ob die Verbundquote eine angemessene Verteilung der
Steuerkraft herbeifiihrt, hdngt einerseits von der Hohe der Gemeindesteuern und ande-
rerseits von der Aufgaben- und Ausgabenverteilung auf die Landes- respektive Gemein-

deebene ab.

2.1.3 Unterschiede zwischen den Landern

Die origindre Steuerkraft der Gemeinden bestimmt iiber ihre selbstandigen Moglichkei-
ten zur Wahrnehmung der ihnen zugeordneten o6ffentlichen Aufgaben. Der kommunale
Finanzausgleich soll die finanziellen Spielrdume der Gemeinden so erweitern, dass sie

ihre Aufgaben aus eigenen und zugewiesenen Mitteln erfiillen konnen. Der Bedarf an Fi-



nanzzuweisungen des Landes resultiert demnach aus der Differenz zwischen der origi-
naren Steuerkraft und der Hohe der aus Steuermitteln zu finanzierenden kommunalen

Ausgaben.

Die Zahlungen eines Landes an seine Kommunen, die liberwiegend im Rahmen des kom-
munalen Finanzausgleichs erfolgen, lassen sich daher nicht einfach anhand der Pro-Ein-
wohner-Werte unter den Liandern vergleichen und bewerten. Die Daten sind vielmehr in
zweierlei Hinsicht zu relativieren. Zum einen bewegt sich die originiare Steuerkraft der
Gemeinden in den einzelnen Bundeslandern auf unterschiedlichem Niveau. Zum ande-
ren ist die Aufgaben- und Ausgabenverteilung zwischen Landes- und Gemeindeebene

ungleich geregelt.

Als Indikator fiir strukturelle Differenzen zwischen Hessen und den anderen westdeut-
schen Flachenldandern kann dementsprechend im ersten Schritt die hessische relativ zur
durchschnittlichen Finanzkraftrelation zwischen Gemeinde- und Landesebene herange-
zogen werden. Aus dieser Sicht signalisieren Abweichungen vom Landermittelwert un-
terschiedliche Leistungsniveaus im kommunalen Finanzausgleich. Die festgestellten Un-
terschiede konnen freilich erst vor dem Hintergrund des mittleren Kommunalisierungs-

grades der oOffentlichen Aufgaben abschliefdend beurteilt werden.

Geeignete Daten liber die Aufgabenverteilung innerhalb der Bundesldander hat die Ber-
telsmann-Stiftung ermittelt2. Sie liegen der Studie iiber die ,,Aufgaben- und Ausgaben-
verteilung zwischen Land und kommunaler Ebene im Landervergleich“ von Horst Zim-
mermann zugrunde. Die dort getroffenen ,Aussagen zum Kommunalisierungsgrad ins-

gesamt“3 erlauben eine Bewertung der vertikalen Steuerkraftverteilung in Hessen.

Z Bertelsmann-Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanz- und Schuldenreport Deutschland 2008 -
Ein Landervergleich, Giitersloh 2008, S. 190 ff. Der Kommunalisierungsgrad der kommunalen
Kernhaushalte - ohne Auslagerungen iiber die Zweckverbdande hinaus - wird bezogen auf die
Durchfiihrungskompetenz anhand der unmittelbaren Ausgaben berechnet. Unmittelbare Ausga-
ben sind die Ausgaben ohne Zahlungen an den o6ffentlichen Bereich und ohne besondere Finan-
zierungsvorgdnge. Zahlungen des Landes an die Gemeinden werden demnach nicht als Landes-
ausgaben gewertet, sondern verkiirzen die Einnahmen des Landes.

3 Vgl. Zimmermann (2010), S. 25 ff.



2.2 Die Einnahmen der Lander und Gemeinden im Vergleich

Im Folgenden wird die Entwicklung der Lander- und Gemeindefinanzen iliber die ver-
schiedenen Stufen des Finanzausgleichs hinweg fiir das Jahr 2008 und fiir den Durch-
schnitt der Jahre 2001 bis 2008 dargestellt. Verwendet werden die Einnahmen in fol-

genden Abgrenzungen:

1) Steuereinnahmen der Lander

2) Steuereinnahmen der Lander nach Landerfinanzausgleich (LFA) und
Bundeserganzungszuweisungen (BEZ)

3) Steuereinnahmen der Lander nach Zahlungen an die Gemeinden (TLK)*

4) Steuereinnahmen der Gemeinden

5) Steuereinnahmen der Gemeinden plus Zahlungen von den Landern (TLK)

Die Werte fiir die Flichenldander entsprechen dem mit Einwohnern (Stand 06-2008) ge-
wichteten Durchschnitt dieser Lander. Die Pro-Kopf-Grofden fiir den Zeitraum 2001 bis

2008 werden als Mittelwert der einzelnen Jahre berechnet.

Die Positionen 3 und 5 erfassen die Netto-Steuerkraft der Lander bzw. Gemeinden nach
Verrechnung aller Zahlungen zwischen beiden Ebenen. Diese Steuerkraft im weiteren

Sinne ist entscheidend fiir die finanzielle Leistungsfahigkeit der Gebietskorperschaften.

Die Transfers des Landes an die Kommunen (TLK) sind erheblich grofder als die Steuer-
verbundmasse, die oftmals im Brennpunkt der politischen Diskussion steht. Die Beriick-
sichtigung aller Transfers ist schon deshalb notwendig, weil fiir einen Landervergleich
nur diese Daten zur Verfligung stehen. Das Vorgehen erscheint aber auch sachlich gebo-
ten, weil eine Fokussierung auf die Steuerverbundmasse den Landervergleich wegen der

unterschiedlichen Leistungsstrukturen verzerren wiirde.

2.2.1 Origindre Steuereinnahmen

Den Ausgangspunkt des Vergleichs bilden die origindren Steuereinnahmen der Lander
(Tabelle 1) und Gemeinden (Tabelle 2).

Hessen verfiigt im Vergleich zu den westdeutschen Flachenldndern auf der Landesebene
tiber tiberdurchschnittlich hohe Steuereinnahmen. Im Jahr 2008 liegen die Einnahmen

des Landes pro Einwohner um 307 € bzw. um 12,5% tiber dem Landerdurchschnitt.

Der Befund fiir 2008 ist typisch. Die Durchschnittswerte der Jahre 2001 bis 2008 zeigen

das gleiche Bild. Die Einnahmen des Landes Hessen tlibersteigen in diesem Zeitraum den

4 Die Abkiirzung TLK wird im Folgenden fiir simtliche (Netto-) Transferleistungen des Landes
an die Kommunen verwendet. Eingeschlossen sind der kommunale Finanzausgleich im engeren
Sinne sowie die Zahlungen abseits dieses Systems.



Durchschnitt der Flachenldnder West um 299 € bzw. um 14,4%. Auch gegeniiber den fi-

nanzstarken Landern Bayern und Baden-Wiirttemberg ist der Abstand beachtlich.

Tabelle 1 Steuereinnahmen der Lander

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 28.002,5| 33.294,7 | 17.694,8 | 42.118,5 9.175,9 6.420,1 2.293,4 | 16.833,2 | 155.833,1
€/EW 2.603,9 2.659,5 2.220,6 2.344,1 2.271,9 2.264,4 2.218,5 2.773,5 2.466,2
Abw. in €/EW 169,6 114,0 552,8 429,4 501,5 509,1 554,9 = 307,2
Abw. in vH 6,5 4,3 24,9 18,3 22,1 22,5 25,0 = 12,5
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 23.605,8 | 27.481,4| 14.8951| 36.407,4 7.588,1 5.389,0 1.938,7 | 14.475,1| 131.780,6
€/EW 2.195,0 2.195,1 1.869,3 2.026,2 1.878,8 1.900,7 1.875,4 2.384,9 2.085,6
Abw. in €/EW 189,9 189,8 515,6 358,7 506,1 484,2 509,5 = 299,4
Abw. in vH 8,7 8,6 27,6 17,7 26,9 25,5 27,2 = 14,4

Die besonders ausgepragte Wirtschaftskraft des Landes Hessen spiegelt sich noch we-
sentlich starker auf der kommunalen Ebene. Die Einnahmen der hessischen Gemeinden
pro Einwohner liegen 2008 um 216 € bzw. um 21,6% tiber dem Landerdurchschnitt.
Auch im Gesamtzeitraum 2001 bis 2008 iibertrumpfen sie den Mittelwert um 159 €
bzw. 19,8%.

Tabelle 2 Steuereinnahmen der Gemeinden

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 11.546,9 | 13.147,3 6.565,3 | 18.294,9 3.303,1 2.161,8 850,2 7.390,3 | 63.259,9
€/EW 1.073,7 1.050,2 823,9 1.018,2 817,8 762,5 822,5 1.217,6 1.001,2
Abw. in €/EW 143,9 167,5 393,7 199,5 399,8 455,2 395,2 = 216,5
Abw. in vH 13,4 15,9 47,8 19,6 48,9 59,7 48,0 = 21,6
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 9.197,4 | 10.274,9 5.209,9 | 15.117,7 2.609,9 1.820,6 659,2 5.837,9 | 50.727,6
€/EW 855,2 820,7 653,8 841,4 646,2 642,1 637,7 961,9 802,8
Abw. in €/EW 106,6 141,1 308,0 120,5 315,7 319,7 324,2 = 159,0
Abw. in vH 12,5 17,2 47,1 14,3 48,8 49,8 50,8 = 19,8

Insgesamt belegen die Daten iiber die Steuereinnahmen, dass Hessen vor Landerfinanz-
ausgleich relativ zu den anderen westdeutschen Flachenldndern iiber eine komfortable

Finanzausstattung auf der Landes- und der Gemeindeebene verfiigt.

2.2.2 Steuereinnahmen nach Landerfinanzausgleich

Der Landerfinanzausgleich und die Bundeserganzungszuweisungen verandern das Bild
erheblich. Das beriihrt formal nur die Landesebene. Das Potential der Lander zur Unter-
stiitzung ihrer Gemeinden hangt aber von den nach Landerfinanzausgleich verbleiben-

den Einnahmen ab, so dass die kommunale Ebene indirekt mit betroffen ist.



Das Land Hessen verliert durch den Landerfinanzausgleich (inklusive der Bundesergan-
zungszuweisungen) seinen Vorsprung gegeniiber den librigen westdeutschen Flachen-
landern nahezu vollstindig (Tabelle 3). Im Jahr 2008 ergibt sich fiir Hessen sogar ein
Minus von 25 € respektive 1,1%. Im Durchschnitt der Jahre 2001 bis 2008 sieht es mit

einem Plus von 12 € bzw. 0,6% nicht viel besser aus.

Tabelle 3 Steuereinnahmen der Lander nach LFA und BEZ

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 25.381,3| 30.152,3| 18.266,9| 42.382,4 9.756,9 6.752,2 2.526,7 | 14.200,5| 149.419,1
€/EW 2.360,1 2.408,5 2.292,4 2.358,8 2.415,8 2.381,5 2.444,2 2.339,7 2.364,7
Abw. in €/EW -20,4 -68,8 47,3 -19,1 -76,1 -41,8 -104,5 = -25,0
Abw. in vH -0,9 -2,9 2,1 -0,8 -3,1 -1,8 -4,3 = -1,1
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 21.434,3| 25.238,6 | 15.818,3| 36.028,0 8.274,1 5.672,5 2.395,1 | 12.284,9 | 127.145,8
€/EW 1.993,1 2.016,0 1.985,2 2.005,1 2.048,6 2.000,7 2.316,9 2.024,1 2.012,2
Abw. in €/EW 31,0 8,1 38,9 19,0 -24,6 23,4 -292,8 = 11,9
Abw. in vH 1,6 0,4 2,0 0,9 -1,2 1,2 -12,6 = 0,6

Landerfinanzausgleich und Bundesergdnzungszuweisungen sorgen fiir eine weitgehen-
de Nivellierung der Pro-Kopf-Finanzausstattung der Bundeslander. Hierzu tragt die Ein-
rechnung der kommunalen Steuerkraft erheblich bei, denn auf3erordentlich finanzstarke
Kommunen erhohen die Ausgleichszahlungen oder reduzieren die Ausgleichszuweisun-

gen ihrer Lander.

2.2.3 Zahlungen der Linder an die Gemeinden

Das nach Landerfinanzausgleich nur noch durchschnittlich ausgestattete Land Hessen
zahlt weniger an seine Uiberdurchschnittlich ausgestatteten Gemeinden als andere west-
deutsche Flachenlander (Tabelle 4).

Tabelle 4 Zahlungen der Linder an die Gemeinden (TLK)

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 8.621,7 8.073,7 5.957,4 | 12.145,7 2.951,2 2.472,7 556,7 4.073,3| 44.852,4
€/EW 801,7 644,9 747,6 676,0 730,7 872,1 538,5 671,1 709,8
Abw. in €/EW -130,6 26,2 -76,5 -4,8 -59,6 -201,0 132,6 = -38,7
Abw. in vH -16,3 4,1 -10,2 -0,7 -8,2 -23,0 24,6 = -5,5
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 7.030,1 6.798,4 5.080,2 | 10.363,0 2.660,3 2.110,8 524,1 3.357,1| 37.924,1
€/EW 653,7 543,0 637,6 576,7 658,7 744,5 507,0 553,1 600,2
Abw. in €/EW -100,6 10,1 -84,4 -23,6 -105,6 -191,4 46,1 = -47,1
Abw. in vH -15,4 19 -13,2 -4,1 -16,0 -25,7 91 = -7,8

Insgesamt weichen die laufenden Zahlungen und die Ausgaben der Kapitalrechnung an

die Gemeinden im Jahr 2008 um -39 € pro Einwohner bzw. um -5,5% vom Mittelwert
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ab. Im Durchschnitt der Jahre 2001 bis 2008 fallt der Abstand mit -47 € pro Einwohner

bzw. -7,8% noch ein wenig deutlicher aus.

Nach Verrechnung samtlicher Zahlungen an die Gemeinden (TLK) im Rahmen wie auch
aufderhalb des kommunalen Finanzausgleichs gewinnt Hessen einen kleinen Teil seines
Finanzkraftvorsprungs gegeniiber den anderen Flachenldandern zurtiick (Tabelle 5). Die
Differenz zum Durchschnitt fallt 2008 mit 14 € pro Einwohner bzw. 0,8% recht beschei-
den aus, macht aber im Mittel der Jahre 2001 bis 2008 immerhin 59 € pro Einwohner

bzw. 4,2% aus.

Tabelle 5 Steuereinnahmen der Lander nach TLK

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 16.759,6 | 22.078,6 | 12.309,5| 30.236,7 6.805,7 4.279,5 1.970,0 | 10.127,2 | 104.566,7
€/EW 1.558,4 1.763,6 1.544,8 1.682,8 1.685,1 1.509,4 1.905,7 1.668,6 1.654,9
Abw. in €/EW 110,1 -95,0 123,8 -14,2 -16,5 159,2 -237,1 = 13,7
Abw. in vH 7,1 -5,4 8,0 -0,8 -1,0 10,5 -12,4 = 0,8
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 14.404,1 | 18.440,2 | 10.738,1| 25.665,0 5.613,8 3.561,7 1.871,0 8.927,8 | 89.221,7
€/EW 1.339,4 1.472,9 1.347,6 1.428,4 1.390,0 1.256,2 1.809,9 1.471,0 1.412,0
Abw. in €/EW 131,6 -2,0 123,4 42,6 81,0 214,7 -338,9 = 58,9
Abw. in vH 9,8 -0,1 9,2 3,0 5,8 17,1 -18,7 = 4,2

Die hessischen Gemeinden erhalten zwar unterdurchschnittliche Zahlungen vom Land.
Angesichts ihrer weit iberdurchschnittlichen Steuereinnahmen verfiigen sie dennoch
nach Erhalt aller Zahlungen von den Landern relativ zu den Gemeinden der tibrigen Fla-

chenlander tiber deutlich mehr Einnahmen (Tabelle 6).

Tabelle 6 Steuereinnahmen der Gemeinden inklusive TLK

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 20.168,6 | 21.221,0 | 12.522,7 | 30.440,6 6.254,3 4.634,5 1.406,9 | 11.463,6 | 108.112,3
€/EW 1.875,4 1.695,1 1.571,6 1.694,1 1.548,6 1.634,6 1.361,0 1.888,8 1.711,0
Abw. in €/EW 13,3 193,7 317,2 194,6 340,2 254,2 527,8 = 177,8
Abw. in vH 0,7 11,4 20,2 11,5 22,0 15,5 38,8 = 10,4
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 16.227,5| 17.073,3| 10.290,2| 25.480,7 5.270,3 3.931,4 1.183,3 9.195,0 | 88.651,7
€/EW 1.508,9 1.363,8 1.291,4 1.418,1 1.304,9 1.386,6 1.144,7 1.515,0 1.403,0
Abw. in €/EW 6,0 151,2 223,6 96,9 210,1 128,4 370,3 = 112,0
Abw. in vH 0,4 11,1 17,3 6,8 16,1 9,3 32,4 = 8,0

Im Jahr 2008 haben die hessischen Gemeinden ein Plus von 178 € pro Einwohner bzw.
10,4% zu verzeichnen. Auch im betrachteten Gesamtzeitraum liegen sie um 112 € pro
Einwohner bzw. 8,0% iiber dem Mittelwert. Im Landervergleich ist die Finanzausstat-

tung der hessischen Gemeinden mithin als relativ gut einzustufen.
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Nach Verrechnung aller Zahlungen zwischen den Bundeslandern und zwischen der Lan-
des- und Gemeindeebene eines Bundeslandes ist die urspriinglich recht gute Finanzaus-
stattung des Landes Hessen gravierend zusammengeschrumpft. Von dem im Gesamt-
zeitraum ermittelten Uberhang von 14,4% bei den origindren Steuereinnahmen verblei-
ben am Ende nur noch 4,2% bei den Steuereinnahmen, die netto fiir Landesausgaben

verfligbar sind.

Bei den hessischen Gemeinden sieht es prinzipiell genauso, im Vergleich zur Landesebe-
ne aber noch etwas besser aus. Das Plus von 19,8% bei den origindren Steuereinnahmen

reduziert sich auf 8,0% nach Erhalt aller Zahlungen vom Land.

2.2.4 Gesamtsteuerkraft und Steuerkraftanteile

Tabelle 7 fasst die in einem Land verbleibende Steuerkraft (Landersteuern nach LFA
und BEZ plus Gemeindesteuern) zusammen. Hessen schneidet gemessen an der gesam-
ten Netto-Steuerkraft des Landes und seiner Gemeinden besser ab als der Durchschnitt.
2008 waren es 192 € pro Einwohner bzw. 5,7%; im Gesamtzeitraum 2001 bis 2008 wa-
ren es 171 € pro Einwohner bzw. 6,1%. Ein positiver Abstand besteht gegeniiber allen
Vergleichslandern, wobei auffillt, dass im Gesamtzeitraum das Saarland den zweiten

Rang einnimmt.

Tabelle 7 Steuereinnahmen der Lander und Gemeinden nach LFA und BEZ

2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 36.928,2 | 43.299,6 | 24.832,2| 60.677,3| 13.060,0 8.914,0 3.376,9| 21.590,8 | 212.679,0
€/EW 3.433,8 3.458,6 3.116,4 3.376,9 3.233,6 3.144,0 3.266,7 3.557,3 3.365,9
Abw. in €/EW 123,5 98,7 441,0 180,4 323,7 413,4 290,7 = 191,5
Abw. in vH 3,6 2,9 14,2 53 10,0 13,1 8,9 = 5,7
Anteil Land 45,4 51,0 49,6 49,8 52,1 48,0 58,3 46,9 49,2
Anteil Gem. 54,6 49,0 50,4 50,2 47,9 52,0 41,7 53,1 50,8
2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
Mio. € 30.631,6 | 35.513,5| 21.028,3| 51.1458| 10.884,1 7.493,1 3.054,3 | 18.122,8 | 177.873,4
€/EW 2.848,3 2.836,7 2.639,0 2.846,5 2.694,9 2.642,8 2.954,6 2.985,9 2.815,0
Abw. in €/EW 137,6 149,2 347,0 139,5 291,1 343,1 31,4 = 170,9
Abw. in vH 4,8 53 13,1 4,9 10,8 13,0 1,1 = 6,1
Anteil Land 47,0 51,9 51,1 50,2 51,6 47,5 61,3 49,3 50,2
Anteil Gem. 53,0 48,1 48,9 49,8 48,4 52,5 38,7 50,7 49,8

Die Anteile der Landes- und der Gemeindeebene an der im Land vorhandenen Gesamt-
steuerkraft ist in Tabelle 7 ebenfalls ausgewiesen®. Dabei umfasst der Anteil des Landes
seine Einnahmen nach LFA und BEZ sowie nach Abzug aller Zahlungen an die Gemein-

den, wahrend der Anteil der Gemeinden die kommunalen Steuern und die Zahlungen

5 Diese Anteile sind umfassender abgegrenzt als die entsprechenden Steuerverbund-Anteile. Vgl.
hierzu Tabelle 8, die flir Hessen zu Vergleichszwecken beide Quoten enthalt.

12



des Landes an die Gemeinden einschliefdt. Nach Finanzausgleich verfiigen die hessischen
Gemeinden 2008 tiber 53,1% und im Zeitraum 2001 bis 2008 tiber 50,7% der Gesamt-
steuerkraft. Diese Werte liegen jeweils tiber dem Durchschnitt der Flachenldnder, die
Anteile des Landes liegen entsprechend darunter. Gemessen an der durchschnittlichen
Finanzkraftrelation zwischen Gemeinde- und Landesebene in den betrachteten Flachen-
landern geht es den hessischen Gemeinden also relativ gut, dem Land dagegen relativ
schlecht. Dies scheint eine Korrektur des kommunalen Finanzausgleichs zugunsten des

Landes zu rechtfertigen.

Allerdings liefert eine Abweichung vom Landerdurchschnitt noch keinen zuverladssigen
Hinweis auf korrekturbediirftige Leistungsniveaus im kommunalen Finanzausgleich. Ob
die Gemeinde- und Landesanteile angemessen sind, hangt vom Kommunalisierungsgrad
der offentlichen Ausgaben ab. Nach den Berechnungen von Horst Zimmermann® betrigt
der hessische Kommunalisierungsgrad im Durchschnitt der Jahre 2000 bis 2007 46,8%.
Er ibersteigt damit den mittleren Kommunalisierungsgrad der westdeutschen Flachen-
lander von 45,9%, liegt aber um 3,9 Prozentpunkte unter der Einnahmenquote’. Daraus
ist auf eine massive Begiinstigung der Gemeinden bei der vertikalen Steuerverteilung in

Hessen zu schliefien.

2.2.5 Verteilung der Steuerkraft in Hessen

Tabelle 8 zeigt die Verteilung der Steuerkraft nach Verrechnung aller Transferleistungen
auf das Land und die Gemeinden in Hessen. Die tatsachlichen Anteile des Landes und der
Gemeinden variieren im Beobachtungszeitraum erheblich: Minimum und Maximum lie-
gen 4,4 Prozentpunkte auseinander. Diese Schwankungen gehen sicher nicht auf eine
veranderte Aufgabenteilung zurtick, sondern auf die unterschiedlich starken konjunktu-

rellen Schwankungen im Steueraufkommen und auf den Landerfinanzausgleich.

Die Entwicklung der Anteile an der Steuerkraft im weiteren Sinne zwischen 2001 und
2008 bestatigt aus einer umfassenderen Perspektive die vom Land Hessen publizierten
Anteile am reinen Steuerverbund (StV), die nachrichtlich in Tabelle 8 mit ausgewiesen
sind. Die Verbundanteile umfassen jedoch nicht alle Zahlungen zwischen Land und Ge-
meinden. Sie sind daher fiir den Landervergleich ungeeignet und erlauben auch keine

Gegeniiberstellung mit der Aufgabenverteilung bzw. mit dem Kommunalisierungsgrad.

6 Vgl. Zimmermann (2010), S. 27. Der hier angegebene Kommunalisierungsgrad basiert auf den
unmittelbaren Ausgaben ohne Gebiihren und sonstige Entgelte. Dies entspricht der Fokussie-
rung auf die steuerlich finanzierten Ausgaben und die vertikale Verteilung der Steuerkraft auf
Landes- und Gemeindeebene.

7 Der gleiche Befund ergibt sich fiir den Durchschnitt der westdeutschen Flichenlander. Der
Steueranteil der Gemeinden liegt mit 49,8% um 3,9 Prozentpunkte iiber dem Kommunalisie-
rungsgrad von 45,9%. Die Differenz korrespondiert mit der gegeniiber den Gemeinden sehr viel
hoheren Kreditfinanzierung der Landerausgaben.

13



Wenn das Land und die Gemeinden gleichmafdig an der in Hessen insgesamt verfligba-
ren Steuerkraft teilhaben sollen, ist eine Stabilisierung der Anteile anzustreben. Ideal-
erweise sollten diese den aus der Aufgabenverteilung resultierenden Ausgabenquoten
entsprechen. Auf der Grundlage der Angaben des Zimmermann-Gutachtens wird in Ta-
belle 8 mit einem Kommunalisierungsgrad von 46,8% gerechnet, um den Korrekturkor-

ridor im vertikalen Finanzausgleich zwischen Landes- und Gemeindeebene zu beziffern.

Tabelle 8 Verteilung der Steuerkraft auf Land und Gemeinden in Hessen

Land 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2001-08
Mio. € 8.358,7 8.059,3 8.408,5 8.409,2 8.666,5 9.560,2 9.832,7 | 10.127,2 8.927,8
€/EW 1.377,2 1.327,9 1.385,4 1.385,5 1.427,9 1.575,2 1.620,0 1.668,6 1.471,0
€/EW Soll 1.476,5 1.406,5 1.444,8 1.439,3 1.517,7 1.690,2 1.840,5 1.892,5 1.588,5
Abw. €/EW -99,3 -78,7 -59,4 -53,8 -89,8 -115,1 -220,5 -223,9 -117,6
Abw. Mio. € -602,9 -477,5 -360,3 -326,7 -545,0 -698,4 -1.338,3 -1.359,1 -713,5
Anteil Land 49,6 50,2 51,0 51,2 50,1 49,6 46,8 46,9 49,3
Anteil am StV 52,1 52,9 54,0 52,0 52,5 51,5 50,7 50,5 51,9
Gemeinden 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2001-08
Mio. € 8.486,4 7.987,3 8.074,3 8.011,6 8.648,4 9.722,9 | 11.165,4| 11.463,6 9.195,0
€/EW 1.398,2 1.316,0 1.330,3 1.320,0 1.424,9 1.602,0 1.839,6 1.888,8 1.515,0
€/EW Soll 1.298,9 1.237,3 1.271,0 1.266,2 1.3351 1.486,9 1.619,1 1.664,8 1.397,4
Abw. €/EW 99,3 78,7 59,4 53,8 89,8 1151 220,5 223,9 117,6
Abw. Mio. € 602,9 477,5 360,3 326,7 545,0 698,4 1.338,3 1.359,1 713,5
Anteil Gem. 50,4 49,8 49,0 48,8 49,9 50,4 53,2 53,1 50,7
Anteil am StV 47,9 47,1 46,0 48,0 47,5 48,5 49,3 49,5 48,1

Mittels des normierten Gemeindeanteils von 46,8% und Landesanteils von 53,2% lassen
sich fiir die einzelnen Jahre die Soll-Werte fiir das Land und die Gemeinden in €/EW be-
rechnen. Diese werden sodann mit den tatsachlichen Werten saldiert. Die Differenz kann
mit der Einwohnerzahl multipliziert und so auch in Mio. € pro Jahr angegeben werden.

Sie zeigt den rechnerischen Korrekturbedarf im vertikalen Finanzausgleich.

Um den Steuerkraftanteil der Gemeinden auf 46,8% zu fixieren, hiatte das Land Hessen
seine Zahlungen an die Kommunen im Jahr 2008 um 224 € pro Einwohner oder um ins-
gesamt 1.359 Mio. € senken miissen. Im Durchschnitt der Jahre 2001 bis 2008 waren es
immerhin 118 € pro Einwohner oder 713,5 Mio. € pro Jahr gewesen. Der Mittelwert si-

gnalisiert einen enormen Korrekturbedarf in der vertikalen Steuerkraftverteilung.

Unabhdngig von der Hohe dieses Korrekturbedarfs geben die starken jahrlichen Abwei-
chungen vom mittelfristigen Durchschnitt Anlass zu der Uberlegung, ob die Schwankun-
gen in der Finanzausstattung der beiden Ebenen nicht limitiert werden sollten. Die Da-
ten deuten auf ein charakteristisches Muster: In Phasen einer schwachen wirtschaftli-
chen Entwicklung (2003 und 2004) fallen die Gemeinden unter das Normalniveau, wah-

rend sie in Aufschwungphasen (2007 und 2008) deutlich gewinnen. Ursache hierfiir
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sind die starken prozyklischen Schwankungen im Gewerbesteueraufkommen. Eine Sta-
bilisierung der vertikalen Steuerverteilung hatte somit den positiven Nebeneffekt einer

geringeren Konjunkturanfalligkeit der Kommunalfinanzen.

2.2.6 Struktur der Zahlungen des Landes an die Gemeinden

Neben der Verteilung der in den Bundeslandern insgesamt vorhandenen Steuereinnah-
men auf die Kommunen und das Land spielt auch die Struktur der Zahlungen des Landes
an seine Gemeinden eine wichtige Rolle fiir ihre Finanzlage, speziell fiir die kommunale
Finanzautonomie. In dieser Hinsicht unterscheidet sich die Situation in Hessen aber nur
wenig von der durchschnittlichen Lage in den anderen Flachenldandern. Im Einzelnen

weisen die betrachteten Lander freilich gravierende strukturelle Differenzen auf.

Tabelle 9 zeigt die gesamten Zahlungen des Landes an die Kommunen (TLK), die auch
solche Transfers umfassen, die aufderhalb des kommunalen Finanzausgleichs im Sinne
des Finanzausgleichsgesetzes laufen. Zudem sind die Schliisselzuweisungen (SZ) ausge-
wiesen. Sie entscheiden iber den Grad der kommunalen Finanzautonomie, da die Ge-

meinden iiber diese Mittel frei verfligen konnen.

Tabelle 9 Struktur der Zahlungen des Landes an die Gemeinden

2001 - 2008 BW BY NI NW RP SH SL HE FLW
TLK in Mio. € 7.030,1 6.798,4 5.080,2 | 10.363,0 2.660,3 2.110,8 524,1 3.357,1| 37.924,1
TLK in €/EW 653,7 543,0 637,6 576,7 658,7 744,5 507,0 553,1 600,2
Abw. in €/EW -100,6 10,1 -84,4 -23,6 -105,6 -191,4 46,1 = -47,1
Abw. in vH -15,4 19 -13,2 -4,1 -16,0 -25,7 91 = -7,8
SZ in Mio. € 2.998,1 2.109,8 1.913,2 5.757,1 809,0 741,2 320,0 1.516,3 | 16.164,8
SZin €/EW 278,8 168,5 240,1 320,4 200,3 261,4 309,6 249,8 255,8
Abw. in €/EW -29,0 81,3 9,7 -70,6 49,5 -11,6 -59,7 = -6,0
Abw. in vH -10,4 48,3 4,1 -22,0 24,7 -4,4 -19,3 = -2,3
SZ/TLK 42,6 31,0 37,7 55,6 30,4 35,1 61,1 45,2 42,6

Im Landervergleich fiir den Gesamtzeitraum 2001 bis 2008 leistet Hessen insgesamt
Zahlungen, die um 47 € pro Einwohner bzw. 7,8% unter dem Mittelwert liegen. Bei den
Schliisselzuweisungen ist der Abstand mit 6 € pro Einwohner bzw. 2,3% deutlich gerin-
ger. Zieht man den Anteil der Schliisselzuweisungen an den gesamten Landesausgaben
fiir die Gemeinden heran, dann liegt Hessen mit einer Quote von 45,2% klar liber dem

Durchschnittswert von 42,6%.

Berticksichtigt man das unterschiedliche Niveau der originaren Steuerkraft der Gemein-
den, dann verfiigen diese in Hessen pro Einwohner tiber hohere freie Mittel aus Steuern
und Schliisselzuweisungen als die Gemeinden in den Vergleichsldndern. In Hessen liegt
die Summe bei 1.212 € pro Einwohner und damit 14,5% tiber dem Mittelwert der west-

deutschen Flachenldnder, der 1.059 € pro Einwohner ausmacht.
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2.3 Ergebnisse im Uberblick

Die vergleichende Analyse der Kommunal- und Landesfinanzen erlaubt im Wesentlichen

folgende Schlussfolgerungen:

1

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Hessen verfligt im Vergleich zu den westdeutschen Flachenldandern auf der Landes-
und noch mehr auf der Gemeindeebene tiber liberdurchschnittlich hohe Steuerein-

nahmen.

Das Land verliert seinen Vorsprung vor den anderen Landern durch den Landerfi-
nanzausgleich (inklusive Bundeserganzungszuweisungen). Hierzu tragt die hohe

Steuerkraft der hessischen Kommunen bei.

Das Land Hessen leistet insgesamt geringere Zahlungen an seine Gemeinden als an-
dere westdeutsche Flachenldander. Dies erscheint angesichts der hohen origindren

Steuerkraft der hessischen Gemeinden prinzipiell unproblematisch.

Trotz der geringeren Landesmittel verfiigen die hessischen Gemeinden nach Fi-
nanzausgleich tiber weit hohere Pro-Kopf-Einnahmen als die Gemeinden der Ver-

gleichslander. Sie schneiden auch relativ besser ab als das Land selbst.

Aufgrund der Steuerkraft der hessischen Gemeinden {bersteigt die insgesamt im
Land Hessen verbleibende Steuerkraft nach Landerfinanzausgleich den Mittelwert

der betrachteten Flachenldnder.

Der Anteil der Gemeinden an der in Hessen verbleibenden Gesamtsteuerkraft liegt
tiber dem Durchschnitt der westdeutschen Flachenlander, der des Landes darunter.

Diese Abweichungen erlauben freilich noch keine Beurteilung der Finanzlage.

Wenn man den Kommunalisierungsgrad in Hessen gemafd den Angaben des Zim-
mermann-Gutachtens mit 46,8% ansetzt, war die vertikale Steuerverteilung in Hes-

sen im Analysezeitraum deutlich zugunsten der kommunalen Ebene verschoben.

Neben der durchschnittlichen Abweichung von der mit dem Kommunalisierungs-
grad normierten Steuerkraftverteilung sind die starken jahrlichen Schwankungen

problematisch. Eine Limitierung tiber den Finanzausgleich sollte gepriift werden.

Die Struktur der Zahlungen des Landes Hessen an seine Gemeinden weicht vom
Landerdurchschnitt nicht auffallig ab. Der Anteil der Schliisselzuweisungen ist leicht
tiberdurchschnittlich. In Kombination mit der hohen Gemeindesteuerkraft ergibt

sich ein relativ hohes Niveau der frei verfiigbaren Mittel.
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3. Interdependenzen zwischen Kommunal- und Landesfinanzen

Nach Art. 107[2] GG werden die steuerlichen Einnahmen der Gemeinden (und Gemein-
deverbdnde) im horizontalen Landerfinanzausgleich einkalkuliert. Diese Vorgehenswei-
se reflektiert die verfassungsrechtliche Stellung der kommunalen Gebietskérperschaf-
ten, die als Glieder des betreffenden Landes gelten. Ihre Aufgaben und Ausgaben werden

denen des Landes zugerechnet.

3.1 Gemeindesteuern im Landerfinanzausgleich

Die kommunalen Steuereinnahmen erhéhen nach dem Gesetz iiber den Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern (FAG) die Finanzkraftmesszahl (§ 6[1] FAG) und die Aus-
gleichsmesszahl (§ 6[2] FAG) eines Landes. Die Steuereinnahmen umfassen die Gemein-
deanteile an der Einkommensteuer und an der Umsatzsteuer, die Einnahmen aus der Ge-
werbesteuer (abziiglich der Gewerbesteuerumlage) und die Einnahmen aus der Grund-
steuer (§ 8[1] FAG). Bei der Ermittlung der kommunalen Realsteuereinnahmen werden
fiir die einzelnen Lander die Betriage angesetzt, die sich bei einer Aufteilung des Aufkom-
men im Bundesgebiet im Verhaltnis der Grundbetrage der Realsteuern ergeben (§ 8[2]
FAG). Die Gemeindesteuern gehen zu 64% in die Finanzkraftmesszahl ein (§ 8[3] FAG).

Die Ausgleichsmesszahl wird als Summe der getrennt fiir Linder und Gemeinden festge-
stellten Ausgleichsmesszahlen berechnet (§ 6[2] FAG) . Die Ausgleichsmesszahl der Ge-
meinden entspricht den bundesdurchschnittlichen Gemeindeeinnahmen pro Einwohner
multipliziert mit der Gemeindeeinwohnerzahl des jeweiligen Bundeslandes. Die Einwoh-
ner der Gemeinden werden ,veredelt”. Die Gewichtung betragt 135% fiir die Stadtstaa-
ten Berlin, Bremen und Hamburg, 105% fiir Mecklenburg-Vorpommern, 103% fiir Bran-
denburg, 102% fiir Sachsen-Anhalt und 100% fiir die iibrigen Lander (§ 9[3] FAG).

3.1.1 Grenzen der Anrechnung kommunaler Finanzkraft

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht wirft die Verknilipfung der Lander- und Gemeinde-
haushalte zu einem fiktiven Landesgesamthaushalt die Frage auf, in welchem Maf3e die
Einnahmen der Gemeinden fiir den Finanzausgleich unter den Lindern herangezogen
werden sollen. Die Anrechnung der Gemeindesteuern bei der Ermittlung der Finanz-
kraftmesszahl basiert auf der Vorstellung, dass die Lander gemeinsam mit ihren Ge-

meinden die regionalen 6ffentlichen Leistungen erbringen.

Die zusammenfassende Betrachtung von Landern und Gemeinden ist schon deshalb no-

tig, weil andernfalls Unterschiede in der Aufgabenverteilung zwischen Landern und Ge-
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meinden auf den Finanzausgleich unter den Landern durchschlagen wiirden. Zudem be-

stehen zwischen den Lander- und Gemeindehaushalten enge finanzielle Verflechtungen.

- Die Gemeinden und Gemeindeverbande finanzieren einen wesentlichen Teil ihrer
Ausgaben aus Zuweisungen der Lander. Mit diesen Zuweisungen werden sie gemaf3
Art. 106[7] GG anteilig an den Einnahmen der Lander aus den Gemeinschafsteuern
beteiligt (obligatorischer Steuerverbund). Die Linder kénnen den Steuerverbund
mit den kommunalen Gebietskorperschaften auf die Landersteuern ausdehnen (fa-

kultativer Steuerverbund).

- Uber die Finanzzuweisungen besteht ein indirekter Zusammenhang zwischen der
finanziellen Leistungsfahigkeit der Gemeinden und der Finanzkraft der Lander. Je
geringer die Finanzkraft der Kommunen ist, um so grofier miissen die Zuweisungen
der Lander ausfallen, wenn ein mit anderen Bundesldndern vergleichbares Angebot

an offentlichen Leistungen auf der kommunalen Ebene bereitgestellt werden soll.

Trotz der prinzipiell richtigen Verkniipfung von Lander- und Gemeindehaushalten spre-
chen gewichtige Griinde gegen eine vollstindige Einbeziehung der kommunalen Steuer-
kraft in den Landerfinanzausgleich. Zunachst einmal muss hinsichtlich der Realsteuern
beriicksichtigt werden, dass sie ein Aquivalent fiir spezifische Lasten darstellen (sollen),
die den Gemeinden aus den Grundstiicken und Gewerbebetrieben erwachsen. Daher er-
scheint es gerechtfertigt, dem Land, dessen Gemeinden die Lasten zu tragen haben, die
Realsteuern nicht komplett als Finanzkraft anzurechnen. Dieses Argument begriindet
freilich nur eine begrenzte, aber keine generelle Teilanrechnung der kommunalen Steu-

ereinnahmen.

3.1.2 Finanzautonomie und Grenzbelastungen der Lander

Gewichtiger ist ein zweiter Aspekt. Die Gemeinden sind haushaltsrechtlich selbstindige
Korperschaften. Die Haushalte der Lander und ihrer Gemeinden bilden also keine Ein-
heit, und die Lander konnen auch nicht unmittelbar auf die Gemeindefinanzen zuriick-
greifen. Dieser Sachverhalt gewinnt entscheidende Bedeutung im Zusammenhang mit
der ausgepragten Nivellierungsintensitdt und den hohen Grenzbelastungen des Lander-
finanzausgleichs, denn die Einbeziehung der kommunalen Finanzkraft in den Landerfi-

nanzausgleich erhoht die Grenzbelastungen bezogen auf die Landerhaushalte erheblich.

Dies belegt folgende einfache Rechnung. Von einer Erh6hung des regionalen Lohnsteu-
eraufkommens um einen Euro erhalten der Bund und das Land jeweils 42,5 Cent sowie
die Gemeinden 15 Cent. Die an die Gemeinden fliefende Lohnsteuer wird zu 64% bzw.
9,6 Cent als Finanzkraft des Landes gewertet. Die im Landerfinanzausgleich gemessene
Verdanderung der Finanzkraft belduft sich also auf 52,1 Cent und liegt damit um 22,6%

uber den zusatzlichen Einnahmen des Landes aus seinem Anteil an der Lohnsteuer.
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Die maximale Abschopfung der Zahlerldnder im Landerfinanzausgleich steigt ebenfalls
um den genannten Prozentsatz von tariflich 75% auf effektiv 91,9%. Bei den Empfanger-
landern liegen die Grenzbelastungen wegen der entfallenden Bundeserganzungszuwei-
sungen noch hoher. Sie wachsen in der Spitze aufgrund der Anrechnung der kommuna-
len Finanzkraft von 94,4% auf 115,7%8.

Ein wesentliches Ziel der Reform des Landerfinanzausgleichs 2005 war die Erhéhung
der Anreizeffekte. Die Lander sollten von einer Erhohung ihrer Steuerkraft merklich
profitieren. Dieses Ziel wurde offenkundig nicht erreicht. Der neue Tarif tauscht eine
Verbesserung vor, die von der verstarkten Einbeziehung der Gemeindesteuern in die

Berechnung der Finanzkraft der Lander weitgehend konterkariert wird.

Vor dem Hintergrund der aufderordentlichen Nivellierungsintensitat des Landerfinanz-
ausgleichs und seiner absurden Grenzbelastungseffekte kann eine volle Einbeziehung
der kommunalen Finanzkraft in das Ausgleichsverfahren nicht ernsthaft in Erwagung
gezogen werden. Die derzeitige Regelung ist vielmehr als Schutz der finanzstarken Lan-
der vor einer noch weitergehenden Inanspruchnahme durch die finanzschwachen Lan-
der zu interpretieren. Die volle Anrechnung der Gemeindesteuern wiirde die Ausgleichs-
verpflichtungen der finanzstarken Lander und damit die negativen Anreizwirkungen des

Landerfinanzausgleichs weiter intensivieren.

8 Vgl. Wolfgang Scherf (2007), Grenzbelastungen im Landerfinanzausgleich, Finanzwissenschaft-
liche Arbeitspapiere Nr. 79/2007, Gief3en.
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3.2 Wirkungen der Anrechnung der Gemeindesteuern

Aufgrund der Anrechnung der Gemeindesteuern im Landerfinanzausgleich hangt die Fi-
nanzkraft der Lander nach Landerfinanzausgleich und Bundesergdanzungszuweisungen
von der Finanzkraft ihrer Gemeinden ab. Uberdurchschnittlich steuerstarke Gemeinden
,belasten ihre Lander durch hohere Ausgleichszahlungen oder geringere Ausgleichsan-
spriiche. Andererseits ,entlasten” sie ihre Lander prinzipiell durch einen geringeren Be-

darf im kommunalen Finanzausgleich.

3.2.1 Simulation der Finanzausgleichseffekte

Im Folgenden soll gezeigt werden, welche Wirkungen von der Anrechnung der kommu-
nalen Steuern im Landerfinanzausgleich auf die Finanzkraft des Landes Hessen ausge-
hen und welche Riickwirkungen sich daraus iiber den kommunalen Finanzausgleich auf
die hessischen Gemeindehaushalte ergeben. Die hohe Komplexitiat des Landerfinanzaus-
gleichs erlaubt es nicht, das Problem anhand einer einfachen Formel darzustellen. Daher
hat das hessische Finanzministerium eine Simulationsrechnung fiir die Jahre 2001 bis
2008 erstellt, deren Ergebnisse in Tabelle 10 enthalten sind.

Tabelle 10  Effekte der Giberdurchschnittlichen Steuerkraft der hessischen Gemeinden (nur FLW)

Hessen 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2001-08
GemSt 5.662,1 5.443,5 5.058,9 5.701,3 5.895,0 6.651,0 7.112,2 7.963,7 6.186,0
GemSt neu 4.521,3 4.387,4 4.310,4 4.674,5 5.002,8 5.599,1 6.022,2 6.414,2 5.116,5
LFA 2.629,4 1.910,2 1.875,8 1.528,6 1.605,5 2.418,0 2.884,6 2.470,1 2.165,3
LFA neu 2.200,3 1.523,1 1.608,0 1.164,5 1.210,6 1.960,3 2.417,8 1.805,6 1.736,3
Abw. Mio. € 429,2 387,1 267,9 364,2 394,9 457,7 466,8 664,5 429,0
Land 330,5 298,1 206,3 280,4 304,1 352,5 359,5 511,7 330,4
Gemeinden 98,7 89,0 61,6 83,8 90,8 105,3 107,4 152,8 98,7
Abw. in €/EW 70,7 63,8 44,1 60,0 65,1 75,4 76,9 109,5 70,7
Land 54,4 49,1 34,0 46,2 50,1 58,1 59,2 84,3 54,4
Gemeinden 16,3 14,7 10,2 13,8 15,0 17,3 17,7 25,2 16,3
Abw. in vH -16,3 -20,3 -14,3 -23,8 -24,6 -18,9 -16,2 -26,9 -19,8

Die Simulation zeigt, welche Wirkungen im Landerfinanzausgleich dadurch entstehen,
dass die Pro-Kopf-Steuerkraft der hessischen Gemeinden liber dem Durchschnitt der
westdeutschen Flachenldnder liegt. Der Vergleich konfrontiert den Status quo mit einer
Neuberechnung, bei der die hessischen Kommunen fiktiv nur noch iiber die mittlere
Steuerkraft der westdeutschen Flachenlander verfiigen (GemSt neu). Bis 2004 sind die

Gemeindesteuern zu 50%, ab 2005 zu 64% in den Landerfinanzausgleich einbezogen.

Die Neuberechnung der hessischen Ausgleichszahlungen (LFA neu) zeigt eine kraftige
Entlastung des hessischen Landeshaushaltes. Die Minderausgaben belaufen sich im Mit-
tel der betrachteten Jahre auf 429 Mio. € pro Jahr bzw. 70,7 € pro Einwohner (Stand 06-
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2008)°. Hessen wiren 19,8% seiner Ausgleichszahlungen erspart gebliebenl0. Freilich
fallen die Minderausgaben in den einzelnen Jahren weit auseinander. Wahrend das Mi-
nimum 2003 bei 268 Mio. € liegt, macht das Maximum 2008 rund 664 Mio. € aus.

Tabelle 10 beantwortet nur die Frage, wie viel Hessen die im Vergleich zu anderen west-
deutschen Flachenldandern tiberdurchschnittliche Steuerkraft seiner Gemeinden im Lan-
derfinanzausgleich kostet. Dabei tritt in den Hintergrund, dass die Gemeinden der west-
deutschen Flachenlander ihrerseits relativ zum gesamten Landerdurchschnitt iiber dem
Mittelwert liegen. Die gesamten Kosten der hohen kommunalen Steuerkraft erschliefien
sich erst durch eine Simulation unter Einschluss aller Bundeslander. Tabelle 11 zeigt er-
ganzend die entsprechenden Ergebnisse. Insgesamt wiirde Hessen im Beobachtungszeit-
raum jahrlich etwa 750 Mio. € bzw. 34,6% der Ausgleichszahlungen einsparen, wenn die

Steuerkraft seiner Gemeinden dem Durchschnitt aller Lander entsprechen wiirde.

Tabelle 11  Effekte der Giberdurchschnittlichen Steuerkraft der hessischen Gemeinden (alle Ldnder)

Hessen 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2001-08
Abw. Mio. € 776,0 686,6 590,4 619,8 666,7 776,4 834,7 1.048,5 749,9
Land 597,5 528,6 454,6 477,2 513,4 597,8 642,7 807,3 577,4
Gemeinden 178,5 157,9 135,8 142,5 153,3 178,6 192,0 241,1 172,5
Abw. in vH -29,5 -35,9 -31,5 -40,5 -41,5 -32,1 -28,9 -42,4 -34,6

Der empirische Befund unterstreicht die hohe Bedeutung der Anrechnung der Gemein-
desteuern im Landerfinanzausgleich. Die Anhebung der Einbeziehungsquote ab dem

Jahr 2005 hat die Kosten dieser Regelung fiir das Land Hessen erkennbar vergrofdert.

3.2.2 Verteilung der Lasten auf Land und Gemeinden

Da das Land seine Gemeinden am Steueraufkommen nach Landerfinanzausgleich betei-
ligt, wirken die finanziellen Belastungen des Landes auf die kommunalen Haushalte zu-
riick. Auf diesem Wege tragen die Gemeinden selbst einen Teil der Kosten, die dem Land
aus der iiberdurchschnittlichen Steuerkraft seiner Gemeinden entstehen. Falls das Land
zusatzliche Ausgaben fiir den Landerfinanzausgleich im Umfang von 429 Mio. € pro Jahr
libernehmen muss, geht die Steuerverbundmasse, die 23% der dem Land verbleibenden

Einnahmen umfasst, parallel um 99 Mio. € bzw. 16,3 € pro Einwohner zuriick. Im Ver-

9 In der Simulation werden - der Logik des Linderfinanzausgleichs folgend - die Einwohnerzah-
len des jeweiligen Ausgleichsjahres zugrunde gelegt. Fiir den zeitlichen Vergleich der hessischen
€/EW-Werte erscheint dagegen die Verwendung einer fixen Einwohnerzahl besser geeignet.

10 Die westdeutschen Flichenldnder wiirden auch insgesamt entlastet, weil die Durchschnitts-
steuerkraft sinkt, wenn die hessischen Gemeinden fiktiv Steuerkraft einbiiféen. Die hessischen
Gemeindesteuern pro Kopf wurden in der Simulation auf den vorher inklusive des Landes Hes-
sen berechneten Durchschnitt gesetzt. Wiirde man stattdessen den Durchschnitt der tbrigen
Flachenldnder verwenden, so ergdben sich noch hoherer Entlastungen.
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gleich zu den westdeutschen Flachenlandern belauft sich die Nettobelastung des Landes
somit in den Jahren 2001 bis 2008 auf durchschnittlich 330 Mio. € bzw. 54,4 € pro Ein-
wohner (Tabelle 10).

Die Verteilung der Lasten aus dem Landerfinanzausgleich erfolgt faktisch im Verhaltnis
77 zu 23 auf das Land und seine Gemeinden. Diese durch die Verbundquote bestimmte
Relation ist aber keineswegs angemessen im Sinne einer gut ausbalancierten vertikalen
Lastverteilung. Die naheliegende und politisch brisante Frage lautet demnach: Darf das
Land Hessen seine Ausgaben fiir die Gemeinden noch weiter unter das Niveau der west-
deutschen Flachenldnder reduzieren, um die tiberdurchschnittlichen Finanzausgleichs-

lasten angemessen auf die Landes- und die Gemeindeebene zu verteilen?

Eine ausgewogene vertikale Verteilung der Finanzausgleichslasten muss die Finanz-
kraftrelation insgesamt sowie den Kommunalisierungsgrad der offentlichen Ausgaben
beachten. In Kapitel 4 werden das Zusammenspiel dieser Bestimmungsfaktoren und die

Konsequenzen fiir den kommunalen Finanzausgleich analysiert.
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3.3 Ergebnisse im Uberblick

Die Analyse der Wechselwirkungen zwischen der Steuerkraft des Landes und der Ge-

meinden iiber den Landerfinanzausgleich fiihrt zu folgenden Resultaten:

1

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Die Beriicksichtigung der kommunalen Steuern im Landerfinanzausgleich ist prin-
zipiell gerechtfertigt, da Land und Gemeinden die 6ffentlichen Aufgaben im Landes-

gebiet gemeinsam und in landerweise unterschiedlicher Aufgabenteilung erfiillen.

Eine vollstiandige Integration der kommunalen Steuerkraft in den Landerfinanzaus-
gleich kommt vor dem Hintergrund der exorbitanten Nivellierungsintensitat des

heutigen Systems nicht in Betracht.

Die im Vergleich der westdeutschen Flachenldnder tiberdurchschnittliche Steuer-
kraft der hessischen Gemeinden belastet das Land Hessen durch héhere Zahlungen
im Landerfinanzausgleich. Im Mittel der Jahre 2001 bis 2008 ergeben sich jahrliche
Belastungen von tiber 400 Mio. €.

Die Lasten, die sich aus der tiberdurchschnittlichen Steuerkraft der Gemeinden fiir
das Land Hessen ergeben, sind infolge der Anhebung der Einbeziehungsquote nach

der Reform des Landerfinanzausgleichs 2005 gestiegen.

Die Mehrausgaben des Landes fiir den Landerfinanzausgleich reduzieren die Steu-
erverbundmasse. Daher tragt das Land Hessen nicht die gesamten Mehrausgaben,

sondern nur einen durch die Verbundquote bestimmten Anteil von 77%.

Das Land Hessen kompensiert einen Teil der Mehrausgaben fiir den Landerfinanz-
ausgleich obendrein durch die im Landervergleich relativ geringeren Zahlungen an

seine Gemeinden.

Ob die Zahlungen an die Gemeinden per Saldo angemessen sind, lasst sich anhand
der LFA-Effekte allein nicht beantworten. Hierzu bedarf es einer Gegeniiberstellung

der Aufgaben- und Ausgabenverteilung mit der vollstindigen Steuerkraftverteilung.
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4. Konsequenzen fiir den kommunalen Finanzausgleich

Der kommunale Finanzausgleich dient der aufgabengerechten Aufstockung der Finanz-
kraft der kommunalen Ebene und der Anndherung der Finanzkraft-Positionen der Ge-
meinden. Die horizontale Ausgleichsfunktion bleibt hier weitgehend aufder Betracht. Im
Vordergrund steht vielmehr die fiskalische Funktion, die auf eine an der Aufgabenvertei-
lung orientierte Finanzausstattung der Landes- und Gemeindeebene zielt. Sie findet ih-
ren Niederschlag in der Verbundquote, die zusammen mit der Verbundmasse bzw. Fi-

nanzausgleichsmasse das Volumen des kommunalen Finanzausgleichs determiniert.

4.1 Der kommunale Finanzausgleich in Hessen

Die Bundeslander sind nach Art. 106[7] GG dazu verpflichtet, ihre Gemeinden am Lan-
deranteil an der Einkommensteuer, Koérperschaftsteuer und Umsatzsteuer zu beteiligen.
Zudem konnen die Lander die Einnahmen aus den Landessteuern oder aus dem Lander-
finanzausgleich in den Steuerverbund einbeziehen. Der fakultative Steuerverbund allein
signalisiert noch keine besonders kommunalfreundliche Politik des Landes, denn die da-
mit einhergehende Verbreiterung der Finanzausgleichsmasse kann durch eine entspre-

chend geringere Verbundquote kompensiert werden.

In Hessen besteht die Finanzausgleichsmasse aus der Steuerverbundmasse sowie den
im Finanzausgleich zu vereinnahmenden Betragen (§ 2[1] FAG). Die Steuerverbund-
masse umfasst 23% der dem Land verbleibenden Einnahmen (§ 2[2] FAG)!!. Thre Be-
rechnung basiert auf den im Haushaltsplan veranschlagten Steuereinnahmen. Abwei-
chungen von den tatsachlichen Einnahmen werden spatestens im zweiten Folgejahr bei
der Berechnung der Verbundmasse einbezogen (§ 2[4] FAG). Die vom Land festgelegte

Verbundquote reflektiert die Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen.

Aus der Finanzausgleichsmasse werden allgemeine Finanzzuweisungen (Schliisselzu-
weisungen) und Zweckzuweisungen (besondere Finanzzuweisungen, Investitionszu-
weisungen) an Gemeinden und Landkreise gezahlt (§ 3[1] FAG). Das Kernstiick des kom-
munalen Finanzausgleichs bilden die Schliisselzuweisungen. Sie dienen der Starkung
der kommunalen Finanzkraft sowie dem Abbau von Finanzkraftdifferenzen zwischen

den Gemeinden. Die Zweckzuweisungen sollen spezifische Belastungen der Kommunen

11 Hierzu zihlen Einkommensteuer, Kérperschaftsteuer, Umsatzsteuer, Vermogensteuer, Kraft-
fahrzeugsteuer, Zuweisungen vom Bund zum Ausgleich der wegfallenden Einnahmen aus der
Kraftfahrzeugsteuer und der Lkw-Maut, Grunderwerbsteuer und Gewerbesteuerumlage.
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ausgleichen sowie Ausgaben fiir Investitionen dotieren!2. Sie absorbieren im Durch-
schnitt der Jahre 2001 bis 2008 etwa 44% der Finanzausgleichsmasse, wahrend rund

56% auf die Schliisselzuweisungen entfallen.

Das Volumen der Schliisselmasse entscheidet tiber die horizontalen Ausgleichseffekte
der Schliisselzuweisungen. Die Anspriiche der Gemeinden auf Schliisselzuweisungen
werden Uber den flexiblen Grundbetrag der verfiigbaren Schliisselmasse angepasst. Der
Grundbetrag steigt bei einer Erhohung der Schliisselmasse. Alle zuweisungsberechtigten
kommunalen Gebietskorperschaften erhalten dann gleiche zusatzliche Betrage pro (ver-
edeltem) Einwohner und die relativen Abstdnde zwischen finanzschwachen und finanz-

starken Gebietskorperschaften werden verringert.

12 Das Land gewihrt besondere Zuweisungen fiir unterschiedlichste Zwecke (Schulen, Sozialbe-
reich, Jugendhilfe, Kindergarten, Kinderbetreuung, éffentlicher Personennahverkehr, Strafden,
Theater, Bibliotheken, Museen und Musikschulen, Heilkurorte und Landesausgleichsstock). In-
vestitionszuweisungen erhalten die Kommunen allgemein in Form einer Investitionspauschale
sowie projektbezogen fiir spezielle Investitionsvorhaben.
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4.2 Bestimmung der aufgabengerechten Verbundquote

Die fiskalische Funktion des kommunalen Finanzausgleichs findet ihren Niederschlag in
der Verbundmasse. Ihr Volumen ergibt sich aus dem Zusammenspiel von Verbundquote

und Verbundgrundlagen.

Die Verbundquote ist so festzulegen, dass das Land und seine Gemeinden - bezogen auf
die jeweils wahrzunehmenden Aufgaben - gleichmafdig an der insgesamt vorhandenen
Finanzkraft teilhaben. Zunadchst werden die grundlegenden Beziehungen zwischen den
Bestimmungsfaktoren der anzusteuernden Finanzkraftrelation zwischen Landes- und
Gemeindeebene und der Stellschraube ,Verbundquote“ formal aufgezeigt und anschlie-

f3end mit den hessischen Daten illustriert (Kapitel 4.3).

4.2.1 Determinanten der Verbundquote

Die insgesamt vorhandene Steuerkraft (T) setzt sich zusammen aus den Steuern des

Landes nach Landerfinanzausgleich (T;) und den Gemeindesteuern (Tg).
T=T,+Tg (D)

Die Verbundmasse (V) umfasst einen bestimmten Prozentsatz (q) der Verbundgrundla-
gen. Letztere werden als Anteil (v) an den Steuern des Landes nach Landerfinanzaus-

gleich dargestellt:
V=qVG=qVvT (2)
Das Land gewahrt den Gemeinden Finanzzuweisungen aus der Verbundmasse, leistet

aber dartiber hinaus weitere Zahlungen aus seinen Mitteln (Z). Auch diese werden als

Anteil (z) an den Steuern des Landes nach Landerfinanzausgleich abgebildet:

Z=1zT, (3)
Fiir die Netto-Steuerkraft des Landes (T}") ergibt sich nach Abzug aller Ausgaben fiir die
Gemeinden:

=T, -V-Z=[1-(qv+2)]T, 4)

Analog dazu beléuft sich die Netto-Steuerkraft der Gemeinden (TZ) nach Erhalt aller

Zuweisungen des Landes auf:
T¢ =Te+V+Z=T;+(Qv+2)T, (5)

Der Anteil der Gemeinden an den Gesamteinnahmen soll méglichst ihrem Anteil an den
Gesamtausgaben, also dem Kommunalisierungsgrad (k) entsprechen. Daher gilt fiir die

erwiinschte Hohe der jeweiligen Netto-Steuern:
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T2 =k T (6)

=3

=(1-K)T (7)

Aus den Gleichungen (4) und (7) resultiert die optimale Verbundquote (q), welche die

aufgabengerechte vertikale Steuerkraftverteilung sicherstellt:

11—z 1—kl

\% v T,

(8)

q

Gleichung (9) zeigt, dass die optimale Verbundquote mit dem Kommunalisierungsgrad
der offentlichen Ausgaben (k) und mit dem Anteil des Landes an der insgesamt vorhan-
denen Steuerkraft (T, /T) steigt. Dagegen sinkt die optimale Verbundquote, sofern der
Anteil der Verbundgrundlagen (v) oder der Anteil der weiteren Zahlungen (z) an den

Steuern des Landes nach Landerfinanzausgleich zunimmt.

Wop 99 .o U Y (9)
ok (T, /T) ov 0z

Die optimale Verbundquote lasst sich unter Beriicksichtigung von:

TNl T 10
TL TL TL

auch folgendermafien darstellen:

_k-z 1-kTg
1 \ v T,

(11)

Demnach variiert die Verbundquote mit dem Verhaltnis zwischen Gemeinde- und Lan-
dessteuern (Tg/T.).

Diese Darstellung hat den Vorteil, dass die notigen Anpassungen der Verbundquote auf
unterschiedliche Entwicklungen von Landes- und Gemeindesteuern zurtickgefiihrt wer-
den konnen. Aus den partiellen Ableitungen von Gleichung (11) nach den Steuereinnah-

men des Landes und seiner Gemeinden folgt fiir die Veranderung der Verbundquote:

aq:F—kE}FE_EE} (12)
v T || T, Tg

Gemaf3 Gleichung (12) steigt die optimale Verbundquote unter sonst gleichen Bedingun-
gen, wenn die Wachstumsrate der Landessteuern (dT;,/T;) hoher ausfllt als die Wach-

stumsrate der Gemeindesteuern (0 T/ T;).
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4.2.2 Griinde fiir eine Anpassung der Verbundquote

Eine Anpassung der Verbundquote ist erforderlich, wenn sich die Einnahmen des Lan-
des und seiner Gemeinden relativ zu den Ausgaben auseinander entwickeln. Bei kon-
stanten Werten von Kk, v und z erfordern iiberproportional wachsende Einnahmen der
Gemeinden eine Absenkung der Verbundquote, wahrend unterproportional wachsende

Einnahmen der Gemeinden eine Anhebung der Verbundquote begriinden.

Die erforderliche Verbundquote hiangt u. a. von den Ergebnissen des Landerfinanzaus-
gleichs ab. Wenn das Land unter sonst gleichen Umstanden héhere Ausgleichszahlungen
zu erbringen hat, sinken seine netto verbleibenden Einnahmen. Um das Land relativ zu
seinen Ausgaben nicht schlechter zu stellen als seine Gemeinden, muss die Verbundquo-

te dann reduziert werden.

Da die Erhohung der Einbeziehungsquote der Gemeindesteuern im Landerfinanzaus-
gleich von 50% auf 64% die Ausgleichszahlungen finanzstarker Lander tendenziell ver-
grofdert hat, kann hierdurch ab 2005 ein Korrekturbedarf bei der Verbundquote ent-
standen sein. Prinzipiell gilt der aufgezeigte Zusammenhang aber unabhingig von den

konkreten Ursachen einer hoheren Belastung durch den Landerfinanzausgleich.

Eine weitere Ursache fiir einen moglichen Anpassungsbedarf liegt in der Konjunkturela-
stizitat der offentlichen Einnahmen. Wenn die Steuereinnahmen der Gemeinden in der
Rezession starker sinken als die des Landes, ergibt sich ein Anstieg der optimalen Ver-
bundquote. Umgekehrt geht die optimale Verbundquote im Aufschwung zuriick. Eine
entsprechende Korrektur liefe auf eine Beteiligung des Landes an den starken Schwan-

kungen des Gewerbesteueraufkommens hinaus, was stabilitatspolitisch sinnvoll ware.

Schliefdlich kann eine Anpassung der Verbundquote aufgrund einer veranderten Aufga-
benverteilung zwischen Land und Gemeinden notwendig sein. Ein wachsender Kommu-
nalisierungsgrad erfordert einer Verlagerung von Steuereinnahmen auf die kommunale

Ebene mittels einer entsprechenden Anhebung der Verbundquote.
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4.3 Steueranteile und Verbundquote in Hessen

Die Berechnung einer aufgabengerechten und in diesem Sinne optimalen Verbundquote
basiert auf der Uberlegung, dass eine flexible Verbundquote als Instrument des Finanz-
ausgleichs eingesetzt werden kann, um die veranderliche vertikale Verteilung der im
Land verfiigbaren Steuermittel mit der bestehenden Aufgabenverteilung zwischen Land

und Gemeinden bestmoglich in Ubereinstimmung zu bringen.

4.3.1 Finanzbeziehungen zwischen Land und Gemeinden

Die quantitative Illustration der abgeleiteten Zusammenhange zwischen der Entwick-
lung der Landes- bzw. Gemeindesteuern und der Verbundquote basiert auf bestimmten
Annahmen, mit denen die in Hessen vorliegenden finanziellen Beziehungen zwischen

Land und Gemeinden moglichst treffend abgebildet werden sollen.

Der kommunale Finanzausgleich wird im Wesentlichen aus der Steuerverbundmasse
gespeist. Zu beachten ist jedoch, dass die Steuerverbundmasse viel kleiner ausfallt als
die Summe aller Zahlungen des Landes an seine Gemeinden. Zum einen tibersteigt die
Finanzausgleichsmasse die Steuerverbundmasse aufgrund der so genannten Verstar-
kungsmittel. Zum anderen gewahrt das Land den Kommunen aufderhalb des kommuna-

len Finanzausgleichs im engeren Sinne weitere Zuweisungen aus eigenen Mitteln13.

Ferner entspricht die Steuerverbundmasse nicht 23% der Landessteuern nach Lander-
finanzausgleich, denn letztere umfassen auch Steuern , die nicht in den Verbund einbe-
zogen sind (z.B. Erbschaftsteuer, Rennwett- und Lotteriesteuer). Schliefilich enthalt die
Steuerverbundmasse Korrekturen, die sich aus den Abweichungen der im Haushaltsplan

veranschlagten von den tatsdchlichen Steuereinnahmen friiherer Jahre ergeben.

Vor dem Hintergrund dieser Zusammenhédnge fufdt die Berechnung der optimalen Ver-

bundquote fiir Hessen auf folgenden Annahmen:

- Die Aufgabenverteilung zwischen Land und Gemeinden fiihrt zu einer bestimmten
Verteilung der 6ffentlichen Ausgaben. Dieser Kommunalisierungsgrad wird wieder-

um nach den Angaben des Zimmermann-Gutachtens mit 46,8% angesetzt.

- Die Gemeinden sollen via Steuerverbund einen aufgaben- und ausgabengerechten
Anteil an allen insgesamt vorhandenen Steuermitteln erhalten. Letztere umfassen

die Landersteuern nach Landerfinanzausgleich und die Gemeindesteuern.

13 Zum Beispiel fiir Bau von Feuerwehrhiusern und Anschaffung von Léschfahrzeugen, Auf-
nahme von Fliichtlingen und Asylbewerbern, Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse.
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- Bei der Beurteilung des Steuerverbunds ist zu beachten, dass die Gemeinden weite-
re Zahlungen des Landes vereinnahmen, die eine Wahrnehmung kommunaler Auf-
gaben ermoglichen. Die Differenz zwischen den gesamten Ausgaben des Landes fiir

die Gemeinden und der Steuerverbundmasse wird als feststehend betrachtet.

Die genannten Voraussetzungen laufen darauf hinaus, dass sich die anzustrebende Fi-
nanzkraftrelation zwischen Land und Gemeinden auf die Summe aller im Land verblei-
benden Steuermittel bezieht. Des Weiteren wird die Finanzkraft der Gemeinden umfas-
send unter Einschluss aller vom Land erhaltenen Zahlungen interpretiert. Vor diesem
Hintergrund wird die Verbundquote gesucht, die bei gleichbleibenden sonstigen Mitteln

eine aufgabenorientierte Finanzausstattung der Gemeinden und des Landes herbeifiihrt.

4.3.2 Ermittlung der aufgabengerechten Verbundquote

Tabelle 12 zeigt die Ermittlung der optimalen Verbundquote fiir die Jahre 2001 bis 2008.
Vertikal aufgabengerecht zu verteilen sind die im Land verbleibenden Steuern nach Lan-
derfinanzausgleich. Sie umfassen die Landessteuern nach Landerfinanzausgleich und die
Gemeindesteuern. Neben den Gemeindesteuern erhalten die Kommunen Zahlungen des
Landes (TLK), welche sich aus der Verbundmassel4 und den sonstigen Zahlungen zusam-
mensetzen. Zudem sind die rechnerischen Verbundgrundlagen angegeben, die der Steu-

erverbundmasse dividiert durch die derzeitige Verbundquote von 23% entsprechen.

Tabelle 12 Ermittlung der aufgabengerechten Verbundquote

Hessen 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2001-08
LanSt 11.465,7 | 11.175,2| 11.573,1| 11.183,0| 11.821,3| 12.925,2| 13.9349| 14.200,5| 12.284,9
GemSt 5.379,3 4.871,4 4.909,7 5.237,8 5.493,6 6.357,9 7.063,2 7.390,3 5.837,9
Steuern 16.845,1 | 16.046,6 | 16.482,8| 16.420,8 | 17.314,9| 19.283,1| 20.998,1| 21.590,8 | 18.122,8
TLK 3.107,0 3.115,9 3.164,6 2.773,8 3.154,8 3.365,0 4.102,2 4.073,3 3.357,1
Verb.masse 2.338,1 2.289,7 2.284,2 2.325,2 2.448,3 2.702,7 2.885,6 2.949,7 2.527,9
Sonst. Zahl. 768,9 826,2 880,4 448,6 706,5 662,3 1.216,6 1.123,6 829,1
Verb.grundl. 10.165,8 9.955,2 9.931,3| 10.109,4| 10.644,7| 11.750,8| 12.546,2| 12.824,6| 10.991,0
GFK 8.486,4 7.987,3 8.074,3 8.011,6 8.648,4 9.722,9| 11.165,4| 11.463,6 9.195,0
GFK Soll 7.883,5 7.509,8 7.713,9 7.684,9 8.103,4 9.024,5 9.827,1| 10.104,5 8.481,5
FK-Uberhang 602,9 477,5 360,3 326,7 545,0 698,4 1.338,3 1.359,1 713,5
VG/LanSt 88,7 89,1 85,8 90,4 90,0 90,9 90,0 90,3 89,5
SoZ/LanSt 6,7 7,4 7,6 4,0 6,0 51 8,7 7,9 6,7
GemSt/LanSt 46,9 43,6 42,4 46,8 46,5 49,2 50,7 52,0 47,5
Optimale VQ 17,1 18,2 19,4 19,8 17,9 17,1 12,3 12,4 16,5
vVQ-Uberhang 5,9 4,8 3,6 3,2 51 5,9 10,7 10,6 6,5

Abkirzungen: LanSt = Landessteuern nach Landerfinanzausgleich, GemSt = Gemeindesteuern, TLK = Transfers des Landes an die
Gemeinden, GFK = Gemeindefinanzkraft nach TLK, VG = Verbundgrundlagen, SoZ = Sonstige Zahlungen, VQ = Verbundquote.

14 Abweichend von den Rechnungsergebnissen des kommunalen Finanzausgleichs umfasst die
Verbundmasse die tatsidchlichen Steuereingidnge (ohne Abrechnungsspitzen, Deckung von Aus-
gaberesten u. A.); 2001 bis 2003 einschlielich Kiirzung um jahrlich 51,1 Mio. €.
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Von der Gesamtsumme der im Land verbleibenden Steuern sollen die Gemeinden aus
eigenen Steuern und Zahlungen des Landes insgesamt einen Finanzkraftanteil gemaf3
dem Kommunalisierungsgrad k = 46,8% erhalten (GFK Soll). Der Finanzkraft-Uberhang
der Gemeinden entspricht der Differenz zwischen ihrer tatsachlichen Finanzkraft (GFK)
und der Zielgrofie. Er signalisiert einen Korrekturbedarf in der vertikalen Finanzkraft-

verteilung. Positive Werte deuten auf eine zu hohe Finanzausstattung der Gemeinden15.

Der so ermittelte Korrekturbedarf soll durch eine Veranderung der Verbundquote besei-
tigt werden. Die optimale Verbundquote lasst sich gemafd Gleichung (11) in Abhangig-
keit von den Groflen (a) Kommunalisierungsgrad, (b) Anteil der Verbundgrundlagen
und (c) Anteil der sonstigen Zahlungen an den Steuern des Landes sowie (d) Relation

zwischen Landessteuern nach Landerfinanzausgleich und Gemeindesteuern ermitteln.

Der Kommunalisierungsgrad wird mit 46,8% beziffert. Die tatsdchlichen Werte der tib-
rigen Grofien sind in Tabelle 12 dargestellt. Aus diesen Angaben errechnet sich die auf-
gabengerechte Verbundquote fiir die einzelnen Jahre und den Jahresdurchschnitt. Die
Simulation zeigt, dass die tatsdchliche Verbundquote im gesamten Beobachtungszeit-
raum 2001 bis 2008 deutlich iiber dem aufgabengerechten Niveau lag. Insbesondere in
den gewerbesteuerstarken Jahren 2007 und 2008 war die Verbundquote gemessen an

den rechnerischen Erfordernissen viel zu hoch.

Der Korrekturbedarf belduft sich im Durchschnitt der betrachteten Jahre auf die bereits
friither ermittelten 713,5 Mio. €. Die Schwankungen erreichen allerdings beachtliche
Groflenordnungen: Der Hochstwert betragt 1.359,1 Mio. € im Jahr 2008, der Niedrigst-
wert 326,7 Mio. € im Jahr 2004. Dementsprechend deutlich weicht die an der Aufgaben-
verteilung orientierte Verbundquote von der tatsiachlichen ab. Der Unterschied fallt in

den Jahren 2007 und 2008 mit tiber 10 Prozentpunkten besonders drastisch aus.

Die Dimension der ermittelten Verbundquoteneffekte mag tiberraschen. Sie muss vor
dem Hintergrund der bislang relativ zu den Gemeinden sehr viel hoheren Kreditfinan-
zierung der Landerausgaben gesehen werden. Gemessen an seinen Aufgaben und Aus-
gaben verfiigt das Land Hessen iiber einen viel zu geringen Anteil an den Steuereinnah-
menl6. Die Differenz musste durch eine (iberkonjunkturelle) Verschuldung tiberbriickt
werden. Anders ausgedriickt: Das Land konnte den Gemeinden die Verbundquote von
23% nur deshalb gewdhren, weil es bereit war, die nach Finanzausgleich verbleibende

Licke zu seinen Ausgaben durch Kreditaufnahme zu schliefden.

15 Die ermittelten Werte fiir den Korrekturbedarf entsprechen den Angaben in Tabelle 8 (S. 14).
16 Der mit dem Kommunalisierungsgrad korrespondierende Anteil des Landes an den prinzipiell
mit Steuern zu finanzierenden Ausgaben liegt bei 53,2% = 100% - Kommunalisierungsgrad.
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Durch die ,Schuldenbremse” sind die Bundeslander in Zukunft gezwungen, ihre Haus-
halte iber den Konjunkturzyklus hinweg auszugleichen. Mittelfristig miissen sie dem-
nach imstande sein, ihre Ausgaben aus Steuereinnahmen zu finanzieren. Eine aufgaben-
orientierte Verteilung der in einem Bundesland verfiigbaren Mittel auf die Landes- und

die Gemeindeebene darf somit prinzipiell keine Kreditmittel einkalkulieren.

Vor diesem Hintergrund zeigt die Simulation der aufgabengerechten Verbundquote kei-
nen irrealen Anpassungsbedarf, sondern ist das Ergebnis einer starken Auseinanderent-
wicklung der finanziellen Spielrdume des Landes Hessen relativ zu seinen Gemeinden.
Zudem ist eine Anpassung liber die Verbundquote zwar naheliegend, aber nicht der ein-
zig mogliche Weg. Schliefdlich verfiigt das Land neben der Verbundmasse auch bei den
geleisteten sonstigen Zahlungen an die Gemeinden iiber ein erhebliches Potential zur
Korrektur der Finanzkraftrelation. Der auf der Verbundquote lastende Korrekturbedarf
ware in den einzelnen Jahren schon deutlich geringer ausgefallen, wenn das Land keine

schwankenden, sondern nominal gleichbleibende sonstige Zahlungen geleistet hatte.

4.3.3 Der Ubergang zu einer flexiblen Verbundquote

Der Einsatz der Verbundquote zur Herstellung einer aufgabenorientierten fiskalischen
Gleichbehandlung des Landes und seiner Gemeinden hat klare Vorteile. Bei der prakti-
schen Umsetzung ist freilich daran zu denken, dass die tatsachlichen Werte der relevan-
ten Faktoren erst zeitlich verzogert vorliegen. Dieses Problem kann jedoch wie bisher

gelost werden, indem man vorab mit Schatzwerten operiert und diese spater korrigiert.

Die Anpassung der Verbundquote an Verschiebungen der origindren Steuerkraftrelation
zwischen Land und Gemeinden sorgt prinzipiell fiir eine bessere Balance zwischen Ein-
nahmen und Ausgaben auf beiden Ebenen. Da die Konjunkturelastizitiat der Gemeinde-
steuern infolge der stark schwankenden Gewerbesteuereinnahmen grofder ist als die der
Landersteuern, bewirkt die Flexibilisierung der Verbundquote zudem eine Glattung der
kommunalen Einnahmen im Konjunkturverlaufl’. Sie leistet damit einen Beitrag zur

konjunkturpolitisch wertvollen Starkung der automatischen Stabilisatoren.

Diese Vorteile sprechen mittelfristig auch aus der Sicht der Gemeinden fiir die Einfiih-
rung einer solchen Losung. Allerdings werden die positiven Aspekte durch die aus den
vorliegenden Daten folgende Korrektur der vertikalen Steuerverteilung zugunsten des
Landes liberlagert. Zudem erscheint der Zeitpunkt fiir eine Belastung der kommunalen

Haushalte momentan aus konjunkturpolitischer Sicht nicht zweckmaf3ig. Diese Aspekte

17 Die Gewerbesteuer bleibt dennoch ein destabilisierender Faktor im kommunalen Finanzsy-
stem. Der Ubergang zu einer kommunalen Wertschépfungsteuer lige weiterhin im Interesse der
Gemeinden. Auch die Liander wiirden davon profitieren, denn die giinstigere Ausgangsverteilung
der kommunalen Finanzkraft wiirde den kommunalen Finanzausgleich entlasten.
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sprechen dafiir, bei der Implementierung der aufgabengerechten Verbundquote schritt-

weise vorzugehen und einen konjunkturvertriglichen Ubergang zu konzipieren.

Bei der Berechnung der Verbundquote kdénnte man beispielsweise von einem 50%-An-
teil der Gemeinden an der im Land vorhandenen Steuerkraft ausgehen. Das waren 0,7
Prozentpunkte weniger als der Durchschnitt der Jahre 2001 bis 2008. Der gegeniiber
dem Kommunalisierungsgrad verbleibende Uberhang in Hohe von ca. 3 Prozentpunkten
liefde sich dann in 4 weiteren Jahren um jeweils 0,75 Prozentpunkte abschmelzen. Auf
diese Weise konnte die strukturell angemessene Entlastung des Landes in kalkulierba-
ren Schritten vollzogen werden, was die Anpassung auf der kommunalen Ebene erleich-
tern wiirde. Ein solcher Anpassungspfad wiirde auf ein jahrliches Umschichtungsvolu-
men von ca. 140 Mio. Euro hinauslaufen. Angesichts der in Rede stehenden Grof3enord-
nung erscheint es zwingend, den fiir die Berechnung mafdgeblichen Kommunalisierungs-
grad kontinuierlich zu aktualisieren, vorzugsweise in Form eines gleitenden, mehrere

Jahre umfassenden Durchschnittswertes.

Neben der Einfiihrung in iiberschaubaren Schritten sollte der Ubergang zu einer flexi-
blen Verbundquote konjunkturgerecht gestaltet werden. Teilweise wirkt die Flexibilisie-
rung von selbst in diese Richtung. Gewerbesteuerschwache Rezessionsjahre senken zum
Beispiel den Steueranteil der Gemeinden und fiihren im neuen System zu einer relativ
héheren Verbundquote. Der Ubergang lieRe sich noch stirker konjunkturell abfedern,
wenn das Land die Umschichtung zulasten der Kommunen in Rezessionsphasen ver-
langsamen und in Aufschwungphasen beschleunigen wiirde. Die Belastungen fiir die Ge-
meinden wiirden sich dann auf konjunkturell gute Jahre mit entsprechend hohen Steu-

ereinnahmen konzentrieren und wiaren leichter zu verkraften.

Dartiiber hinaus sollte das Land eine Erhohung des Anteils der Schliisselzuweisungen
priifen, um den Ubergang fiir die relativ finanzschwachen Kommunen auch strukturell
vertraglich zu gestalten. Ein weiterer Vorteil der Starkung der Schliisselmasse zulasten
der Zweckzuweisungen ware die grofdere Freiheit der Kommunen bei der Anpassung an

eine modifizierte vertikale Steuerverteilung.

Insgesamt bedeutet die hier vorgeschlagene Reform fiir die hessische Finanzpolitik, ins-
besondere fiir die Gemeinden, eine beachtliche Herausforderung. Die Korrektur der ver-
tikalen Steuerverteilung erscheint aber vor dem Hintergrund der grundgesetzlich vor-
geschriebenen mittelfristigen Haushaltskonsolidierung unumganglich. Die Flexibilisie-
rung des Steuerverbunds erlaubt bei zeitlich gestrecktem Vorgehen und konjunkturell
wie strukturell ausbalancierter Gestaltung eine faire Verteilung der Lasten der Anpas-

sung an die ,Schuldenbremse”.
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4.3 Ergebnisse im Uberblick

Der kommunale Finanzausgleich soll u. a. die vertikale Steuerverteilung zwischen Land

und Gemeinden aufgabengerecht regeln. Hinsichtlich der Gestaltung des Steuerverbunds

gelangt die Untersuchung zu folgenden Schlussfolgerungen:

1

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Der kommunale Finanzausgleich in Hessen beteiligt die Gemeinden mit 23% an den
Einnahmen, die dem Land nach Landerfinanzausgleich verbleiben. Aus der Verbund-

masse werden allgemeine und spezielle Finanzzuweisungen gezahlt.

Neben der Verbundmasse leistet das Land in erheblichem Umfang weitere Zahlun-
gen an die Gemeinden. Auch diese Landesausgaben ermoglichen die Wahrnehmung

kommunaler Aufgaben und sind daher bei der Steuerverteilung einzukalkulieren.

Uber die aufgabengerechte Verbundquote entscheiden vier Bestimmungsfaktoren:
(a) der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben, (b) der Anteil der Verbundgrundla-
gen an den Landessteuern, (c) der Anteil der librigen Zahlungen an die Kommunen

und (d) die Relation der origindren Steuereinnahmen von Land und Gemeinden.

Eine Reduktion der Verbundquote ist angezeigt, wenn sich die Steuerverteilung zu-
gunsten der Gemeinden verschiebt. Wichtige Griinde hierfiir sind vermehrte Zah-

lungen im Landerfinanzausgleich oder stark steigende Gewerbesteuereinnahmen.

In Hessen Ubersteigt der durchschnittliche Anteil der Gemeinden an der gesamten
verfligbaren Steuerkraft den Kommunalisierungsgrad um fast 4 Prozentpunkte. Die

vertikale Steuerverteilung ist somit strukturell zulasten des Landes verzerrt.

Der Korrekturbedarf bei der vertikalen Steuerverteilung belduft sich im Analyse-
zeitraum auf durchschnittlich mehr als 700 Mio. € pro Jahr bei stark schwankenden

Werten fiir die einzelnen Jahre.

Die Ermittlung der aufgabengerechten Verbundquote fiir Hessen zeigt, dass diese
Quote bei einem Kommunalisierungsgrad von 46,8% im Mittel der Jahre 2001 bis

2008 um 6,5 Prozentpunkte unter dem tatsachlichen Wert von 23% liegt.

Eine flexible Verbundquote kann als Instrument zur Herstellung einer aufgabenge-
rechten Steuerverteilung zwischen Land und Gemeinden dienen und fiir eine besse-

re Balance zwischen Einnahmen und Ausgaben auf beiden Ebenen sorgen.

Der Wechsel zu einer variablen Verbundquote sollte zeitlich gestreckt und konjunk-
turell abgefedert werden, vor allem, wenn er mit einer deutlichen Absenkung des
Gemeindeanteils einhergeht. Zudem wiirde ein hoherer Anteil der Schliisselzuwei-

sungen die Anpassung auf der kommunalen Ebene erleichtern.
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5. Fazit

Hessen verfligt im Vergleich zu anderen westdeutschen Flachenldndern tiber relativ ho-
he Steuereinnahmen, insbesondere auf der kommunalen Ebene. Das Land Hessen hat
daher besonders hohe Lasten im Landerfinanzausgleich zu tragen. Obwohl die hessi-
schen Gemeinden hieran beteiligt werden, unmittelbar durch eine kleinere Verbund-
masse und vor allem mittelbar durch relativ geringe Zahlungen des Landes, verbleibt

ihnen im Landervergleich eine weit liber dem Durchschnitt liegende Steuerkraft.

Dieser Befund ware unproblematisch, wenn der hohe Anteil der hessischen Gemeinden
an der in Hessen verbleibenden Gesamtsteuerkraft von einem entsprechend hohen An-
teil an den unmittelbaren Ausgaben begleitet wiirde. Ausgehend von den Angaben des
Zimmermann-Gutachtens, liegt der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben jedoch deut-
lich unter dem Steueranteil der Gemeinden. Dies signalisiert einen erheblichen Korrek-

turbedarf bei der vertikalen Steuerverteilung zugunsten des Landes.

Die hessische Steuerverbundquote betragt im Analysezeitraum 2001 bis 2008 konstant
23%. Sie fallt - gemessen an der Aufgabenverteilung - im Durchschnitt um 6,5 Prozent-
punkte zu hoch aus. Der aufgabengerechte Wert unterliegt zudem starken jahrlichen
Schwankungen, die hauptsachlich der unterschiedlichen Konjunkturelastizitat der Lan-
des- und Gemeindesteuern zu verdanken sind. Eine flexible Verbundquote ware geeig-
net, die vertikale Steuerverteilung in Hessen besser zu regeln und wiirde auch fiir eine

Verminderung der Aufkommensschwankungen fiir die Gemeinden sorgen.

Das angemessene Volumen einer Korrektur der Steuerverteilung hangt von der Differenz
zwischen Kommunalisierungsgrad und Steueranteil der Gemeinden einschliefdlich der
Transfers des Landes ab. Gemessen an der aufgabengerechten Quote von 46,8% belduft
er sich auf tiber 700 Mio. € im Durchschnitt der betrachteten Jahre. In konjunkturell
schwachen Jahren liegt der Wert deutlich darunter, wahrend er in konjunkturell starken

Jahren sehr viel hoher ausfallt.

Sollte sich das Land zu einer Revision der vertikalen Steuerverteilung entschlief3en, so
ist eine regelgebundene Anpassung der Verbundquote an veranderliche Daten ebenso
zu empfehlen wie eine bezogen auf die Gemeinden konjunkturell und strukturell zu be-

wiltigende Regelung des Ubergangs.
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