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1. Problemstellung und Aufbau der Arbeit 1

1. Problemstellung und Aufbau
der Arbeit

1.1. Fragestellung und Begrifflichkeiten

Die finanzwissenschaftliche Forschung befasst sich seit Jahren intensiv mit dem
Themenkomplex des Fiskalfoderalismus. Wihrend die Finanzbeziehungen von Bund
und Léandern in den letzten 20 Jahren in mehr oder weniger regelmafigen Abstan-
den angepasst wurden, ist eine Reform der Kommunalfinanzen bisher ausgeblieben.
Aktuell hat die Arbeit der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhéltnisse* das
Thema Kommunale Altschulden in den Fokus des politischen Interesses geriickt.
Als Losung steht eine einmalige Unterstiitzung des Bundes im Raum. Strukturelle
und nachhaltige Maknahmen, die am vertikalen Finanzausgleich und damit der
origindren Finanzausstattung von Landern und Kommunen ansetzen, sind dage-
gen nicht vorgesehen. Gleichzeitig fordert ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom April 2018 die Reform der Grundsteuer. Ein Vorhaben, das die Finanzwis-
senschaft seit Jahrzehnten diskutiert und das nun aufgrund der ausgewiesenen
Verfassungswidrigkeit der Grundsteuer vorangebracht wird.

Die vorliegende Arbeit widmet sich einem nicht unerheblichen Teilinstrument
des kommunalen Finanzausgleichs - den Umlagen -, das sowohl in der finanzwis-
senschaftlichen Literatur, als auch in der Statistik und aktuellen Forschung zumeist
ausgeblendet wird, und versucht einen Beitrag zu leisten, diese Liicke zu schliefsen.

Umlagen sind genau wie Zuweisungen ein fester Bestandteil eines jeden Finanz-
ausgleichssystems. Bei beiden Instrumenten handelt es sich um Zahlungen, die
von einer staatlichen Ebene an eine andere transferiert werden und denen keine
Gegenleistung gegeniibersteht. Der Unterschied liegt in der Richtung des Zahlungs-

stroms. Zuweisungen werden von einer oberen an eine untere Ebene geleitet, die
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Tabelle 1.1.: Umlagen in den Landern

BW BY BB HE MV NI NW RP SL SN ST SH TH

Bund X X X X X X X X X X X X X
Land X X X X X X b'e X b'e X
Kommunen X X XX XXXXXX b'e XX XXX XXX XXX XX XX XX XX
Insgesamt 3 4 ) 8 3 ) 4 5 4 4 4 4 4

zum Teil iiber die Verwendung der Mittel bestimmt. Umlagen fliellen dagegen in-
nerhalb des Sektor Staat von ,unten nach oben“, wobei der Zahler keinen Einfluss
auf die Verwendung des Aufkommens hat [f]

In allen Finanzausgleichsgesetzen der 13 Flidchenlédnder finden sich mehr oder
weniger viele Umlagen. Dabei ist zwischen Bundes- und Landesumlagen sowie
kommunalen Umlagen zu unterscheiden. Tabelle gibt einen Uberblick iiber die
Umlagen in den einzelnen Flachenléndern.

Die Gewerbesteuerumlage basiert auf einer bundesgesetzlichen Regelung und
wird daher in allen Landern erhoben. Daneben sind die Lander geméafs Art. 106
Abs. 6 S.6 GG befugt, eigene Umlagen zu erheben. Diese Moglichkeit nutzen mitt-
lerweile 11 der 13 Fléchenlédnder und haben in diesem Sinne eine Finanzausgleichs
umlage eingefiihrt. Zuden kennen die Finanzausgleichsgesetze auch kommunale
Umlagen. Dazu zdhlen neben der Kreisumlage, die in allen Flachenldndern von
den Landkreisen erhoben wird, auch diverse landestypische Umlagen. Spitzenrei-
ter unter den Landern ist 2019 das Land Hessen mit insgesamt acht Umlagen, die
allerdings nicht alle gleichzeitig anfallen.

Als Element des kommunalen Finanzausgleichs sollen Umlagen dazu beitragen,
dessen Funktionen zu unterstiitzen. Daher werden Umlagen zum einen aus fis-
kalischen und zum anderen aus distributiven Griinden erhoben. Werden Aufga-
ben von einer iibergeordneten Ebene statt von den einzelnen Gemeinden iiber-
nommen, dient eine Umlage zumeist zur Finanzierung dieser Aufgabef] Je nach
Verwaltungsgliederung der Lénder kénnen in einem Land auch mehrere solcher
Umlagen existieren. Dazu zéhlen die Amtsumlagen in Brandenburg, Mecklenburg-

Vorpommern und Schleswig-Holstein, Bezirks- und Bezirksverbandsumlagen in

1 Vgl. Zimmermann (2016), S. 228 [241].
2 Vgl. Scherf (2010), S. 5 [153].
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Bayern und Rheinland-Pfalz, die Samtgemeindeumlagd] in Niedersachsen sowie
die Umlage fiir Verwaltungsverbdnde und -gemeinschaften in Bayern, Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thiiringen. Die in allen Flachenldndern vertretene und damit
bekannteste Umlage aus dieser Kategorie ist die Kreisumlage.

Die distributive Funktion des kommunalen Finanzausgleichs wird durch die Fi-
nanzausgleichsumlage, eine Landesumlage, gestarkt. Diese soll dazu beitragen die
Finanzkraftunterschiede zwischen den Kommunen zu verringern. Da allerdings die
Umlageschuld der meisten kommunalen Umlagen von der Finanzkraft der Kom-
munen abhéngt, erfiillen diese Umlagen ebenfalls ein solches verteilungspolitisches
Ziel [l

Gleichzeitig ist bei der Ausgestaltung der Umlagen genau wie bei Zuweisungen
darauf zu achten, die allokativen Ziele des kommunalen Finanzausgleichs nicht
abzuschwéchen. Trotz bestehender Umlagebelastung sollte eine Kommune immer
noch den Anreiz haben, sich um die Pflege der eigenen Steuerquellen zu bemiihen.

Die finanzwissenschaftliche Literatur befasst sich kaum mit diesem Finanzie-
rungsinstrument. Bisher finden sich vor allem juristische Abhandlung zu dem The-
ma, die sich in der Regel mit der Verfassungsmabigkeit einzelner Umlagen beschéaf-
tigen. So liefert Moers (2014) eine umfassende rechtswissenschaftliche Abhandlung
zur Abundanzumlage, wihrend Koblenzer und Giinther (2014) sich mit den ,yerfas-
sungsrechtlichen Grenzen |[...] durch Umlagen am Beispiel der Solidaritdtsumlage
in Nordrhein-Westfalen auseinandersetzen | Dariiber hinaus sind Umlagen zumeist
nur Teil einer Gesamtbetrachtung der Finanzausgleiche der Lander. In den Gutach-
ten von Biittner, et al., Thone, et al. und Lenk, al. finden sich Ausfiihrungen zu den
Umlagen in den einzelnen Landern, wobei sich diese zumeist auf die Kreisumlage
beschréinkenE] Dagegen mangelt es an einer umfassenden finanzwissenschaftlichen
Gesamtbetrachtung des Themas, eine Forschungsliicke, die die vorliegende Arbeit
zu schliefsen versucht.

Hierzu konzentrieren sich die Ausfithrungen in den Kapiteln [5], [6] und [7] auf die

3 Samtgemeinden zdhlen zu den Gemeindeverbianden unterhalb der Kreisebene. Siehe dazu auch

Abschnitt [3.1

4 Vel MeﬂerﬁZOl?), S. 197 [109].

® Vgl. Moewes (2014) [124], Koblenzer und Giinther (2014) |86].

6 Vgl. Thone, et al. (2015) [208], Biittner, et al. (2012) [25], Biittner, et al. (2010) [24]. Biittner,
et al. (2012) [25], Lenk, et al. (2017) [102].
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Umlagen, die in den jeweiligen Finanzausgleichsgesetzen der Lénder konstituiert
und damit Teil des kommunalen Finanzausgleichs sind. Ziel ist, zunachst einen
Uberblick iiber die grundlegenden Konzepte der Umlagen zu schaffen, um an-
schliefend zu iiberpriifen, ob die Umlagen in ihrer angewandten Ausprigung noch
dazu beitragen kénnen, die ihr originar zugesprochenen Ziele zu erreichen.

So dient die Abundanzumlage unstrittig einer Starkung der distributiven Funkti-
on des Finanzausgleichs. Fraglich ist hingegen, ob und inwieweit die in den Finanz-
ausgleichsgesetzen der Lander angewandten Sonderformen diese Funktion erfiillen
konnen, oder ob die Umlagen stattdessen sogar andere Ziele und Anforderungen
des Finanzausgleichs konterkarieren. Vor diesem Hintergrund ist auch die The-
se zu iiberpriifen, inwiefern die Kommunen durch die Kumulation verschiedener
Umlagen tatséchlich belastet werden. Lohnt es sich fiir eine Gemeinde {iberhaupt
noch selbststéindig Einnahmen zu generieren, wenn diese zugleich iiber zahlreiche
Umlagen wieder abgeschopft werden? Nachdem sich Baretti (2002) der Frage der
Abschopfung bereits gendhert hat, wurde das Thema auch von Enfs und Schwa-
ger (2006) aufgegriffen, wobei deren Fokus allerdings auf den Anreizeffekten der
Realsteuerhebesitze liegt[l]

In diesem Zusammenhang soll auch iiberpriift werden, wie sich die einzelnen
Umlagen in das Gesamtkonstrukt des Finanzausgleichs einbetten und ob durch
mogliche Wechselwirkungen mit anderen Finanzausgleichsinstrumenten und ande-
ren Umlagen Verzerrungen innerhalb des Systems auftreten kénnen. Grundsétzlich
spielt bei dieser Analyse die bestehende Komplexitiat des Fiskalfoderalismus eine
erhebliche Rolle. Die Finanzstrome im Bundesstaat werden immer undurchdring-
licher und gerade im Fall der Gewerbesteuerumlage stellt sich die Frage, ob diese
Problematik aufgrund der Umlage noch weiter verscharft wird, beziehungsweise
ob diese Umlage nicht im Sinne eines transparenten Finanzausgleichs sogar ver-
zichtbar ist.

Die vorliegende Arbeit stellt es sich zur Aufgabe, die bestehenden Umlagen ei-
ner grundlegenden und zugleich detaillierten Untersuchung zu unterziehen. Sei es
hinsichtlich der Erfiillung der ihr zugeschriebenen Ziele, ihrer Stellung im Finanz-

ausgleich oder sogar ihrer Daseinsberechtigung.

7 Vgl. Baretti (2002) [3], Enf und Schwager (2006) [41].
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1.2. Gang der Untersuchung

Um Umlagen als Finanzierungsinstrument hinreichend bewerten zu konnen, ist es
zunachst unabdingbar das Gesamtkonstrukt vorzustellen, in das die Umlagen ein-
gebettet sind. Als Basis fiir die anschliekende Analyse fasst das erste Kapitel der
Arbeit die mafgeblichen finanzwissenschaftlichen Grundlagen zur Theorie des Fo6-
deralismus zusammen. Aus der Frage, warum ein Staat {iberhaupt eine eigenstén-
dige kommunale Ebene benotigt, ergibt sich die Frage, wie eine solche ausgestaltet
sein sollte und wie diese einen Beitrag zur Erfiillung der gesamtstaatlichen Ziele
leisten kann. Dementsprechend wird zunéchst die Stellung der kommunalen Ebene
als Teil des foderalen Staatsaufbaus in Deutschland erlautert. Dem folgt als Ein-
stieg in das Thema vertikaler Finanzausgleich ein Uberblick iiber die Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen der kommunalen Ebene.

Das zweite Kapitel schliefit nahtlos an und stellt die Grundziige des kommunalen
Finanzausgleichs in Deutschland vor, wobei die Verteilung der Einnahmen inner-
halb der kommunalen Ebene als vertikaler Ausgleich mit horizontalem Effekt, im
Vordergrund der Betrachtung steht. Daher werden zunéchst die Struktur und die
Ziele des Systems erldutert, um die einzelnen Komponenten vorzustellen und an-
schliefend die Ausgleichswirkung des horizontalen Finanzausgleichs zu erlautern.

Der dritte Teil stellt den Hauptteil der vorliegenden Arbeit dar. Obwohl in den
einzelnen Léndern zahlreiche Umlagen Anwendung finden, konzentrieren sich die
Ausfithrungen auf diejenigen Umlagen, die in den Finanzausgleichsgesetzen der
Linder konstituiert und damit auch Teil des kommunalen Finanzausgleichs sind ff
In diesem Sinne wird in Kapitel [5| die Abundanzumlage, in den Léndern zumeist
,Finanzausgleichsumlage* genannt, einer eingehenden Analyse unterzogen.

Die Grundlage bildet eine theoretische Einfiihrung in das finanzwissenschaft-
liche Grundkonzept der Abundanzumlage. Dem folgt eine umfassende Analyse
der einzelnen Umlagekomponenten, da in den Finanzverfassungen der Fléchen-
lander zahlreiche Variationen hinsichtlich der Umlagegrundlagen, des Tarifs, dem
Kreis der Umlageschuldner und der Verwendung des Umlageautkommens ange-

wendet werden. Da jede Abweichung vom Grundkonzept der Umlage die Wir-

8 Fiir eine Ubersicht der in den Lindern angewandten Umlage siehe auch Tabelle im
Anhang.
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kung der Umlage beeinflusst, werden alle Komponenten systematisch hinsichtlich
ihrer Ausgleichswirkung und der Einbettung in den Finanzausgleich auf mog-
liche unerwiinschte Verzerrungen iiberpriift. Der eingehenden Untersuchung der
grundsétzlichen Konzeption der Abundanzumlage folgt eine Analyse der Umlagen
in den Léndern Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen und
Sachsen-Anhalt, da diese Sonderfille unter den Landern darstellen. Wahrend in
Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz die Umlagegrundlagen von denen der
anderen Lander abweichen, ist die Umlagegrundlage in Nordrhein-Westfalen na-
hezu die einzige Komponente, die mit dem Grundkonzept der Abundanzumlage
iibereinstimmt. Obwohl die sogenannte ,Solidaritdtsumlage bereits 2018 wieder
abgeschafft wurde, wird ihr ein separater Abschnitt gewidmet, da sich deren Ef-
fekte auf den Finanzausgleich besonders gut aufzeigen lassen.

Kapitel [6] widmet sich der Kreisumlage. Als kommunale Umlage ist sie in allen
Flachenlandern ein fester Bestandteil des kommunalen Finanzausgleichs. Analog
zum Verfahren bei der Abundanzumlage beginnt auch dieser Abschnitt mit einer
Darstellung der theoretischen Grundlagen des Konzepts der Kreisumlage und des
kreisinternen Finanzausgleichs. Wie auch im vorangegangenen Kapitel finden sich
in den Léndern unterschiedliche Ausprigungen von Umlagegrundlagen und Umla-
gesitzen, die einer dezidierten Betrachtung unterzogen werden. Darauf aufbauend
folgt eine Untersuchung der Stellung der Kreisumlage im kommunalen Finanzaus-
gleich, wobei der Fokus auf der Beziehung zur Abundanzumlage liegt. Dem schliefit
sich eine Analyse der Verbandsgemeindeumlage an. Diese Umlage wird in einigen
Landern angewendet deren Verwaltungsstruktur Gemeindeverbéande unterhalb der
Landkreise vorsieht. In Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt erfiillt sie dement-
sprechend dhnliche Aufgaben wie die Kreisumlage.

Den Abschluss des Kapitels bildet das Thema Kreisumlage und Soziallasten.
Dabei steht die Frage im Vordergrund, in welchem Umfang die Kreisumlage zur
Finanzierung der Sozialausgaben beitragen kann, die die Landkreise in den letzten
Jahren immer stéirker belasten und mittlerweile fast 40 Prozent der Kreisausgaben
binden.

In Kapitel [7] erfolgt eine Auseinandersetzung mit der Gewerbesteuerumlage. An-
ders als die Kreisumlage und die Abundanzumlage beruht die Umlage nicht nur

auf einer bundesrechtlichen Regelung und wird damit in allen 16 Landern erhoben;



1. Problemstellung und Aufbau der Arbeit 7

sie stellt auch ein dem Finanzausgleich vorgelagertes Finanzierungsinstrument dar.
Einer Einleitung zur Entstehung der Umlage folgt die Analyse, die sich vor allem
mit der Entwicklung des Vervielfdltigers und der Rolle der Umlage innerhalb der
foderalen Finanzbeziehungen kritisch auseinandersetzt.

Das letzte Kapitel [§] setzt sich mit der Kumulationswirkung der in der Arbeit
vorgestellten Umlagen auseinander. Nachdem zunéchst das finanzwissenschaftliche
Konzept der Grenzbelastung vorgestellt wird, folgt am Beispiel des Landes Hessen
die kritische Anaylse mithilfe des Modells der Abschopfungsquoten. Da das Land
2018 mit acht Umlagen eine Spitzenposition unter den Landern einnimmt, ist es
besonders geeignet, um die Belastungswirkung der Umlagen zu iiberpriifen und

schlieRlich zu diskutieren.
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2. Die okonomische Theorie des

Foderalismus

Hinter einem funktionsfahigen kommunalen Finanzsystem und dem Ziel, dieses zu
verbessern, steht immer das Prinzip einer eigenstdndigen dezentralen Ebene. Im
Folgenden soll zunédchst auf Basis der Theorie des Foderalismus tiberpriift werden,
wie sich die Existenz einer solchen kommunalen Ebene begriinden lasst. Wird die
Gemeinde schlieklich als eigenstédndige Staatsebene akzeptiert, ergibt sich unmit-
telbar die Frage, wie diese Ebene ausgestaltet sein sollte. Anschliefsend werden die
Struktur der kommunalen Ebene in Deutschland und deren Finanzsituation dar-
gelegt, um darauf aufbauend das Konzept des kommunalen Finanzausgleichs als

Grundlage der Analyse im Hauptteil zu erldutern.

2.1. Das Allokationsziel als normative Grundlage

Welche Staatsebene iiber Umfang und Struktur der offentlichen Giiter entschei-
det, sie anbietet und die Finanzierungslast tréigt, ist die zentrale Frage bei der
Ausgestaltung eines foderalistischen Systems. Einen grundlegenden Ansatz bietet
die wohlfahrtsckonomische Allokationstheorie, die den optimalen Einsatz knapper
Ressourcen zur Befriedigung der Biirgerpraferenzen als ein Ziel staatlichen Han-
delns bestimmt. Eine allgemeine Form des Allokationsziels beschreibt das Pareto-
Kriterium, nach dem ein Zustand der Ressourcenverteilung dann optimal ist, wenn
durch eine Umverteilung kein Individuum besser gestellt werden kann, ohne ein
anderes schlechter zu stellen. Aus statischer Perspektive ist eine pareto-optimale
Allokation gegebener Ressourcen dann erreicht, wenn sich die Produktion an den

Préferenzen der Biirger ausrichtet (Struktureffizienz) und wenn diese zu den nied-
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rigstmoglichen Kosten erfolgt (Kostenefﬁzienz)E]

Fiir ein dezentrales Angebot an offentlichen Leistungen sprechen zunéchst die
in einem modernen demokratischen Staat sehr heterogenen Préaferenzen der Biir-
ger. Im Gegensatz zu einem Zentralstaat sind kleine Selbstverwaltungseinheiten
voraussichtlich besser in der Lage, auf die lokalen und individuellen Bediirfnisse
einzugehenﬂ Dieser Aspekt ist auch als ,Dezentralisierungstheorem bekannt.rf]

Ein weiteres zentrales Argument ist der durch den Féderalismus entstehende
Wettbewerb zwischen den dezentralen Gebietskorperschaften, die regional differen-
zierte, an die Praferenzen der Biirger angepasste offentliche Leistungen anbieten.
Die Biirger konnen aus den verschiedenen angebotenen ,Paketen” das giinstigste
fiir sie auswahlen. Zugleich haben sie die Moglichkeit, sich einer aus ihrer Sicht
ineffizienten Kombination von Steuern und o6ffentlichen Leistungen zu entziehen,
indem sie iiber eine ,,Abstimmung mit den Fiifen* ihren Wohnort verlagern [ Nicht
zuletzt fordert die Konkurrenz zwischen den Gebietskorperschaften Innovationen
und kann damit das Angebot an 6ffentlichen Leistungen im féderalen System ver-
bessern[’

Allerdings ergeben sich aus der dezentralen Bereitstellung offentlicher Giiter
auch Nachteile, die ein zentrales Eingreifen erfordern. Ankniipfend an den Teil des
Allkokationsziels, der auf eine Bereitstellung zu den niedrigstmoglichen Kosten
abzielt, ist der Aspekt der Grofendegression zu beachten. Sinken bei der Pro-
duktion eines offentlichen Gutes mit zunehmender Produktionsmenge die Kosten
pro Outputmenge, liegen positive Skalenertrage, sogenannte ,economies of scale”
vor. Dann kann es zwar effizient sein, wenn Gemeinden ein bestimmtes 6ffentliches
Gut differenziert anbieten, die eigenstdndige Produktion des Gutes ist jedoch nicht
mehr sinnvoll. Ein Beispiel dafiir bietet die kommunale Abfallwirtschaft.

Ein weiteres Argument fiir eine zentrale Bereitstellung offentlicher Giiter er-
gibt sich aus deren spezieller Eigenschaft der Nichtrivalitat im Konsum. Entstehen
durch die zusétzliche Nutzung eines Gutes ndmlich keine Mehrkosten in Form von

Uberfiillungskosten, so kann es durchaus sinnvoll sein, die Produktion eines 6f-

1 Vgl. Postlep (1992), S. 54 [140].
2 Vgl. Hausner (2005), S. 56 [58].

3 Vgl. Oates (1972), S. 35 [131].

4 Vgl. Tiebout (1956), S. 422 [219].
> Vgl. Apolte (2008), S. 24 [2].
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fentlichen Gutes auf eine iibergeordnete Ebene zu verlagern. Allerdings kénnen
durch die starkere Zentralisierung auch Mehrkosten wie Fahrtkosten oder zusatzli-
cher Zeitaufwand entstehen. Hinzu kommen spezielle Ballungskosten wie Luftver-
schmutzung oder steigende Kriminalitit[f]

Auch die Grofse der Nutzergruppe charakterisiert die offentlichen Giiter. Hier
setzt das Konzept der ,externen Effekte” an. Diese entstehen immer dann, wenn die
Handlungen eines Wirtschaftssubjekts Auswirkungen auf die Wohlfahrt anderer
haben, ohne dass ersteres diese Auswirkungen beriicksichtigt[] Rdumliche externe
Effekte (Spillover-Effekte), speziell Nutzenspillovers auf der Ausgabenseite einer
Gebietskorperschaft, entstehen, wenn ein 6ffentliches Gut auch von Gebietsfremden
genutzt wird, jedoch ohne dafiir eine Kompensation zu leisten

Treten dagegen die Externalitdten auf der Einnahmeseite auf, liegen sogenann-
te Kostenspillovers auf. Dabei belasten Gebietskorperschaften z.B. in Form von
Steuerexporten” andere mit einem Teil der Kosten fiir die von ihnen angebote-
nen Offentliche Leistungen. So kann eine Gebietskorperschaft z.B eine Hotelsteu-
er erheben, die vor allem die Touristen aus dem Nachbarland zahlen miissen |’
Bei Nutzenspillovers kann es aufgrund der Diskrepanz zwischen Kostentrager und
Nutzern zu einer Unterversorgung der Bevolkerung mit 6ffentlichen Giitern kom-
men, da die anbietende Gebietskorperschaft nur die Nutzung durch die eigenen
und nicht durch gebietsfremde Biirger in ihre Angebotsentscheidung einkalkuliert.
Gleichzeitig haben die angrenzenden Gebietskorperschaften kaum Anreize, die 6f-
fentliche Leistung selbst bereitzustellen. Sie antizipieren das Verhalten der anderen
und verhalten sich dadurch als Free-Rider [

2.2. Gestaltungsmaxime

Ein effizientes foderales System ist durch das Vorliegen von institutioneller Kon-
gruenz charakterisiert. Diese entsteht durch die eindeutige Zuordnung von Rechten

in der Form, dass die Kreise der Nutzer, Entscheidungs- und Kostentrager zusam-

6 Vgl. Zimmermann (2009), S. 24 f.[241], Vgl. Scherf (2011), S. 458 [155].
7 Vgl Alt (2012), S. 23 [1I.

8 Vgl. Cornes, R., Sandler, T. (1996), S. 33 [30].

9 Vgl. Kirchgaessner (2006), S. 195 [84], Dahlby (1996), S. 398 f.[31].

10 Vgl. Buchanan (1968), S. 87 [17].
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menfallen [7]

Zunidchst impliziert ein solches System eine festgelegte Arbeitsteilung zwischen
den verschiedenen Ebenen. Laut dem Subsidiaritatsprinzip sollte dabei der unte-
ren Ebene bei der Aufgabenausfithrung grundsétzlich der Vorrang gewéhrt werden.
Jede Abweichung von diesem Prinzip muss stets begriindet werden, so dass zuerst
nachgewiesen werden muss, dass diese Ebene nicht in der Lage ist, eine Aufgabe
zufriedenstellend zu erfiillen. Die Beweislast tragt dabei die nédchsthéhere Ebe-
ne["| Hinter dem aus der katholischen Soziallehre stammenden Prinzip[| stehen
die bereits erliuterten Uberlegungen zur Dezentralisierung.

Auch das Konzept der fiskalischen Aquivalenz setzt an den allokativen Vorteilen
eines dezentralen Staatsaufbaus an. Der erstmals 1969 von Olson gepréagte Begriff
beschreibt die Ubereinstimmung des Nutzer- und Kostentrigerkreises eines 6ffent-
lichen Gutes@ Dieser Zustand fiihrt zu einer effizienten Verteilung, denn nur wenn
Entscheidungs-, Kosten- und Nutzentrager einer Mafsnahme iibereinstimmen, wer-
den bei einer zu tatigenden Ausgabe, immer auch die daraus entstehenden Kosten
und Nutzen in das Entscheidungskalkiil einbezogenE

Einen weiteren Grundsatz bildet die Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Aus-
gabenkompetenz. Das Konnexitéatsprinzip bindet die Kosten an die Entscheidungs-
trager und trennt zwischen zwei unterschiedlichen Ausprégungenm Art. 104a Abs.
1 GG konstituiert nach gangigem juristischen Sprachgebrauch Vollzugskausalitat.
,Bund und Lénder tragen |damit| gesondert die Ausgaben, die sich aus der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben ergeben.“ Dahinter steht der Grundgedanke, dass die
Verwaltung einer Aufgabe Kosten verursacht. Solange Gesetzgebung und Geset-
zesvollzug in einer Hand liegen, erscheint diese Lastenverteilung unproblematisch.

Allerdings liegt die Vollzugs- und Kostenverantwortung meist nicht beim Bund,

1 Vgl. Blankart (2012), S. 627 £.[9].

12 Vgl. Feld (2008), S. 38 [43], Blankart (2012), S. 625 [9].

13 Fiir weitere Informationen zur Verbindung von Katholischen Soziallehre siehe Spieker (1994),
Katholische Soziallehre und soziale Marktwirtschaft, in: ORDO: Jahrbuch fiir die Ordnung
von Wirtschaft und Gesellschaft, Bd.45, S. 169-194

14 Vgl. Olson (1969), S. 482 fF.[133)].

15 Vgl. Olson (1986), S. 123 [134], Zimmermann (2009), S. 20 [241].

Zu den verschiedenen Formen des Aquivalenzprinzips siehe auch Briimmerhoff (2014), S.
233 [16] (nutzenméifige Aquivalenz), Fuest (2005), S. 25 [44] (marktmifige Aquivalenz), Vgl.
Haller (1981), S. 36 f.[53] (individuelle und gruppenméfige Aquivalenz).

16 Vgl. Wrede (2002), S. 19 [239)].
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sondern bei den Lindern und damit bei den Kommunen[']

Hinzu kommt, dass in der Regel nicht der Vollzug einer Aufgabe selbst Kosten
verursacht, sondern jene hochstens zutage fordert. Kausal ist stattdessen derjenige,
der die Entscheidung fiir eine bestimmte Handlungsoption trifft, die anschliefend
zur Kostenentstehung fiihrt. Sinnvoller erscheint daher die Interpretation als Ge-
setzeskausalitiat, nach der diejenige Ebene, die iiber eine Ausgabe bestimmt, auch
die Finanzierungsverantwortung tragt.

Als Ursache der Kostenentstehung gilt die Aufgabeniibertragung per Gesetz.
Denn erhélt eine Kommune konkrete Vorgaben zur Durchfiihrung einer bestimm-
ter Aufgabe, wird damit implizit auch der Kostenumfang vorgegeben und es bleibt
wenig eigener Ermessensspielraum. Anders verhélt es sich bei den Aufgaben, die
den Kommunen zwar iibertragen werden, fiir die sie jedoch auch kostendeckende
Gebiihren und Beitrage von Dritten erhalten. Hier sollte die Finanzierungsverant-
wortung bei den Kommunen angesiedelt seinH

Eine vollstdndige Umsetzung des Prinzips ist in der Realitéit oft nicht moglich.
Stattdessen nehmen die einzelnen Ebenen zumindest Teilverantwortungen wahr,

die auch deren Autonomiegrad widerspiegeln. E

17 Art. 84 GG, Art 85 GG, vgl. Déring (2004), S. 609-610 [38].
Néheres zum mehrgliedrigen Verwaltungsaufbau siehe Abschnitt @
18 Vgl. Kirchhof (1997), S. 56 [85].
19 Vgl. Bergmann (1999), S. 635 [6].
Néheres zu den Aufgaben der Gebietskorperschaften siehe Abschnitt



3. Die kommunale Ebene in
Deutschland

Einleitend wird zunéchst die Stellung der kommunalen Ebene im féderalen Sys-
tem der Bundesrepublik und ihre administrative Gliederung dargestellt. Dem folgt
eine Ubersicht der kommunalen Aufgaben und der damit einhergehenden Ausga-
ben, sowie der dazu notwendigen Einnahmen. Da ein Schwerpunkt der Arbeit auf
der Analyse der Finanzbeziehungen innerhalb der kommunalen Ebene liegt, wer-
den die Landkreise als wichtigste Form der Gemeindeverbénde in Kapitel [f] zur

Kreisumlage auch noch gesondert betrachtet.

3.1. Stellung im foderalen System und

Verwaltungsaufbau

Als staatsrechtliche Vereinigung mehrerer Gliedstaaten ist die Bundesrepublik
Deutschland geméf Art. 20 Abs. 1 GG ein Bundesstaat, der sich in zwei Stu-
fen, den Bund und die Lander aufteilt. Die Gemeinden und Gemeindeverbande
der kommunalen Ebene sind zwar eigene Verwaltungskorperschaften, sogenannte
Gebietskorperschaften, jedoch insgesamt ein Bestandteil der Lander. Art. 106 Abs.
9 GG ordnet daher die Einnahmen und Ausgaben der Gemeinden und Gemeinde-
verbande den Landern zuE] Administrativ gliedert sich die kommunale Ebene 2018
in 294 Landkreise, 11.014 kreisangehérige Gemeinden und 107 kreisfreie Stidte]

1 Vgl. Henneke (2012), S. 33 £.J61].

2 Aufgrund mehrerer Gebietsreformen hat sich die Anzahl der Landkreise und kreisangehdrigen
Gemeinden in den letzten 25 Jahren um rund 30 Prozent verringert. (Vgl. Destatis (2015), S.
29 [187).

13
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Art. 28. Abs. 1 GG garantiert den Kommunen’|das Recht auf kommunale Selbst-
verwaltung. Im Rahmen ihres Aufgabenbereichs haben sie entsprechende Verwal-
tungsfunktionen inne und verfiigen iiber eine eigene, im Vergleich zu Bund und
Landern gleichwertige, demokratische Legitimation. Als Kérperschaft des offentli-
chen Rechts haben sie das Recht, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft
mit hoheitlicher Gewalt selbst zu ordnen, sofern ein Gesetz nicht einen anderen
Tréager bestimmt (Grundsatz der Allzustéindigkeit)ﬁ Dahinter steht das zuvor er-
lauterte Subsidiaritdtsprinzip. Dariiber hinaus greift die institutionelle Garantie
der kommunalen Selbstverwaltung die bereits diskutierten Vorteile eines dezentra-
lisierten Staatsaufbaus wieder auf. Es sind die Biirgerndhe und féderaler Wett-
bewerb, die zu einem verbesserten Angebot an offentlichen Leistungen beitragen
koénnen ]

Grundsatzlich lassen sich zwei Kategorien von Gemeinden unterscheiden. Die-
jenigen Gemeinden, die einem Kreis angehoren und die kreisfreien Gemeinden. In
allen Bundesldndern finden sich zudem verschiedene Auspragungen innerhalb der
kreisangehorigen Gemeinden, die sich an deren Grofse ausrichten.ﬁ Dazu zahlen
zum Beispiel die kreisangehdrigen Gemeinden mit mehr als 50.000 Einwohnern in
Hessen, die sogenannten ,Sonderstatusstadte, oder die mittelgrofen und grofen
kreisangehorigen Stédte in Nordrhein-Westfalen mit mehr als 25.000 bzw. 60.000
Einwohnern[] Bei den kreisfreien Stidten gibt es lediglich Unterschiede hinsicht-
lich der Begrifflichkeiten. Baden-Wiirttemberg und Bayern bezeichnen diese als
Stadtkreise bzw. kreisfreie Gemeinden [

Neben der bedeutendsten Form des Gemeindeverbandes, den Landkreisen, exis-
tieren von Land zu Land unterschiedliche Formen, die sich grob in zwei Gruppen

gliedern lassen. Die Gemeindeverbénde unterhalb der Kreisebene und die Gemein-

3 Der Begriff Kommune umfasst sowohl die Gemeinden als auch die Gemeindeverbéinde und
wird im Folgenden synonym verwendet.

4 Vgl. Guckelberger (2006), S. 218 [50].

5 Vgl. Peffekoven (1996), S. 29 [137].

6 So steht hinter dem alltéglich verwendeten Begriff ,Stadt“ allein die Bezeichnung fiir eine
Gemeindetyp, der durch seine Grofke charakterisiert wird.

T Vgl. Burgi (2008), S. 39 [23]
§ 4 a HGO, § 4 GO NRW.

8 Der Einfachheit halber wird im Rahmen dieser Arbeit einheitlich der in den restlichen Fli-

chenldndern verwendete Begriff der kreisfreien Stadt genutzt.
§ 3 GemO BW, Art. 5, 5a BayGO.



3. Die kommunale Ebene in Deutschland 15

deverbande oberhalb der Kreisebene.

Tabelle 3.1.: Administrative Gliederung in den Landern 2019

Bundesland kgfg:gf Landkreise . vgliglrférsl-denverban ds- Gemeindeverbédnde
Stadtkreise 138 freie angehorige

BW 9 35 1101 190 911 Verwaltungs-
gemeinschaften

BY 25 71 2056 1.074 982 Verwaltungs-
gemeinschaften

BE 1 - 1 1 - -

BB 4 14 417 147 270 Amter

HB 2 - 2 2 - -

HH 1 - 1 1 - -

HE 5 21 423 423 - -

MV 2 6 750 40 710 Amter

NI 8 37 945 290 653 Samtgemeinden

NW 22 31 396 396 - -

RP 12 24 2.304 42 2.262 Verbandsgemeinden

SL - 6 52 52 - -

Verwaltungs-
SN 3 10 421 238 183 gemeinschaften/
-verbédnde
Verwaltungs-

ST 3 11 218 104 114 .
gemeinschaften

SH 4 11 1.106 86 1.020 Amter

TH 6 17 821 103 718 Verwaltungs-
gemeinschaften

Insgesamt 107 294 11.014 3.189 7.823

Quelle: Eigene Zusammenstellung, Destatis 2019 [I8T].

Tabelle gibt einen Uberblick iiber die administrative Gliederung und die
verschiedenen Ausprigungen der ersten Gruppe, bei der sich Gemeinden geméfs
dem Subsidiaritdtsprinzip zu einem besseren Angebot an o6ffentlichen Leistungen
oder zur Reduzierung von Verwaltungsaufwand zusammenschliefsen und mehrstu-
fige Organisationseinheiten bildenﬂ

Diese mehrstufigen Zusammenschliisse sind in fast allen Landern das Ergebnis
der kommunalen Gebietsreformen der 70er Jahre. Ziel war es, grofere Verwaltungs-

einheiten zu schaffen, um die zugewiesenen Aufgaben moglichst effizient durch-

9 Vgl. Zimmermann (2009), S. 58 [241].
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fiihren zu kénnen || Insgesamt kann zwischen drei Grundmodellen unterschieden
werden. Zum einen den Verbandsgemeinden und Samtgemeinden als zweistufig auf-
gebaute Gemeinden. In Rheinland-Pfalz bilden mehrere Ortsgemeinden zusammen
eine Verbandsgemeinde, wiahrend sich in Niedersachsen die benachbarten Gemein-
den eines Landkreises zu einer Samtgemeinde zusammenschliefen kénnen['T| In bei-
den Fillen iibernehmen die Gemeindeverbéande anstelle der verbandsangehorigen
Gemeinden die gesetzlich zugewiesenen Selbstverwaltungsaufgaben der ortlichen
Gemeinschaft [P

Im Gegensatz dazu iibernehmen die Amter in Schleswig-Holstein, Brandenburg
und Mecklenburg-Vorpommern als Korperschaften des offentlichen Rechts ledig-
lich Verwaltungsaufgaben fiir ihre MitgliederH Die dritte Auspriagungsform des
Gemeindeverbands unterhalb der Kreisebene sind die Verwaltungsgemeinschaften
in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und ThﬁringenE Sie
sind wie die Amter fiir verwaltungstechnische Hilfsaufgaben zustéindig

Die zweite Gruppe bilden die Gemeindeverbéande oberhalb der Kreisebene. Bei
dieser Art von Gemeindeverband kooperieren mehrere Kreise oder kreisfreie Stad-
te, um Aufgaben der untergeordneten Gemeinden bzw. Kreise zu iibernehmen.
Meist besteht das Aufgabengebiet aus fest definierten Auftragen. Die bayerischen
Bezirksverbéande, der Landeswohlfahrtsverband Hessen und die Landschaftsver-

bénde in Nordrhein—WestfalenE sind Beispiele fiir diese Art von Zusammenschliis-

SGHE

10 Vgl. Bogumil (2008), S. 222 [12].

11§ 64 Abs. 1 GemO, § 97 NKomVG

12 Vgl. Oster (2010), S. 223 £.J]136]. Eine detaillierte Auffiihrung der Aufgaben der Kommunen
findet sich im néchsten Abschnitt.

13§ 1 Abs. 1 AO, § 133 BbgKVerf, §125 KV M-V

14§ 59 GemO BW, Art. 1. Abs. 1 VGemO, §§ 3, 36 SichsKomZG, § 75 GO LSA, § 46 ThiirKO

15 Vgl. Bogner (2007), S. 254 fF.[11].

16 Art. 1 BezO, § 1 VwMiStufG HE, § 1 LVerbO

17 Vgl. Thieme (2007), S. 156 [206].
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3.2. Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen der

Gemeinden

Mit der kommunalen Selbstverwaltung wird den Gemeinden das Recht eingerdumt,
bestimmte Aufgaben eigensténdig durchzufiihren. Aus diesen Aufgaben ergeben
sich naturgemaéifs Ausgaben, die eine Gemeinde nur dann tétigen kann, wenn sie hin-
reichend mit finanziellen Mitteln ausgestattet ist. Im Folgenden werden zunéchst
die verschiedenen Aufgabentypen vorgestellt, um darauf aufbauend die Grundla-
gen die Einnahmen der Gemeinden zu erldautern. Der Fokus liegt dabei auf den
kreisangehorigen Gemeinden.

Kommunen haben nicht nur das Recht auf eigene Zustandigkeiten. Laut Grund-
gesetz sind die Lénder fiir die Erfiillung der staatlichen Aufgaben, die Gesetz-
gebung und die Ausfithrung der Bundesgesetze zustéindigE-] Da die Kommunen
staatsrechtlich Teil der Lander sind, ist der Landgesetzgeber somit primér fiir
die Ausgestaltung der kommunalen Aufgaben verantwortlich. In Einzelfiallen kann
auch der Bund im Rahmen seiner Gesetzgebungskompetenz, den Kommunen die
Durchfiihrung bestimmter Aufgaben vorschreiben. Die konkreten Regelungen iiber
die Aufgaben der Gemeinden und Kreise finden sich in den jeweiligen Kommunal-
verfassungen [

Im Wesentlichen lassen sich die kommunalen Aufgaben in drei Gruppen systema-
tisieren P’ Bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben ist den Gemeinden nicht
nur iiberlassen, ob, sondern auch wie sie eine Aufgabe wahrnehmen. Zu diesen Auf-
gaben der Daseinsvorsorge, die als der Gemeinde direkt zugehorig gelten, zéhlen die
Sportforderung, die kommunale Wirtschaftsférderung oder kulturelle Einrichtun-
gen wie Theater und Museen. Pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben sind dagegen
solche, die per Gesetz libertragen werden. Das ,Wie* liegt dagegen im Ermessen

der Kommune. Beispiele hierfiir sind der Feuerschutz, die Abwasserwirtschaft und

18 Art. 30, 70, 83 GG

19 Vgl. Henneke (2012), S. 75 f.[61].

20 Diese Einteilung folgt dem monistischen Aufgabenmodell. Wihrend das dualistische lediglich
zwischen gemeindlichen Aufgaben und Staatsaufgaben unterscheidet, macht das monistisches
System die Einordnung der Aufgaben vor dem Hintergrund der kommunalen Finanzauto-
nomie deutlicher. Theoretisch sind die Kommunen bei den freiwilligen Aufgaben tatséchlich

autonom. Tatsdchlich aber nimmt der staatliche Einfluss auch auf diese Aufgaben immer
mehr zu. (Vgl. Henneke (2012), S. 76 £.[61]).
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Abfallentsorgung sowie die kommunale Infrastruktur und der Bau und Betrieb von
Schulen. Auch die Sozialhilfe und die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende fallen
in diese Kategorie[”T]

Die letzte Gruppe ist die der Fremdverwaltungsaufgaben. Diese Auftragsange-
legenheiten (Aufgaben im iibertragenen Wirkungskreis) werden den Kommunen
gesetzlich tibertragen, das ,Ob“und ,Wie"“ liegt fest Sie gelten damit als staatli-
che Aufgaben. Die Organisations- und Personalhoheit bei der Durchfiithrung von
Wabhlen, oder Standesamts- und Passangelegenheiten verbleibt auf der kommuna-
len Ebene.@ Zu den Bundesauftragsangelegenheiten zéhlen neben der Ausfiihrung
von Verteidigungsaufgaben auch die von Geldleistungsgesetzen wie BAf6G, Wohn-
geld und Leistungen nach dem Héiftlingsschutzgesetzﬂ

Wie Tabelle [3.2] zeigt, sind die Ausgaben der Kommunen in den letzten Jahren
kontinuierlich gestiegen. 2018 liegt der Anteil der Ausgaben fiir soziale Leistungen
fast genauso hoch wie der fiir Personal, so dass die Halfte der Gesamtausgaben auf
diese beiden Ausgabenposten féillt@ Der zweitgrofite Posten ,Laufender Sachauf-
wand“ ist dhnlich wie Personal mit rund 51 Mio. Euro eine Ausgabenart, die in
der Verwaltung regelméfig anfillt und im Gegensatz zu Investitionsausgaben nicht
vermogenswirksam. Zu diesem Posten zdhlen die Kosten fiir die Bewirtschaftung
von Grundstiicken sowie fiir Gerite und die Zahlung von Mieten und Pachten |

Dank des anhaltend niedrigen Zinsniveaus haben sich die Zinszahlungen der

Kommunen in den letzten Jahren kontinuierlich verringert. Mittlerweile spiegelt

21 Vgl. Vogelsang u.a. (2005), S. 50 ff.[222], Scherf (2011), S. 503 [155].
Eine dezidierte Analyse erfolgt im Kapitel [6] das sich speziell mit der Situation der Landkreise
auseinandersetzt.

22 Vgl. Rauber (2011), S. 200 [142].

23 Vgl. Bednarz (2010), S. 47 f.[4].
Die letzte ldnderiibergreifende empirische Studie iiber die Anteile der einzelnen Gruppen an
den Gesamtaufgaben stammt aus dem Jahr 1982. Damals wurden die Anteile der pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben auf 43 Prozent, die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben auf 17
Prozent und die der Fremdverwaltungsaufgaben auf 12 Prozent geschétzt. Allerdings handelte
es sich dabei nur um eine sehr grobe Schiatzung. Hinzu kommt, dass 28 Prozent der insgesamt
kommunal durchgefiihrten Aufgaben keiner der genannten Kategorien zugeordnet werden
konnten. Vgl. Postlep (1987), S. 64 fI.[I39]. Mittlerweile ist davon auszugehen, dass der Anteil
der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben auf 10 Prozent gesunken ist. Vgl. Wallerath (2001),
S. 55 [225]. Eine Studie fiir das Land Thiiringen schreibt diesen sogar nur 6 Prozent zu. Vgl.
Thiiringer Innenministerium (2007), S. 14 [216].

24 Niheres zum Anstieg der sozialen Leistungen im Kapitel

25 Vgl. Karrenberg/ Miinstermann (1998), S. 458 [80].
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Tabelle 3.2.: Ausgaben der Kommunen 2015 - 2018
2015 2016 2017 2018

in Mrd. Euro

Personal 54,1 56,8 594 62,1
Sachaufwand 46,1 489 50,1 51,1
Soziale Leistungen 53,4 59,2 593 59,1
Zinsen 3,3 3,1 2,8 2,5

Investitionen 22,1 23,7 243 276
Sonstige Ausgaben 40,9 42,9 424 429
Insgesamt 2188 234,6 238,3 245,3

Eigene Zusammenstellung und Berechnung in Anlehnung an Destatis (2016-20) [I88].

sich die giinstige Lage auf dem Kapitalmarkt auch langsam in der Investitionstéa-
tigkeit der Gemeinden und Gemeindeverbéande wieder. Nachdem die Sachinvesti-
tionen 2015 mit 22,1 Mrd. Euro nur knapp iiber dem Wert von 2011 von 21,9 Mrd.
Euro lagen, sind sie dank der positiven konjunkturellen Entwicklung 2018 auf 27,6
Mrd. Euro gestiegen Y|

Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der kommunalen Einnah-
men von 2015 bis 2018. Die Kommunen beziehen ihre Einnahmen aus verschie-
denen Quellen, die sich grundséatzlich in ,Einnahmen aus eigenen Quellen und
y,Einnahmen von anderen Ebenen® einteilen lassen. Den grofiten Anteil an der ers-
ten Kategorie nehmen 2018 die Steuern mit 42,1 Prozent ein, die in den letzten
Jahren kontinuierlich angestiegen sind.

Gemaf Art. 106 Abs. 5 GG sind die Gemeinden iiber das Verbundsystem am
Aufkommen der drei ertragreichsten Steuern, den Gemeinschaftssteuern beteiligt.
Somit erhalten sie zum einen 15 Prozent von der Einkommensteuer, die auf Basis
des ortlichen Aufkommens auf die einzelnen Gemeinden verteilt wird. Aufgrund
der positiven Konjunkturentwicklung in den letzten Jahren ist dieser Betrag kon-
tinuierlich gestiegen und liegt 2018 bei 41,2 Mrd. Euro, was einem Anteil von 38
Prozent an den gesamten Steuereinnahmen der Gemeinden entspricht. Dariiber

hinaus stehen ihnen 12 Prozent von der Abgeltungssteuer und 2,2 Prozent der

26 Siehe dazu auch KfW (2018), S. 19 ff.[83].
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Tabelle 3.3.: Einnahmen der Kommunen 2015 - 2018

2015 2016 2017 2018
in Mrd. Euro

Steuern 84,9 899 959 111,2
~GrdSt 11,9 122 12,5 142
-GewS 349 382 40,1 46,8
- ESt-Anteil 32,5 334 36,3 41,2
- USt-Anteil 4,3 4.4 5,5 7.4
- sonstige Steuern 1,3 1,6 1,5 1,6

Finanzzuweisungen 86,0 96,0 981 1014
- laufende Zuweisungen 78,1 886 90,1 926
- Investitionszuweisungen 7,9 7,4 8,0 8,9
Gebiihren 179 185 19,2 20,0
Sonstige Einnahmen 309 379 32,0 31,3
Insgesamt 219.6 2423 2452 2639

Eigene Zusammenstellung und Berechnung in Anlehnung an Destatis (2016-20) [184].

Umsatzsteuer zu, die im Gegensatz zur Einkommensteuer nach einem orts- und
wirtschaftsbezogenem Schliissel auf die Gemeinden verteilt werden. 2018 entspricht
dies 7,4 Mrd. Euro und einem Anteil von 6,7 Prozent an den gesamten Steuerein-
nahmen der Gemeinden.

Von fiskalisch weitaus groferer Bedeutung sind die sogenannten Realsteuern.
Deren Aufkommen steht genauso wie das der ortlichen Verbrauch- und Aufwand-
steuern nach Art. 106 Abs. 6 GG den Gemeinden zu. Mit 46,8 Mrd. und einem
Anteil von 42,1 Prozent an den Steuereinnahmen 2018 ist die Gewerbesteuer?| da-
bei die bedeutendste Steuer fiir die Gemeinden. Die Besteuerung des Gewerbeer-
trags folgt dem Prinzip des internen Interessenausgleichs. Dieses stellt darauf ab,
dass ein Gemeindesteuersystem mogliche Interessenkonflikte zwischen den beiden
groften sozialen Gruppen einer Gemeinde, der Wohnbevolkerung und der ortlichen
Produktion, beriicksichtigen sollte. Indem das Gewerbe stiarker zur Finanzierung

der kommunalen Ausgaben herangezogen wird, sollen die etwaigen Nachteile aus

27 Seit 1969 miissen die Gemeinden einen Teil der Gewerbesteuer iiber eine Umlage an Bund
und Lénder abfiihren. Eine detaillierte Analyse erfolgt in Kapitel m
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Lirm- oder Geruchsbeliistigung fiir die Wohnbevélkerung kompensiert werden |

Neben dem hohen Aufkommen ist die Gewerbesteuer jedoch vor allem aus Griin-
den der Finanzautonomie besonders wichtig fiir die Gemeinden, denn ihnen steht
neben der Ertragshoheit laut Grundgesetz auch das Recht zu, einen Hebesatz auf
die Steuer festzusetzen. Dieser ist in den letzten Jahren kontinuierlich angestie-
gen und lag 2018 im Bundesdurchschnitt bei 402 Prozent ] Die zweite Realsteuer
ist die Grundsteuer. Ihr Anteil an den Gesamteinnahmen ist mit 12,8 Prozent
deutlich geringer. Besteuert wird der Einheitswert des Grundbesitzes wobei nach
land- und forstwirtschaftlichem Grundbesitz (Grundsteuer A) und Betriebs- und
Wohngrundstiicken (Grundsteuer B) differenziert wird. Auch hier haben die Ge-
meinden ein Hebesatzrecht inne. Die Durchschnittshebesétze lagen 2018 fiir die
Grundsteuer A bei 339 Prozent und 472 Prozent fiir die Grundsteuer B

Den geringsten Anteil an den Gemeindesteuern in Héhe von 1,4 Prozent nehmen
die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern ein. Das Aufkommen aus der Hunde,
Vergniigung-, Jagd-, Pferde-, Fischerei, Getréanke- und Zweitwohnungsteuer belief
sich 2018 auf insgesamt 1,6 Mrd. Euro ]

Anders als bei Steuereinnahmen folgt die Erhebung von Gebiihren und Bei-
trigen, sogenannten Entgeltabgaben, dem Aquivalenzprinzip. Die Abgabe ist also
mit dem Erhalt einer Leistung VerkniipftFE] Bei preisdhnlichen Benutzungsgebiih-
ren (z.B. Miillabfuhr, Marktstandgebiihr, Abwassergebiihr) ist genauso wie bei
steuerdhnlichen Verwaltungsgebiihren (z.B. Gebiihren fiir Auskiinfte und Amts-
handlungen, Gerichtsgebiihren) eine Erhohung seitens der Kommunen nur einge-
schrankt moglich. Begrenzt durch die Kommunalabgabengesetze, die bestimmte
Kostendeckungsgrade vorschreiben, kann eine Erhohung allein aufgrund von Kos-
tensteigerung erfolgen. Uber eine Vollkostendeckung hinaus diirfen keine Gebiihren
erhoben werden P

Insgesamt hat sich Anteil an den Gesamteinnahmen in den letzten drei Jahren

kaum veréndert und lag mit im Schnitt 8 Prozent. Wahrend Gebiihren die tatséch-

28 Vgl. BMF (1982). S. 383 £.J5].

29 Destatis (2019), S. 39 [186].

30 Destatis (2019), S. 39 [186].

31 Destatis (2014) [191].

32 Vgl. Haller (1981), S. 29 f.[53].

33 Vgl. Karrenberg/ Miinstermann (1998), S. 453 f.[80].



3. Die kommunale Ebene in Deutschland 22

liche individuelle Inanspruchnahme einer Leistung voraussetzen, konnen Beitréige
bereits fiir die potentielle Moglichkeit der Inanspruchnahme erhoben werden. Dar-
iiber hinaus kann das Entgelt fiir eine solche Leistung nicht individuell, sondern
nur gruppenméfig zugeordnet werden. Ein Beispiel hierfiir sind die Erschliefsungs-
beitréige in Baugebieten{ﬂ

Nicht aufgefiihrt in Tabelle ist die Kreditaufnahme der Gemeinden. Die-
se zahlt wie die Aufnahme von Darlehen, die Entnahme von Riicklagen und die
Abwicklung von Uberschiissen zu den ,Besonderen Finanzierungsvorgingen* und
wird in der Finanzstatistik separat ausgewiesen.[g_g]

Die Aufnahme von Krediten ist zum einen nur langfristig mit Bindung an Inves-
titionen und Investitionsfordermafnahmen moglich, oder aber zur Uberbriickung
von kurzfristigen Liquidititsengpéssen in Form von Kassenkrediten Y Letztere
werden jedoch zunehmend zur langerfristigen Finanzierung genutzt. 2014 lag die-
ser Teil des Kreditvolumens bei einem Hochststand von 48,0 Mrd. Euro und ist,
nachdem einige Lénder Entschuldungsprogramme durchgefithrt haben, 2018 auf
35,7 Mrd. Euro gesunken ]

Die zweite Kategorie bilden die ,Einnahmen aus anderen Quellen, die sich zum
Grofiteil aus den laufenden allgemeinen Zuweisungen von Bund und Léndern und
Investitionszuweisungen zusammensetzen. Auf beide Gruppen geht der néchste
Abschnitt detailliert ein.

34 Vgl. Scherf (2011), S. 505 [155], Zimmermann (2009), S. 127 [241].

35 Das Statistische Bundesamt folgt mit dieser Aufstellung dem System der Kameralistik, das
den Finanzierungssaldo ohne solche lediglich vermégenswirksamen Kreditmarkttransaktionen
ermittelt. Die losgeloste Betrachtung des Kreditflusses ist besonders geeignet, die Verschul-
dungssituation der Gemeinden merklicher darzustellen. (Vgl. Junkernheinrich (2001), S. 104
[76]).

36 Wixforth (2009), S. 72 f.[229].

37 Allein Hessen konnte mit dem Entschuldungsprogramm der HESSENKASSE und dem Kom-
munalen Schutzschirm seinen Kassenkreditbestand seit 2012 um iiber 7 Mrd. Euro reduzieren.
Vgl. Destatis (2019), S. 16, 191 [185].



4. Der kommunale

Finanzausgleich

Nachdem in den vorangegangenen Kapiteln vor allem allgemeine Grundlagen erlau-
tert wurden, schafft Kapitel 2.3. die entscheidende Basis fiir die Analyse im Haupt-
teil der Arbeit. Indem Ziele, Aufbau und Systematik des kommunalen Finanzaus-
gleichs zielfithrend erlédutert werden, konnen die einzelnen Umlagen im Hauptteil
in das Gesamtkonzept . kommunaler Finanzausgleich“ eingeordnet und konkret auf
Zielerreichung, Schwachstellen und Ausgleichsmechanismen sowie Wechselwirkun-

gen mit anderen Finanzierungsinstrumenten untersucht werden.

4.1. Grundstruktur des kommunalen

Finanzausgleichs

Der kommunale Finanzausgleich ist ein mehrstufiges komplexes Konstrukt. Abbil-
dung gibt einen Uberblick iiber die grundlegende Struktur des kommunalen
Finanzausgleichs und greift viele Elemente des in Kapitel beschriebenen kom-
munalen Finanzsystems wieder auf.

Die Aufteilung der offentlichen Aufgaben und Ausgaben auf die verschiedenen
Gebietskorperschaftsebenen wird als passiver Finanzausgleich bezeichnet. Diese
Zuordnung ist, wie bereits dargelegt, die Voraussetzung fiir die Verteilung der
Einnahmen, den sogenannten aktiven Finanzausgleich. Dieser lasst sich in einen
origindren und einen erganzenden Teil aufgliedern. Im origindren Finanzausgleich
erfolgt die langfristige Zuteilung der Steuern auf die einzelnen Gebietskdrperschaft-
sebenen sowie die Zuordnung der Gemeinschaftssteuern. Der ergdnzende Finanz-

ausgleich dient dazu, diese Verteilung zu korrigieren, indem die sich bereits im

23
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Passiver .
Finanzausgleich (FA) Aktiver FA
Origindrer Ergdnzender
(primarer) FA (sekundarer) FA
Kommunaler Einnahmeverteilung
Finanzausgleich (KFA) auBerhalb des KFA

Abbildung 4.1.: Der kommunale Finanzausgleich

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Zimmermann (2009), S. 208 [241].

offentlichen Sektor befindlichen Einnahmen umverteilt werden. Hierbei gilt grund-
sitzlich, dass je weniger die origindren Einnahmequellen ausreichen, um den Fi-
nanzbedarf der Kommunen zu befriedigen, desto grofer das Aufkommen des nach-
gelagerten sekundéren Finanzausgleichs ist. Umgekehrt kann eine aufgabengerech-
te origindre Finanzausstattung die Notwendigkeit eines ergdnzenden Ausgleichs
fiir die Kommunen Verringern.r'_]

Der Ausgleich erfolgt in der Regel iiber vertikale Zuweisungen von oben nach un-
ten. Mit einem Anteil von rund 22 Prozent?] an den Gesamteinnahmen stellen diese
y,Einnahmen aus anderen Quellen“ 201 7einen wichtigen Finanzierungsposten fiir die
Gemeinden dar. Dabei machen die ungebundenen Zuweisungen, die Schliisselzu-
weisungen, den eigentlichen kommunalen Finanzausgleich aus. Auferhalb dieses
formalisierten horizontalen Finanzausgleichs werden dariiber hinaus auch Zweck-
zuweisungen, die an bestimmte Zwecke und Auflagen gebunden sind, und andere
Formen von Zahlungen verteilt [

Eine besondere Form der Einnahmenverteilung aufserhalb des kommunalen Fi-
nanzausgleichs stellen Umlagen dar. Die Analyse der Gewerbesteuerumlage, der
Kreisumlage und der Abundanzumlage in den Kapiteln [5] [6] und [7] bilden den

Kern der vorliegenden Arbeit.

1 Vgl. Hansmeyer, Kops (1985), S. 4 [55].
2 Destatis (2018) [188].
3 Vgl. Scherf (2011), S. 463 [155], Zimmermann (2009), S. 209 [154].



4. Der kommunale Finanzausgleich 25

4.2. Ziele des Finanzausgleichs

Der kommunale Finanzausgleich verfolgt nicht nur fiir die Gemeinden, sondern
auch fiir die jeweiligen Lénder verschiedene Ziele, aus denen sich die wesentlichen
Funktionen ableiten lassen.

Die fiskalische Funktion kommt vor allem im Volumen des Finanzausgleichs zum
Ausdruck. Ziel ist es, die Finanzausstattung der kommunalen Ebene so zu verbes-
sern, dass sie in der Lage ist, ihre kommunalen Aufgaben zu erﬁillenﬁ Die fehlende
Ubereinstimmung von Einnahmemdoglichkeiten und zugeordneten Ausgaben ist im
Allgemeinen ein Zeichen fiir das Vorliegen eines vertikalen fiskalischen Ungleichge-
wichts.

Die distributive Funktion spiegelt sich vor allem in der Struktur des Finanzaus-
gleichs wieder ['| Gleichwertige Lebensverhiltnisse im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG
werden allerdings nicht als ein gleiches Angebot an 6ffentlichen Leistungen verstan-
den. Vielmehr soll der kommunale Finanzausgleich im Rahmen seiner distributiven
Funktion dazu beitragen, dass die Kommunen trotz der bestehenden Finanzkraft-
unterschiede ,ziemlich vergleichbare Leistungen zu ziemlich vergleichbaren Steuer-
siitzen anbieten kénnen“[| Ein unterschiedlich hohes Pro-Kopf-Steueraufkommen
allein begriindet demnach noch keinen Ausgleich. So kann zum Beispiel einem
hohen Steueraufkommen einer ,reichen® Kommune gleichzeitig ein hoher Ausga-
bebedarf gegeniiberstehen. Oder die Erfiillung einer bestimmten Aufgabe fiihrt je
nach Grofse und Standort der Gemeinde zu unterschiedlichen Kosten bei gleicher
Finanzkraft. Die Ausgleichsberechtigung und damit auch die Bezeichnung ,arme*
oder ,reiche* Kommune, kann daher immer nur in Bezug auf den Vergleich der
Indikatoren Finanzkraft und Finanzbedarf erfolgen/]

Das Ziel, iiber den kommunalen Finanzausgleich die finanziellen Mittel so zu ver-
teilen, dass es zu einer moglichst optimalen Bereitstellung ffentlicher Giiter kommt
(allokative Funktion), greift die Aspekte aus Abschnitt [2.1| auf und unterstiitzt die
Internalisierung externer Effekte. Dariiber hinaus kann der Finanzausgleich fiir das

Land eine meritorische Funktion einnehmen. Indem der Geldgeber iiber die len-

4 Vgl. Lenk (2013), S. 19 [101].

® Vgl. Schwarting (2010), S. 149 [169].

6 Kanadische Verfassung 1867 to 1982, Section 36 (2)., Strohner, Schuh (2012), S. 932 [203].
" Vgl. Zimmermann (2009), S. 201 f.[241].
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kende Funktion von Zweckzuweisungen im Sinne einer raumordnungspolitischen
Funktion Einfluss auf die Kommunalpolitik nimmt, kann er auch gleichzeitig sicher
gehen, dass die Verwendung der finanziellen Mittel in seinem Interesse liegtﬁ Zu-
letzt kann der kommunale Finanzausgleich iiber eine Verstetigung der Einnahmen
im Konjunkturverlauf eine stabilisierungspolitische Funktion fiir die Gemeinden
einnehmen.

Neben den dargelegten Funktionen muss ein Finanzausgleichssystem weitere Be-
dingungen erfiillen, um sachgerecht und effizient zu wirken. Auch hier gilt das Prin-
zip der Subsidiaritdt, und zwar insofern, dass der Finanzausgleich nur ergénzend zu
den eigenen origindren Einnahmen wirken soll. Im Vordergrund eines Ausgleichs-
systems sollen demnach vor allem die eigenen Finanzierungsméoglichkeiten stehen
Dariiber hinaus ist in den Landesfinanzausgleichsgesetzen ein Verbot der Uberni-
vellierung konstituiert. Demnach soll der Finanzausgleich Finanzkraftunterschiede
zwischen den Kommunen zwar verringern, aber nicht die Finanzkraftreihenfolge
verdndern oder gar umkehren["] Die Anwendung sachgerechter MaRstéibe und ein
transparentes System konnen schlieflich dazu beitragen, die politische Anerken-

nung zu gewihrleisten ]

4.3. Elemente des kommunalen Finanzausgleichs

In den 13 Flachenldndern gelten 13 unterschiedliche Finanzausgleichsgesetze. In
der Regel folgen sie allerdings dem gleichen Schema, das im Folgenden dargestellt

werden soll.

4.3.1. Die Finanzausgleichsmasse

In einem ersten Schritt erfolgt die Festlegung der Finanzausgleichsmasse, aus der
die Mittel fiir den Finanzausgleich zur Verfiigung gestellt werden. Um diese zu

ermitteln, kann ein Land zwischen zwei grundlegende Modellen wéahlen, zwischen

8 Vgl. Rehm (2010), S. 289 [143].
9 Vgl. Lenk, et al. (2012), S. 74 [103)].
10 Vgl. Scherf (2003), S. 19 [162].
VerfGH Thiiringen, Urteil vom 02.11.2011 - VerfGH 13/10.
1 Vgl. Lenk (2013), S. 20 ff.[101].
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dem , klassischen” Verbundmodell und dem Bedarfsmodell. Allen Léndern gleich ist
jedoch die Anwendung von Art. 106 Abs. 7 GG, der die Beteiligung der Gemeinden
am Lénderanteil aus den Gemeinschaftssteuern (obligatorischer Steuerverbund)
vorgibt.

Das Verbundquotenmodell, das 2017 von sieben Léndern verwendet wird, ist
eine direkte Umsetzung dieser Rechtsvorschrift und orientiert sich an den Einnah-
men der Lander. Zuséatzlich zum obligatorischen Steuerverbund koénnen die Lan-
der die kommunalen Gebietskorperschaften iiber den fakultativen Steuerverbund
an ihren Einnahmen aus den Léndersteuern (Grunderwerbsteuer, Erbschaftsteu-
er) beteiligen.@ Zusammen bilden die Einnahmen die Verbundmasse. Der Anteil
der kommunalen Beteiligung, die Verbundquote, wird in den Landesverfassungen
individuell festgelegt und soll sich an der Aufgabenverteilung zwischen Land und
Kommunen orientieren["] 2017 liegen die Verbundquoten zwischen 12,75 Prozent
in Bayern und 23 Prozent in Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen "] Ein
hohe Verbundquote allein sagt jedoch noch nichts {iber die Kommunalfreundlich-
keit eines Landes aus, dies léasst sich nicht ohne einen Blick auf Verbundgrundlagen
und die Aufgabenverteilung beurteilen ']

Die Kritik am Verbundquotensystem hinsichtlich der fehlenden Beriicksichti-
gung der tatsidchlichen Bedarfe der Gebietskorperschaften hat zur Entwicklung des
Bedarfsmodelles gefiihrt, dass die Hohe der Finanzausgleichsmasse unter Bertick-
sichtigung der kommunalen Einnahmen bzw. Einnahmepotentiale aus den Aufga-
ben der Kommunen ableitet. Anwendung findet es seit 2010 in Sachsen-Anhalt,
seit 2012 in Thiiringen und seit 2016 auch in Hessen. [¥ Daneben existieren Misch-
modelle wie der Gleichméfigkeitsgrundsatz in Sachsen, Mecklenburg-Vorpommern
und Thiiringen, der im Sinne einer gleichméfigen Entwicklung von Kommunal- und

Landeseinnahmen, die Hohe der Finanzausgleichsmasse entsprechend anpasstE]

12 Bis auf Hessen und Nordrhein-Westfalen leisten alle Linder Kompensationszahlungen fiir
den Wegfall der Einnahmen aus der Kfz-Steuer an ihre Gemeinden. Zudem beziehen die
Nehmerléander meist ihre Einnahmen aus dem Landerfinanzausgleichs mit ein. Dagegen ist die
Beteiligung an den Einnahmen aus der Gewerbesteuerumlage eine Ausnahme, die in Kapitel
umfassend analysiert wird.

13 Vgl. Scherf (2011), S. 509 [155].

14 Vgl. Finanzausgleichsgesetze der Linder: §§ 2 Abs. 1 BayFAG, § 2 GFG 2016.

15 Vgl. Biittner, et al. (2008), S. 35 [27].

16 8§ 5-9 HFAG, 2 FAG-ST, 3 ThiirFAG.

17 Fiir weitere Informationen siche auch Lenk (2017), S. 136 [102].
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Im Gegensatz zur konstanten Verbundquote, die eine Stetigkeit der Zahlungen
an die Kommunen bewirken soll, beriicksichtigt das Konzept des Gleichméfig-
keitsgrundsatzes auch die Entwicklung der kommunalen Einnahmen. Das Verste-
tigungsmodell in Rheinland-Pfalz erweitert das bestehende Verbundquotenmodell
derart, dass ein stetiges Wachsumt der Finanzausgleichsmasse garantiert wird. @
Da die Mehrheit der Lénder immer noch dem Verbundquotenmodell folgt, orien-
tieren sich auch die folgenden Ausfithrungen an diesem Modell.

Aus der Finanzausgleichsmasse werden die Zuweisungen an die einzelnen Ge-
bietskorperschaften gezahlt. 2017 flossen in den Fléchenléndern rund 48 Prozent
in Zweckzuweisungenp;g] Diese werden unabhéngig von der Finanzkraft oder dem
Finanzbedarf einer Kommune nach bestimmten, in den Finanzausgleichsgesetzen
der Lander festgelegten Bedingungen gezahlt. Indem das Land Einfluss auf die Mit-
telverwendung ausiibt, konnen so struktur- und konjunkturpolitische oder andere
landespolitische Ziele umgesetzt werden. Im Vordergrund steht somit die Erzielung
von Lenkungswirkungen.@

Von Seiten der Lander wird bei diesen Zuweisungen neben dem Lenkungszweck
oft das grundsétzliche Allokationziel betont. So sollen durch die spezifischen Ein-
griffe Wohlfahrtssteigerungen enstehen, indem nicht nur gemeindeiibergreifende
Interessen beriicksichtigt werden, sondern die Kommunen verstirkt Anreize er-
halten um bestimmte Projekte oder Vorhaben zu initialisieren 1] Allerdings ist es
aufgrund von Informationsproblemen kaum moglich, diese zu identifizieren oder

gar zu beziffern. Zudem fithrt bei einer gegebenen Finanzausgleichsmasse jede zu-

18 Vgl. Meffert (2017), S. 83 ff.[109], Wohltmann (2011), S. 482-507 [231].

19 Vgl. BMF (2018), S. 154 [19)].

20 Vgl. Falken-Grofer (2008), S. 53 [42].
Dabei werden drei Kategorien unterschieden. Zum einen die Kostenerstattung fiir Auftragsan-
gelegenheiten, Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises, um die Kommunen fiir Ausgaben
zu kompensieren, die ihnen ldnderseitig zugewiesen wurden. Den Grofsteil nehmen mit ca. 85
Prozent an den gesamten Zweckzuweisungen die Sonderlastenausgleiche fiir die Bereiche Schu-
le (Schiilerbeférderung), Kinderbetreuung, Infrastruktur oder Sozialhilfe ein. Zum letzten Be-
reich zéhlen alle Ausgaben, die auf den Sozialgesetzbiicher II, VIII, XII basieren. Ein relativ
geringen Anteil haben dagegen die auftragsgebundenen Zuweisungen fiir konkrete Vorhaben
im Interesse des Landes. Neben diesen drei Arten konnen aber auch Zweckzuweisungen fiir
die Ubernahme von freiwilligen Aufgaben, wie die der Kultur- und Umweltforderung gewshrt
werden. Vgl. Heilmann (2006), S. 16 [59], Lenk (2013), S. 43 f.J10I], Deutscher Stidtetage
(2015), S. 47 [31].

21 Vgl. Lenk (2017), S. 22 [102].
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sitzliche Zweckzuweisung zu einer Reduzierung der Schliisselmasse fiir allgemeine
Zuweisungen, da Zweckzuweisungen der Verbundmasse vorab entnommen werden.
Wie in Abschnitt[3.2]bereits aufgezeigt wurde, leiden die kommunalen Investitionen
oft unter den Konsolidierungsbemiihungen der Kommunen. Um dem entgegen zu
wirken, kann gerade im Bereich Infrastruktur gezielte Investitionsanregung durch
Zweckzuweisungen, zum Beispiel in Form von allgemeinen Investitionspauschalen,
dazu beitragen, die bestehenden Defizite zu vermeiden oder auszubessern

Mit 50,9 Prozent wurde 2017 knapp die Hélfte der Finanzausgleichsmasse fiir all-
gemeine Zuweisungen verwendet. Mit nur einem halben Prozent nehmen dabei die
Bedarfszuweisungen fiir Kommunen, die besonderen Belastungen ausgesetzt sind
und deren Genehmigung an strenge Bedingungen gekniipft ist, eine untergeordnete
Rolle ein* Der Grofteil der allgemeinen Zuweisungen flieft in die Schliisselzuwei-
sungen, deren Anteil an den gesamten Zuweisungen mit 40,0 Prozent knapp unter

dem der Zweckzuweisungen liegt [

4.3.2. Die Ermittlung der Schliisselzuweisungen

In einem ersten Schritt erfolgt zunéchst die Aufteilung der Schliisselmasse. Dies
wird in den Bundesldndern nach zwei grundsétzlichen Verfahren durchgefiihrt.
Beim Saulen-Modell werden den verschiedenen Gebietskorperschaftsgruppen feste
Quoten der Schliisselmasse zugewiesen. Meist werden in einem Drei-Séaulen-Modell
jeweils Teilschliisselmassen fiir kreisangehorige Gemeinden, kreisfreie Stadte und
Landkreise gebildet. Eine Ausnahme bildet Bayern, dass mit dem Zwei-Séulen-
Modell, leidglich zwischen Landkreisen und einer gemeinsamen Teilschliisselmasse
fiir kreisangehorige Gemeinden und kreisfreie Stidten unterscheidet ]

Die zweite Variante ist die Aufteilung nach Aufgabengruppen, die den Aspekt
der Bedarfsermittlung schon an dieser Stelle miteinbezieht. Das Zwei-Ebenen-
Modell unterscheidet zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben. Kreisfreie Stadte

erhalten dabei Zuweisungen aus beiden Schliisselmassen | Eine Ausnahme bildet

22 Vgl. Biittner, et al. (2008), S. 180 ff.[27], Lenk (2013), S. 41 [101].
23 Vgl. BMF (2018), S. 154 [19], Lenk (2013), S. 47 f.[101].

24 Vgl. BMF (2018), S. 154 [19].

25 Art. 1 Abs. 3 BayFAG

26 Vgl. Cordes (2012), S. 64 £.[29].
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das Land Rheinland-Pfalz, in dem das sogenannte ,Einwohner-gleich-Einwohner-
Prinzip“ gilt. Dieses Prinzip greift das Problem der unterschiedlichen Gewichtung
der einzelnen Teilschliisselmassen auf, indem dort die Schliisselzuweisungen ein-
heitlich nach Einwohnern verteilt werden ]

Obwohl jedes Land iiber ein eigenes Finanzausgleichsgesetz verfiigt, folgt die
Ermittlung der Schliisselzuweisungen stets dem gleichen Grundprinzip. Der Fi-
nanzbedarf einer Kommune wird der Finanzkraft gegeniibergestellt und die Dif-
ferenz in Hohe einer Ausgleichsquote mit Schliisselzuweisungen aufgefiillt. Uber-
steigt dagegen die Finanzkraft den Bedarf oder stimmen beide {iberein, so gilt eine
Gebietskorperschaft als abundant und erhalt keine Schliisselzuweisungen.

Da der Finanzbedarf einer Kommune nicht individuell beziffert werden kann,
wird der Bedarf mit Hilfe des Indikators ,Bedarfsmesszahl® (BMZ) zum Aus-
druck gebracht. Diese ergibt sich aus der Multiplikation von ,Grundbetrag*(GB)
und ,Gesamtansatz* (GA). Der Grundbetrag ist eine Rechengrofe innerhalb des
Finanzausgleichssystems, die dafiir sorgt, dass die Schliisselmasse vollstandig auf
die kommunalen Gebietskorperschaften verteilt wird. Unter der Grundannahme,
dass die Schliisselmasse vom Land festgelegt wird und damit exogen ist, wird daher
eine Anderung der Grofen Finanzkraft, Finanzbedarf und Ausgleichsquote ceteris
paribus iiber die Anpassung des endogenen Grundbetrags kompensiert.@

Der Gesamtansatz setzt sich aus dem ,Hauptansatz® und den ,Erginzungsan-
sdatzen' zusammen.@ Im Mittelpunkt des Hauptansatzes steht die Einwohnerzahl
einer Kommune. Meist werden die Einwohner mit wachsender Einwohnerzahl stéar-
ker gewichtet. Diese nach Ortsgrofse gestaffelten Prozentsétze sind in den jeweiligen
Finanzausgleichsgesetzen festgelegt. Mit der sogenannten , Einwohnerveredelung*
soll den mit zunehmender Gemeindegrofe steigenden Pro-Kopf-Ausgaben fiir 6f-
fentliche Leistungen Rechnung getragen werden. Dariiber hinaus kann auch eine
weitere Veredelung vorgenommen werden, die nicht auf Grofenklassen, sondern

auf zentralortlichen Funktionen einer Gemeinde fiir ihr Umland basiert P

27 Vgl. Scherf (2003), S. 8 f.[162]
Zu den Problemen der Teilschliisselmassenbildung vor dem Hintergrund des kreisinternen
Finanzausgleichs siehe Abschnitt

28 Vgl. Lenk et al. (2013), S. 54 [101].

29 Vgl. Théne (2013), S. 27 £.[207].

30 Vgl. Biittner, et al. (2008), S. 73 [27], Schwarting (2010), S. 87[169].
Ahnlich wie bei der Stadtstaatenwertung im Landerfinanzausgleich geht diese These auf das
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In den meisten Liandern werden zusétzliche Sonderbedarfe tiber Ergdnzungsan-
sitze abgegolten. Zum einen iiber ,aufgabenspezifische Zentralitdtsansitze wie
die Soziallasten- und Schiileransétze und zum anderen in Form von ,personenbe-
zogenen' Sonderbedarfen wie die Ansétze fiir demographische Entwicklung oder
ehemals fiir auslindische Stationierungskrifte ]

Die Finanzkraft einer Kommune kommt in der Steuerkraftmesszahl zum Aus-
druck. Im wesentlichen werden hier die Einnahmen aus den Gemeindeanteilen an
der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie das Steueraufkommen aus den Real-
steuern, der Grund- und der Gewerbesteuer, erfasst.ﬁ Bei der Einkommen- und
Umsatzsteuer werden in der Regel die tatsichlichen Einnahmen beriicksichtigt.
Das Aufkommen aus den Realsteuern wird jedoch nicht in tatsédchlichem Umfang
angerechnet [ Stattdessen werden normierte Hebesiitze, die sogenannten Nivellie-
rungshebesitze angewandt, um die Steuerkraft zu bestimmen.

Im Sinne der interkommunalen Gleichbehandlung ist die Ausgleichsberechtigung
im Finanzausgleich damit unabhingig von den autonomen Entscheidungen der
Kommunen. Ansonsten bestiinde die Gefahr, dass Gemeinden zum Beispiel be-
wusst aus Griinden der Standortpolitik einen niedrigen Gewerbesteuer-Hebesatz

wahlen, dadurch eine niedrige Steuerkraft generieren, die dann im Finanzausgleich

Brechtsche Gesetz zuriick. Auch Popitz bestéitigte diesen Zusammenhang. Im Gegensatz zu
landlichen Gemeinden hétten einwohnerstarke Kommunen héhere Ausgaben fiir die Aufrecht-
erhaltung und Pflege ihrer Infrastruktur zu tragen, um die Einwohner mit Licht, Luft und
Nahverkehr zu versorgen. Vgl. Popitz (1932), S. 279 {.[I38] Empirisch ist diese These von
pauschal mit der Gebietskérperschaftsgrofse steigenden Pro-Kopf-Ausgaben allerdings nicht
haltbar. Zwar steigen gewisse 6ffentliche Ausgaben tatséchlich mit steigender Einwohnerzahl,
jedoch stehen diesen gleichermafien Ausgaben gegeniiber, die mit steigender Bevilkerungszahl
sinken. Dazu zdhlen unter anderem die Kosten fiir Verwaltung und politische Fithrung. Siehe
dazu auch Séllner (2001) [I71].

31 Vgl. Vesper (2004), S. 13 [220], Kastin (2010), S. 107 £.[81].
Ergénzungsansitze fiir Stationierungskrifte finden aktuell nur noch in den Léndern
Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirttemberg, Bayern und dem Saarland Anwendung, da sich dort
weiterhin militdrische Stiitzpunkte befinden. § 11 Abs. 4 S. 1 LFAG, Art. 3 Abs. 1 BayFAG,
§ 7 Abs. 3 S. 1 FAG-BW, § 12 Abs. 4 S. 1 KFAG.
Zum Teil werden jedoch auch auferhalb des finanzkraftabhédngigen Schliisselzuweisungssys-
tems Zuweisungen fiir Sonderbedarfe ausgegeben. Diese Zahlungen fiir Asylbewerber, Kultur,
Strafen oder OPNV werden der Finanzausgleichsmasse bereits vorab entnommen. Siehe dazu
auch Abschnitt [6.7.2.2] im Kapitel [f] zur Kreisumlage.

32 In der Steuermesszahl wird nur Netto-Gewerbesteueraufkommen erfasst, also das Aufkommen
abziiglich der Gewerbesteuerumlage.
In Niedersachsen fliefit zusétzlich die Spielbankabgabe mit ein. § 11 Abs. 1 Satz 5 NFAG.

33 Vgl. Biittner, et al. (2012), S. 135 [25].



4. Der kommunale Finanzausgleich 32

durch hohere Schliisselzuweisungen ausgeglichen wird. Die Nivellierungsséatze beu-
gen dieser Finanzierung auf Kosten anderer Kommunen vor und erzeugen folgen-
de Systematik: Entscheiden sich Gemeinden fiir einen héheren Hebesatz, kénnen
sie die Mehreinnahmen fiir sich vereinnahmen, wiahrend Mindereinnahmen infolge
niedrigere Hebesétze von den Gemeinden zu tragen sind. Geméafs dem Prinzip der
gruppenméfigen Aquivalenz sind somit nur diejenigen von der individuellen Hebe-
satzpolitik und damit dem Leistungsangebot einer Gemeinde betroffen, die dieses
auch nutzen ]

Eine Einbeziehung von Gebiihren und Beitrédgen ist nicht vorgesehen. Deren
Erhebung erfolgt wie in Abschnitt dargelegt dem Aquivalenzprinzip, da es
sich hierbei um Entgelte fiir teils individuelle, teils gruppenmékig zurechenbare
Leistungen handeltE] Hinzu kommt, dass Leistungsentgelte in der Regel kostende-
ckend erhoben werden und auch aus diesem Grund nicht in die Steuerkraftberech-
nung einfliefen sollten. Kommunale Aufwand- und Verbrauchsteuern erhéhen zwar
die Leistungsfahigkeit einer Kommune, jedoch wére der Verwaltungsaufwand einer
Normierung aufgrund der ausgepragten Gestaltungsfreiheit nicht angemessen.[ﬂ

Mit der Festlegung der Ausgleichsquote zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft
legen die Lander die Hohe des auszugleichenden Anteils fest. Sie ist davon abhén-
gig, ob allokative oder distributive Ziele im Vordergrund der politischen Entschei-
dung stehen: Sollen allokative Wirkungen erzielt werden, so dass fiir die Kommunen
Anreize bestehen, die eigenen Steuerquellen zu pflegen und damit ihre Einnahmen
zu erhohen, ist dazu ein niedriger Ausgleichssatz am besten geeignet. Mit einem
hohen Ausgleichssatz wird den Kommunen dagegen der politisch anerkannte Fi-

nanzbedarf in grofem Maf im Sinne des Distributionsziels zugestanden |

34 Vgl. Scherf (2000), S. 5 [149].

3% Eine Konsequenz dieser Argumentation wiire es, auch die Grunderwerbsteuer in die Steuer-
kraftmesszahl miteinzubeziehen. Bis 2002 ist Rheinland-Pfalz dieser Forderung nachgekom-
men. Aktuelle wird die die Steuer von keinem Land mehr bei der Finanzkraftmessung be-
riicksichtigt. Vgl. Broer (2001), S. 67 [14].

36 Vgl. Lenk, Rudolph (2004), S. 12 f.[105].

37 Vgl. Hansmeyer, Kops (1985), S. 56 [56].

In den meisten Landern liegen die Ausgleichsquoten zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft
zwischen 60 Prozent und 80 Prozent. Diejenigen Lander mit niedrigen Quoten stehen den
Kommunen aber gleichzeitig eine Mindestausstattung zu, so dass der tatsichliche Ausgleichs-
grad dhnlich hoch ist. Vgl. Finanzausgleichsgesetze der Lander: Art.1 Abs. 3 BayFAG, § 7
HFAG, §§ 8, 11 Abs. 3 LFAG, § 7 Abs. 21.V.m. § 12 FAG-SH.
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In manchen Landern wird den Kommunen zusétzlich eine ,Sockelgarantie in
Form eines mindestens zu erreichenden Prozentsatzes der durchschnittlichen Fi-
nanzkraft gewahrt. Mit dieser Mindestfinanzausstattung soll gewéhrleistet werden,
dass auch finanzschwache Kommunen ihren Einwohnern eine grundlegende Versor-
gung mit offentlichen Leistungen anbieten kénnen.@

Formell lassen sich die grundlegenden Zusammenhidnge wie folgt darstellen.
Grundannahme ist ein vertikaler Finanzausgleich mit horizontalem Effekt. Das
Land hebt also die Finanzkraft der Kommunen an, indem es Schliisselzuweisungen
zahlt, die die Finanzkraftdifferenzen der Kommunen reduzieren.

Der Finanzbedarf bzw. die Bedarfsmesszahl (BM Z) als relative Grofke wird als
Verhéltnis des Bedarfs einer Gemeinde zu den Bedarfen der restlichen Kommunen
ausdriickt und ergibt sich aus der Multiplikation des Grundbetrags GB mit dem
Gesamtansatz GA P

BMZy = GAy - GB (4.1)

Im Grundmodell wird als Bedarf, wie in Gleichung .1 der durchschnittliche
Pro-Kopf-Bedarf der Gemeinden verwendet. Daraus ergeben sich die Schliisselzu-

weisungen als Differenz zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft multipliziert mit

dem Ausgleichssatz (a){]

SZW = a(BMZy — SMZ) (4.2)

Um die Schliisselmasse vollstandig aufzubrauchen, muss der Grundbetrag so
angepasst werden, dass eine Gemeinde mit durchschnittlicher Steuerkraft SM Z
eine durchschnittliche Zuweisung SZWj erhilt, so dass sie nach Finanzausgleich

mit einer mittleren Finanzkraft ausgestattet ist. Fiir die Schliisselzuweisungen folgt

38 Der Umfang einer solchen Mindestausstattung wird kontrovers diskutiert. Der Hessische
Staatsgerichtshof sieht in der Garantie einer Mindestausstattung. eine Finanzausstattung,
die tiber die effiziente Wahrnehmung von Pflichtaufgaben hinausgeht. Ansonsten kidme es
zu einer Beschriankung der kommunalen Selbstverwaltung. Viel eher sei die kommunale Min-
destfinanzausstattung erfiillt, wenn ,die eigenen kommunalen Ertrige sowie eine angemessene
Ausnutzung bislang ungenutzter Ertragspotenziale und die Leistungen aus dem Kommunalen
Finanzausgleich ausreichen, um die Pflichtaufgaben und ein Mindestmaf freiwilliger Aufga-
ben wahrzunehmen.“(Vgl. Hessischer Rechnungshof( 2015), S. 134 [64].)

39 Vgl. Scherf (2016), S. 207 [158].

40 Vgl. Scherf (2015), S. 5 fF.[156].



4. Der kommunale Finanzausgleich 34

daraus:

SZWy = a(BM Zy — SM Zy) (4.3)

Durch Auflésen nach der Bedarfsmesszahl und Einsetzen in [4.2] ergibt sich Glei-
chung[4.4] die die beiden Elemente des Finanzausgleichs klar voneinander abgrenzt.
Zum einen die fiir alle gleich hohe Pro-Kopf-Schliisselzuweisung SZWj als vertikale
und zum anderen der Ausgleich der Steuerkraftdifferenzen a(SMZy — SMZ) als

horizontale Komponente:

SZW = SZWy + a(SM Zy — SM Z) (4.4)
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Abbildung 4.2.: Ausgleichswirkung des vertikalen und horizontalen
Finanausgleichs

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung illustriert die Finanzkraft der Gemeinden vor und nach Ver-

teilung der Schliisselzuweisungen durch das Land. Die rot gestrichelte 45°-Linie
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stellt die Situation vor Finanzausgleich dar. Ihre Parallelverschiebung auf die grii-
ne Linie zeigt die vertikale Aufstockung, wiahrend die blaue Linie die Finanzkraft
nach horizontaler Umverteilung symbolisiert. Beide Linien schneiden sich bei der
durchschnittlichen Steuerkraftmesszahl (relativ zur Bedarfsmesszahl). Links vom
Schnittpunkt erfolgt eine horizontale Aufstockung, rechts davon eine Abschépfung
geméf Gleichung um [a(SMZy — SMZ)]. Bei BMZ = 100 endet die Aus-
gleichszone und der Abundanzbereich beginnt.

Im Grundmodell ist weder eine Abundanzumlage noch eine garantierte Mindest-
finanzkraft enthalten. Die Abundanzumlage soll die iiberdurchschnittlich finanz-
starken Gemeinden in den horizontalen Ausgleich integrieren. Sie wird spater noch
ausfiihrlich diskutiert . Eine ,Sockelgarantie* wiirde das Volumen der Schliissel-
zuweisungen reduzieren, die zum normalen Ausgleichsatz vergeben werden konnen.
Der effektive Ausgleichseffekt fallt entsprechend kleiner aus, was bei konstantem
Ausgleichsatz eine Reduktion der Bedarfsmesszahl bzw. des Grundbetrags impli-
ziert ]

Wie eingangs erwéhnt, wird in einem Finanzausgleichssystem, in dem die Schliis-
selmasse als exogene Grofse vom Land festgelegt ist, die Verdnderung eines einzel-
nen Faktors bei Konstanz der anderen Grofen immer durch eine Anpassung des
Grundbetrags ausgeglichen. Durch Einsetzen von in Gleichung und Auflo-
sen nach dem Grundbetrag lassen sich die Wirkungszusammenhénge der fiir die
Ausgleichsintensitét relevanten Parameter Schliisselmasse, Finanzkraft und Aus-
gleichsquote in Gleichung ablesen.

_ SMZy | SZWy
- GAy aG Ay

Der Grundbetrag nimmt damit zu, wenn die durchschnittliche Steuerkraft der

GB

(4.5)

Gemeinden zum Beispiel durch gestiegene Steuereinnahmen oder eine Erhéhung
der Nivellierungssétze ansteigt: 0GB/0SM Zy > 0. Denn bei konstanter Schliis-
selmasse muss sich auch der Finanzbedarf der Gemeinden, ausgedriickt in einem
steigenden Grundbetrag, erhéhen. Nur so kann die Schliisselmasse weiterhin aus-
geschopft werden. Die Unterschiede zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf ver-

andern sich dadurch im Durchschnitt nicht.

41 Vegl. Scherf (2016), S. 198 [158].
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Auch eine Erhéhung der Schliisselmasse pro Kopf wird iiber einen Anstieg des
Grundbetrags ausgeglichen: 0GB/0SZWy > 0. Das grofere Volumen an Zuwei-
sungen wird so iiber den gestiegenen Bedarf verteilt, wobei alle Gemeinden absolut
gleich stark profitieren.

Dagegen wird eine Erhéhung der Ausgleichsquote iiber einen sinkenden Grund-
betrag aufgefangen: 0GB/0a < 0. Die Bedarfe miissen tiber den Grundbetrags
abgsenkt werden, damit die zur Verfiigung stehende konstante Schliisselmasse wei-
ter ausreicht. Insgesamt erhéht der Anstieg der Ausgleichsquote die distributiven
Wirkungen des Finanzausgleichs. Denn wéhrend die finanzschwachen Gemeinden
profitieren, steigt die Anzahl der Gemeinden, die nun aufgrund des gesunkenen
Finanzbedarfs als finanzstark gelten und nicht mehr ausgleichsberechtigt sind [

Die Ausfiihrungen zeigen, dass sich hinsichtlich der Ausgestaltung einer einzel-
nen Komponente im horizontalen Finanzausgleich nur bedingt eine Aussage iiber
die Wirkung im KFA treffen lasst. Auch bei der im Hauptteil folgenden Analyse der
Umlagen, die das Grundmodell erweitern, sind daher immer die Wechselwirkungen

mit den anderen Finanzausgleichselemente zu beachten.

42 Vgl. Scherf (2015), S. 5 ff.[I56], Lenk, et al. (2013), S. 55 f.[101].
Die Frage nach der konkreten Ausgestaltung des Ausgleichtarifs wird in Kapitel [5] vor dem
Hintergrund der Finanzausgleichsumlage ausfiihrlich analysiert.



5. Die Abundanzumlage

(Finanzausgleichsumlage)

Deutschlandweit verstérken sich die Finanzkraftdisparitaten auf kommunaler Ebe-
ne[l] Auf der einen Seite bestimmt die defizitiire Finanzlage zahlreicher Kommunen
die aktuelle Diskussion um eine angemessene Finanzausstattung der kommunalen
Ebene. Auf der anderen Seite riickt die Begrenzung der finanziellen Handlungs-
fahigkeit durch Umlagen, vor allem durch Abundanzumlagen, zunehmend in den
Vordergrund, so dass immer mehr finanzstarke Kommunen mit Klagen vor den
Verwaltungsgerichten drohen| Daher beschriinkt sich die wissenschaftliche Dis-
kussion zumeist auf juristische Aspekte im Sinne einer Verfassungsmafigkeit der
Umlage. In diesem Kapitel liegt der Fokus dagegen auf der finanzwissenschaftli-
chen Analyse der Abundanzumlage. Als Finanzierungsinstrument verstarkt sie in
der Regel die Schliisselmasse und damit die Nivellierungsfunktion des kommunalen
Finanzausgleichs. Daher wird die Abundanzumlage auch als Finanzausgleichsum-
lage bezeichnet ]

Der Begriff ,abundant* stammt vom lateinischen Wort ,abundantia“ (Uberfluss,
Reichtum, Ubermag). Per finanzwissenschaftlicher Definition ist eine Gemeinde ab-
undant, wenn ihre Steuerkraft den Finanzbedarf iibersteigt[] Im folgenden Kapi-

tel soll die Abundanzumlage nicht losgelost, sondern als Finanzierungsinstrument

! Fiir eine umfassende Analyse der kommunalen Finanzsituation siche auch Bertelsmann (2019),
S. 6 f£.[7].

2 Gemeinde Liebenwalde VfGBbg: 53/11 vom 6.08.2013,
Gemeinde Schmiedefeld Thiiringer VerfGH 5/12 vom 16.04.2014,
Gemeinde Sossen VverfG LSA 9/08 vom 16.02.2010,
Ankiindigung von zehn hessischen abundanten Kommunen in einer gemeinsamen Pressemit-
teilung vom 19.01.2016 (Vgl. Mohl (2016) [125]).

3 Fiir eine juristische Aufbearbeitung der Fragestellung siche u.a. Moewes (2014) [124].

4 Vgl. Scherf (2011), S. 510 [155].
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innerhalb des Gesamtkonstrukts ,kommunaler Finanzausgleich® erortert werden.
Den Grundstein dazu legen die ersten beiden Abschnitte, die zunéchst die syste-
matischen Méngel eines Finanzausgleichs ohne Umlage darstellen, um daraus die
Ziele der Abundanzabschopfung abzuleiten. Darauf aufbauend wird ein theoreti-
sches normatives Konzept einer Abundanzumlage entwickelt, das der fiskalischen
und der distributiven Zielsetzung des Finanzausgleichs angepasst ist. Dieses Kon-
zept dient als Bewertungsmafstab fiir die Analyse im zweiten Teil des Kapitels, in
der die Ausgestaltungsmoglichkeiten der einzelnen Umlagekomponenten hinsicht-
lich der Wechselwirkungen mit anderen Ausgleichselementen und ihrer Funktio-
nalitdt kritisch analysiert werden. Der letzte Abschnitt des Kapitels befasst sich
mit den Umlagekonzepten der Lander Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und
Nordrhein-Westfalen. Die dort in den Finanzverfassungen konstituierten Umlagen
stellen Sonderfélle dar, da sie erheblich von den Konzeptionen der restlichen Lan-

der abweichen. Sie erfordern daher eine explizite Analyse.

5.1. Ziele und Konzeption

5.1.1. Finanzausgleich ohne Abundanzumlage

Ein vertikales Ausgleichssystem mit horizontalem Effekt ohne Umlage, wie in Ab-
schnitt und den Gleichungen dargestellt, bevorzugt abundante Ge-
meinden. In diesem Fall erhalten Gemeinden, deren Bedarfsmesszahl (BM Z) die
Steuerkraftmesszahl (SM Z) iiberschreitet, Schliisselzuweisungen (SZW), die die
Differenz zwischen den beiden Gréfsen nach Mafgabe des Ausgleichssatzes (a) aus-

gleichen. Abundante Gemeinden erhalten keine Schliisselzuweisungen.

a(BMZ; — SMZ;) fir BMZ; > SMZ;
SZW = (5.1)
0 tir BMZ;, < SMZ;.
Dementsprechend erhoht sich die Finanzkraft (F'K) der nicht-abundanten Ge-

meinden um die erhaltenen Zuweisungen:
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K SMZ;+a(BMZ; — SMZ;) fir BMZ; > SMZ; (5.2)
SMZ; fir BMZ; < SMZ;.

In einem solchen System werden Finanzkraftunterschiede nicht durchgéngig aus-
geglichen, da nur diejenigen Gebietskorperschaften am Finanzausgleich teilneh-
men, deren Finanzbedarf iiber der Steuerkraft liegt. Dass abundante Gemeinden
zwar keine Schliisselzuweisungen erhalten, aber auch nicht abgeschopft werden,
fiihrt zu asymmetrischen Nivellierungseffekten ]

Diese entstehen zum einen dadurch, dass die Ausgleichseffekte des Finanzaus-
gleichs begrenzt werden. Ohne einen horizontalen Ausgleich bleiben die Disparité-
ten im oberen Finanzkraftbereich vollstédndig erhalten, wahrend die Unterschiede
im unteren Bereich nur eingeschrinkt abgebaut werden kénnen. Denn die relativ
geringere Schliisselmasse begrenzt eine fiskalische Unterstiitzung, wéhrend iiber
einen reduzierten Grundbetrag die distributiven Ausgleichseffekte verringert wer-
den. Steuerschwache Gemeinden werden damit im Vergleich zu einem System mit
Umlage schlechter gestellt. In einigen Léandern verschérft sich diese Problematik
dadurch, dass allen Gemeinden unabhéngig von der Finanzkraft Mindestschliissel-
zuweisungen gewahrt werden.

Zum anderen unterliegen nicht-abundante Gemeinden auch einer héheren Grenz-
belastung. Wie Gleichung verdeutlicht, verlieren sie bei einem Anstieg der ei-
genen Steuerkraft Zuweisungen nach Mafsgabe des Ausgleichstarifs. Steuerstarke,
abundante Kommunen koénnen einen Steuerkraftanstieg in gleicher Hohe dagegen
vollsténdig fiir sich behalten. Thre Grenzbelastung liegt bei Null. Die allokativen
Anreize zur Pflege der eigenen Steuerquellen liegen bei abundanten Kommunen da-
mit deutlich hoher, und iiber den gesamten Finanzausgleich hinweg ergeben sich
asymmetrische Anreizwirkungen.

Eine Abschopfung der Abundanz in Form einer Umlage kann diese verzerrenden
Effekte ausgleichen und die Symmetrie im Finanzausgleich wiederherstellen. Ahn-
lich wie bei einem rein horizontalen Finanzausgleich, der z.B. beim Lénderfinanz-
ausgleich praktiziert wird und allein auf Zahlungen der teilnehmenden Gebietskor-

perschaften beruht, werden die steuerschwachen Gemeinden durch die Schliissel-

® Vgl. Scherf (2015), S. 9 f.JI56].
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zuweisungen finanziell unterstiitzt, wihrend die steuerstarken Kommunen an der
Umverteilung beteiligt werden, sei es durch reduzierte Schliisselzuweisungen oder

sogar durch Abschopfungen[f]

5.1.2. Ziele der Abundanzumlage

Die Abundanzumlage verfolgt keine speziellen Ziele, sondern soll sich stattdessen
symmetrisch im Finanzausgleich integrieren und zu dessen Zielerreichung beitra-
gen. Daher gelten hier die (klassischen) fiskalischen, distributiven und allokativen
Finanzausgleichsfunktionen.

Die fiskalische Funktion fiir die Gemeinden scheint zunéchst plausibel. Die Ab-
undanzumlage soll die finanzielle Situation der relativ steuerschwachen Kommunen
verbessern, indem die abundanten steuerstarken Kommunen einen Beitrag zur Fi-
nanzierung des kommunalen Finanzausgleichs leisten. Aus diesem Ziel lésst sich
jedoch zugleich auch eine fiskalische Funktion fiir die Lénder ableiten. Wenn ein
Land aufgrund der zusétzlichen Einnahmen aus der Umlage seinen eigenen An-
teil an der Finanzausgleichsmasse reduziert, ergibt sich fiir die Gemeinden kein
positiver Effekt. Das Land hingegen profitiert im Rahmen seiner Einsparung. Ge-
rade in Léndern, die durch starke Finanzkraftdisparitaten gepragt sind und deren
Finanzausgleichsmasse iiber ein Verbundmodell gebildet wird, kann ein Land das
Umlageaufkommen nutzen, um sich selbst aus der Finanzierung zuriickzuziehen /]
Denn oft fehlen solchen Landern die Mittel um die regionalen Unterschiede auszu-
gleichen; ein Problem, das sich in konjunkturell schlechten Zeiten durch die Bin-
dung der Verbundmasse an die Steuereinnahmen des Landes Verschérftﬂ Im Falle
einer Reduktion der Landesmittel wird nur ein Privileg fiir abundante Gemeinden
abgeschafft; die Situation der finanzschwachen Gemeinden éndert sich nicht.

Neben der fiskalischen Funktion zielt eine Abundanzumlage vor allem auf die
Verstarkung der distributiven Effekte des Finanzausgleichs. In einem System oh-
ne Umlage erfolgt die Angleichung von Finanzkraftunterschieden allein iiber die
Schliisselzuweisungen. Dagegen tragt eine Abundanzumlage im Idealfall zweifach

zum Abbau solcher Disparitéiten bei. Zum einen iiber die Abschopfung der iiber-

6 Vgl. Scherf (2003), S. 6 [162].
7 Fiir weitere Erlauterungen zum Verbundmodell siche Kapitel
8 Vgl. Boettcher (2014), S. 49 [10].
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schieffenden Steuerkraft abundanter Gemeinden und zum anderen durch die Auf-
stockung der finanzschwachen Gemeinden, wenn das Umlageaufkommen anschlie-
flend der Schliisselmasse zugefiihrt wirdﬂ Uber den Abbau von Finanzkraftun-
terschieden kann so eine stirkere Angleichung des Verhéltnisses von angebotener
Giitermenge und Hohe der Finanzierungsbeitrige innerhalb der kommunalen Ebe-
ne initiiert werden.

Ziel des Finanzausgleichs ist, wie in Kapitel 4] erlautert, dass Kommunen relativ
vergleichbare Leistungen zu relativ vergleichbaren Preisen anbieten. Steht der ge-
ringen Finanzkraft einer Gemeinde gleichzeitig ein hoher Bedarf gegeniiber, hat sie
jedoch keine Moglichkeit, mit einer steuerstarken Gemeinde iiber ein entsprechen-
des Angebot an offentlichen Leistungen in Wettbewerb zu treten. Tauchen solche
Unterschiede bei Gemeinden auf, die rdumlich nah beieinander liegen, verschéarft
sich die Problematik. Gerade dort kann eine Abundanzumlage, die die Finanzkraft
der steuerschwachen Gemeinden aufstockt, gezielt wirken und zur systematischen,
gleichméfigen Nivellierung von Finanzkraftunterschieden beitragen[”)

Die allokative Funktion des Finanzausgleichs besteht darin, zu einer optima-
len Verteilung der Ressourcen innerhalb der kommunalen Ebene beizutragen, die
den Nutzen der Biirger aus den Leistungen der Gebietskorperschaften maximiert.
Diese Funktion soll auch nach der Umlageerhebung bestehen bleiben, indem den
finanzstarken Gemeinden nach der Abschopfung ein moglichst hoher Anreiz zur
Pflege und Ausschopfung der eigenen Steuerquellen verbleibt['] Hinter dem Aus-
druck ,Pflege der eigenen Steuerquellen” steht das in Kapitel 2.1 erlauterte Prinzip
der Subsidiaritat. Gemafs seiner fiskalischen Funktion unterstiitzt der kommunale
Finanzausgleich die finanzschwachen Kommunen. Dennoch sollen sie angeregt wer-
den, zunédchst die eigenen Steuerquellen auszuschépfen und durch eine wirtschafts-
freundliche Standortpolitik neue Einnahmepotenziale zu erschliefen 7| Dazu bietet
zunédchst das in Art. 28 Abs. 2 konstituierte Hebesatzrecht den Gemeinden grund-
sétzlich die Moglichkeit, die eigenen Steuersubjekte leistungsorientiert zu belasten.

Unter die Bezeichnung ,,Pflege der eigenen Steuerquellen lassen sich allerdings

auch die je nach Steuerart verschiedenen Mafnahmen subsumieren, mit denen eine

9 Vgl. Lenk (2013), S. 79 [101].

10 Vgl. Boettcher (2014), S. 50 [10].

1 Vgl. Strotmeier (2009), S. 169 [204].

12 Vgl. Lenk (2013), S. 20 [101], (2012), S. 8 [100].
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Gemeinde ihre Steuereinnahmen positiv beeinflussen kann. Hinsichtlich der Gewer-
besteuereinnahmen kann eine Kommune die Standortbedingungen fiir die ortsan-
siissigen Unternehmen verbessern [’ Zum Beispiel durch die Bereitstellung einer
moglichst gut erschlossenen Verkehrs- und IT-Infrastruktur oder deren Ausbau.
Mehr Einwohner und damit steigende Einnahmen aus der Einkommensteuer kén-
nen die Gemeinden erzielen, wenn sie fiir die Biirger attraktive Lebensverhéltnisse
schaffen und damit ein fiir sie giinstiges Verhéltnis von 6ffentlichen Leistungen und
Finanzierungsbeitriigen anbieten [”]

Fiir die Erhebung einer Abundanzumlage bedeutet dies, dass finanzstarke Kom-
munen trotz der Belastung durch die Umlage noch angehalten werden sollen, ihre
origindren Einnahmen auszuschépfen und neue Steuereinnahmequellen zu attra-
hieren. Denn wéhrend sich in einem System ohne Umlage lediglich negative An-
reizeffekte fiir die nicht-abundanten Gemeinden ergeben koénnen, sind durch die
Abschopfung auch die finanzstarken Gemeinden betroffen.

Bei der Ausgestaltung der Umlage ist daher der grundsétzliche Zielkonflikt zwi-
schen der distributiven Funktion in Form eines Abbaus von interkommunalen Fi-
nanzkraftunterschieden und der allokativen Funktion, die allen Gemeinden ausrei-
chend positive Anreize zur eigenstindigen Generierung von Einnahmen bieten soll,

zu beriicksichtigen [

5.1.3. Das Konzept der Abundanzumlage

Aus den im vorangegangenen Abschnitt dargestellten Zielen lasst sich ein theoreti-
sches normatives Konzept der Abundanzumlage ableiten, dass als Finanzierungs-
und Verteilungsinstrument die Méangel eines Systems ohne Umlage aufgreift und
abbaut. Entscheidend fiir die Umverteilungswirkung ist die Ausgestaltung der Um-
lage[™]

Eine erste Bedingung fiir die zielfiihrende Wirkung einer solchen Umlage ist, dass

es gelingt, die abundanten Gemeinden symmetrisch in das System des Finanzaus-

13 Wie in Kapitel erldutert, ist ein Vorteil der Dezentralisierung, dass sich aus dem Wettbe-
werb um Steuerquellen bzw. Einwohner Effizienzsteigerungen im o6ffentlichen Sektor ergeben.

14 Vgl. Fricke (2006), S. 20 [8].

15 Fiir eine ausfiihrliche Erlduterung des Zielkonflikts zwischen allokativer und distributiver
Funktion siehe auch Kapitel

16 Vgl. Scherf (2015), S. 10 [156].
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gleichs zu integrieren. Um symmetrische Ausgleichseffekte zu erzielen, sollte die
Umlagrundlage sich daher grundsétzlich am Schliisselzuweisungssystem orientie-
ren. Fiir die Mehrzahl der Lander impliziert dies Abundanz geméafs der finanzwis-
senschaftlichen Definition eine den Finanzbedarf iibersteigende Finanzkraft["]

Das Umlageautkommen U; ergibt sich aus der Multiplikation des Umlagesatzes
u mit der Umlagegrundlage UG; und ist in Gleichung dargestellt.

u A UGHY fix SMZ; > BM Z;
Ul = ' (5.3)
0, tir SMZ; < BM Z;

Im Gegensatz zur Bemessungsgrundlage Abundanz lésst sich eine Entscheidung
iiber die ,,optimale“ Hohe des Umlagesatzes nicht ohne weiteres treffen. Die Aus-
gleichsintensitédt der Abundanzumlage bzw. der Umlagetarif folgt wie der einer
Abwégung zwischen distributiver und allokativer Zielsetzung und liegt damit im
Ermessen der politischen Entscheidungstriger. Ein hoher Umlagesatz entfaltet
starke distributive Ausgleichswirkungen und reduziert die Finanzkraftunterschie-
de. Allerdings kann sich dann in Verbindung mit anderen Umlagen eine kumulierte
Belastung ergeben, die gegen das Verbot der Ubernivellierung Verstéﬁt. Die Er-
hebung der Umlage darf folglich keine Anderung der Finanzkraftreihenfolge nach
Finanzausgleich initiieren, so dass eine steuerstarke Gemeinde hinsichtlich des Ver-
héltnisses von Finanzkraft zu Finanzbedarf durch die Abschopfung der Abundanz
schlechter gestellt wird als eine zuvor relativ steuerschwichere Gemeinde["]

Gleichzeitig vergrofert eine iiberméfige Abschépfung der abundanten Gemein-
den die negativen Anreizeffekte des Finanzausgleichs im Sinne des bereits beschrie-
benen Zielkonflikts zwischen distributiver und allokativer Funktion. Nur wenn ih-
nen bei steigenden Steuereinnahmen ein ausreichender Anteil an Einnahmen er-
halten bleibt, besteht auch nach Finanzausgleich noch das Interesse, die eigenen

und zugewiesenen Steuerquellen zu pflegen und auszuschépfen@ Distributive Ziele

17 Abweichungen von diesem Prinzip werden in Kapitel diskutiert.

18 Siehe dazu auch Kapitel

19 Vgl. Obermann (2011), S. 293 £.[132], Junkernheinrich (1998), S. 12 [75]. Zur Problematik der
Grenzbelastung von Umlagen siehe auch Kapitel @

20 Vgl. Hansmeyer, Kops (1985), S.54 fF.[56].
In einem Schliisselzuweisungssystem mit niedrigem Ausgleichstarif kénnen dadurch vor al-
lem fiir strukturschwache Gemeinden auch negative allokative Effekte auslost werden. Vgl.
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sprechen demnach fiir einen hohen Umlagesatz, wihrend aus allokativer Sicht eher

ein niedriger Umlagesatz zielfithrend erscheint.
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Abbildung 5.1.: Ausgleichswirkung der Abundanzumlage mit proportionalem Tarif
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2003), S. 21 [162].

Um iiber den Finanzausgleich gleichméfige Ausgleichseffekte zu erzielen, sollten
Zuweisungsempfanger insgesamt im gleichen Mafe aufgefiillt, wie Umlageschuld-
ner abgeschopft werden. Dazu bietet es sich an, fiir den gesamten Finanzausgleich
einen linearen Tarif anzuwenden. Abbildung [5.1] zeigt beispielhaft die Ausgleichs-
wirkungen eines solchen proportionalen Tarifs in Hohe von 50 Prozent anhand
der Finanzkraft nach Finanzausgleich in Relation zur Steuerkraft vor Finanzaus-
gleichPT Um die Ausgleichseffekte der Gemeinden unabhingig von deren Gréfe
oder finanziellem Gewicht darzustellen, werden Finanzkraft und Steuerkraft je-

weils in Bezug zur Bedarfssmesszahl gesetzt. Die rot-gestrichelte 45°-Linie stellt die

Boettcher (2015), S. 52 [10].
21 Tm Folgenden werden in Abschnitt auch die Ausgleichswirkungen anderer Umlagetarife
erortert.
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Situation ohne Finanzausgleich dar, wahrend die 100-Prozent-Grenze den Punkt
markiert, an dem die Steuerkraft einer Gemeinde den Finanzbedarf {ibersteigt und
sie vom Zuweisungsempfianger zum Umlageschuldner Wird.[z_zl

Die Differenz zwischen der blauen und der 45°-Linie zeigt jeweils den Nettoeffekt
des Ausgleichstarifs: links von der 100-Prozent-Marke die Auffiillung mit Schliis-
selzuweisungen und rechts von der 100-Prozent-Marke die Abschopfung mit der
Umlage. Im vorliegenden Fall gelten fiir alle Gemeinden die gleichen Grenzbelas-
tungen und insofern die gleichen Anreizeffekte. Das System garantiert symmetri-
sche Nivellierungseffekte. Die Kommunen werden in gleichem Mafe mit Zuweisun-
gen aufgefiillt, wie durch die Umlage abgeschopft. Ohne Abundanzumlage ldge die
Grenzbelastung fiir abundante Gemeinden dagegen bei Null. Ein Euro zuséatzliche
Steuerkraft dnderte nichts an ihrer Situation, da sie bereits vor dem Anstieg der
Steuerkraftmesszahl keine Schliisselzuweisungen erhalten hétten, aber auch nichts
abfiithren miissten.

Es erscheint zielfithrend, die Umlageerhebung der Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen konzeptionell anzupassen. Allerdings lasst sich dieses Prinzip nicht auf die
Landkreise iibertragen. Dabei kann das rein praktische Argument, dass die Anzahl
der abundanten Landkreise sehr gering ausfallen wiirde, nicht recht {iberzeugen [
Vielmehr ist ausschlaggebend, dass Landkreise nicht {iber eigene Steuerkraft ver-
fiigen. Eine Abundanzumlage wére dort im Prinzip eine zusétzliche Umlage auf
die Steuerkraft und die Schliisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden.
Dariiber hinaus steht ihnen im Rahmen des kreisinternen Finanzausgleichs mit
der Kreisumlage ein eigenes Ausgleichsinstrument zur Verfiigung. Kreisangehorige
Gemeinden und kreisfreie Stadte verfiigen dagegen iiber kein zusétzliches Aus-
gleichsinstrumtent{?] Allerdings ist bei der konkreten Ausgestaltung zu beachten,
dass durch die Abundanzumlage der kreisinterne Finanzausgleich beeinflusst wer-
den kann Pl

22 Scherf (2016), S. 5 [I58]. Dieses Diagramm wird im Folgenden stets zur Darstellung der
Ausgleichseffekte verwendet.

23 Vgl. Deutscher Landkreistag (2015), S. 406 [63].

24 Vgl. Schmidt (2014), S. 65 [166]. Fiir die Ubernahme von Kreisaufgaben und die daraus ent-
stehenden Kosten haben sie die Moglichkeit, iiber die Kreisumlage ihre Finanzen eigensténdig
und gezielt zu steuern. Eine umfassende Analyse des kreisinternen Finanzausgleich findet sich
in Kapitel

25 Vgl. dazu Abschnitt [6.4
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Um die erwiinschten distributiven und fiskalischen Ziele zu erreichen, sollte
die iiberschiissige abgeschopfte Finanzkraft in die aus Landesmitteln finanzierte
Schliisselmasse iiberfiihrt werden. Dadurch steigt der Grundbetrag, und die Nivel-
lierungseffekte zugunsten der steuerschwachen Gemeinden werden verstarkt. Die
gleiche Wirkung lésst sich erzielen, wenn das zusétzliche Volumen der Schliissel-
masse zur Reduktion des Ausgleichs- oder Umlagesatzes genutzt wird, was die
Grenzbelastung aller Gemeinden senken wiirde. In jedem Fall tragen die abundan-
ten Gemeinden dann iiber die Abschépfung der iiberschiefsenden Steuerkraft und
den damit verbundenen hoheren Zuweisungen an finanzschwache Gemeinden zum
Abbau von Finanzkraftunterschieden beiPf]

5.1.4. Wechselwirkungen im Finanzausgleich

Die Abundanzumlage ist nur eine von vielen Komponenten im komplexen Finanz-
ausgleichssystem. Um in den néchsten Abschnitten die Ausgestaltung der Umlagen
in den Landern zu analysieren, ist es daher notwendig, zuvor mogliche Interde-
pendenzen mit den anderen Instrumenten aufzuzeigen. Nur dann kann beurteilt
werden, ob und inwiefern sich das Finanzierungsinstrument systematisch in das

Gesamtsystem eingliedert.

Schliisselmasse und Ausgleichsquote

Wie in Abschnitt des Grundlagenkapitels bereits erlautert, erhélt in einem
Finanzausgleichssystem, das den beabsichtigten horizontalen Ausgleich mit ver-
tikalen Zuweisungen und Abundanzumlagen anstrebt, auch eine durchschnittlich

steuerstarke Gemeinde die mittleren (Pro-Kopf-) Schliisselzuweisungen:

SZWy = a (BMZy — SMZy)

(5.4)
=a (GB-GAy — SMZy)

Auflésen nach dem Grundbetrag ergibt:

26 Vgl. Lenk (2013), S. 79 [101].
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_ SMZy | SZW
G4y aG Ay

Der Grundbetrag nimmt zu, wenn (1) die Schliisselmasse und damit die mittlere

GB (5.5)

(Pro-Kopf-) Schliisselzuweisung steigt und (2) wenn der Ausgleichssatz sinkt. Der
Abundanzstatus einer Gemeinde héngt vom Verhéltnis ihrer Steuerkraft- und Be-
darfsmesszahl ab. Die Abundanzgrenze liegt bei 100 Prozent. Eine Gemeinde, die
bisher abundant war, kann diesen Status verlieren, wenn der Grundbetrag und da-
mit auch ihre Bedarfsmesszahl zunimmt. Die Anzahl der abundanten Gemeinden
geht also tendenziell zuriick, wenn die Schliisselmasse steigt bzw. wenn der Aus-
gleichssatz sinkt. Umgekehrt kann eine bislang zuweisungsberechtigte Gemeinde
abundant werden, wenn der Ausgleichssatz steigt oder die Schliisselmasse sinkt [*7]

Kritiker von Abundanzumlagen sehen in diesem Fall die Gefahr einer ,Doppel-
belastung* fiir abundante Gemeinden. Zum einen durch den Verlust an Schliissel-
zuweisungen und zum anderen durch die Abschopfung der entstandenen Steuer-
kraftiiberschiisse | Dies stellt jedoch eine recht einseitige Betrachtung der Belas-
tungswirkungen dar. Denn unter Beriicksichtigung der asymmetrischen Grenzbe-
lastungen in einem System ohne Abundanzumlage wird deutlich, dass die Umlage
vielmehr bestehende Privilegien abundanter Kommunen abbaut, anstatt diese zu

diskriminieren.

5.2. Systematisierung der Abundanzumlagen

Seit 2016 haben 11 von 13 Flédchenldndern eine Finanzausgleichsumlage in ihren
Finanzausgleichsgesetzen aufgenommen. Lediglich das Saarland und Bayern ver-
zichten auf Abschopfung der relativ steuerstarken Kommunen. Tabelle[5.1]gibt eine
Ubersicht iiber die elf verschiedenen Regelungen und systematisiert die einzelnen
Ausprigungen nach den Kategorien Umlagegrundlagen, Umlagetarif, Schuldner
und Verwendung des Umlageaufkommens.

Zum Beispiel verwendet Hessen als Umlagegrundlage den Vergleich von Steuer-

kraft und Finanzbedarf und wendet zur Ermittlung der Umlage einen gestaffelten

27 Vgl. Lenk (2013), S. 56 [101].
28 Vgl. Boettcher (2014), S. 51 [10].
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Tabelle 5.1.: Finanzausgleichsumlagen in den Landern, 2019*

BW BB HE MV NI NW* RP SN ST SH TH

Umlagegrundlagen

- SMZ/BMZ X X X X X X X b'e
- andere X X X
Umlagesatz

- proportional X X X X

- gestaffelt X X X X X X
- andere X

Schuldner

- Gemeinden X X X X X X X X X X X
- Landkreise X X

- kreisfr.Stadte X X X

- sonst.GemVerb X

Verwendung

- FAG-Masse X be X X

- Teilmasse X X X X X

- BedarfsZW X
- Konsolidierungshilfen X

- Sonstiges X b b X X X

Quelle: Finanzausgleichsgesetze der Lénder.
In Nordrhein-Westfalen wurde die Finanzausgleichsumlage zum 01.01.2018 abgeschafft.

Umlagetarif an. Dariiber hinaus verpflichtet das Land alle Gebietskorperschaften
zur Umlagezahlung und iiberfiihrt das Aufkommen in die jeweiligen Teilschliissel-
masse.

Trotz der Vielzahl an Ausgestaltungsmoglichkeiten lassen sich mehrere Grundty-
pen in den Finanzausgleichsgesetzen identifizieren. In Folgenden werden verschie-
dene Varianten der Kategorien Umlagegrundlagen, Tarif, Schuldner und Verwen-
dung des Umlageaufkommens vor dem Hintergrund der angestrebten fiskalischen,
distributiven und allokativen Ziele analysiert. Als Bewertungsmafstab gilt das in
Kapitel aufgestellte Konzept. Der Ausgangspunkt fiir die Bewertung ist stets

ein Finanzausgleich mit einer Abundanzumlage gemé&f dem Konzept aus Abschnitt

B1.3P

29 UUber die Eingliederung in das Gesamtkonstrukt kommunaler Finanzausgleich kénnen aufgrund
der komplexen ldnderspezifischen Regelungen nur bedingt Aussagen getroffen werden.
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5.2.1. Umlagegrundlagen

Die Bemessungsgrundlage der Abundanzumlage steht im Mittelpunkt des folgen-
den Kapitels. Dazu werden die im Grundlagenteil im Rahmen der Ermitt-
lung der Schliisselzuweisungen erlduterten Begriffe Steuerkraft und Finanzbedarf
zunachst hinsichtlich ihrer Bedeutung fiir die Abundanz untersucht, um im An-

schluss andere Ausgestaltungsmoglichkeiten der Bemessungsgrundlage zu erdrtern.

5.2.1.1. BemessungsgroRen

2019 finden sich in den Léndern zwei unterschiedliche Auspriagungen zur Ermitt-
lung der Umlagegrundlagen. Einmal Lander, die sich ausschliefslich an den Ein-
nahmen der Gemeinden orientieren und diejenigen, die auch Bedarfsgrofsen mit-
einbeziehen. Der Grofsteil der Lander hat sich fiir die zweite Variante entschieden
und verwendet als Umlagegrundlage die finanzwissenschaftlich definierte Form von
Abundanz geméf der Bedingung SM Z; > BM Z;.

Zur ersten Gruppe gehoren die Linder Baden-Wiirttemberg und Rheinland-
Pfalz.Wéhrend in Baden-Wiirttemberg ein Teil der Steuerkraftmesszahl und der
Schliisselzuweisungen, also die Finanzkraft, als Bemessungsgrundlage dient, be-
zieht sich in Rheinland-Pfalz die Umlagegrundlage nur auf die Hohe der Steuer-
kraft, konkret auf die Differenz zur landesdurchschnittlichen Steuerkraft [

Eine Erhohung der Umlagegrundlagen im Sinne von steigenden Steuereinnah-
men kann zum einen auf eine giinstige Wirtschaftslage zuriickgehen. Zum anderen
kann auch eine Erhéhung der Nivellierungssétze ausschlaggebend fiir den Anstieg
der Steuerkraft sein. Steigende Nivellierungssétze fiithren dazu, dass die Gemeinden
,reicher gerechnet werden, so dass ihre Umlageschuld ansteigt.

Je nach Ausgestaltung kann die Umlagegrundlage im Vergleich zu einer Rela-
tivierung mit den Bedarfen relativ grofer ausfallen. Dann erscheint es vor allem
fiir Lander mit steuerstarken Gemeinden lohnend, eine solche Umlage einzusetzen,
da sie das hohe Aufkommen nutzen kénnen, um sich fiskalisch zu entlasten. Wird

das Aufkommen der Schliisselmasse zugefiihrt, konnen die distributiven Effektein

30 Da die Finanzausgleichsumlagen in Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz in den niichsten
Kapiteln individuell analysiert werden, stehen hier die Einnahmen der Gemeinden und deren
grundsétzlicher Einfluss auf die Abundanzumlage im Fokus.
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den Landern voll wirken und die Umlage kann insgesamt zielgerichtet eingesetzt
werden Pl

Allerdings widerspricht dies dem Grundkonzept des horizontalen Finanzaus-
gleichs. Fiir die Hohe der Schliisselzuweisungen ist stets ausschlaggebend ob und
inwiefern, die Finanzkraft einer Kommune ausreicht, um deren Finanzbedarf zu
decken | Eine abundante Kommune verfiigt iiber eine Finanzkraft, die mindestens
dem Finanzbedarf entspricht und erhéalt daher keine Zuweisungen. Eine Abundan-
zumlage schopft diese Kommunen ab und verstiarkt damit die distributive Funktion
des Finanzausgleichs.

Bezieht sich die Umlagegrundlage dagegen lediglich auf die Finanzkraft einer
Kommune, erfolgt ein Bruch in der Systematik des Finanzausgleichs. Dadurch
kann die mit der Umlage intendierte distributiven Funktion zwar erfiillt werden,
jedoch schliefst sich diese anders als bei einer Abundanzumlage nicht iibergangslos
an das Zuweisungssystems an |

Abbildung 5.2} die die Steuereinnahmen der Kommunen pro Einwohner fiir 2017
und 2018 abbildet, unterstiitzt diese These nur zum Teil. Alle Flachenlénder konn-
ten aufgrund der giinstigen konjunkturellen Lage einen Anstieg ihrer Steuerein-
nahmen von 2017 und 2018 verzeichnen. Mit 1.602 Euro pro Kopf nimmt Hessen
2018 erneut die Spitzenposition unter den Léndern ein, dicht gefolgt von Bayern
mit 1.543 Euro pro Kopf und Baden-Wiirttemberg mit 1.492 Euro pro Kopf. Vor
diesem Hintergrund erscheint die Entscheidung des Landes Baden-Wiirttembergs,
eine derart ertragreiche Bemessungsgrundlage nicht durch den Finanzbedarf zu
relativieren und sich stattdessen vollumfanglich auf die Steuereinnahmen der Ge-
meinden zu konzentrieren, ebenso nachvollziehbar, wie die der relativ steuerschwa-

chen Lander, eine andere Umlagegrundlage zu wahlen.

5.2.1.2. Relation von Steuerkraft und Bedarf

Die in Kapitel beschriebenen Wirkungen von Finanzkraft und Finanzbedarf

auf die Hohe der Schliisselzuweisungen beeinflussen die Abundanz einer Gemein-

31 Allerdings besteht bei einem hohen Umlageaufkommen auch immer die Gefahr, dass die
Lander die fiskalische Funktion der Umlage fiir sich selbst nutzen. Siehe dazu Kapitel

32 Vgl. Lenk, Rudolph (2004), S. 11 [104].

33 Eine umfassende Analyse der Ausgleichswirkung solcher Umlagen findet sich in m
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Abbildung 5.2.: Steuereinnahmen der Gemeinden in Euro je Einwohner 2017 und
2018.

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt (2015) [181],
[191], Bevolkerungsstand in GENESIS-Online (2016) [187].

de in gegensitzlicher Richtung. Gleich ist dagegen der Grundsatz, dass nur das
Verhiltnis der beiden Grofien Aussagen iiber Zuweisungsberechtigungen oder Zah-
lungsverpflichtungen zulésst.

Eine Erhohung der Steuerkraft, induziert durch Anstieg der eigenen Steuerein-
nahmen oder Anhebung der Nivellierungssétze, lasst bei unverdnderter Schliissel-
masse iiber einen steigenden Grundbetrag auch den gemessenen Finanzbedarf der
Gemeinden ansteigen. Dadurch bleibt die insgesamt durch Schliisselzuweisungen
zu fiillende ,Liicke* im Finanzausgleich erhalten. Verdndert sich dadurch die in-
dividuelle Finanzkraft-Finanzbedarf-Relation der Gemeinden, kann es zu Umver-
teilungswirkungen auf der kommunalen Ebene kommen. Eine bisher knapp umla-
gepflichtige Gemeinde kann ihren Abundanzstatus verlieren und zum Zuweisungs-

empfianger werden. Umgekehrt verhélt es sich bei einem Riickgang der Steuerkraft.
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Uber einen sinkenden Grundbetrag konzentrieren sich die Zuweisungen auf dieje-
nigen Gemeinden mit einem besonders ungiinstigen Verhéltnis von Steuerkraft
und Finanzbedarf. Die Anzahl der abundanten Gemeinden kann in diesem Fall
ansteigen.

Wihrend ein Anstieg der Einnahmen isoliert betrachtet die Bemessungsgrund-
lage erhoht, besteht zwischen Bedarf und Abundanz grundsétzlich kein negativer
Zusammenhang. Der Finanzbedarf ergibt sich aus dem Gesamtansatz, das aus-
schlaggebende Kriterium ist dabei die Einwohnerzahl. Modifiziert wird dieser Zu-
sammenhang durch eine Einwohnerveredelung oder Nebenansétze, die auch auf der
Einwohnerzahl beruhen. Steigt der Bedarf aller Gemeinden relativ gleich an, wird
dies im Gesamtsystem iiber einen sinkenden Grundbetrag kompensiert, und an der
Verteilung der Schliisselzuweisungen oder der Anzahl an abundanten Gemeinden
andert sich nichts.

Wichst der Bedarf gemessen an der Einwohnerzahl jedoch ungleichméfig, dann
ergeben sich ebenfalls horizontale Verteilungseffekte innerhalb der Gemeindeebene.
Gemeinden deren Bedarf nur unterdurchschnittlich ansteigt, konnen ihre Zuwei-
sungsberechtigung verlieren und zu Umlageschuldnern werden. Umgekehrt profi-
tieren bei einem Absinken des Finanzbedarfs iiber den steigenden Grundbetrag
auch Gemeinden, deren Bedarfsriickgang relativ gering ausféllt. Waren sie bisher
knapp umlagepflichtig, kann es sein, dass sie nun Zuweisungen erhalten und ihren
Abundanzstatus verlieren.

Mit der Einbeziehung von Bedarfselementen fiithrt eine Abundanzumlage nicht
nur konsequent die Systematik des kommunalen Finanzausgleichs fort, sondern
beriicksichtigt implizit auch distributive Aspekte bei der Umlageerhebung. Da in
diesem Fall die individuelle Situation der Gemeinden, ausgedriickt im Verhéltnis
von Finanzkraft und Finanzbedarf, ausschlaggebend fiir die Hohe der Umlage ist,

werden horizontale interkommunale Umverteilungseffekte verstéarkt.

5.2.1.3. Bemessungszeitraum

Neben Unterschieden bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage fiir die Abun-
danz bestehen unter den Landern auch Differenzen im Bemessungszeitraum der

Umlagegrundlagen.



5. Die Abundanzumlage (Finanzausgleichsumlage) 53

In der Regel basiert der kommunale Finanzausgleich auf Steuerdaten des Vorjah-
res oder des vorangegangenen Jahres. Dies erscheint sinnvoll, da der kommunale Fi-
nanzausgleich auf diese Weise zeitnah auf Veranderungen in den Bemessungsgrund-
lagen reagiert und damit Einnahmeschwankungen aufserhalb des Finanzausgleichs
fiir die Kommunen im Sinne einer Stabilisierungsfunktion zeitnah auffangen kann.
In der Mehrzahl der Lander sehen die Finanzausgleichsgesetze vor, dass sich das
Kriterium der Abundanz auf denselben Zeitraum wie die Schliisselzuweisungen be-
zieht. Eine Ausnahme bilden Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen. Dort
wird auch die fiskalische Situation in die Abundanzermittlung miteinbezogen, die
mehr als ein Jahr zuriickliegt 7]

Neben den allgemeinen Folgen fiir die Haushaltsplanung der Kommunen erge-
ben sich durch die Ausweitung des Bemessungszeitraums auch Effekte hinsichtlich
der Wirksamkeit der Umlage. Reicht es nicht aus, dass eine Gemeinde im aktuel-
len Finanzausgleichsjahr abundant ist, sondern muss die Steuerkraft in mehreren
aufeinanderfolgenden Jahren den Bedarf iibersteigen, verringert sich die Wahr-
scheinlichkeit, umlagepflichtig zu werden. Dementsprechend reduzieren sich auch
die moglichen Ausgleichseffekte der Umlage, da relativ weniger zusétzliche Mit-
tel an finanzschwache Kommunen verteilt werden konnen, um die bestehenden

Finanzkraftdisparitdten abzubauen.

5.2.2. Umlagetarif

Neben der Abundanzmessung ist der Umlagesatz der zweite Faktor, der die Wir-
kung der Umlage mafgeblich beeinflusst. Auch hierzu finden sich in den Landes-
gesetzen unterschiedliche Regelungen. Grundsétzlich lassen sich dabei zwei Ty-
pen unterscheiden: proportionale und mehrstufige Umlagesétze. Daneben existie-
ren in einigen Landern noch Mischformen oder Umlagesétze mit Obergrenze. Eine
Beschrinkung auf die Lander, die als Bezugsgrofie die liberschiissige Steuerkraft
wahlen, ergibt hinsichtlich der Hohe des Umlagesatzes folgendes Bild: 2018 liegen
die Umlageséitze zwischen 10,3 Prozent in Nordrhein-Westfalen und 40 Prozent

in Schleswig-Holstein. In der Regel werden die Umlagesétze zwischen 20 und 30

34 Tm Kapitel werden diese beiden Sonderfélle detailliert erdrtert.
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Prozent festgelegt ]

Ein reiner Vergleich der Umlagehohen ist vor dem Hintergrund der von Land zu
Land unterschiedlichen Bemessungsgrundlagen allerdings nur bedingt aussagekréaf-
tig. Fiir eine vollstandige Wirkungsanalyse eines Umlagesatzes reicht eine solche
isolierte Betrachtung nicht aus. Vielmehr muss der Umlagesatz immer in Verbin-
dung mit der Ausgleichsquote des Schliisselzuweisungssystems betrachtet werden,
um ein aussagekraftiges Urteil zu fallen. Im Folgenden liegt der Schwerpunkt zu-
nachst auf den unterschiedlichen Ausgestaltungsmoglichkeiten. Anschliefens wird
anhand von Lénderbeispielen der grundséitzlichem Einfluss des Umlagetarifs auf

die Umlageerhebung und das Umlageaufkommen exemplarisch aufgezeigt wird.

5.2.2.1. Proportionaler und indirekt progressiver Umlagetarif

Die Finanzverfassungen von Niedersachsen und Schleswig-Holstein sehen eine ,di-
rekte Abundanz vor, die mit Hilfe eines proportionalen Umlagesatzes abgeschopft
wird | Fiir jede Hohe der Abundanz gilt damit ein einheitlicher Umlagesatz u;, so
dass der Umlagebetrag und die Abundanz als Bemessungsgrundlage in diesem Fall
proportional ansteigen. Die Steuerkraft, die den Finanzbedarf iibersteigt wird, wie
Gleichung zeigt, unmittelbar anteilig abgeschopft.

A w4 UGFA  fir SMZ; > BM Z;
0 fir SMZ; < BM Z;
Demgegeniiber steht eine ,indirekte“ Abundanz, die aktuell in den Finanz-

ausgleichsgesetzen von Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen

giltE] Diese Lander verwenden auch einen proportionalen Tarif, allerdings wird die

35 MIK NRW (2014), S. 2 [120], § 25a SéichsFAG, § 21 FAG-SH. In Nordrhein-Westfalen wird an-
ders als in den anderen Landern der Umlagesatz jahrlich neu im Gemeindefinanzierungsgesetz
festgelegt und ergibt sich aus einem vorher bestimmten Umlageaufkommen. Eine tiefergehen-
de Analyse folgt in Abschnitt

36 § 16 NFAG, § 2 Abs. 4 Starkungspaktgesetz, § 12 Abs. 3 S. 1 FAG-ST. Auch in Schleswig-
Holstein gilt die direkte Abundanzabschépfung, allerdings handelt es sich bei dem Umlagetarif
um einen mehrstufigen Umlagetarif, der in Abschnitt diskutiert wird. § 21 Abs. 1 S.
1 FAG-SH.

37§ 17a Abs. 1 S. 1 BbgFAG,

§ 8 Abs. 1 FAG M-V,
§ 29 Abs. 1 ThiirFAG. Eine Analyse der Umlage in Thiiringen erfolgt in Kapitel
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iiberschiissige Steuerkraft erst abgeschopft, wenn die Finanzkraft-Finanzbedarf-
Relation einen bestimmten Wert iiberschreitet. Bezogen auf den Umlagesatz driickt
sich diese Form von Abundanz in einem Freibetrag F'B aus, der, wie Gleichung

darstellt, vor der Umlageerhebung von der Bemessungsgrundlage abgezogen wird:

uf4. (UGFA — FB) finUGF > FB
UZFA — 7 ( 7 ) ) (57)
0 fir UGF4 < FB
In Kombination mit dem proportionalen Umlagesatz ergibt sich ein indirekt
progressiver Tarif. Die Wirkung des Freibetrags zeigt Abbildung [5.3]
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Abbildung 5.3.: Ausgleichswirkung der Abundanzumlage mit indirekt progressi-
vem Tarif

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2003), S. 21 [162] und Homburg (2010), S.
64 |70].

Ab der 100-Prozent-Grenze bis zum Freibetrag F'B zahlen abundante Gemein-
den keine Umlage, der Umlagesatz liegt bei Null. Ab dem Uberschreiten unterlie-
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gen die Gemeinden mit der den Freibetrag F'B iiberschiefsenden Steuerkraft der
Umlagepflicht, die proportional wachst. Da die durchschnittliche Abschopfung mit
der Bemessungsgrundlage steigt, ergibt sich eine indirekte Progression. Weil den
abundanten Gemeinden ein Teil der iiberschiissigen Steuerkraft verbleibt, fallen
die negativen Anreizeffekte hinsichtlich der Pflege der Steuerquellen im Vergleich
zur ,direkten“ Abundanz geringer aus.

Bei gleichem Umlagesatz ist die Belastung bei dieser Variante fiir die steuerstar-
ken Gemeinden relativ geringer. Im Ergebnis tritt das distributive Ziel der Umlage
in den Hintergrund, da aufgrund des relativ geringeren Umlageaufkommens auch
die positiven Nivellierungswirkungen abgeschwécht werden und die finanzschwa-
chen Gemeinden weniger von der Umlage profitieren. Vor diesem Hintergrund ist
es fraglich, warum gerade Lénder mit besonders finanzschwachen Kommunen, die
von den stéarkeren distributiven Effekten einer direkten Abundanzumlage profitie-
ren wiirden, den abundanten Gemeinden einen Freibetrag gewahren.

Beispielsweise ist Mecklenburg-Vorpommern das Land mit den geringsten kom-
munalen Pro-Kopf-Steuereinnahmen unter den Flichenlindern (Abbildung [5.2).
Abbildung zeigt die Verteilung der Steuerkraft in Mecklenburg-Vorpommern
auf die Kommunen im Jahr 2017, die Grundlage fiir den Finanzausgleich im Jahr
2019 ist. Bei fast drei Vierteln der Gemeinden liegt die Steuerkraft pro Einwoh-
ner unter 700 Euro und damit deutlich unter den durchschnittlichen Pro-Kopf-
Steuereinnahmen der Kommunen der Fldchenlénder von 1.258 Euro. Da das Land
sich fiir einen proportionalen Umlagetarif mit Freibetrag (indirekte Abundanz) ent-
schieden hat, werden 2019 lediglich rund zwei Drittel der abundanten Gemeinden
zur Umlagezahlung verpflichtet.

Bei einer Abschopfung der Steuerkraft, die die Ausgangsmesszahl um mehr als
15 Prozent iibersteigt, und einem Umlagesatz in Hohe von 30 Prozent ergibt sich
im Kommunalen Finanzausgleich 2019 ein Aufkommen von 13,7 Mio. Euro. Damit
tragt die Umlage mit nur 0,68 Prozent zur Finanzausgleichsmasse bei und eignet
sich kaum zur Reduktion von Finanzkraftdisparititen

Um ein nennenswertes Aufkommen aus der Umlageerhebung zu erzielen, er-

38 Eigene Berechnung in Anlehnung an das Statistische Landesamt Mecklenburg-Vorpommern
(2019) [177].
In Mecklenburg-Vorpommern wird nur ein Teil des Umlageaufkommens in die Finanzaus-
gleichsmasse iiberfiihrt. Mehr zu dieser Thematik findet sich in Abschnitt
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Abbildung 5.4.: Verteilung der kommunalen Steuerkraft/ Einwohner in Euro,
Mecklenburg-Vorpommern 2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt
Mecklenburg-Vorpommern (2018) [I78].

scheint es angebracht, die iiberschiefsende Steuerkraft vollsténdig abzuschopfen.
Von einer Erweiterung auf die direkte Abundanzabschépfung wéren zwar 19 wei-
tere Gemeinden betroffen, das Umlageaufkommen wiirde bei gleichem Tarif jedoch
nur um 3,4 Mio. Euro auf 17,1 Mio. Euro ansteigen. Der Anteil an der Finanzaus-
gleichsmasse erhdht sich somit um rund 0,2 Prozentpunkte auf 0,85 ProzentEl
Abbildung [5.5] vergleicht die Verteilung des Umlageaufkommens nach geltendem
Recht, indirekte Abundanz mit Gewahrung eines Freibetrags und direkte Abun-
danz. Wie die blauen Balken veranschaulichen, kommen im kommunalen Finanz-
ausgleich 2019 mit der Gewahrung eines Freibetrags die steuerstarksten 20 Prozent

der Gemeinden fiir rund 65 Prozent des Umlageaufkommens auf. Eine Ausweitung

39 Rigene Berechnungen, Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (2019) [I78], IM-MV
(2016), S. 3 [123].

Laut Finanzausgleichsgesetz geht das Umlageaufkommen erst im Folgejahr in die Finanzaus-
gleichsmasse ein.
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Abbildung 5.5.: Verteilung des Umlageaufkommens in Mecklenburg-Vorpommern
2019

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt
Mecklenburg-Vorpommern (2018) [178].

auf eine direkte Abundanz, dargestellt durch die roten Balken, verbreitert zwar die
Bemessungsgrundlage, jedoch ist die Umlagekraft der zusétzlichen abgeschopften
Umlagezahler zu gering, um etwas an dieser Verteilung zu dndern. Der Anteil der
steuerstérksten 20 Prozent der Gemeinden am Aufkommen steigt lediglich auf rund
75 Prozent an. Dass eine Abschaffung des Freibetrags nur ein geringes zusétzliches
Aufkommen generieren kann und sich dadurch entsprechend vernachlassigbare Ef-
fekte auf die horizontale Verteilung ergeben, geht folglich auf die Verteilung der
Steuerkraft zuriick.

Ein vergleichbares Bild zeigt sich auch in Brandenburg, dass bei demselben
Grenzwert von 115 Prozent abschopft, allerdings die abundanten Gemeinden mit
einem geringeren Umlagesatz von 25 Prozent belastet. Eine Ausweitung der Um-
lage auf die gesamte iiberschiissige Steuerkraft betrifft im Finanzausgleich 2018
lediglich zwei zusétzliche Gemeinden. Insgesamt waren 15 der 417 Gemeinden von
der direkten Abundanzumlage betroffen, und das Aufkommen wiirde sich von 52,1

Mio. Euro auf 55,3 Mio. Euro erhohen. Gemessen an der Gesamtschliisselmasse
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wiirde dies einem Anteil von 1,5 Prozent entsprechen, so dass sich auch in Bran-
denburg ein relativ geringer Zuwachs ergébe, der die Ausgleichseffekte der Umlage
nur bedingt verstirken kénnte[Y]

Insgesamt kann ein Tarif ohne Freibetrag iiber ein hoheres erzielbares Umlage-
aufkommen den distributiven Charakter der Abundanzumlage betonen. Im Fall
von Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg wiirden sich jedoch nur sehr ge-
ringe Einnahmeerhéhungen fiir die Lander bzw. vernachléssigbare Erhéhungen der
Schliisselmasse ergeben, da der Anteil des Umlageautkommens an der gesamten
Schliisselmasse jeweils verschwindend gering ist. Aufgrund des geringen Aufkom-
mens kénnen sich auch nur bedingt horizontale Ausgleichseffekte entfalten.

Vielmehr scheinen in diesen strukturschwachen Regionen vor allem die alloka-
tiven Ziele des Finanzausgleichs im Vordergrund zu stehen, um sich die wenigen
steuerstarken Gemeinden zu erhalten und weitere Unternehmensabwanderungen
zu verhindern "] Dennoch kann die Umlage in Brandenburg und Mecklenburg-
Vorpommern als gerecht gelten. Denn auch wenn nur wenige Kommunen von ihr
betroffen sind, werden im Vergleich zu einem System ohne Abundanzabschépfung
die Ausgleichseffekte des Finanzausgleichs gestérkt.

In allen Landern, die einen proportionalen Umlagesatz nutzen, verhélt sich dieser
allerdings nicht symmetrisch zum Ausgleichstarif. Stattdessen liegt die Abschop-
fungsquote unter der Zuweisungsquote bei den Schliisselzuweisungen. Uber den
gesamten Tarifverlauf ergeben sich daher regressive Wirkungen.

In Abbildung lasst sich dies daran erkennen, dass die blaue Linie des Umla-
getarifs rechts von der 100-Prozent-Marke zwischen der 45°-Linie und der gestri-
chelten blauen Linie verlauft. Letztere bildet einen durchgingig linearen Tarif ab.
Dadurch entsteht de facto ein Tarif mit zwei Proportionalzonen. Bei einem Steuer-
kraftzuwachs in absolut gleicher Hohe verlieren steuerschwache Gemeinden in der

ersten Zone links von der 100-Prozent-Marke deutlich starker an Zuweisungen als

40 Eigene Berechnungen in Anlehnung an Ministerium der Finanzen Brandenburg (2019) [112].

41 Obwohl sich die beiden Lander mittlerweile von der Wirtschaftskrise erholt haben, sind sie im
Vergleich zum Bundesdurchschnitt immer noch als strukturschwach zu bezeichnen. So leiden
beide Linder unter einer Uberalterung der Bevélkerung, einer geringen Arbeitsproduktivitiit,
schwachem Wirtschaftswachstum und einem hohen Auspendleriiberschuss, d.h. der Anteil
der Sozialversicherungsbeschiftigten iibersteigt den Anteil der Erwerbstétigen. (Statistisches
Amt Mecklenburg-Vorpommern (2015), S. 10 ff.[I77], Amt fiir Statistik Berlin-Brandenburg
(2015), S. 35 [89], Destatis (2015), S. 34 fI.[I73]).
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Abbildung 5.6.: Ausgleichswirkung der Abundanzumlage mit regressivem Tarif
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2015), S. 21 [156].

abundante Gemeinden iiber die Umlage in der zweiten Zone abgeschopft werden.

Indem die Lander auf eine einheitliche Nivellierung zugunsten der steuerstarken
Gemeinden verzichten, werden die Steuerkraftunterschiede im oberen Finanzkraft-
bereich abgemildert, bleiben aber prinzipiell bestehen@ Es herrschen immer noch
asymmetrische horizontale Verteilungswirkungen, da die steuerstarken Gemeinden
nur begrenzt in den Finanzausgleich einbezogen und dadurch geschont werden.
Soll sich die Abundanzumlage also systematisch in den Finanzausgleich einglie-
dern und sollen ungleiche Belastungen moglichst vermieden werden, ist von einem
asymmetrischen Tarif abzusehen. Insgesamt stellt jedoch ein Finanzausgleich, der
finanzstarke Kommunen mit einer Abundanzumlage weniger stark abschopft als
er finanzschwache mit Schliisselzuweisungen unterstiitzt, im Vergleich zu einem

System ohne Abundanzumlage immer noch eine Verbesserung dar.

42 Vgl. Scherf (2015), S. 10 [156].
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5.2.2.2. Mehrstufiger Umlagetarif

Wiéhrend eine Hélfte der Lander einen proportionalen Tarif wahlt, legen die ande-
ren Lander einen mehrstufigen Umlagetarif fest, der sich aus verschiedenen Zonen
zusammensetzt. In Sachsen steigt der Umlagesatz mit der Erhebungsdauer der
Umlage, dagegen ist in den restlichen Landern die zunehmende Bemessungsgrund-
lage ausschlaggebend fiir den stufenweisen Anstieg des Tarifs. Allen Léndern ist
gemein, dass selbst der maximale Umlagesatz unter der Ausgleichsquote fiir die
Schliisselzuweisungen liegt. Zugleich finden sich in den Landesverfassungen deut-
liche Unterschiede hinsichtlich des konkreten Tarifverlaufs [
Baden-Wiirttemberg, Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Schleswig-Holstein
wahlen je einen Umlagetarif mit einem innerhalb der Stufen konstanten Grenzum-
lagesatz, der iiber den gesamten Tarifverlauf ansteigt. Gleichung zeigt einen
solchen mehrstufigen Tarif an einem Beispiel mit drei Stufen. Ab Uberschreiten
der Abundanzgrenze gilt in der ersten Stufe ein Umlagesatz von 15 Prozent. Uber-
steigt die Steuerkraft das 1,5-fache der Bedarfsmesszahl, gilt in der zweiten Stufe
ein Umlagesatz von 25 Prozent. Ab einem Steuerkraft-Finanzbedarf-Verhaltnis von

2 ist der Umlagesatz in der dritten Stufe auf 35 Prozent fixiert.

uft=140,25 fiirl,5 < SMZ;/BMZ; <2 (5.8)
0,35 fiirSMZ;/BMZ; > 2

Aufgrund des iiber die Stufen hinweg steigenden Grenzumlagesatzes nimmt auch
der Durchschnittsumlagesatz zu, und so ergibt sich iiber den Tarifverlauf eine di-
rekt progressive Abschopfung. Innerhalb der Stufen liegt eine indirekte Progression

vor, da der Durchschnittsumlagesatz dort bei einem konstanten Grenzumlagesatz

43°§ 17a Abs. 1 BbgFAG, §§ 22, 28, 34 HFAG, § 8 Abs. 2 FAG M-V, § 3 Abs. 1i.V.m. § 23 LFAG,
§ 25a SachsFAG, § 21 Abs. 1 S. 2 FAG-SH. Nach der Einfithrung 2009 galt in Mecklenburg-
Vorpommern bis 2011 ein mit der Zeit ansteigender Umlagesatz, der den Gemeinden zur
Eingewohnung dienen sollte, so dass sie in dieser Ubergangsphase Zeit hatten, sich auf die
Erhéhung einzustellen. (Landtag MV (2009), Drucksache 5/2685 vom 05.07.2009, Aufhebung
ab 2012, (2011) Drucksache 5/4240 vom 22.03.2011.)
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Abbildung 5.7.: Ausgleichswirkung der Abundanzumlage mit Stufentarif
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2015), S. 21 [156].

Dies entspricht einem Stufengrenzsatztarif, der in Abbildung beispielhaft il-
lustriert ist. Der abgebildete Umlagetarif weist drei Stufen auf. Beim Wechsel von
einer Stufe zur ndchsthoheren ergibt sich ein ,Knick* im Tarif, der die Finanz-
kraftreihenfolge vor und nach der Umlageerhebung allerdings nicht dndert. Eine

Ubernivellierung ist somit ausgeschlossen

44 Vgl. Scherf (2011), S. 185 [155].

45 Fine Voraussetzung ist dariiber hinaus, dass die Grenzumlagesitze unter 100 Prozent liegen.
Ein Stufendurchschnittssatztarif wirkt zwar ebenfalls progressiv, allerdings treten aufgrund
eines innerhalb der Stufen konstanten Durchschnittsumlagesatzes Sprungstellen im Tarif auf,
so dass es bei einem Stufenwechsel zu einer Ubernivellierung kommen kann. Negative An-
reize fiir die Gemeinden, die kein zusétzliches Steueraufkommen generieren, um nicht in die

néchsthchere Stufe zu rutschen, sind die Folgen einer solchen Tarifgestaltung. Vgl. Homburg
(2010), S. 76 £.J70].
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Thiiringen wendet seit 2017 statt einem indirekt progressiven Tarif ebenfalls
einen mehrstufigen Tarif an, der zusétzlich einen Freibetrag enthéltff] Eine Kom-
mune wird umlagepflichtig, sobald die Steuerkraftmesszahl die Bedarfsmesszahl
um 15 Prozent iiberschreitet. Von dort an steigt der Umlagetarif in zwei Stufen
mit der Bemessungsumlage Abundanz an. Eine weitere Besonderheit ist der in-
nerhalb der ersten Stufe steigende Grenzumlagesatz. In der Eingangsstufe betragt
der Umlagesatz 20 Prozent und steigt linear an, bis die Steuerkraft die 1,15 fache
Bedarfsmesszahl iibersteigt. Von dort an liegt der ,Spitzenumlagesatz® konstant
bei 40 Prozent.

Im Thiiringer Finanzausgleichsgesetz wird der Umlagesatz in § 29 ThiirFAG wie
folgt dargestellt:

1. Stufe:

0,2UG +0,1UG*/BM Z (5.9)

2. Stufe:
0,4UG - 0,1BMZ (5.10)

Diese Darstelltung erscheint recht komplex, lasst sich allerdings durch Einsetzen

wie folgt umstellen. Der Umlagesatz betrégt damit

0, fiir BMZ; > SMZ; < 1,15BM Z
uf*=1<0,29MZ2;/BMZ; — 0,03, fiirl,15BMZ > SMZ; < 2,25BMZ;
0,4, fiir SM Z; < 2,25BM Z,;

(5.11)

Hinter einem mit der Bemessungsgrundlage steigenden Umlagesatz steht die In-
tention, besonders finanzstarke Einheiten grundsétzlich starker zur Finanzierung
offentlicher Leistungen heranzuziehen. Dieses Vorgehen soll das aus der Indivi-
dualbesteuerung bekannte Leistungsfahigkeitsprinzip in die Prinzipien der Umla-
geerhebung miteinbeziehenm In vielen Léndern wird das Prinzip auch bei den

Schliisselzuweisungen beriicksichtigt, indem die besonders finanzschwachen Kom-

46 Siehe dazu auch Steinbeis Forschungszentrum (2017), S. 117 f£.[202].
47T Vgl. Hesse (2014), S. 2 [62].
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munen iiber eine Mindestfinanzkraftgarantie relativ stirker unterstiitzt werden [®]
In diesem Fall ergibt sich analog zur Umlage ein mehrstufiger Zuweisungstarif[]

Das Land Sachsen legt in seiner Finanzverfassung ebenfalls einen Stufentarif mit
steigenden Umlagesétzen fest. Bemessungsgrundlage ist das Vorliegen von Abun-
danz im klassischen Sinne. Das Kriterium fiir den Anstieg des Umlagesatzes ist
allerdings nicht der Anstieg der Bemessungsgrundlage, sondern die Dauer der Er-
hebung. So liegt der Umlagesatz im ersten Jahr der Abundanz bei 30 Prozent,
im darauffolgenden Jahr bei 40 Prozent und steigt ab dem dritten Jahr Abun-
danz in Folge auf 50 Prozent an. Seit 2017 sind die zweite und dritte Stufe von
40 auf 35 Prozent bzw. von 50 auf 40 Prozent abgesenkt worden.footnote Vgl.
Anderung des Sichsischen Finanzausgleichsgesetzes vom 15.12.2016 (SichsGVBI.
S. 639). Aus dieser Konstruktion kénnen sich im Vergleich zu einem proportio-
nalen Umlagesatz liber ein mit den Jahren steigendes Umlageaufkommen durch-
aus positive fiskalische Effekte fiir das Land ergeben. Allerdings verstoft diese
Art der Umlagesatz-Staffelung gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip, da auch bei
einem gleichbleibenden Verhéltnis von Steuerkraft und Bedarfsmesszahl die Ab-
schopfung im Folgejahr steigt. Es ist sogar moglich, dass eine Gemeinde trotz eines
Riickgangs der Bemessungsgrundlage im Folgejahr einen hheren Umlagesatz zah-
len muss, wenn die Hohe der Abundanz marginal sinkt, diese aber weiterhin in der
derselben Stufe liegt.

Faktisch ergibt sich eine Tendenz zur Abschopfung in Hohe von 50 Prozent wie
Abbildung[5.§|zeigt. Der Grofiteil der abundanten Gemeinden unterliegt nach einer
einmaligen Uberschreitung der Abundanzschwelle dauerhaft der vollen Umlage. Bei
33 der 71 zwischen 2009 und 2017 abundanten Gemeinden liegt die Abundanz nur
temporér vor. In den acht Jahren nach der Einfiihrung hat die Anzahl der Gemein-
den mit dem hochsten Umlagesatz von 50 Prozent kontinuierlich zugenommen. In
diesem Sinne haben sich auch die Anteile der Gemeinden mit einem Umlagesatz

von 30 Prozent und 40 Prozent entwickelt, abhéngig davon, wie viele Gemeinden

48 Lenk (2012b), S. 78 [103].

49 Eine Mindestfinanzkraftgarantie kann zum einen iiber eine Vorabzuweisung erfolgen, die die
Steuerkraft einer Gemeinde vor dem Vergleich mit dem Bedarf auf eine bestimmte Mindestho-
he aufstockt. Zum anderen kénnen in einem nachgelagerten System die Schliisselzuweisungen
fiir finanzschwache Gemeinden so aufgestockt werden, dass ein bestimmter Prozentsatz der
Bedarfsmesszahl erreicht wird. Vgl. Lenk (2013), S. 81 ff.[101].
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Abbildung 5.8.: Umlagepflichtige Gemeinden gestaffelt nach Umlagesatz, Sachsen
2009-2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Sichsischer Landtag (2009-2016),
Drucksache 4/14435 vom 15.01.2009, 5/4575 vom 19.01.2011, 5/9990 vom 29.08.2012, 5/11178
vom 20.02.2013, 5/13529 vom 10.02.2014, 06,/1619 vom 01.06.2015, 06/3774 vom 27.01.2016.

in die nichste Umlagestufe gewechselt sind. Insgesamt steigt die Anzahl der abun-
danten Gemeinden bis 2013 von 29 auf 36 Gemeinden an und nimmt nach einem
kurzfristigen Riickgang anschliefsend weiter zu. Dagegen geht die Anzahl der Ge-
meinden, die die Abundanzschwelle erstmals tiberschreiten, mit einem Ausreifier
im Jahr 2015 stetig zuriick.

Aus dieser Entwicklung ldsst sich jedoch kaum auf gezielte Mafnahmen der
Gemeinden zur Umlagevermeidung schliefen, die durch allokative Fehlanreize aus-
gelost wurden. Denn als Teil des Gesamtkonzepts Finanzausgleich wird der Abun-
danzstatus einer Gemeinde auch durch Verdnderungen der Schliisselmasse beein-
flusst. Steigt diese an, wird der Anstieg iiber einen erhéhten Grundbetrag verteilt,
so dass die Finanzbedarfe und die Schliisselzuweisungen steigen. Eine bisher noch
knapp abundante Gemeinde kann somit zum Schliisselzuweisungsempfanger wer-

den und die Anzahl der abundanten Gemeinden in einem Land zuriickgehen. Eine
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Verringerung der Schliisselmasse bewirkt dementsprechend eine Zunahme an ab-
undanten Gemeinden. Ein Blick auf den kommunalen Finanzausgleich in Sachsen
unterstiitzt diese These. Seit Einfithrung der Umlage haben sich die Schliisselmas-
se und die Anzahl der abundanten Gemeinden bis auf Ausnahmen in den Jahren
2011 und 2015 gegenliufig entwickelt Y]

Die Staffelung des Umlagesatzes in Sachsen soll dazu dienen, die Abschopfung
der betroffenen Gemeinden bis zum Hochstsatz von mittlerweile 40 Prozent abzu-
mildern Y] Vor dem Hintergrund eines moglichst transparenten und einfach aus-
gestalteten Finanzausgleichs lasst sich diese zeitliche Progression allerdings kaum
rechtfertigen. Dariiber hinaus stellt die Staffelung der Umlagesétze nach der Er-
hebungsdauer einen Bruch in der Systematik des Finanzausgleichssystems dar, da
bei den Schliisselzuweisungen ein konstanter Ausgleichstarif verwendet wird 7]

In allen Landern, die einen Stufentarif nutzen, wéchst der Umlagesatz jeweils
bis zu einer bestimmten Grenze. Dabei legen Nordrhein-Westfalen und Baden-
Wiirttemberg, die einen dynamischen Umlagesatz verwenden, in den Finanzverfas-
sungen explizit mit ,maximal [...|] 25 Prozent* und ,hochstens |...] 32 Prozent” eine
Obergrenze fest. Ziel ist es zum einen, die Grenzbelastung durch die Umlage selbst
einzuschranken, um gerade fiir die steuerstarken Kommunen allokative Anreize auf-
recht zu erhalten. Zum anderen spielt auch die kumulierte Belastung eine Rolle, die
sich in Kombination mit anderen landestypischen Umlagen fiir die Gemeinden erge-
ben kann. Um nicht gegen das Ubernivellierungsverbot zu verstofen, begrenzen die
Lander daher die Umlagewirkung und nehmen dafiir eingeschriankte distributive
Ausgleichswirkungen in Kauf. Der Sonderfall eines ,,gewogenen Umlagesatzes” der
sich an ein vorgeschriebenes Umlagevolumen anpasst und in Nordrhein-Westfalen

Anwendung findet, wird in Kapitel explizit analysiert.

50 Vgl. Finanzministerium Sachsen (2008-2016) [I72], Sichsischer Landtag (2009-2016), Druck-
sache 4/14435 vom 15.01.2009, 5/4575 vom 19.01.2011, 5/9990 vom 29.08.2012, 5/11178 vom
20.02.2013, 5/13529 vom 10.02.2014, 06/1619 vom 01.06.2015.

5L Siehe dazu auch Sichsischer Landtag (2008), Plenarprotokoll 4/125 vom 10.12.2008, zur
Drucksache 4/13937, S. 10446.

52 § 9 SiichsFAG.
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5.2.3. Umlageschuldner

Neben der Definition von Abundanz und der Ausgestaltung des Umlagesatzes gibt
es ein weiteres Merkmal, nach dem sich die geltenden Umlagen unterscheiden las-
sen. Abbildung zeigt, welche Gebietskorperschaftstypen in den jeweiligen Léan-
dern zur Umlagezahlung verpflichtet werden. Die engste Definition wird in Grup-
pe eins angewendet. Dort sind nur die abundanten kreisangehorigen Gemeinden
zur Zahlung der Umlage verpflichtet. In der zweiten Gruppe zdhlen zusatzlich die
kreisfreien Stddte zu den Schuldnern, wahrend in der dritten Landergruppe alle

Gebietskorperschaftstypen zur Umlagezahlung verpflichtet sind.
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Abbildung 5.9.: Systematisierung der Umlageschuldner nach Léndern

Quelle: Finanzausgleichsgesetze der Lander.

Werden abundante kreisfreie Stadte in den Léndern der ersten Gruppe (Bran-
denburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Sachsen und Thiiringen) von
der Umlagepflicht befreit, ergeben sich ungleichméfige Ausgleichswirkungen in
Form von unterschiedlichen Grenzbelastungenﬂ Denn wéhrend bei einer Erho-
hung der Steuerkraft die Grenzbelastung fiir finanzstarke kreisfreie Stadte bei Null
liegt, miissen finanzschwache mit einem Riickgang an Schliisselzuweisungen rech-

nen. Den positiven allokativen Effekten fiir die abundanten stehen unter Umstéan-

53 § 17 a Abs. 1 S. 1 BbgFAG, § 8 Abs. 1 FAG M-V, § 12 Abs. 3 S. 1 FAG-ST, § 25 a Abs. 1
SachsFAG, § 29 Abs. 1 S. 1 ThiirFAG.
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den negative Anreizeffekte fiir die nicht-abundanten Kommunen gegeniiber. Auch
aufgrund des potenziellen Umlageaufkommens der abundanten kreisfreien Stadte,
das in diesem Fall nicht zur Verringerung der Finanzkraftdisparitdten zur Verfii-
gung steht, ist von einer Begrenzung des Schuldnerkreises auf die kreisangehorigen
Gemeinden abzuraten.

Ein Blick auf die Finanzsituation der kreisfreien Stddte im Jahr 2014 zeigt al-
lerdings, dass es sich in der ersten Gruppe um ein eher theoretisches Problem
handelt. Bei drei der vier kreisfreien Stddte in Brandenburg liegt die Steuerkraft
pro Einwohner unter dem Landesdurchschnitt von 698 Euro[]

In den anderen vier Landern zéhlen die kreisfreien Stéddte zwar zu den steuer-
starksten Gemeinden, jedoch steht der Finanzkraft auch immer ein hoher Finanz-
bedarf gegeniiber, so dass alle Kommunen Zuweisungsempfanger sind und es sehr
unwahrscheinlich erscheint, dass eine davon mittelfristig umlagepflichtig wird "]
Die hohen Bedarfe auf Seiten der kreisfreien Stéadte lassen sich auch darauf zu-
riickfithren, dass ihnen im Vergleich zu kreisangehdrigen Gemeinden zumeist ein
relativer hoher Anteil an der Gesamtschliisselmasse zugesprochen wird. Dies spie-
gelt sich in der Dotierung der jeweiligen Teilschliisselmasse wieder, die entweder
nach Gebietskérperschaftstyp oder nach Aufgabengruppe gebildet wird % Dariiber
hinaus kann auch ein stark ausgeprégter vertikaler Finanzausgleich in den Léndern
die beschriebenen Effekte verstarken.

Die Lénder Baden-Wiirttemberg und Hessen aus der dritten Gruppe verpflich-

5 Brandenburg: 567 Euro/ EW, Cottbus: 738 Euro/ EW, Frankfurt Oder: 561 Euro/ EW,
Potsdam: 692 Euro/ EW, Landesdurchschnitt: 698 Euro/EW.

Quelle: Finanzministerium Brandenburg (2016) [I12].

55 Rostock: 762 Euro/ EW, Schwerin: 838 Euro/ EW, Landesdurchschnitt: 562 Euro/EW.
Quelle: Statistisches Landesamt Mecklenburg-Vorpommern (2016) [I78].

Erfurt: 833 Euro/ EW, Gera 648 Euro/ EW, Jena: 869 Euro/ EW, Suhl: 768 Euro/ EW,
Weimar 608 Euro/ EW, Eisenach: 745 Euro/ EW, Landesdurchschnitt: 629 Euro/EW.
Quelle: Statistisches Landesamt Thiiringen (2016) [215], [214].

Chemnitz: 852 Euro/ EW, Dresden: 842 Euro/ EW, Leipzig: 929 Euro/ EW, Landesdurch-
schnitt: 709 Euro/EW. Quelle Statistisches Landesamt Sachsen (2015) S. 5, 18 fI.|198].
Dessau-Rofslau 705 Euro/ EW, Halle (Saale): 609 Euro/ EW, Magdeburg: 803 Euro/ EW,
Landesdurchschnitt: 706 Euro/ EW. Quelle: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt (2015),
S. 8, 12 £.J201].

56 In Thiiringen und Mecklenburg-Vorpommern wurden im Rahmen von Finanzausgleichsrefor-
men 2011 und 2012 die Anteile der kreisfreien Stéddte erhéht. Vgl. Landtag Mecklenburg-
Vorpommern, Drucksache 5/4240 vom 22.03.2011, S. 9, Thiiringer Landtag, Drucksache
5/5062 vom 08.10.2012, S. 9.
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ten auch die Landkreise zur Umlagezahlung und schaffen damit eine sehr breite
Bemessungsgrundlage{g_?] In Baden-Wiirttemberg léasst sich der grofse Kreis der Um-
lageschuldner aus der Gesamtkonzeption der Umlage ableiten@ Warum Hessen
dagegen ebenfalls die Landkreise zur Umlagezahlung verpflichtet, ist nicht klar er-
sichtlich. Aufgrund der defizitdren Finanzlage ist nicht anzunehmen, dass einer der
Landkreise mittel- bis langfristig nicht mehr auf Schliisselzuweisungen des Landes
angewiesen sein wird [’ Withrend in den neuen Bundeslindern also der Kreis der
Umlagepflichtigen aus Mangel an abundanten kreisfreien Stddten eingeschrankt
wird, nimmt Hessen die Landkreise per Gesetz zwar mit auf, tatséchlich kommen
diese aufgrund ihrer Finanzsituation jedoch als Schuldner nicht in Frage.

In den Landern der zweiten Gruppe beschrénkt sich der Kreis der Umlageschuld-
ner auf die abundanten kreisangehdrigen Gemeinden und die kreisfreien Stidte["]
Indem die Kommunen damit gleichermafen am Zuweisungssystem als auch an
der Umlageerhebung teilnehmen, findet in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz eine systematische Fortfithrung des kom-

munalen Finanzausgleichs statt.

5.2.4. Verwendung des Umlageaufkommens

Die Verwendung des Umlageaufkommens hat neben der fiskalischen Wirkung auch
erheblichen Einfluss auf die angestrebte Angleichung von Finanzkraftunterschie-
den. Insgesamt finden sich drei Grundkonzepte, die zum Teil von den Léndern
kombiniert werden. So wird die abgeschopfte Umlage entweder {iber die Finanz-
ausgleichsmasse bzw. die jeweilige Teilschliisselmasse (1) in den kommunalen Fi-
nanzausgleich geleitet, an den zugehorigen Landkreis (2) oder in eine Konsolidie-
rungshilfe (3) tiberfithrt. Nur finf Lénder haben sich konkret fiir eine dieser Ver-
wendungsmoglichkeiten entschieden. Die anderen wahlen jeweils eine Kombination

der drei Grundmodelle. Im Folgenden werden die Regelungen in den Lindern vor

57 § 1 a FAG-BW, § 22, § 28, § 34 HFAG.

58 Der Sonderfall Baden-Wiirttemberg wird in Kapitel detailliert erortert.

59 Mit einem Anteil von 45 Prozent an den 2014 auf Landkreisebene insgesamt aufgenommenen
Kassenkrediten nehmen die hessischen Kommunen hinsichtlich der Verschuldung eine Spit-
zenposition ein. Dariiber hinaus weisen 13 von 21 Kreisen einen defizitiren Haushalt auf.
Destatis (2015), S. 158 [185], Regionaldatenbank Deutschland (2016) [174].

60§ 16 NFAG, § 2 Abs. 4 S. 1 Starkungspaktgesetz, § 3 Abs. 1 LFAG, § 21 Abs. 1 S. 1 FAG-SH.
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dem Hintergrund der Ziele der Abundanzumlage bewertet.

5.2.4.1. Uberfiihrung in die (Teil-) Schliisselmasse

Abbildung illustriert die Verteilung des Umlageaufkommens nach dem ersten
Konzept und unterscheidet die Lénder dabei zusédtzlich nach dem in der Finanz-
verfassung konstituierten Modell zur Aufteilung der Gesamtschliisselmasse. Beim
Zwei- / Drei-Saulen-Modell wird die Schliisselmasse nach Gebietskorperschaftsgrup-

pen und beim Zwei-/ Drei-Ebenen-Modell nach Aufgabengruppen Verteiltg

Zwei-/Drei-Saulen-Modell

RP BW HE ST SN
| 100 % | | 88,5 % | | 100 % | | 100 % | | 1-@KreisUL-Satz |
Finanzausgleichs- Teilschliisselmassen fir Gemeinden/
masse Gemeindeaufgaben
1-BKreisUL-Satz
BB Mv NI SH

Zwei-/ Drei-Ebenen-Modell

Abbildung 5.10.: Verwendung des Umlageaufkommens in den Léndern (a)

Quelle: Eigene Darstellung nach den Finanzausgleichsgesetzen der Lénder.

In Rheinland-Pfalz gilt das Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip. Die Schliissel-
masse wird nach einem einheitlichen System auf die Einwohner der Gebietskorper-

schaften verteilt Durch die vollstindige Uberfiihrung des Umlageaufkommens in

61 Vgl. dazu Kapitel
62 Vgl. Scherf (2015), S. 7 [156].
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die Finanzausgleichsmasse geméfs § 3 Abs. 1, LFAG konnen sich iiber den gesam-
ten Finanzausgleich hinweg symmetrische Ausgleichswirkungen entfalten. Wie in
Abschnitt erlautert, ergeben sich aus dem Anstieg der Schliisselmasse positive
Verteilungswirkungen, die iiber einen steigenden Grundbetrag vor allem finanz-
schwachen Gemeinden zugute kommen. Das distributive Ziel des Finanzausgleichs
wird durch die zusétzlichen horizontalen Umverteilungseffekte gestéirkt. Baden-
Wiirttemberg fiihrt dagegen 2019 nur 85,13 Prozent des Aufkommens in die Fi-
nanzausgleichsmasse zuriick, der Rest flieRt in den Landeshaushalt/® Da es sich
bei den beiden Landern um Sonderfélle handelt, werden diese anschlieffend in den
Abschnitten [5.3.1] und [5.3.2] analysiert.

Auch Hessen, Sachsen-Anhalt und Niedersachsen haben sich fiir eine vollstéandige

Uberfithrung des Umlageaufkommens in die Schliisselmasse entschieden. Allerdings
wird in den drei Léndern die Gesamtschliisselmasse in verschiedene Teilschliissel-
massen aufgeteilt. Dementsprechend verwenden alle drei Lander das abgeschopfte
Umlageaufkommen fiir die Aufstockung der dazugehorigen Teilschliisselmasse. In
den ersten beiden Léndern wird die Gesamtschliisselmasse nach dem Drei-Saulen-
Modell aufgeteilt. Dazu werden drei Teilschliisselmassen fiir kreisangehorige Ge-
meinden, kreisfreie Stddte und Landkreise anhand fester Verteilungsquoten ge-
bildet ] Auch auf diesem Weg koénnen die Finanzkraftunterschiede zwischen den
Gebietskorperschaften verringert werden. Voraussetzung fiir einen symmetrischen
Ausgleich ist allerdings, dass der Kreis der Umlagepflichtigen nicht begrenzt wird.

In Hessen flieftt die Umlage jeweils in die Teilschliisselmasse, zu der die abundan-
te Gebietskorperschaft gehort, und kann dort zu einer Verringerung der Finanz-
kraftunterschiede beitragen[”] Sachsen-Anhalt verpflichtet dagegen nur kreisange-
horige Gemeinden zur Umlagezahlung, demnach wird nur diese Teilschliisselmasse
aufgestockt. Konkret fliefst die Umlage in die Schliisselzuweisung B, die allein den
kreisangehorigen Gemeinden zur Verfiigung steht ] Die Begrenzung der Umlage-

pflicht erscheint im vorliegenden Fall unproblematisch, weil in Sachsen-Anhalt die

63 2019 flieRen entsprechend 14,87 Prozent des Umlageaufkommens in den Landeshaushalt. §
Abs. 1 S. 2 FAG-BW, Wiedmann, Pfeiffer (2013), S. 46 [226].

64 Vgl. Cordes (2012), S. 64 £.[]29].
Dagegen unterscheidet das GFG Nordrhein-Westfalen nur zwei Teilmassen und legt fiir deren
Hohe absolute Werte fest. § 6 GFG.

65 §§ 22, § 28,34 HFAG.

66§ 12 Abs. 2 S. 5, Abs. 3 S. 2 SiichsFAG.
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kreisfreien Stadte zu den finanzschwachen Gemeinden zidhlen und daher nicht als
Umlageschuldner in Frage kommen.@ Die Finanzverfassung teilt ihnen daher ein
Drittel der Schliisselmasse zul¥| Da kreisfreie Stadte Gemeinde- und Kreisaufga-
ben iibernehmen, ist die Ungleichbehandlung in der Verwendung der Umlage nicht
begriindet.

In Niedersachsen #dhnelt die Regelung der in Hessen, mit dem Unterschied,
dass die Gesamtschliisselmasse nicht nach Gebietskorperschaftsgruppen, sondern
in Gemeinde- und Kreisaufgaben aufgeteilt wird[""] Die von abundanten kreisan-
gehorigen Gemeinden und kreisfreien Stéddten erhobene Umlage wird vollstdndig
in die Teilmasse fiir Gemeindeaufgaben iiberfiithrt, aus der beide Gebietskorper-
schaftsgruppen Schliisselzuweisungen erhalten. Somit nehmen alle Gemeinden so-
wohl iiber Zuweisungen, als auch iiber die Abundanzumlage am Finanzausgleichs-
system teil, und Finanzkraftunterschiede konnen zumindest innerhalb der Teil-
schliisselmasse abgebaut werden. Eine klare Abgrenzung fiir die kreisfreien Stadte
hinsichtlich der distributiven Effekte ist allerdings eher im Drei-Séulen-Modell zu
erreichen.

Sachsen, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein tiber-
fithren dagegen nur einen Teil des Umlageaufkommens in den kommunalen Finanz-
ausgleich, sie kombinieren die Konzepte (1) und (2). Im folgenden Abschnitt wird

die Weiterleitung des Aufkommens an die Landkreise erortert.

5.2.4.2. Beteiligung der Landkreise

Abbildung zeigt, welche Lander einen Teil des Umlageaufkommens zur Un-
terstiitzung der Landkreise verwenden. Dazu zéhlt neben den bereits im voran-
gegangenen Abschnitt erwéhnten Léndern auch Thiiringen. Anders als Sachsen,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein teilt das Land
das Aufkommen der Umlage allerdings nicht zwischen Finanzausgleichsmasse (1)
und Landkreisen (2) auf, sondern nutzt einen Teil der Mittel aus der Abundan-

zumlage fiir zusétzliche Bedarfszuweisungen.

67 Vgl. dazu Kapitel

68 An die kreisangehorigen Gemeinden gehen gemif § 12 Abs. 1 FAG-ST 48,5 Prozent und an
die Landkreise 21,8 Prozent.
69§ 3 S.2Nr. 2 NFAG
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Abbildung 5.11.: Verwendung des Umlageaufkommens in den Landern (b)

Quelle: Eigene Darstellung nach den Finanzausgleichsgesetzen der Lander.

In Schleswig-Holstein werden die Schliisselzuweisungen nach Gemeinde- und

Landkreisaufgaben sowie nach iibergeordneten Aufgaben fiir zentrale Orte in drei

Schliisselmassen aufgeteilt. Anders als in Niedersachsen werden hier jedoch nur

50 Prozent des Umlageaufkommens der Teilschliisselmasse fiir Gemeindeaufgaben

zugefithrt. Die restlichen 50 Prozent flieken an den Landkreis, in dem die abun-

dante Gemeinde anséssig ist.m Damit taucht hier eine dhnliche Problematik wie

in Niedersachsen auf. Kreisfreie Stddte erhalten Schliisselzuweisungen aus allen

drei Teilschliisselmassen, da sie Landkreis- und Gemeindeaufgaben sowie als zen-

trale Orte libergeordnete Aufgaben ﬁbernehmenﬂ Indem sie bei Abundanz zur

Vgl. Lenk (2013), S. 51 [101].
70§ 21 Abs.

1 FAG-SH.

™ Vgl. Schmidt (2014), S. 207 £.|[165].
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Zahlung der Umlage verpflichtet sind, werden Finanzkraftunterschiede in den obe-
ren Finanzkraftklassen abgebaut. Da aus dem Umlageaufkommen jedoch lediglich
die Teilschliisselmasse fiir Gemeindeaufgaben aufgestockt wird, konnen Finanz-
kraftunterschiede unter den finanzschwécheren Gemeinden nicht gleichermafen
reduziert werden. Eine vollstdndige symmetrische horizontale Umverteilung findet
nicht statt. Allerdings handelt es sich, wie im Fall des auf die kreisangehorigen Ge-
meinden begrenzten Schuldnerkreises, auch in diesem Fall um ein hypothetisches
Problem[?]

Insgesamt hat sich fast die Halfte der Lander dafiir entschieden, zumindest einen
Teil des Umlageauftkommens an den Landkreis weiterzuleiten, in dem die abundan-
te Gemeinde anséssig ist. Damit wiihlen sie eine Kombination der Konzepte (1)
und (2). Neben Schleswig-Holstein handelt es sich bei den restlichen Léndern um
vier der fiinf neuen Bundeslander, die alle nur die kreisangehorigen abundanten
Gemeinden zur Umlagezahlung verpflichten[™|

Hinter der Beteiligung der Landkreise steht die Intention, diese fiir den Ab-
zug der Abundanzumlage bei der Berechnung der Kreisumlage zu entschéidigenr_zl
Wiéhrend Brandenburg und Thiiringen den Landkreis in der Hohe des jeweili-
gen Kreisumlagesatzes beteiligen, verwendet Sachsen den landesdurchschnittlichen
Kreisumlagesatz. Eine weitere Variante findet sich in Mecklenburg-Vorpommern,
das sich auf den landesdurchschnittlichen Kreisumlagesatz des Vorjahres bezieht.
Abgesehen von den hier entstehenden zeitlichen Verzerrungen ist auch das Grund-
konzept kritisch zu betrachten. Denn entgegen der distributiven Zielsetzung des
Finanzausgleichs profitieren bei einer solchen Regelung allein die dem Landkreis
angehorigen benachbarten Gemeinden einer abundanten Gemeinde vom Umlage-
aufkommen. Die restlichen finanzschwachen Gemeinden des Landes bleiben aufsen

vor, und je nach der regionalen Verteilung der abundanten Gemeinden wird ein

72 Die kreisfreien Stadte in Schleswig-Holstein liegen hinsichtlich ihrer Steuerkraft pro Einwohner
allesamt unter dem Landesdurchschnitt und zéhlen damit zu den Schliisselzuweisungsempfian-
gern. Flensburg: 715 Euro/EW, Kiel: 723 Euro/EW, Liibeck: 769 Euro/EW, 757 Euro/EW,
Landesdurchschnitt: 829. Quelle: (Statistisches Landesamt Schleswig-Holstein (2015), S. 6
[176].

7§ 17a Abs. 3S.2und 3, § 1 Abs. 4 BbgFAG, § 8 Abs. 2 S. 2 und 3, FAG M-V, § 25a Abs. 2
S. 3 SachsFAG, § 29 Abs. 3 S. 1 ThirFAG.

7 Eine umfassende Abhandlung dazu siche in Kapitel
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symmetrischer Abbau der landesweiten Finanzkraftdisparititen erschwert[™]
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern iiberfiihren jeweils den Restbetrag
des Umlageaufkommens in die Finanzausgleichsmasse, wéihrend in Sachsen das
Aufkommen nach Abzug der Landkreisbeteiligung in die Teilschliisselmasse der
Gemeinden fliekt. Wie bereits erldutert, werden damit die gewiinschten symmetri-
schen Ausgleichwirkungen abgeschwécht, da nur ein Teil der abgeschopften Steuer-
kraft genutzt wird, um die finanzschwachen Gemeinden finanziell zu starken. Hinzu
kommt die in Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern geltende indirekte Ab-
undanzabschopfung, die zusammen mit der Steuerschwéche der Gemeinden dafiir
sorgt, dass generell ein relativ niedriges Aufkommen und damit entsprechend ge-
ringe distributive Anpassungen generiert werden. Die nur teilweise Uberfithrung
in die Teilschliisselmasse tragt dazu bei, dass die Ausgleichseffekte in den beiden
Landern erneut geschmaélert werden. Insgesamt werden 2015 in Brandenburg 60,3
Prozent und in Mecklenburg-Vorpommern 53,2 Prozent des Umlageautkommens
in die Finanzausgleichsmasse iiberfiihrt, so dass der Einfluss der Umlage auf die

Finanzausgleichsmasse mit 1,12 Prozent bzw. 0,36 Prozent sehr gering ausféillt.m

5.2.4.3. Verwendung als Bedarfszuweisung und Konsolidierungshilfe

Wihrend die meisten Lénder sich fiir eine Kombination der Konzepte (1) und (2)
entscheiden, wiahlen Nordrhein-Westfalen und Thiiringen eine andere Verwendung
fiir das Umlageaufkommen. Da Nordrhein-Westfalen mit der Konzeption seiner
Umlage grundsétzlich einen Sonderweg unter den Léandern einschlagt, wird dieses
Modell im weiteren Verlauf der Arbeit eingehend analysiert.

Nachdem in Thiiringen zunéchst ein Teil des Aufkommens nach Mafgabe des
jeweiligen Kreisumlagesatzes an die Landkreise weitergeleitet wird, in denen die
abundanten Gemeinden angesiedelt sind (3), flieft der Restbetrag in den Landes-
ausgleichsstock. Dieser wurde mit dem FAG 1991 eingefiihrt und soll als ,finan-
zieller Puffer'{™] fiir besonders finanzschwache Kommunen in aufergewShnlichen

Lagen dienen. Die Unterstiitzung der Kommunen erfolgt in Form von Bedarfs-

5 Vgl. Buettner (2010), S. 13 f.[26].
76 Vgl. dazu ausfiihrlich Abschnitt [5.2.1
" Finanzministerium BB (2016) [112], Finanzministerium MV (2015), S. 3 [I78].
8 Innenministerium Thiiringen (2007), S. 30 [216].
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zuweisungen || Bedarfszuweisungen zihlen zu den allgemeinen Zuweisungen und
sollen spezielle, aufkergewohnliche Bedarfe ausgleichen und fiir ,Hartefalle® einge-
setzt werden, bei denen auch nach der Verteilung der Schliisselzuweisungen ein
hoher ungedeckter Finanzbedarf verbleibt | Zwar liegt bei dieser Form der Zuwei-
sung keine formelle Zweckbindung vor, allerdings ist die Auszahlung oft an strikte
Auflagen gebunden ]

Thiiringen sieht neben dem Ausgleich fiir aufergewohnliche Belastungen bei
der Erfillung von Pflichtaufgaben laut Art. 24 auch eine Verwendung des Aus-
gleichsstocks und damit des Umlageautkommens fiir Haushaltskonsolidierung, frei-
willige Zusammenschliisse und die Férderung der interkommunalen Zusammenar-
beit vor. Indem Bedarfszuweisungen explizit beantragt werden miissen, kommt es
zundchst zu einem Bruch in der Systematik des kommunalen Finanzausgleichs.
Denn dort werden Schliisselzuweisungen per Gesetz und damit automatisch an fi-
nanzschwache Kommunen verteilt und finanzstarke Gemeinden iiber die Abundan-
zumlage abschopft 7]

Wird das Umlageauftkommen nicht mehr allein zur Aufstockung finanzschwacher
Kommunen verwendet, kann es dementsprechend auch nicht vollstédndig zum Ab-
bau von Finanzkraftunterschieden dienen. Das Land Thiiringen profitiert zudem
von der Regelung, da die Umlage den ansonsten durch Landesmittel finanzierten
Ausgleichsstock aufstockt und damit den Landesanteil reduziert. Im Durchschnitt
fliefen seit Einfiihrung der Umlage rund 59 Prozent des Aufkommens in den Aus-
gleichsstock. 2018 sind das 7,4 Mio Euro des Umlageautkommen von insgesamt
12,4 Mio. Euro. Fiir das Gesamtvolumen des Landesausgleichsstocks von 55,9 Mio.
Euro bedeutet dies eine Beitrag der Finanzausgleichsumlage von 13,2 Prozent |
Grundsétzlich wird mit der Transferierung in den Landesausgleichsstock und einer
moglichen Verwendung fiir Gemeindezusammenschliisse oder Haushaltssanierun-
gen verhindert, dass die Abundanzumlage ihrer origindren Funktion nachkommt,

distributive Ausgleichseffekte zu stérken.

7986 29 Abs. 3 S. 5, 24 Abs. 1 S. 2. ThiirFAG.

80 Miinstermann (1975), S. 153 [128].

81 Vgl. Lenk (2013), S. 47 f.[101].

82 Vgl. Kuhn (1988), S. 11 [8§].

83 Eigene Berechnung in Anlehnung an Statistisches Landesamt Thiiringen (2016) [213], Finanz-
ministerium TH (2016), HH-Plane der laufenden Jahre [212].
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Die durch die Verwendung fiir Bedarfszuweisungen ohnehin begrenzte Vertei-
lungswirkung der Umlage wird durch die Neuregelungen des Finanzausgleichs-
gesetzes seit 2016 noch weiter beschriankt. Ausgangspunkt fiir die Anderungen
war die Finanzausgleichsreform von 2013. Damals wurde bei der Ermittlung der
Finanzausgleichsmasse ein Systemwechsel vom Bedarfsmodell auf den Gleichmé-
Rigkeitsgrundsatz, hier Partnerschaftsgrundsatz genannt, vorgenommen, um die
Entwicklung der Landes- und Kommunaleinnahmen gleichméfig aufeinander ab-
zustimmen ] Im Rahmen der nun regelmiiRig vorzunehmenden Revision wurde
die fiir 2016 veranschlagte Finanzausgleichsmasse von geplanten 1.603 Mio. auf
1.901 Mio. erh6ht und damit auch der Ausgleichsstock auf insgesamt 47 Mio. Euro
aufgestockt [’ Diese positive Entwicklung der Finanzausgleichsmasse hat die Lan-
desregierung fiir eine konzeptionelle Anderung bei der Abundanzumlage genutzt.

Seit 1. Januar 2016 wird wie in Abschnitt [5.2.2.2 erldutert abundanten Gemein-
den ein Freibetrag (indirekte Abundanz) bei der Ermittlung der Umlagesschuld
gewahrt. Damit verringert sich im Vergleich zur direkten Abundanzabschépfung
in den Vorjahren nicht nur die Anzahl der umlagepflichtigen Gemeinden, sondern
auch das Umlageaufkommen. Insgesamt ist die Anzahl der umlagepflichtigen Ge-
meinden 2016 bei indirekter Abundanz um ein Drittel von 69 auf 45 gesunken. Das
Aufkommen ging dagegen nur um 21,1 Prozent von 13,9 Mio. Euro auf 11,3 Mio.
Euro zurtick.

Unter allen umlagepflichtigen Gemeinden fanden sich die grofiten Riickgénge bei
den unteren 20 Prozent auf der Skala der ,reichen Gemeinden. Der Grofsteil ihrer
abundanten Steuerkraft fiel nach der neuen Regelung unter den Freibetrag und
war somit nicht mehr umlagepflichtig.

Da in Thiiringen die reichsten 25 Prozent der abundanten Gemeinden fiir knapp
drei Viertel des gesamten Aufkommens aufkommen hat die Einfiihrung eines Frei-
betrags, der die Anzahl der Umlagepflichtigen im unteren Viertel der Umlagever-
teilung begrenzt, nur zu geringen fiskalischen Einbufsen gefiihrt.

Die Auswirkungen werden eher in der Aufteilung des verbliebenen Aufkommens
deutlich. Tabelle illustriert, wen der Riickgang des Umlageautkommens traf.

84 Vgl. Thiiringer Landtag, Anhang Drucksache 5/5062 vom 08.12.2012, S. 23.
85 Vgl. Thiiringer Landtag, Drucksache 6/1097 vom 23.09.2015, S. 18 ff., MIK Thiiringen (2015),
S. 6 fL.[217].
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Tabelle 5.2.: Verteilung des Umlageaufkommens 2012-2016

2013 2014 2015 2016

Mio Euro
FAG-Umlage 104 96 139 11,3
Anteil LK 4,3 3,9 5,7 4,6
Anteil LAS 6,0 5,7 8,2 6,6

LAS laut Haushaltsplan®* 17,5 16,8 47,0 47,0

Quelle: Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt Thiiringen (2016) [213], TFM
(2016), Thiiringer Finanzministerium, HH-Pléne der laufenden Jahre.

* Nicht enthalten sind in diesen Betrégen die iibertragenen Reste aus den Vorjahren, der Anteil
der FAG-UL und eventuelle Riickzahlungen. Tatséchlich lagen die Mittel 2013 bei 33,7 Mio.
Euro und 2015 bei 30,2 Mio. Euro.

Wiéhrend der Riickgang des Umlageanteils am Landesausgleichsstock durch die
Erhohung des Landesanteils um 17 Mio. Euro ausgeglichen wurde, erfuhren die
Landkreise keinerlei Kompensation fiir ihren gesunkenen Anteil an der Umlage.
Ob sich mittelfristig Anpassungen iiber den kreisinternen Finanzausgleich in Form
von erhohten Kreisumlagesitzen ergeben werden, bleibt abzuwarten.

Insgesamt erfiillt die Finanzausgleichsumlage in Thiiringen den vom Land inten-
dierten Zweck einer fiskalischen Unterstiitzung des Landesausgleichsstocks. Zum
zielgerichteten Abbau von Finanzkraftunterschieden zwischen den Gemeinden kann

die Umlage auch deshalb nur begrenzt beitragen.

5.2.5. Vergleichende Bewertung

Eine Abundanzumlage soll zum Abbau von Finanzkraftdisparitéiten beitragen und
dadurch die Ausgleichseffekte des Finanzausgleichs starken. Im Idealfall geschieht
dies, ohne dabei den abundanten Kommunen den Anreiz zu nehmen, sich um ihre
eigenen Einnahmequellen zu bemiihen und die bestehende Finanzkraftreihenfol-
ge in einem Land zu verdndern. Um die gewiinschten gleichméfigen horizontalen
Ausgleichseffekte zu erzielen, ist eine Konzeption erforderlich, die sich mafgeblich
am geltenden Schliisselzuweisungssystem orientiert. Indem die Umlage die glei-
chen Akteure einbezieht und sich an den gleichen Parametern bemisst wie das

Schliisselzuweisungssystem, kann sich die Abundanzumlage symmetrisch in den
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Finanzausgleich integrieren, wenn das abgeschopfte Aufkommen in die Finanzaus-
gleichsmasse iiberfiihrt wird.

An diesen zu Beginn in Kapitel aufgestellten Anforderungen lassen sich die
aktuell in den Landern geltenden Implementierungen des Konzepts Abundanzum-
lage abschliefend vergleichen. Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Ergebnisse
der vorangegangenen Abschnitte. Entsprechend der Bearbeitung in den einzelnen
Abschnitten wird den Kategorien Umlagegrundlage, Umlagesatz, Schuldner und
Verwendung jeweils als Ausdruck der Bewertung ein +, / oder — zugeordnet.
Ausgenommen von dieser vergleichenden Bewertung sind die Sonderfille Baden-
Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen, die im Folgenden sepa-

rat analysiert werden.

Tabelle 5.3.: Vergleichende Bewertung der Finanzausgleichsumlagen

BB HE MV NI SN ST SH TH

Umlagegrundlage  / + / + o+ - o+ /
Umlagesatz / + / + - + 4+ /
Schuldner / / / + / / /
Verwendung R N

Quelle: Eigene Darstellung, 4+ positiv, / theoretischer Mangel, — tatséchlicher Mangel.

Insgesamt kommen die seit dem 1. Januar 2016 geltende hessische ,,Solidaritéts-
umlage” und die Finanzausgleichsumlage aus Niedersachsen dem ,idealen” Kon-
zept am néchsten. Beide Léander definieren Abundanz symmetrisch zur Verteilung
der Schliisselzuweisungen als Verhéltnis von Steuerkraft und Bedarf. Wahrend die
Konzepte auch hinsichtlich des gewahlten Umlagesatzes und der Umlageschuldner
{iberzeugen, withlt Hessen zudem mit der Uberfithrung des Umlageaufkommens in
die jeweilige Teilschliisselmasse einen Weg, der die distributiven Effekte zielgerich-
tet wirken ldsst. In Niedersachsen sind die Verteilungswirkungen fiir die kreisfrei-
en Stéadte nicht eindeutig abgrenzbar, was im dort geltenden Zwei-Ebenen-Modell
zur Verteilung der Finanzausgleichsmasse begriindet ist. Die kreisfreien Stédte er-
halten Zuweisungen aus zwei Teilschliisselmassen, aufgestockt wird allerdings nur

diejenige fiir Gemeindeaufgaben Y|

86 Vgl. §§ 4, 16 NFAG.
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Die Méangel in den anderen Landern lassen sich in zwei Kategorien unterscheiden.
Zum einen in Méngel, die sich theoretisch aus der Konzeption der Umlage ergeben,
aber faktisch aufgrund der Finanzsituation in den einzelnen Léndern nicht auftre-
ten. Zum anderen konzeptionelle Defizite, die tatsdchlich zu Verzerrungen fiihren
und eine gleichméfige Nivellierung von Finanzkraftunterschieden verhindern.

Demnach liegt die Abundanzumlage aus Schleswig-Holstein auf dem 3. Rang.
Der Abundanzstatus wird wie in Hessen und Niedersachsen definiert, und der Stuf-
entarif soll positive Anreize fiir die abundanten Gemeinden sicherstellen. Auch der
Kreis der Umlageschuldner ist mit kreisangehorigen Gemeinden und kreisfreien
Stadten zielfiihrend gewahlt. Lediglich die hélftige Verteilung des Aufkommens an
die Gemeinden und den jeweiligen Landkreis kann die distributiven Ausgleichsef-
fekte verzerren.

Das Konzept aus Sachsen iiberzeugt nur bedingt. Hier ist lediglich die Abundanz-
messung systematisch, wihrend die formale zeitliche Progression des Umlagetarifs
allein zur Intransparenz des Systems beitragt. Die Verteilung des Aufkommens
kann zu dhnlichen asymmetrischen Ausgleichseffekten wie in Schleswig-Holstein
fithren. Die Begrenzung des Schuldnerkreises ist dagegen ein Mangel, mit derzeit
nur theoretischen Bedeutung.

Die Lander Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern sind beide gut mitein-
ander vergleichbar, da sich die Konzeption der Umlagen stark dhnelt. Fiskalische
Einbuften aufgrund des Freibetrags bei der Abundanzmessung und dem begrenzten
Kreis der Umlageschuldner sind dort nur theoretischer Natur. Dagegen ergeben sich
aufgrund der Uberfiihrung eines Teils des Umlageaufkommens an den Landkreis, in
dem die abundante Gemeinde ansassig ist, die bereits beschriebenen Defizite. Ein
symmetrischer Abbau von Finanzkraftdisparitdten auf der Gemeindeebene kann
dadurch nicht erzielt werden.

Grundsatzliche Méangel bei der Verwendung des Umlageaufkommens zeigen sich
in Sachsen-Anahlt und Thiiringen. In Sachsen-Anhalt werden die kreisfreien Stad-
te von den positiven Verteilungswirkungen der Umlage ausgeschlossen, obwohl sie
zu finanzschwicheren Kommunen zéhlen. Das Aufkommen fliekt dort vollstan-
dig den Gemeinden zu, und eine Kompensation iiber eine Beriicksichtigung der
Finanzschwéche bei der Aufteilung der Schliisselmasse findet nicht statt. Ein wei-

terer konzeptioneller Schwachpunkt ist die Abundanzmessung. Das Schlusslicht
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bildet Thiiringen, dessen Finanzausgleichsumlage in den Kriterien Abundanzmes-
sung, Umlagesatz und Umlageschuldner von der Zielkonzeption abweicht. Im letz-
ten Kriterium Verwendung der Umlage kumulieren die negativen Wirkungen einer
Teil-Beteiligung der Landkreise am Umlageaufkommen mit der Verwendung als Be-
darfszuweisung. Es erfolgt eine partielle Zweckentfremdung der Abundanzumlage,
die nun nicht mehr dem Abbau von Finanzkraftunterschieden zugute kommt, son-
dern auch fiir andere Zwecke verwendet werden kann. Die Gewédhrung auf Antrag
durchbricht zudem die Systematik des Finanzausgleichs, in dem Schliisselzuwei-
sungen per Gesetz gewahrt werden.

Dass in vereinzelten Fillen die Probleme nur theoretischer Natur sind und auf-
grund der aktuellen Finanzlage der Kommunen de facto nicht auftreten, &ndert
nichts an den betreffenden Landerkonzeptionen. Wenn sich Variablen im Finanz-
ausgleichsystem verandern, die auch nur mittelbar Einfluss auf die Abundanzum-
lage haben, konnen sich im Zusammenspiel der einzelnen Komponenten Wechsel-
wirkungen ergeben, aus denen die beschriebenen Verzerrungen der horizontalen

Ausgleichswirkungen resultieren kénnen.
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5.3. Sonderfalle

Im vorangegangenen Kapitel wurden die in den Landern geltenden Umlagenkon-
zepte vor dem Hintergrund des in Abschnitt aufgestellten Konzepts der Ab-
undanzumlage untersucht. Obwohl sich die Regelungen hinsichtlich der Ausgestal-
tung der einzelnen Umlagekomponenten unterscheiden, folgen sie dennoch dem
gleichen Grundkonzept. Das néchste Kapitel widmet sich dagegen Umlagen, die im
Landervergleich einmalig sind. Dazu zahlen Baden-Wiirttemberg und Rheinland-
Pfalz aufgrund der Gestaltung der Umlagegrundlage und Nordrhein-Westfalen auf-
grund der Verwendung des Umlageaufkommens.

Wegen der besonderen Konzeption in diesen Landern ist es fiir eine umfassen-
de Analyse der Ausgleichswirkungen notwendig, auch die Wechselwirkungen mit
anderen Finanzausgleichselementen, speziell dem Zuweisungssystem, in die Uber-
legungen miteinzubeziehen. Daher werden die einzelnen Komponenten hier nicht
separat betrachtet, sondern, wie auch im vorangegangenen Kapitel 5.2} als Teil des

Gesamtkonstrukts kommunaler Finanzausgleich betrachtet.

5.3.1. Baden-Wiirttemberg

Wie in Kapitel erlautert, nehmen die baden-wiirttembergischen Kommunen
bei einem Vergleich der Pro-Kopf-Steuereinnahmen einen Spitzenplatz unter den
Landern ein. Daher erscheint es nachvollziehbar, dass sich die Umlage aus § la
FAG-BW in ihrer Funktion als Finanzierungsinstrument explizit auf diese Steu-
erstirke konzentriert. Die weitere Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage, des
Umlagetarifs und der Verwendung sind dariiber hinaus deutschlandweit einma-
ligf] Ob und inwiefern dieses Konzept auch dazu beitragen kann, Finanzkraft-
disparitaten zwischen den Gemeinden zu reduzieren, und welche Wirkungen sich
iiber den gesamten Finanzausgleich hinweg ergeben, steht im Fokus der folgenden

Ausfiihrungen.

87 Vgl. Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2017), S. 23 [116].
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5.3.1.1. Ermittlung der Umlagegrundlage

Die Bemessungsgrundlage der Umlage vernachléassigt Bedarfselemente und beriick-
sichtigt ausschlieflich die Finanzkraft der Kommunen. Folglich ist Abundanz als
den Finanzbedarf iibersteigende Steuerkraft keine Voraussetzung fiir die Erhe-
bung der Umlage. Stattdessen sind alle Gemeinden, kreisfreien Stadte, in Baden-
Wiirttemberg Stadtkreise genannt, und auch die Gemeindeverbénde per se umla-
gepflichtig.

Die Finanzkraft kommt in der sogenannte Steuerkraftsumme zum Ausdruck,
deren Zusammensetzung sich, wie Gleichung abbildet, je nach Gebietskorper-

schaftsgruppe ¢ unterscheidet.

. SMZi+ SZW,, ieq
Z SK; =< SZW;_, + SKCrESt, ic K (5.12)
= SMZi + SZWi ,, +SKTFSt i e StdKr

Laut § 38 FAG-BW setzt sich die Steuerkraftsumme bei Gemeinden aus der
Steuerkraftmesszahl SM Z, und den Schliisselzuweisungen des zweitvorangegange-
nen Jahres SZW,_5 zusammen. Dass die Landkreise wie in allen Landern nur tiber
relativ geringe Einnahmen verfiigen, wird beriicksichtigt, indem mit den kreisei-
genen Schliisselzuweisungen des zweitvorangegangenen Jahres SZW;_5 sowie den
Einnahmen aus der Grunderwerbsteuer SKE"F5! nur ein Teil deren Steuerkraft-
summe einbezogen wird. Die laut § 38 Abs. 2 Nr. 1 ebenfalls zur Steuerkraftsumme
zihlende Steuerkraftsumme der kreisangehdrigen Gemeinden bleibt aufen vor. [
Da Stadtkreise Gemeinde- und Kreisaufgaben iibernehmen, sind sie sowohl als Ge-
meinde als auch als Landkreis zur Umlagezahlung verpﬂichtet.[?] Die Bemessungs-
grundlage variiert je nach Hohe des Umlagesatzes zwischen einer vollstandigen
Anrechnung der Steuerkraftsumme und einer Teilanrechnung. Dargestellt ist hier
die volle Anrechnung, die dquivalent zu den Landkreisen die Schliisselzuweisungen

des zweitvorangegangenen Jahres SZW 4™ sowie die Einnahmen aus der Grunder-

88 Als eines der wenigen Linder beteiligt Baden-Wiirttemberg gemiift § 11 Abs. 2 FAG-BW die
Landkreise mit 38,85 Prozent an dem im Kreisgebiet anfallenden Steueraufkommen aus der
Grunderwerbsteuer.

89 Vgl. Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2017), S. 23 [116].
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werbsteuer und zusitzlich die Steuerkraftmesszahl miteinbezieht "] Im Folgenden
konzentriert sich die Analyse auf die Gemeinden, da die Wirkungen fiir Landkreise
und Stadtkreise recht dhnlich sind.

Wie Gleichung[5.12] zeigt, hingt die Bemessungsgrundlage damit positiv von der
aktuellen Steuerkraft und von der Finanzsituation der Vergangenheit, ausgedriickt
in den Schliisselzuweisungen des zweitvorangegangenen Jahres, ab.[if] Diese nehmen
im Durchschnitt lediglich 25 Prozent der Umlagegrundlagen ein. Dieser deutliche
Fokus auf die Einnahmen der Kommunen deutet darauf hin, dass die Konzeption
der Umlagegrundlage sich stark an einer fiskalischen Funktion des Finanzausgleichs
im Interesse des Landes ausrichtet. Ein Umstand, der durch den breiten Kreis an
Umlageschuldnern aus Gemeinden und Gemeindeverbianden unterstiitzt wird. Fiir
wen die Umlage schlieflich eine fiskalische Funktion erfiillt, fiir das Land oder die
Kommunen, ist an dieser Stelle jedoch noch nicht absehbar.

Mit der Konzentration auf die Einnahmen der Kommunen orientiert sich die
Ermittlung der Umlagegrundlage anders als in der Mehrzahl der Lander nicht
an der Systematik des Schliisselzuweisungssystems. Um die Folgen dieses Bruchs
in der Systematik des Finanzausgleichs beurteilen zu kénnen, wird im Folgenden
das Konzept der Schliisselzuweisungen kurz erldutert. Zuweisungen erhalten nach
§ 5 Abs. 2 FAG-BW grundsétzlich alle Gemeinden mit mangelnder Steuerkraft.
Ist die Steuerkraftmesszahl geringer als die Bedarfsmesszahl, wird die Differenz,
genannt Schliisselzahl, in Hohe der Ausschiittungsquote a ausgeglichen. Fiir die

Schliisselzuweisungen gilt fiir eine Kommune mit SM Z; < BM Z;:

(5.13)

Die Ausschiittungsquote liegt 2017 bei ca. 70 Prozent und wird im Gegensatz

90 88 5 6 Ta, 11 FAG-BW. Zusitzlich zu den Zuweisungen aus der eigenen Teilschliisselmasse
gehen auch Schliisselzuweisungen aus der Teilmasse fiir Gemeinden nach mangelnder Steuer-
kraft ZZ%m™ in die Steuerkraftsumme ein. (Vgl. § 38 Abs. 2 FAG-BW). Die Teilschliisselmasse
der Stadtkreise wird nach der Einwohnerzahl verteilt.

91 Tats#chlich bezieht sich die Steuerkraftmesszahl ebenfalls auf Steuereinnahmen des zweitvor-
angegangenen Jahres, gilt allerdings als Bezugsgrofe fiir die Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen im aktuellen Jahr. § 6 FAG-BW.
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zu den anderen Léndern jahrlich neu ermittelt. Sie ergibt sich aus dem Verhéltnis

von Schliisselmasse und Schliisselzahlen aller Gemeinden ?]
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Abbildung 5.12.: Ausgleichswirkungen  der  Schliisselzuweisungen,  Baden-
Wiirttemberg 2017.

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2015), S. 21 [I56], Daten: Statistisches
Landesamt Baden-Wiirttemberg (2016) [193].

Betrigt die Steuerkraftmesszahl weniger als 60 Prozent der Bedarfsmesszahl, gilt
eine Gemeinde als besonders finanzschwach und erhélt iiber eine Mehrzuweisung
nach § 5 Abs. 3 FAG-BW eine sogenannte Sockelgarantie. In diesem Fall wird die
Schliisselzahl vollstandig ausgeglichen.@ Zusammen mit den Zuweisungen nach
mangelnder Steuerkraft aus Gleichung [5.13] ergibt sich fiir eine solche Gemeinde
mit SMZ; < 0,6BM Z; eine Mindestfinanzkraftgarantie SZ VVZ-M FK in Hohe von
88 Prozent der BM Z:

92 Vgl. Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2018), S. 1 [116].

93 30 Prozent der Differenz stammen aus den Schliisselzuweisungen nach § 5 Abs. 3 FAG-BW,
wahrend der Rest aus den Schliisselzuweisungen nach § 5 Abs. 2 FAG-BW beglichen wird.
Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2017), S. 33 [116].
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SZWMEK =0 88 BM Z; — SM Z;

(5.14)

Im Jahr 2017 unterlag iiber ein Drittel der 1.101 Gemeinden der Sockelgarantie.
Abbildung bildet die vom Schliisselzuweisungssystem induzierten Ausgleichs-
wirkungen ab. Der Tarif verlauft bis zur Grenze von 60 Prozent der Steuerkraft
parallel zur Ordinate (Mindestfinanzkraftgarantie) und steigt dann proportional

all.

5.3.1.2. Ermittlung des Umlagesatzes

Mit der Konzeption des Umlagesatzes wird versucht, die verzerrenden Wirkungen
der einzelnen Umlagegrundlagen aufzufangen. Wie Hessen, Rheinland-Pfalz, Sach-
sen und Schleswig-Holstein wihlt Baden-Wiirttemberg einen mehrstufigen Tarif
mit Obergrenze, der relativ finanzstarke Kommunen starker belastet als finanz-
schwache["] Eine Eigenart ist allerdings, dass die Entwicklung des Umlagetarifs
nicht an die Umlagegrundlage gekoppelt ist. Stattdessen orientiert sich der Ta-
rif wiederum am Schliisselzuweisungssystem, so dass Gemeinden, die vom Zuwei-

sungssystem gleich behandelt werden, auch mit demselben Umlagesatz abgeschopft

werden.
0,221 fir SMZ; <0,6 BMZ,
u™ = 0,221 + 0,06 EMAVBMZ) g5y 0 6BM Z; < SMZ; < 2,25 BM Z;
0,32 fix SMZ; > 2,25 BMZ;.

(5.15)

Gleichung stellt die Entwicklung des Umlagesatzes u fiir die einzelnen Ta-
rifstufen dar. In der ersten Stufe gilt fiir alle Kommunen unabhéngig von ihrer
individuellen Situation ein Mindest-Umlagesatz von 22,1 Prozent und der Umla-
gebetrag wichst proportional mit der Finanzkraft der Kommunen. Ubersteigt die

Steuerkraftmesszahl 60 Prozent der Bedarfsmesszahl, erhoht sich der Umlagesatz

94 Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2017), S. 23 [116].
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anschliefsend fiir jeden zusétzlichen Prozentpunkt um 0,06 Prozent. Die Umlage-
schuld steigt damit in der zweiten Stufe {iberproportional mit der Steuerkraft-
summe, so dass der gebrochen lineare Tarif eine progressive Wirkung entfaltet.
Als Obergrenze ist ein Umlagesatz von 32 Prozent festgelegt, der gilt, sobald die
Steuerkraftmesszahl das 2,25-fache der Bedarfssmesszahl {ibersteigt. Die Grenze
von 60 Prozent, ab der Kommunen als relativ finanzstark gelten und progressiv
abgeschopft werden, ist dquivalent zu der im Schliisselzuweisungssystem, ab der
Gemeinden keine Sockelgarantie mehr erhalten.

Abbildung [5.13] vergleicht die Finanzkraft vor mit der Finanzkraft nach Schliis-
selzuweisung und Umlage. Wahrend die blaue Linie die kombinierten Ausgleichs-
wirkungen von Zuweisungen und Umlage aufzeigt, stellt die rot-gestrichelte 45°-

Linie die Situation vor Finanzausgleich dar.
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Abbildung 5.13.: Ausgleichswirkungen des  Finanzausgleichs in  Baden-
Wiirttemberg

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2015), S. 2 [I56]. Eigene Berechnungen,
Daten: Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg (2016) [193] und FAG-BW.

In den ersten beiden Stufen erhalten Gemeinden Schliisselzuweisungen und sind

gleichzeitig umlagepflichtig. Die Steuerkraft hat damit Einfluss auf beide Finanz-
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ausgleichsinstrumente. Die Ermittlung der Umlageschuld basiert ebenfalls auf die-
sen beiden Komponenten, so dass ein Anstieg der Steuerkraft gegenldufige Wir-
kungen auf die Umlagegrundlage verursacht. Zum einen direkt positiv iiber den
Anstieg der Steuerkraftsumme und zum anderen indirekt negativ, da eine Erho-
hung der Steuerkraft die Schliisselzuweisungen senkt und die ,Steuerkraftsumme*
somit sinkt.

In Stufe 1 erhalten alle Gemeinden die Sockelgarantie in Hohe von 88 Prozent
der Bedarfssmesszahl. Ein Anstieg der Steuerkraft fiihrt demnach zu einem gleich
starken Verlust an Schliisselzuweisungen. Dem induzierten Riickgang der Steuer-
kraftsumme steht der direkt positive Effekt der steigenden Steuerkraft gegeniiber.
Im Saldo ist die Umlage in der ersten Tarifzone unabhéngig von der Steuerkraft
einer Gemeinde, da beide Effekte sich gegenseitig autheben. Insgesamt unterliegen
die besonders finanzschwachen Gemeinden einer vollstdndigen Nivellierung. Die
Grenzbelastung liegt bei 100 Prozent und der Tarif verlauft parallel zur Abszisse.

In Zone 2 erhalten Gemeinden mit einer Steuerkraft grofser als 60 Prozent der
Bedarfssmesszahl Schliisselzuweisungen, solange die Finanzkraft den Finanzbedarf
iibersteigt, und werden zugleich mit einem linear-progressiv Tarif abgeschopft. Die
Differenz aus Zuweisungen und Umlage, die Nettozuweisung, ist eingangs positiv,
d.h. die Abschépfung durch die Umlage ist insgesamt geringer als die Auffiillung
mit Schliisselzuweisungen. In der Abbildung wird dies durch den Abstand zwischen
dem blauen Tarif und der 45°-Linie illustriert.

Laut § 5 FAG-BW beziehen Gemeinden keine Zuweisungen mehr, sobald die
Steuerkraftmesszahl die Bedarfssmesszahl iibersteigt. Sie gelten im klassischen
Sinne als abundant. Abbildung zeigt dagegen, dass die Grenze, ab der die
Nettozuweisungen fiir die Gemeinden einen negativen Wert einnehmen, deutlich
unter der 100-Prozent-Marke liegt. Bereits bei einem Steuerkraft-Finanzbedarf-
Verhéltnis von 71,9 Prozent, ausgedriickt durch den Schnittpunkt von blauer Li-
nie und 45°-Linie, iibersteigen die Umlagezahlungen die erhaltenen Zuweisungen.
Gemeinden, die oberhalb dieser Grenze liegen, werden folglich netto belastet. Ab
dem Uberschreiten der 100-Prozent-Marke erhalten Gemeinden keine Schliisselzu-
weisungen mehr, sondern werden nur noch iiber den mit der Steuerkraft linear
steigenden die Umlagesatz abgeschopft. In der 3. Tarifzone liegt der Umlagesatz
konstant bei 32 Prozent.
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Insgesamt gehen von dem System aufgrund der speziellen Konzeption der Um-
lage nur relative geringe positive Anreizeffekte aus. Wéahrend die Sockelgarantie in
der ersten Stufe jeglichen Anreiz zur Pflege der eigenen Steuerquellen oder Attra-
hierung von Gewerbe unterbindet, geht die Umlagebelastung in der zweiten Stufe
deutlich zuriick und es lohnt sich eher zusitzliche Einnahmen zu erschliesen”® In
der Spitze liegt die Grenzbelastung bei 32 Prozent. Dies erscheint zunéchst gering,
jedoch ist zu beachten, dass ein Teil der Gemeinden in Baden-Wiirttemberg keine
Zuweisungen enthélt, selbst wenn ihre Steuerkraftmesszahl die Bedarfsmesszahl
nicht erreicht. Ein zusétzlicher Euro an Steuerkraft bedeutet damit keinen Verlust
an Schliisselzuweisung, sondern einen Entzug an Steuerkraft durch die Umlage.
Insgesamt ergibt sich damit im Vergleich zu den restlichen Léndern eine relativ

kriftige Abschopfung der Gemeinden.

5.3.1.3. Kombinierte Ausgleichseffekte in der Praxis

Abbildung [5.14] zeigt einen Ausschnitt aus den Ausgleichswirkungen von Schliissel-
zuweisungen und Finanzausgleichsumlage im Finanzausgleichs 2017 fiir alle 1.101
Gemeinden in Baden-Wiirttemberg. Zwar lasst sich im Trend ein Tarif wie in Ab-
bildung erkennen, ebenso deutlich fallen jedoch auch die Ausreiffer in der
Grafik auf. Diese zeigen die Gemeinden, die wie Essingen und Sasbach unter die
verzerrenden Wirkungen des Finanzausgleichs fallen und von einer Anderung der
Finanzkraftreihenfolge betroffen sind.

Bei den beiden extremen Ausreifsern nach unten im oberen Drittel handelt es
sich um die Gemeinden Eppelheim und Neidlingen. Im Gegensatz zu der Mehr-
zahl der Gemeinden, deren Steuerkraftmesszahl die Bedarfsmesszahl {iberschreitet,
haben diese beiden im zweitvorangegangenen Jahr Schliisselzuweisungen erhalten.
Somit erreicht Eppelheim eine Finanzkraft nach Finanzausgleich in Héhe von 74,0
Prozent und Neidlingen 103,1 Prozent. Ohne den Einfluss der vergangenheitsbe-
zogenen Variablen (Schliisselzuweisungen) wiirden sich die Kommunen mit einer

Finanzkraft von 82,5 Prozent und 109,9 Prozent symmetrisch in den Tarifverlauf

9 Im Gegensatz dazu steht die Grenzbelastung bei den Schliisselzuweisungen. Bei einem Steu-
erkraftanstieg verlieren Gemeinden, die nicht unter die Sockelgarantie fallen, 70 Prozent an
Schliisselzuweisungen.
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Abbildung 5.14.: Ausgleichseffekte des kommunalen Finanzausgleichs, Baden-
Wiirttemberg 2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt
Baden-Wiirttemberg (2018) [193].

integrieren | Ein Grund hierfiir kénnen geringe Realsteuereinnahmen in der Ver-
gangenheit sein, die als Ausdruck einer temporéren Finanzschwéche mit relativ
hohen Schliisselzuweisungen ausgeglichen wurden. Diese Zuweisungen werden in
der aktuellen Periode als Finanzkraft angerechnet und erhéhen die Umlagegrund-
lage, so dass sich daraus eine relativ hohe Umlageverpflichtung ergibt.

Auch wenn diese Verzerrungen sich mittelfristig ausgleichen, wird das Ziel einer
Angleichung von Finanzkraftunterschieden durch die temporire Ubernivellierung
getriibt [7]

Dass die Ermittlung der Umlagegrundlagen von der Systematik des Schliissel-
zuweisungssystems abweicht, kann iiber den gesamten Finanzausgleich hinweg zur

Ungleichbehandlung einzelner Gebietskorperschaften und damit zu Verzerrungen

9% Bei beiden Gemeinden gingen Schliisselzuweisungen aus 2015 mit 14 Prozent in die
Steuerkraftsumme ein. Quelle: Eigenen Berechnungen, Statistisches Landesamt Baden-
Wiirttemberg (2018) [193].

97 Eigene Berechnungen, Quelle: Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg (2018) [193].
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fithren. So erhalten zwei Gemeinden, die vor Finanzausgleich unterschiedlich steu-
erstark sind, doch aufgrund entsprechend hoher Bedarfe das gleiche ungiinstige
Verhéltnis von Steuerkraft und Finanzbedarf aufweisen, relativ gleiche Zuweisun-
gen. Hinsichtlich der Abschépfung erfolgt dagegen eine Ungleichbehandlung. Da
die Umlage allein auf der Einnahmenseite ansetzt, wird die Gemeinde mit der
hoheren Steuerkraft starker belastet.

Diese Problematik wird zuséatzlich verstéirkt, da sich der Bemessungszeitraum
der Umlagegrundlage iiber mehrere Jahre erstreckt. So wird die Finanzkraft zwei-
er Gemeinden mit gleichem Finanzkraft-Finanzbedarf-Verhéltnis im aktuellen Fi-
nanzausgleich relativ gleich hoch {iber Zuweisungen aufgefiillt. Gleichzeitig kann es
sein, dass eine von beiden aufgrund vergleichsweise hoherer Schliisselzuweisungen
in der Vergangenheit aktuell starker iiber die Umlage belastet wird. Diese standen
der Gemeinde zu, wenn sie zum damaligen Zeitpunkt finanzschwach im Sinne eines

ungiinstigen Verhéltnisses von Steuerkraftmesszahl und Bedarfssmesszahl war.

Tabelle 5.4.: Kombinierte Ausgleichswirkungen von Schliisselzuweisungen und Fi-
nanzausgleichsumlage, Baden-Wiirttemberg 2017

SK Anteil FK
vor FAG SMZ  SZWi—» SKS SZW,_o an SKS UL nach FAG
in v.H. in Mio. Euro in v.H. in Mio. Euro in v.H.
Essingen 83,1 7,0 2,1 9,1 23,2 2,1 69,5
Sasbach 83,1 5,8 0,3 6,1 4,2 1.4 74,6

Quelle: Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg (2018) [193].

Tabelle illustriert die aufgezeigten Verzerrungen anhand der Ausgleichswir-
kungen fiir die Gemeinden Essingen und Sasbach. Beide weisen vor dem Finanzaus-
gleich ein Verhéltnis von Steuerkraftmesszahl und Bedarfssmesszahl in Hohe von
83,1 Prozent auf und erhalten Schliisselzuweisungen, um den Fehlbetrag anteilig
auszugleichen. Dass Essingen in der Vergangenheit mehr Schliisselzuweisungen er-
halten hat - der Anteil der SZW,_, liegt mit 23,2 Prozent hoher als der in Sasbach
in Hohe von 4,2 Prozent - wirkt sich heute auf die Hohe der Abschépfung aus. Uber
eine hohere Umlagezahlung verliert Essingen 18,5 Prozentpunkte von der gesetzlich

festgelegten Sockelgarantie von 88 Prozent und erreicht nach Finanzausgleich eine
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Finanzkraft von 69,5 Prozent. Sasbach dagegen erzielt aufgrund der geringeren Zu-
weisungen im zweitvorangegangenen Jahr nach Finanzausgleich eine Finanzkraft
in Hohe von 74,6 Prozent. Dadurch verdndert sich die Finanzkraftreihenfolge; ein

klarer Verstof gegen das Ubernivellierungsverbot.

5.3.1.4. Verwendung des Umlageaufkommens

Wie in Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern fliefst ein Teil des Umlageauf-
kommens in die Finanzausgleichsmasse und soll dort positive Ausgleichswirkungen
entfalten, von denen vor allem finanzschwache Kommunen profitieren. Aufserge-
wohnlich ist in Baden-Wiirttemberg aber nicht nur die Hohe dieses Anteils. Das
Finanzausgleichsgesetz legt 2017 einen Anteil von 85,13 Prozent des Umlageauf-
kommens fiir die Verstarkung der Finanzausgleichsmasse fest. Der Restbetrag in
Héhe von rund 14,9 Prozent wird in den Landeshaushalt {iberfiihrt[”¥ Bei einer
Finanzausgleichsmasse von 9,5 Mrd. Euro ergibt sich 2017 ein Anteil von 28,5
Prozent, den die Kommunen selbst zum Finanzausgleich beisteuern ] Tatséichlich
findet damit eine Umverteilung einer lediglich virtuellen Finanzausgleichsmasse
statt, die zwar den finanzschwachen Gemeinden zugute kommt, ihnen allerdings
zuvor teilweise entzogen wurde; ein Umstand, der die ausgepragte fiskalische Ziel-
setzung der Umlagekonzeption unterstreicht.

Die Simulation einer Abundanzabschopfung im eigentlichen Sinne macht schliefs-
lich offenkundig, fiir wen die Umlage einen positiven fiskalischen Nutzen bringt.

Tabelle vergleicht die Aufkommenswirkung der baden-wiirttembergischen
Umlage in der ersten Zeile mit einer Abschépfung der abundanten Gemeinden in
Zeile zwei. Im Status Quo erzielt die Umlage ein Aufkommen von 3,6 Mrd. Euro,
wovon 3,1 Mrd. Euro in die Finanzausgleichsmasse flielsen. Damit finanzieren die
Gemeinden iiber ein Drittel der Ausgleichsmasse selbst. Eine Abundanzumlage mit
einem proportionalen Umlagetarif in Hohe von 30 Prozent reduziert zunéchst die
Anzahl der Umlageschuldner von 1043 auf 61 Kommunen[l% Das Umlageaufkom-

men verringert sich um 96 Prozent auf 137,6 Mio. Euro. Aufschluss iiber diesen

98 81 Abs. 1 S. 2 FAG-BW. Der Anteil wird jahrlich neu festgelegt.
Vgl. Wiedemann (2012), S. 46 [226].

9 Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2014), S. 20 [118].

100 Da die Anzahl der Umlageschuldner stark zuriickgeht, wurde als Kompensation ein im Lin-
dervergleich relativ hoher Umlagesatz gewéhlt.
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Tabelle 5.5.: Vergleich Finanzausgleichsumlage und direkte Abundanzumlage,
Baden-Wiirttemberg 2017

Gemeinden Aufkommen FAG-Masse Anteil FAG-Masse

in Mio. Euro in v.H.
FAG-UL 1.043 3.621,9 9.471 6 3.083,3 38,2
Abundanz-UL 61 137,6 ’ ’ 117,2 1,2

Quelle: Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg (2016) [193],
Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2014), S. 20 [I18].

starken Riickgang gibt ein Blick auf die Verteilung der Umlagegrundlage und des
Umlageaufkommens.

Wie Abbildung[5.15] verdeutlicht, hat Baden-Wiirttemberg viele steuerstarke Ge-
meinden und das Aufkommen ist damit breiter gestreut als zum Beispiel in Bran-
denburg, Thiiringen oder Mecklenburg-Vorpommern (vgl. Kapitel[5.2.1)). Aufgrund
der Zusammensetzung der Umlagegrundlage verhélt es sich mit der Verteilung des
Umlageaufkommens in Abbildung dghnlich. Mehr als 60 Prozent der Gemein-
den zahlt aktuell eine Umlage zwischen 750.000 Euro und 2,5 Mio. Euro. Zum
Vergleich, der Anteil der 61 abundanten Kommunen am gesamten Umlageaufkom-
men belduft sich lediglich auf 9,5 Prozent. Die Umlage wird damit hauptséchlich
von den Kommunen im mittleren Finanzkraftbereich getragen. Dementsprechend
stark fiele der Riickgang des Aufkommens aus, wenn sich die Umlagepflicht auf die
,reichsten Kommunen beschréanken wiirde.

Der Anteil an der Finanzausgleichsmasse wiirde bei einer reinen Abundanzum-
lage ebenfalls stark sinken. Bei einer Beteiligung mit 85,1 Prozent am Umlageauf-
kommen von insgesamt 137,6 Mio. Euro beliefe sich dieser auf nur noch 117,2 Mio.
Euro bzw. 1,2 Prozent. Bei einer im Haushaltsplan 2017 angesetzten Finanzaus-
gleichsmasse von 9,5 Mrd. Euro ergébe sich ein Differenzbetrag von iiber 2,9 Mrd.
Euro im Vergleich zur Finanzausgleichsumlage. Ein Fehlbetrag, der zur Fortfiih-
rung des Haushalts ausgeglichen werden miisste.

Bei einer solchen Umstellung konnte eine Anpassung an die gesunkene Finanz-
ausgleichsmasse innerhalb des Finanzausgleichs beispielsweise iiber die Reduktion

der Ausgleichseffekte in Form einer Anpassung des Grundbetrags erfolgen. Dass
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Abbildung 5.15.: Verteilung des kommunalen Steueraufkommens, Baden-
Wiirttemberg 2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt
Baden-Wiirttemberg (2018) [193].

dieser im baden-wiirttembergischen Finanzausgleich vom Finanz- und Wirtschafts-
ministerium festgelegt wird und sich, nicht wie im Regelfall, als systeminterne
Rechengrofe ergibt, ist eine weitere landestypische Besonderheit. Die Anpassungs-
grofse stellt hier die Ausgleichsquote dar, die in der Regel als fester Satz im Fi-
nanzausgleichsgesetz konstituiert ist. In Baden-Wiirttemberg ergibt sich die Quo-
te rechnerisch aus dem Verhéltnis von Schliisselmasse zu den Schliisselzahlen der
Kommunen. Die jeweiligen Schliisselzahlen werden als Differenz zwischen Finanz-
kraft und Finanzbedarf wiederum vom Grundbetrag beeinflusst. Eine Verringerung
der Ausgleichseffekte kann damit nicht iiber eine Absenkung des Grundbetrags er-
reicht werden 7]

Eine andere Moglichkeit besteht darin, dass das Land {iber eine Anpassung

der Verbundgrundlagen oder der Verbundquote selbst fiir den allerdings enormen

101 Vgl. Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2017), S. 32 [116].
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Abbildung 5.16.: Verteilung des Aufkommens der Finanzausgleichsumlage, Baden-
Wiirttemberg 2017

Quelle: Eigene Darstellung nach Statistischem Landesamt Baden-Wiirttemberg (2018 [193].

Fehlbetrag aufkommt. Die Verbundquote gibt an, inwieweit ein Land die Kom-
munen an seinen Steuereinnahmen beteiligt, wobei die Hohe sich nach der Auf-
gabenverteilung zwischen Land und Kommunen richten sollteFEl Der Umfang der
Finanzausgleichsmasse bestimmt sich in Baden-Wiirttemberg aus zwei Komponen-
ten; nach dem Verbundquotenmodell und der Finanzausgleichsumlage. Wahrend
die Verbundquote pauschal festgelegt wird und seit 1967 23 Prozent betragt, wird
die Beteiligung am Umlageaufkommen jahrlich angepasst, um sich der aktuellen
Aufgabenverteilung und gegebenenfalls der Entwicklung der Landes- und Kommu-
nalfinanzen anzupassen/""|

Es scheint daher, als ziele die fiskalische Funktion der Umlage verstarkt auf eine
Entlastung des Landeshaushalts ab. Die Gemeinden profitieren nur vermeintlich
von einer Aufstockung der Finanzausgleichsmasse, da ihnen die umverteilten Fi-

nanzmittel zuvor entzogen wurden. Dass rund 15 Prozent des Umlageautkommens

102 Vgl. Scherf (2011), S. 509 [155].
103 Vgl. Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (2017), S. 23 f.[116].
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in den Landeshaushalt flieflen, kann die Problematik dariiber hinaus verstarken.
Ist die kommunale Ebene allerdings bedarfsgerecht ausgestattet, ist diese Vorge-

hensweise nicht grundsitzlich zu beméngeln %]

5.3.1.5. Zwischenfazit

Die in Baden-Wiirttemberg geltende Umlage kann trotz der erzielten Redukti-
on der Finanzkraftdisparitdten nicht {iberzeugen und geniigt den in Kapitel
definierten Anspriichen an eine Abundanzumlage nicht. Die unter den Léndern ein-
malige Ausgestaltung der Umlage ldsst sich aus Sicht des Landes damit begriinden,
dass der Finanzierungsanteil des Landes deutlich ausgeweitet werden miisste, um
dhnlich hohe distributive Effekte zu erzielen. Gleichzeitig wiirden dann auch die
diejenigen Gemeinden profitieren, die bereits verhiltnismifig steuerstark sind %]
Die positiven distributiven Ausgleichseffekte wiirden jedoch durch eine im Lander-
vergleich relativ kréftige Abschépfung der Kommunen erkauft.

Grundsatzlich scheint bei der Konzeption der Umlage vor allem das fiskalische
Ziel im Vordergrund zu stehen. Dies zeigt sich sowohl bei der Gestaltung der Um-
lagegrundlage, die jede Gebietskorperschaft per se abschopft, als auch bei der Ver-
wendung. Hinzu kommen die zahlreichen Verkniipfungen, Zirkelbeziige und Teil-
anrechnungen von Variablen, die zwar die gewiinschten Ausgleichseffekte erzielen,
jedoch gleichzeitig ein intransparentes und unnétig komplexes Finanzausgleichsys-
tem erzeugen. Insgesamt entspricht das Konzept in Baden-Wiirttemberg nicht dem

einer Abundanzumlage, sondern einer allgemeinen Finanzkraftumlage.

5.3.2. Rheinland-Pfalz

Wie in jedem Flachenland verfolgt der kommunale Finanzausgleich auch in Rhein-
land-Pfalz fiskalische und distributive Ziele. Eine landestypische Besonderheit ist
allerdings, dass die iiblichen Finanzkraftunterschiede aufgrund der besonders klein-
gliedrigen Verwaltungsstruktur aus 2.293 Gemeinden in verstarkter Form auftre-

ten. Der rheinland-pfélzische Finanzausgleich ist in seiner gesamten Konzeption

104 Fine bedarfsgerechte Finanzausstattung der Kommunen liegt vor, wenn sich der Kommuna-

lisierungsgrad der Einnahmen mit dem der Ausgaben deckt. Dazu siehe ausfiihrlich Scherf
(2015), S. 24 f1.[157].
105 Hesse (2014), S. 8 [62].
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daher besonders auf den Abbau der bestehenden Finanzkraftdisparitdten ausge-
richtetm Ob und inwiefern auch das Instrument Finanzausgleichsumlage von dis-
tributiven Zielen gepragt ist, soll im Folgenden analysiert werden.

2017 waren auf der untersten Verwaltungsebene 2.262 Ortsgemeinden zu 129
Verbandsgemeinden als Gemeindeverbénde unterhalb der Kreisebene zusammen-
geschlossen. 30 Gemeinden gehoren keiner Verbandsgemeinde an und gelten als
verbandsfrei["”’| Neben den Verbandsgemeinden unterscheidet die Gemeindeord-

nung zusitzlich zwischen grofen kreisangehdrigen und kreisfreien Stidten [/

5.3.2.1. Steuerkraft als Umlagegrundlage

Abbildung zeigt die bestehenden Finanzkraftunterschiede in Form der Vertei-
lung der Steuerkraft auf die Kommunen, ausgedriickt in der Steuerkraftmesszahl
je Einwohnerfzg]

Bei einer mittleren Steuerkraft der Ortsgemeinden in Hohe von 635 Euro verfii-
gen dort mehr als 80 Prozent iiber eine Steuerkraft unter 750 Euro pro Einwohner
und liegen damit unter dem Durchschnitt der Gemeinden in den Flachenlénder
von 834 Euro. Die verbandsfreien Gemeinden und grofen kreisangehorigen Stadte
sind finanziell besser aufgestellt. Bei knapp 81 Prozent liegt die Steuerkraft pro
Einwohner {iber dem Léanderdurchschnitt. Die Steuerkraft der kreisfreien Stéadte
betragt im Mittel 1.026 Euro pro Einwohner.

Besonders auffillig sind die Finanzkraftdisparitdten auf Ebene der Ortsgemein-
den mit einer Spanne von 128 bis zu 5.527 Euro pro Einwohner. Diese Unter-
schiede sind vor allem auf die Einnahmen aus der Gewerbesteuer zuriickzufiihren.
Zusammen mit der heterogenen Einwohnerstruktur der Ortsgemeinden ergeben
sich teilweise ungewohnlichen Steuerkraft-Einwohner-Kombinationen. So zéhlen
einige sehr kleine Ortsgemeinden aufgrund giinstiger Standortbedingungen oder

eines einzigen anséssigen Unternehmens zu den reichsten Gemeinden des Landes.

106 Vgl. Biittner, et al. (2013), S. 291 [25].

107 2015 lebten in 71 Prozent der Ortsgemeinden weniger als 1.000 Einwohner. Statistisches
Landesamt RP (2016), S. 11 [I97], Oster (2010), S. 256 f.[136].

108 8¢ 6, 7 GemO RP.

109 Die Steuerkraftmesszahl ergibt sich laut § 13 LFAG aus den Gemeindeanteilen an der Einkom-
mensteuer und der Umsatzsteuer zuziiglich dem mit den landesdurchschnittlichen Hebesitzen
nivellierten Realsteueraufkommen, abziiglich der Gewerbesteuerumlage.
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Abbildung 5.17.: Verteilung der Steuereinnahmekraft in Rheinland-Pfalz 2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt
Rheinland-Pfalz (2019) [197].

Beispielsweise hat die Ortsgemeinde Lautzenhausen zwar nur 368 Einwohner, zur
Gemarkung gehort jedoch der Flughafen Frankfurt Hahn, so dass sich ihre Steu-
erkraft pro Einwohner auf 4.441 Euro bei einem Gewerbesteueranteil von rund 70
Prozent belduft. Ein noch extremeres Beispiel ist die Ortsgemeinde Strickscheid,
in der 32 Einwohner auf ein Unternehmen treffen. Der Gewerbesteueranteil liegt
dementsprechend bei 92,2 Prozent und die Gemeinde nimmt landesweit den zwei-
ten Platz hinter Ingelheim am Rhein, der mit Abstand steuerstéirksten Kommune
in Rheinland-Pfalz, einlllcl Die grofse kreisangehorige Stadt Ingelheim verfiigt iiber
eine Steuerkraft pro Einwohner von 6.750 Euro bei iiber 25.000 Einwohnern.

Die vorliegenden hohen Steuerkraftdisparitdten und die Tatsache, dass in klei-
nen Ortsgemeinden die Gewerbesteuereinnahmen oft von nur einem Unternehmen

abhéngen und gerade diese Steuer im Konjunkturverlauf starken Schwankungen

110 Die Gemeinde Ingelheim am Rhein ist unter anderem Hauptsitz des groften deutschen
Pharma-Unternehmens Boehringer Ingelheim.
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unterliegt, verdeutlicht die Notwendigkeit eines Finanzausgleichs mit ausgepréag-
ten distributiven Effekten. Denn wéhrend die Steuereinnahmen in einigen Wirt-
schaftszweigen und an infrastrukturell giinstig gelegenen Standorten tiber die Jah-
re hinweg relativ konstant geblieben sind, hat sich die Finanzsituation in vielen
Kommunen seit 2010 deutlich veréndert[™]

Wihrend finanzschwache Gemeinden regulér iiber Schliisselzuweisungen unter-
stiitzt werden, soll die Finanzkraftumlage die Finanzkraft im oberen Bereich der
Finanzkraftverteilung abschopfen und damit die Ausgleichseffekte des Zuweisungs-
systems verstirken["" Indem das Aufkommen nach § 5 LFAG vollstindig in die Fi-
nanzausgleichsmasse iiberfithrt und tiber Schliisselzuweisungen an finanzschwache
kommunale Gebietskérperschaften verteilt wird, kénnen diese Effekte voll wirken.
Die Umlage erfiillt damit eine fiskalische Funktion fiir die finanzschwachen Ge-
meinden und entfaltet iiber einen steigenden Grundbetrag gleichzeitig horizontale
Ausgleichswirkungen

Der breite Kreis der Umlageschuldner unterstiitzt diese positiven distributiven
Effekte. Umlagepflichtig sind seit dem Jahr 2000 sowohl Ortsgemeinden als auch
verbandsfreie Gemeinden, grofsen kreisangehdrige Stadte und kreisfreie Stadte. Da-
mit sind Landkreise und Verwaltungsgemeinden von der Umlage ausgenommen, die
mit der Kreis- und der Verbandsumlage iiber eigene Ausgleichselemente verfiigen.
Im Ergebnis sind auf diese Weise alle Kommunen gleichermafen am Schliisselzu-
weisungssystem wie auch an der Umlageerhebung beteiligt.

Aufgrund der relativ geringen Finanzkraft der rheinland-pfélzischen Kommunen
hat sich die Landesregierung gegen eine Abundanzumlage entschieden. Stattdessen
beziehen sich die Umlagegrundlagen &hnlich wie in Baden-Wiirttemberg nicht auf
das Verhéltnis von Finanzkraft und Finanzbedarf, sondern allein auf die Einnah-
men einer Gemeinde. Relevant ist hier ein Vergleich der Steuerkraft einer Gemeinde
mit der Steuerkraft aller anderen Kommunen, so dass als Bemessungsgrundlage ge-
méf § 23 LFAG die den Landesdurchschnitt iibersteigende Steuerkraft fungiert.
Formal ergibt sich die Hohe der Finanzausgleichsumlage geméf Gleichung[5.16|aus
dem Produkt der Umlagegrundlage UG und dem Umlagesatz uf:

1S5 hat die Ortsgemeinde Kirchheimbolanden iiber den ortsansiissige Automobilzulieferer vom
wirtschaftlichen Aufschwung der letzten Jahre in Form einer Verdopplung der Steuerkraft
profitieren konnen. Quelle: Statistisches Landesamt (2016) [197].

12 Vgl. Meffert (2017), S. 199 [109].
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pa U UGHA fiie SMZ; > SMZ,
U4 = (5.16)
0 fiir SM Z; < SM Z,

5.3.2.2. Ermittlung des Umlagesatzes

Der Umlagesatz unterlag seit der Einfithrung 1985 zahlreichen Anderungen. Bis
1999 wurde er jahrlich neu ermittelt, um ein vorher festgelegtes Umlageaufkommen
zu erreichen. Die historisch gewachsene kumulierte Umlagenbelastung durch Krei-
sumlage, Verbandsgemeindeumlage (landesdurchschnittlich 36,7 Prozent), Umlage
zur Finanzierung des Fonds ,Deutsche Einheit* und Finanzausgleichsumlage (16
Prozent) nahm jedoch derartige Ausmafse an, dass in Ortsgemeinden vereinzelt eine
Grenzbelastung von 90 Prozent zu verzeichnen war. Aus diesem Grund wurde der
Umlagesatz mit der Finanzausgleichsreform von 1999 auf 10 Prozent begrenzt [/

Aufgrund der groften Anzahl an steuerschwachen Kommunen blieben die Ein-
nahmen aus der Finanzausgleichsumlage allerdings hinter den Erwartungen zu-
riick. Mit einem Aufkommen von 55 Mio. Euro trug die Umlage im Jahr 2010 nur
3 Prozent zur Finanzausgleichsmasse bei. Daher erfolgte 2011 eine erneute Anpas-
sung in Form von progressiven Umlagesiitzen '™ Das Ergebnis ist in der Gleichung
abgebildete progressive Stufengrenzsatztarif mit Obergrenze. Uberschreitet
das Steueraufkommen den Landdurchschnitt, gilt eingangs ein Umlagesatz von 10
Prozent, der mit steigender Bemessungsgrundlage in fiinf Stufen auf maximal 18
Prozent ansteigt. Bei einem Steuerkraftanstieg verlieren Gemeinden in der ersten
Stufe davon 10 Prozent. Diese Abschépfung kann in Stufe 5 bis zu 18 Prozent

erreichen.

113 Vgl. Meffert (2017), S. 201 [109].
14 Vgl. Biittner, et al. (2013), S. 292 [25].



5. Die Abundanzumlage (Finanzausgleichsumlage) 101

0,1 fiir SMZy< SMZ; <2SMZ,

0,12 fiir 2SMZy < SMZ; < 3SMZ,

uf =014 fir 3SMZy < SMZ; < 4SMZ, (5.17)
0,16 fiir 4SMZy < SMZ; <5SMZ,

0,18 fiir SMZ; > 5SMZ,.

\

Mit steigendem Grenzumlagesatz gehen fiir die Kommunen die Anreize zuriick,
ihre eigenen Steuerquellen zu pflegen oder sich um neue zu bemiihen. Biittner
sieht in dieser Staffelung in einem Gutachten von 2012 das Finanzausgleichsziel
konterkariert, die kommunale Autonomie zu stdrken. Denn diese negativen An-
reizeffekte wiirden die Entscheidungsfreiheit von Kommunen beschranken, die sie
gerade durch ihre besondere Steuerstérke erlangt h'dttenPlgl Die Analyse der Aus-
gleichswirkungen iiber den gesamten Finanzausgleich hinweg wird diese These im

Folgenden jedoch relativieren.

Tabelle 5.6.: Steuerkraftumlage und Abundanzumlage, Rheinland-Pfalz 2017

Gemeinden ‘ Aufkommen FAG-Masse Anteil FAG-Masse

in Mio. Euro

Steuerkraft-UL
Abundanz-UL

228
3

75,6
11,6

2.8

2.751,9 04

Quelle: Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz [197], MdI
Rheinland-Pfalz (2018), FM Rheinland-Pfalz (2017), S. 55 [113].

Tabelle stellt einen Vergleich der Aufkommenswirkungen der rheinland-
pfélzischen Umlage mit einer Abundanzumlage dar. Insgesamt belduft sich das
Umlageaufkommen 2017 auf 75,6 Mio. Euro und tragt mit 2,8 Prozent zur Fi-

nanzausgleichsmasse beim Unter den 228 Umlageschuldnern sind fiinf kreisfreie

15 Vgl. Buettner (2013), S. 292 [25].

116 Damit ist der Anteil seit 2010 weiter gesunken. Ein Grund hierfiir ist eine Aufstockung der
Finanzausgleichsmasse im Rahmen der Reform des kommunalen Finanzausgleichs 2013 in
Hohe von 25 Prozent um rund 500 Mio. Euro. Gase (2014), S. 176 [45].
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Stadte, zehn verbandsfreie Gemeinden, sechs grofe kreisangehorige Stadte und 200
Ortsgemeinden.

Bei einem Wechsel der Umlagegrundlage von der den Landesdurchschnitt iiber-
schieflenden Steuerkraft auf eine direkte Abundanzabschépfung und unter Beibe-
haltung desselben 5-stufigen progressiven Tarifs wiirde sich die Zahl der Umla-
geschuldner erheblich reduzieren. Wie in Tabelle zusammengefasst, fielen in
diesem Fall lediglich drei Gemeinden unter den Abundanzstatus, so dass sich das
Umlageaufkommen auf 11,6 Mio. Euro verringern und der Umlageanteil an der
Finanzausgleichsmasse auf 0,42 Prozent zuriickgehen WﬁrdeE]

Die Simulation einer Umstellung auf die klassische Abundanzabschépfung zeigt
insgesamt, dass eine solche Art der Umlagenerhebung die Ausgleichseffekte im

Vergleich zur aktuellen Regelung erheblich reduzieren wiirde.

5.3.2.3. Ausgleichswirkungen der Umlage

Wie bereits im Kapitel am Beispiel Baden-Wiirttembergs kritisiert, bertick-
sichtigt die Finanzausgleichsumlage aufgrund ihrer Einnahmenorientierung nicht
die Bedarfe der Kommunen. Vielmehr wird die individuelle Finanzsituation einer
Kommune mit der aller Kommunen verglichen. Dariiber hinaus weicht die Syste-
matik der Umlageerhebung damit zum Teil von der Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen ab, so dass eine Kommune sowohl Umlagezahler als auch Zuweisungsemp-
fanger sein kann. Im Folgenden wird iiberpriift, ob dhnliche verzerrende Effekte
wie in Baden-Wiirttemberg auftreten konnen.

Der kommunale Finanzausgleich in Rheinland-Pfalz unterscheidet insgesamt
zwischen vier verschiedenen Formen von Schliisselzuweisungen. Zunéchst dienen
die Schliisselzuweisungen A (SZW,) nach § 8 LFAG als Vorwegausgleich fiir be-
sonders steuerschwache Gebietskorperschaften und sichern diesen vorab eine Min-
destfinanzkraft in Héhe von 78,5 Prozent der landesdurchschnittlichen Steuerkraft
SM Zy '] Mit der Orientierung an der landesdurchschnittlichen Steuerkraft ver-
halt sich die Verteilung der SZW, symmetrisch zur Erhebung der Umlage. Da die

17 Figene Berechnungen nach Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz, MdI RP (2018) [197]
und FM RP (2017), S. 55 [I13]. Die abundanten Kommunen sind allesamt Industriestandorte:
verbandsfreien Gemeinden Mohrbach (Papier Mettler) und Woérth am Rhein (Daimler) und
grofte kreisangehorige Stadt Ingelheim am Rhein (Boehringer Ingelheim).

18 Vgl. Biittner (2013), S. 128 [25], Scherf (2011), S. 15 [154].
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umlagepflichtigen Kommunen per Definition aufgrund ihrer relativen Steuerstarke
allerdings keine SZW 4 erhalten, sind Verzerrungen hinsichtlich dieser Zuweisun-
gen ausgeschlossen. Fiir eine steuerschwache Kommune mit SM Z; < 0, 7855M Z,
gilt:

SZW4 = 0,785 SMZy — SMZ;

(5.18)
FK,=0,785 SMZ,

Von Belang sind dagegen die Schliisselzuweisungen B, die geméfs § 9 Abs. 1 LFAG
alle Verbandsgemeinden, verbandsfreie Gemeinden, kreisangehorige grofe Stéadte
und kreisfreie Stadte nach zwei verschiedenen Kriterien erhalten. Zum einen er-
halt jede Gemeinde einen nach Gebietskorperschaft gestaffelten Pro-Kopf-Betrag
als Schliisselzuweisungen B1 (SZWpgy). Die Verteilung der Schliisselzuweisungen
B2 (SZWpgs) richtet sich dagegen nach der Differenz von Finanzkraft und Finanz-
bedarf[""] Liegt die Finanzkraft einer Kommune, ausgedriickt in der Finanzkraft-
messzahl F M Z; als Summe aus Steuerkraft und Schliiselzuweisung A (5.18)), unter
dem Finanzbedarf BM Z;, erhilt sie laut § 9 Abs. 2 S. 2 LFAG 60 Prozent des Dif-
ferenzbetrags in Form von SZWpgs. Unter der vereinfachenden Annahme, dass die
durchschnittliche Steuerkraft als Bezugsgrofe fiir die SZW, gleichzeitig der Be-
darfsmesszahl entspricht, betrégt fiir die besonders finanzschwachen Kommunen
mit SMZ; < 0,755M Zy und FM Z; < BM Z; die Schliisselzuweisung B2:

SZWgs = 0,6 (BMZ; — FMZ;)

(5.19)
=0,129BMZ,.

Danach verfiigen diese iiber eine Finanzkraft von:

119 Die Ermittlung des Finanzbedarfs folgt in Rheinland-Pfalz dem sogenannten ,Einwohner-
gleich-Einwohner-Prinzip“. Demnach werden im Hauptansatz die Bedarfe der Einwohner
gleich hoch angesetzt. Eine Staffelung erfolgt je nach Gebietskorperschaftsgruppe, jedoch
nicht wie iiblich nach deren Gréfse im Sinne einer klassischen Hauptansatzstaffel. Vgl. Scherf
(2011), S. 16 £.JI54]. Bei Landkreisen werden 66 Prozent angerechnet, bei Verbandsgemein-
den, verbandsfreie Gemeinden und grofe kreisangehorige Stddte 34 Prozent und bei kreisfreie
Stadte bei Prozent § 12 LFAG.
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FK; = 0,914BMZ,. (5.20)

Die Mindestfinanzkraftgarantie nach SZW, und SZWpgs liegt demnach insge-
samt bei 91,4 Prozent.

Kommunen, deren Steuerkraft die durchschnittliche Steuerkraft iiberschreitet,
erhalten im Bereich 0, 7855M Zy < SM Z; < BM Z; nur noch Schliisselzuweisung
B2:

SZWps = 0,6 (BMZ; — FMZ;)

(5.21)

Dariiber hinaus umfasst die Schliisselmasse noch die Schliisselzuweisungen C
zum Ausgleich von Soziallasten und die Investitionsschliisselzuweisungen nach §
9a und § 10 LFAG[™

Das Grundkonzept des kommunalen Finanzausgleichs veranschaulicht Abbil-
dung Die blaue Linie zeigt die allgemeinen Ausgleichseffekte der Schliis-
selzuweisungen SZW, und SZWpgs und der Umlage, wiahrend die 45°-Linie die
Situation vor Finanzausgleich abbildet.

Der erste, parallel zur Abszisse verlaufende Tarifabschnitt kombiniert die Min-
destfinanzkraftgarantie der steuerkraftabhingigen SZW, mit den bedarfsabhan-
gigen SZWp,y. Die Grenzbelastung liegt bei 100 Prozent. Ein Anstieg der eigenen
Steuerkraft fithrt zu einem Verlust an Zuweisungen in gleicher Hohe. Uberschrei-
tet die Steuerkraft den Grenzwert von 75 Prozent der landesdurchschnittlichen
Steuerkraft (gelb-gestrichelte Linie), werden die Gemeinden weiterhin mit SZWgs
aufgestockt und die Grenzbelastung sinkt auf 50 Prozent.

Die Umlage kommt in dieser Darstellung einer klassischen Abundanzumlage
gleich. Ab dem Grenzwert von 100 Prozent (griin-gestrichelte Linie) erhalten Ge-
meinden folglich keine Zuweisungen mehr, sondern werden nur noch mit der Umla-

ge abgeschopft. Die Belastung steigt progressiv, mit steigendem Umlagesatz jedoch

120 Da fiir die Analyse der Umlagewirkungen vor allem bedarfsabhiingige Zuweisungen relevant
sind, konzentriert sich die Analyse im folgenden auf die SW Zpg5. Da Investitionszuweisungen
nach demselben Schema verteilt, kann auf eine explizite Analyse verzichtet werden.
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Abbildung 5.18.: Ausgleichswirkungen des Finanzausgleichs, Rheinland-Pfalz 2017

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2015), S. 21 [I56], Eigene Berechnungen,
Daten: MdI Rheinland-Pfalz (2016) und LFAG [I15].

nur bis maximal 18 Prozent. Die Aussage, dass mit der progressiven Gestaltung
des Umlagesatzes besonders negative allokative Effekte fiir die steuerstarken Ge-
meinden einhergehen kénnen, trifft mit Blick auf den gesamten Tarifverlauf nicht
zu. Denn wéahrend fiir nicht abundante Gemeinden als Empfénger von SZWpg, ein
Anstieg der Steuerkraft zu einem 50-prozentigen Verlust an Schliisselzuweisungen
fiihrt, verlieren steuerstarke Gemeinden hochstens 18 Prozent.

Die dargestellten grundlegenden Ausgleichsmechanismen sind jedoch erheblich
vom Verhéltnis von landesdurchschnittlicher Steuerkraft und Finanzbedarf abhan-
gig. Je nachdem, wie hoch der Durchschnittswert der Steuerkraft ausfillt, konnen
Zuweisungs- und Umlageeffekte auch kombiniert auftreten.

Abbildung [5.19 zeigt den Einfluss unterschiedlich hoher Werte fiir die Durch-
schnittssteuerkraft auf die Ausgleichswirkung des kommunalen Finanzausgleichs.
Wiéhrend die blaue Linie (Fall A) analog zu Abbildung eine durchschnitt-
liche Steuerkraft abbildet, die dem Finanzbedarf entspricht (SMZy = BMZ;),
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zeigt die grine Linie (Fall B) eine durchschnittliche Steuerkraft, die unterhalb des
individuellen Finanzbedarfs liegt (SMZy < BM Z;):
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Abbildung 5.19.: Ausgleichswirkungen des Finanzausgleichs bei durchschnittlicher
und unterdurchschnittlicher Steuerkraft, Rheinland-Pfalz 2017

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Scherf (2015), S. 21 [I56], Eigene Berechnungen,
Daten: MdI Rheinland-Pfalz (2016) und LFAG [115].

Der Tarifverlauf ldsst sich grundsétzlich in drei Zonen einteilen; Mindestfinanz-
kraftgarantie, positive Nettozuweisungen und ab dem Schnittpunkt der Linien mit
der 45°-Linie negative Nettozuweisungen.

In der ersten Zone, in der die beiden Linien parallel zur Abszisse verlaufen, wird
den Kommunen eine Mindesfinanzkraftgarantie gewdhrt. Unter der beispielhaf-
ten Annahme, dass diese 90 Prozent der durchschnittlichen Steuerkraft betragt,
erhalten Kommunen diese Aufstockung umso ,langer SZWy je hoher die durch-
schnittliche Steuerkraft ausfillt. Die griine Linie verldauft daher nicht nur unterhalb

der blauen Linie, sondern der Ubergang zur zweiten Zone, dargestellt durch die
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Drehung der beiden Linien nach links oben, erfolgt im Fall B bei einem geringeren
Finanzkraft-Finanzbedarfsverhéltnis.

In der zweiten Zone erhalten die Kommunen ab der Punkt-Strich-Linie nur noch
die bedarfsabhingigen SZWpg,. Ausschlaggebend fiir den Ubergang zur dritten Zo-
ne ab der gestrichelten Linie ist die Nettozuweisung ZW; als Differenz zwischen
Schliisselzuweisung und Finanzausgleichsumlage. In der Abbildung, markiert durch
den jeweiligen Schnittpunkt der beiden Linien mit der 45°-Linie, liegt die Netto-
zuweisung bei Null.

Aufgrund des negativen Zusammenhangs von SM Zy und Umlage U4 aus Glei-
chung ergibt sich eine positive Abhéngigkeit von Nettozuweisungen (ZW;)
und landesdurchschnittlicher Steuerkraft.

ZW; = a(BMZ; — SMZ;) — w(SM Z; — SM Zy)

(5.22)
OZW;/0SMZy > 0

Im Fall A wird der Ubergang bei der 100-Prozent-Grenze (violett gestrichelte
Linie) erreicht. Die abundanten Kommunen erhalten keine Schliisselzuweisungen
mehr, sondern werden nur noch durch die Umlage abgeschopft.

Die durchschnittliche Steuerkraft im Fall B liegt unter dem Finanzbedarf. Daher
ist es moglich, dass Kommunen aufgrund ihrer relativ hohen Steuerkraft bereits
umlagepflichtig sind und gleichzeitig noch Schliisselzuweisungen erhalten. Sobald
die Umlagezahlung die Hohe der Zuweisungen iibersteigt, nehmen die Nettozuwei-
sungen geméf Gleichung einen negativen Wert an.

UGFA >0  fiir SMZ; > SMZ,
BMZ; > SMZ (5.23)
SZW; =0 fir SMZ;, > BMZ,

Wie in Abbildung dargestellt, liegt der Ubergang in die dritte Zone als
Schnittpunkt der griinen Linie mit der 45°Grad-Linie noch vor der 100-Prozent-
Grenze (violett gestrichelte Linie).

Die fiskalischen Effekte und die damit verbundenen horizontalen Umverteilungs-
wirkungen der Umlage sind insgesamt umso grofser, je geringer das Verhéltnis von

landesdurchschnittlicher Steuerkraft zu Finanzbedarf ist. Da in diesem Fall die
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Tabelle 5.7.: Schliisselzuweisungen und Finanzausgleichsumlage

SZWpg1 SZWpgy ULpac SZW & UL

Verbandsfreie Gem. 22 20 9 7
Gr. kreisangehdrige Stadte 8 7 4 3
kreisfreie Stadte 12 12 7 7
insgesamt 42 39 20 17

Quelle: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (2018), LFAG.

Wahrscheinlichkeit steigt, als nicht-abundante Kommune umlagepflichtig zu sein,
sind Kommunen zunehmend bei einem Steuerkraftanstieg von den kumulierten
Belastungen aus Umlageabschopfung und Zuweisungsverlust betroffen. Fiir diese
Gemeinden sinken die Anreize, sich um die eigenen Steuerquellen zu bemiihen oder
gar neue zu attrahieren.

Ein Blick auf den Finanzausgleich im Jahr 2017 zeigt, dass die Konzeption des
rheinland-pfélzischen Ausgleichssystems zielgerichtet an die Finanzsituation der
Gemeinden angepasst istFEl Um die Ausgleichseffekte zu analysieren, sind von
den 2.302 Kommunen besonders diejenigen von Interesse, die SZWpgs erhalten
und deren Steuerkraftmesszahl gleichzeitig den Landesdurchschnitt iibersteigt.@
Wie die Ubersicht in Tabelle veranschaulicht, zéhlen dazu insgesamt sieben
verbandsfreie Gemeinden, drei grofie kreisangehorige Stéddte und sieben kreisfreie
Stadte [

Die durchschnittliche Steuerkraft pro Einwohner 2017 liegt 965,96 Euro unter
dem durchschnittlichen Finanzbedarf von 1140,2 Euro. Dadurch werden die Net-
tozuweisungen bereits bei einem Finanzkraft-Finanzbedarf-Verhéltnis von 93,79
Prozent und damit bereits vor der 100 Prozent-Schwelle negativ. Abbildung [5.20

121 Im Jahr 2017 lag der Ausgleichssatz der Schliisselzuweisungen B2 noch bei 50 Prozent. Die Er-
héhung auf 60 Prozent ab 2019 dndert nichts an der im Folgenden analysierten grundlegenden
Systematik des rheinland-pfélzischen Finanzausgleichs.

122 Zwar erhalten umlagepflichtige Kommunen auch SZWpg;, doch da es sich hierbei um einen
Pauschalbetrag handelt, wird dieser unabhéngig von der Finanzsituation gezahlt.

123 GemiR § 11 Abs. 5 LFAG erhalten auch Ortsgemeinden mit Leistungsansétzen fiir zentrale
Orte oder Stationierungskrifte SZWpgs. Da es sich dabei jedoch nur um eine prozentuale Be-
teiligung an den Schliisselzuweisungen fiir die jeweiligen Verbandsgemeinden handelt, werden
diese im folgenden nicht explizit beriicksichtigt.
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zeigt diesen Zusammenhang fiir die sieben verbandsfreien Gemeinden und drei
grofen kreisangehorigen Stidte[>]] Ab dem Schnittpunkt der blauen Linie mit der
45°-Linie iiberwiegt der negative Effekt der Umlage die Auffiilllung mit SZWpgs,
die Gemeinden werden nur noch abgeschépftFEl
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Abbildung 5.20.: Ausgleichswirkungen des Finanzausgleichs - I in Rheinland-Pfalz
2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt
Rheinland-Pfalz (2018), MdI Rheinland-Pfalz (2018) [115].

Abbildung [5.20] veranschaulicht ebenfalls, ob sich, wie in Kapitel [5.3.1] darge-
stellt, Ungleichbehandlungen der Kommunen ergeben. Eine im Vergleich zum Lan-
desdurchschnitt steuerstarke Kommune ist einerseits zur Umlagezahlung verpflich-
tet. Steht der Finanzkraft ein mindestens gleich hoher Finanzbedarf gegeniiber, er-

halt sie gleichzeitig SZWpgo. Dagegen erhilt eine relativ steuerschwache Kommu-

124 Diese Gebietskorperschaftsgruppen kénnen zusammengefasst werden, da das Finanzaus-
gleichsgesetz sie hinsichtlich der Ermittlung von Finanzbedarf und Finanzkraft gleich be-
handelt. §§ 11 Abs. 3 S. 1, 12 Abs. 2 S. 1 LFAG.

125 Eigene Berechnungen nach Statistischem Landesamt RP (2016) [197].
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ne mit dem gleichen ungiinstigen Finanzkraft-Finanzbedarf-Verhéaltnis ebenfalls
SZWpgs, zahlt jedoch keine Umlage. Die beiden Gemeinden werden auf Zuwei-
sungsebene gleich behandelt, jedoch unterschiedlich abgeschopft. Die Folgen dieses
Systembruchs sind allerdings nicht vergleichbar mit denen in Baden-Wiirttemberg.
Wihrend es dort aufgrund der Inkonsistenz mit dem Schliisselzuweisungssystem
und der unterschiedlichen Bemessungszeitraume kurzfristig sogar zu einem Verstofs
gegen das Ubernivellierungsverbot kommt, fallen die Wirkungen hier weniger dras-
tisch aus. Vielmehr folgt die Umlage mit der Orientierung am Landesdurchschnitt
dem gleichen Schema wie die Schliisselzuweisungen und verwendet lediglich eine
andere Bemessungsgrundlage.

Die Umlageerhebung orientiert sich nicht an einem eigens definierten Wert, son-
dern vergleicht die individuelle Finanzsituation einer Kommune mit der Finanzlage
aller anderen und wahlt damit einen Mafstab, der vor allem das Distributionsziel
des Finanzausgleichs stirkt % Wie der Verlauf der blauen Linie in Abbildung[5.20]
zeigt, werden im Ergebnis steuerstarke Kommunen stérker in das System integriert,
indem sie entsprechend ihrer steuerlichen Leistungsfiahigkeit mehr Umlage zahlen
miissen. Dass auch diesen Gemeinden Schliisselzuweisungen in Form von SZWpg,
zustehen, relativiert den Effekt der Abschopfung wiederum [7]

Werden, wie in Abbildung dargestellt, auch diejenigen verbandsfreien Kom-
munen und groften kreisangehorigen Stadte in die Betrachtung mit aufgenommen,
die statt SZW g,y zu erhalten Umlage zahlen, ergibt sich ein anderes Bild. Insgesamt
ergeben sich keine wesentlichen verzerrenden Effekte im Finanzausgleich und vor
allem das Problem einer Ubernivellierung ist im Vergleich zu Baden-Wiirttemberg
nicht entscheidend. Gleiches gilt fiir die Nettoeffekte bei den kreisfreien Stéadten.
Auch hier verdndert sich die Finanzkraftreihenfolge durch die kombinierten Effekte

von Zuweisungen und Umlage nicht.

5.3.2.4. Zwischenfazit

Insgesamt ist die Finanzausgleichsumlage zielfiihrend in den kommunalen Finanz-
ausgleich integriert. Zwar bezieht sich die Bemessungsgrundlage auf eine andere

Grofke als das Schliisselzuweisungssystem, dennoch entstehen durch die Kombinati-

126 Vgl. Moeves (2014), S. 168 [124].
127 Vgl. Buettner (2013), S. 292 [25].
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Abbildung 5.21.: Ausgleichswirkungen des Finanzausgleichs - II in Rheinland-
Pfalz 2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: MdI Rheinland-Pfalz (2018) [115].

on von Umlage und Zuweisungen symmetrische Ausgleichseffekte, die finanzstarke
Kommunen progressiv abschdpfen und damit geméfs ihrer Leistungsfahigkeit rela-
tiv starker am Ausgleich beteiligen. Indem das Aufkommen anschlieffend vollstéan-
dig in die Finanzausgleichsmasse iiberfiihrt wird, profitieren die finanzschwachen
Gemeinden. Die Umlage erfiillt demnach nicht nur ein fiskalisches Ziel, sondern
entfaltet dariiber hinaus positive distributive Effekte auf der Gemeindeebene und

kann zur politischer Akzeptanz des Systems beitragen@

5.3.3. Nordrhein-Westfalen

Wiéhrend in Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz vor allem der Abbau von

Steuerkraftunterschieden im Vordergrund des Finanzausgleichs steht, steht in Nord-

128 Vgl. Buettner (2013), S. 291 [25].
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rhein-Westfalen die allgemein prekdre Finanzsituation der Kommunen im Fokus
der Finanzpolitik. Vor diesem Hintergrund wurden in Nordrhein-Westfalen in den
letzten Jahren umfangreiche Gutachten erstellt, die sich mit der Weiterentwick-
lung des kommunalen Finanzausgleichs und der Stabilisierung der kommunalen
Haushalte beschiftigen [’ Ein Ergebnis war die Einfiihrung einer Abundanzumla-
ge, genannt ,Solidaritdtsumlage” im Jahr 2014, die beide Ziele verkniipfen sollte.
Im Rahmen des Regierungswechsels von 2017 wurde die Umlage mit Wirkung zum
1. Januar 2018 allerdings wieder abgeschafft und auch kein Ersatz fiir die Umlage
eingefiihrt. Bis dahin war die Konstruktion der nordrhein-westfilische Solidaritéts-
umlage im Landervergleich einmalig. Unabhéngig von der politischen Entscheidung
wird daher im Folgenden analysiert, ob eine solche Umlage ein geeignetes Finanzie-
rungsinstrument darstellt und welche Effekte sich daraus fiir die kommunale Ebene
ergeben. Die Ausfiihrungen beziehen sich daher auf den Zeitraum der Umlage von
2014 bis 2017.

5.3.3.1. Die Verschuldung der Kommunen

Trotz der positiven gesamtwirtschaftlichen Entwicklung seit 2013 blieb die Finanz-
lage der Kommunen zunédchst weiterhin angespannt. 2014 trugen vor allem die
steigenden Ausgaben fiir Sozialleistungen dazu bei, dass der Finanzierungssaldo
aus dem Jahr 2013 von +1,1 Mrd. Euro auf -0,7 Mrd. Euro sank, um 2015 dank
der gestiegenen Steuereinnahmen erneut auf 3,2 Mrd. Euro anzusteigen ™|

Abbildung zeigt die Entwicklung der Finanzierungssalden der Kommunen
in den Flachenlandern von 2013 bis 2014. Nicht in allen Léandern profitierten glei-
chermafsen von der stabilen konjunkturellen Lage. In den Kommunen im Saarland,
in Hessen, in Rheinland-Pfalz und in Nordrhein-Westfalen reichten reichten die zur
Verfligung stehenden Einnahmen nicht aus, um daraus die laufenden Aufgaben zu
finanzieren [7]

129 Siehe dazu Junkernheinrich, et al. (2014) [79], Buettner, et al (2008) [27], Théne, et al. (2013)
[207].

130 Vigl. Deutscher Stidtetag (2016), S. 7 [37], Destatis (2014-16) [184].

131 Die prekire Situation im Saarland ist in der Strukturschwiiche des Landes begriindet. Das
frither stark von der Montanindustrie abhéangige Land leidet finanziell unter den Kosten der
strukturellen Anpassungsprozesse, wahrend die traditionell steuerschwachen Kommunen vor
allem durch hohe Sozialausgaben belastet werden. Hinzu kommt die starke Exportorientie-
rung des Gewerbes, das von der wirtschaftlich schwachen Lage der Nachbarléander zusétzlich




5. Die Abundanzumlage (Finanzausgleichsumlage) 113

175
o 125
=]
w
£
2 75
w
2
c
L 25
5
a
&
3 -25
&
N
c
[1-]
£ .75
(™S
125
=2013
w2014
175

BW BY BB HE MV NI NW RP SL SN ST SH TH
Abbildung 5.22.: Finanzierungssalden der Kommunen je Einwohner 2013-2014

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt [184], [I83].

Zwar war der negative Finanzierungssaldo je Einwohner in Nordrhein-Westfalen
seit 2010 deutlich zuriickgegangen, lag aber dennoch 2013 und 2014 mit -33,2 Euro
und -88,3 Euro unter dem der Flachenlénder von 19,5 bzw. -9,2 Euro@ Insgesamt
wies 2014 tiber die Hélfte der nordrhein-westfélischen Gemeinden Finanzierungs-
defizite auf[7]

Um dennoch ihren Ausgabenverpflichtungen nachzukommen, nutzten die Kom-
munen zunehmend kommunale Kassenkredite, deren Umfang seit 1991 stetig zu-
genommen hat, obwohl diese Form der Kreditfinanzierung eigentlich nur zur kurz-
fristigen Deckung von Liquiditédtsengpéssen dienen soll@ Abbildung m stellt

beeintrachtigt wird. Quelle: Bertelsmann Stiftung (2015), S. 1 [46], Woisin (2015), S. 208

132 Anfang 2010 lag das Finanzierungsdefizit der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen im Schnitt
bei 133,46 Euro je Einwohner. Eigene Berechnungen nach Destatis (2011-2016) [184] [183].

133 Eigene Berechnung in Anlehnung an Landesdatenbank NRW (2016) [92].

134 Vgl. Junkernheinrich et al. (2011), S. 20 [78], Schwarting (2011), S. 69 f.[169].
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die Verschuldung mit Liquiditatskrediten je Einwohner 2014 dar, dabei sind die
Lander mit den héchsten Kassenkreditbestédnden je Einwohner rot markiert. Auch
hier nahm Nordrhein-Westfalen eine Spitzenposition unter den Léndern ein. Die
Verschuldung lag mit 1.483 Euro mehr als doppelt so hoch wie der Durchschnitts-
wert der Fliachenldnder von 642 Euro. Insgesamt entfielen 2014 auf das Land rund
54 Prozent der Liquiditatskredite aller deutschen Kommunenm
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Abbildung 5.23.: Kommunale Kassenkredite je Einwohner 2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt [183], [I85].

Dementsprechend waren 2015 insgesamt 105 Gemeinden zur Aufstellung eines
genehmigungspflichtigen Haushaltssicherungskonzepts (HSK) verpflichtet worden.
Acht Gemeinden fiihrten einen vorldufigen Haushalt ohne genehmigtes Konzept,

einen sogenannten Nothaushalt[™

135 Destatis (2017).

136 MIK NRW (2016) [I14]. Laut § 76 GO miissen Gemeinden, die im Haushaltsjahr nicht genug
Riicklagen gebildet haben oder deren mittelfristige Finanzplanung nicht genug Riicklagen
vorsieht, ein Haushaltssicherungskonzept aufstellen, dass von der Kommunalaufsicht geméf
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Zur Unterstiitzung der zahlreichen Kommunen in Haushaltsschieflage stellte die
Landesregierung bereits 2011 eine Konsolidierungshilfe in Hohe von 5,4 Mrd. Euro
zur Verfligung. Der ,Starkungspakt Stadtfinanzen erstreckt sich iiber die Jahre
2011 bis 2020. Eine Teilnahme war fiir diejenigen Kommunen verpflichtend, aus
deren Planungsdaten von 2010 sich eine Verschuldung fiir die Jahre 2010 bis 2013
ergeben hat. Freiwillig war die Teilnahme dagegen ab 2012 fiir Kommunen deren
Planungsdaten von 2010 eine Verschuldung fiir die Jahre 2014 bis 2016 prognosti-
ziert haben. Voraussetzung fiir den Erhalt der Mittel ist die Einhaltung von strik-
ten Verwendungsvorgaben und die Aufstellung eines Haushaltssanierungsplans,
der von der Bezirksregierung genehmigt werden muss und anschliefsend kontrol-
liert wird [7]

Finanziert wurde die Konsolidierungshilfe aus dem Landeshaushalt und von den
Kommunen selbst (Komplementéranteil). Wahrend das Land jahrlich 350 Mio.
Euro beisteuerte, setzte sich der Komplementéaranteil aus einem Vorwegabzug aus
der Finanzausgleichsmasse und einer speziell fiir diesen Anlass 2014 eingefiihrten
Umlage, der Solidaritdtsumlage, zusammen. Es war vorgesehen, diese nicht fiir die
ganze Laufzeit des Starkungspaktes zu erheben, sondern nur fiir die Jahre 2014 bis
2022. Da der Starkungspakt bereits 2020 ausléauft, wird das Umlageaufkommen in
den letzten zwei Jahren vollstindig in den Landeshaushalt iiberfithrt. Der Anteil
der Umlage am Starkungspakt ist per Gesetz auf jahrlich 90,8 Mio. Euro festgelegt
worden. Von 2020 bis 2022 soll die Umlage dariiber hinaus 70 Mio. Euro im Jahr

generieren.[Tig]

5.3.3.2. Konzeption der Umlage

Wihrend die begrenzte Laufzeit der Umlage nur eine von vielen Eigenarten des
Konzepts darstellte, wurde mit der Bemessungsgrundlage Abundanz ein grundle-
gendes finanzwissenschaftliches Prinzip gewahlt. Zur Zahlung der Umlage waren

demnach Kommunen verpflichtet, deren Steuerkraftmesszahl die Bedarfsmesszahl

§ 120 GO genehmigt werden muss. Ohne eine entsprechende Genehmigung befindet sich die
Gemeinde nach § 82 GO im Nothaushalt.

137 Vgl. Stirkungspaktgesetz vom 09.12.2011.

138 Vgl. MIK NRW (2013), S. 1 [121], Stirkungspaktgesetz vom 09.12.2011.
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ﬁberschreitet.@ Gleichung zeigt die formale Ermittlung der zum 1. Januar
2018 abgeschafften Umlage.

pq U UGHY fiie (SMZ;/BM Z;) > 1
U, = = (5.24)
0 fir (SMZ;/BM Z;) < 1
Damit war die Umlage analog zum Schliisselzuweisungssystem konzipiert, das in
Nordrhein-Westfalen im Vergleich zu anderen Landern recht einfach strukturiert
ist. Schliisselzuweisungen erhélt jede Gemeinde laut § 7 GFG 2016, deren Be-
darfsmesszahl die Steuerkraftmesszahl iibersteigt. Der Differenzbetrag wird, wie
Gleichung dargestellt, zu 90 Prozent ausgeglichen.@ Fiir eine Gemeinde mit
SMZ; < BMZ; gilt demnach:

(5.25)

Insgesamt sorgte die Orientierung der Umlagegrundlagen an der Verteilung der
Schliisselzuweisungen Transparenz und schuf die Basis fiir eine systematische Ein-
bindung der Umlage in den Finanzausgleich.

Da Nordrhein-Westfalen nicht zwischen kreisangehorigen Gemeinden und kreis-
freien Stadten unterscheidet, erfahren diese, anders als in anderen Landern, keine
gesonderte Behandlung. Zudem steht ihnen auch keine eigene Schliisselmasse zu.
Auch hinsichtlich der Umlageerhebung wurden die Kommunen entsprechend gleich
behandelt. Dass das Finanzausgleichsgesetz alle Gemeinden als Umlageschuldner
verpflichtete, die nicht am Starkungspakt teilnahmen, ist insgesamt positiv zu be-
urteilen.

Eine weitere Besonderheit war der Bemessungszeitraum der Umlage, der die

Bedingung aus Gleichung [5.24] einschrénkte. So reichte es nicht aus, im aktuel-

139 Tn Nordrhein-Westfalen wird die Bedarfsmesszahl wie in einigen andern Lindern auch Aus-
gleichsmesszahl genannt. Um die Konsistenz mit den vorangegangenen Kapiteln fortzufiihren,
wird im Folgenden weiterhin der Begriff Bedarfsmesszahl verwendet.

140Bei einer isolierten Betrachtung der Ausgleichsquote nimmt Nordrhein-Westfalen zusammen
mit dem Saarland eine Spitzenposition unter den Léndern ein. Zum Vergleich, die geringste
Ausgleichsquote fiir Gemeinden liegt mit 55 Prozent in Bayern. § 9 Abs. 2 KFAG SL, § 2
Abs. 2 S. 2 BayFAG.
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len Finanzausgleichsjahr besonders finanzstark zu sein. Voraussetzung war viel-
mehr eine sogenannte nachhaltige Abundanz. Eine Gemeinde musste zusétzlich in
den vergangenen vier Jahren mindestens zwei Jahre lang abundant gewesen sein,
um umlagepflichtig zu werden. Wahrend die Verwendung von gleitenden Durch-
schnittswerten bei der Ermittlung der Umlagegrundlagen als Kriterium fiir eine
nachhaltige Abundanz nachvollziehbar gewesen wire, wurden mit dieser Variante
sowohl mogliche fiskalische als auch distributive Effekte von vornherein reduziert,
da sich die Wahrscheinlichkeit verringerte, umlagepflichtig zu werden.

Insgesamt waren im Zeitraum 2007 bis 2017 rund 38 Prozent der 396 Gemein-
den mindestens einmal abundant. 70 Prozent dieser 151 Gemeinden waren sogar
mehr als drei Jahre lang abundant, jedoch lediglich 50 Prozent in drei aufein-
anderfolgenden Jahren. Von den 25 nordrhein-westfilischen Kommunen, die iiber
den gesamten Betrachtungszeitraum abundant waren, trugen 2016 allein die fiinf
Gemeinden Halle (Westf.) , Langefeld, Verl, Ratingen und die Landeshauptstadt
Diisseldorf rund 37 Prozent des Umlageaufkommens. Auch die restlichen 20 Ge-
meinden zéhlten zu den finanzstérksten des Landes. Da sich die Finanzkraft dort
unabhéngig vom Konjunkturzyklus durchgehend positiv entwickelte, schien die
Abundanz auf einer strukturellen Stérke der jeweiligen Kommunen zu beruhen.

2016 waren von den 94 abundanten Gemeinden, die nicht am Stérkungspakt
teilnehmen, nur 79 zur Zahlung der Abundanzumlage verpflichtet. [[*]

Auch der Umlagesatz war eine landestypische Eigenart, da er variabel gestaltet
war und jahrlich neu festgelegt wurde. Er ergab sich, wie Gleichung aufzeigt,
aus dem Verhéltnis des jahrlich zu erzielenden Umlageaufkommens in Hohe von
90,8 Mio. Euro zur Summe der iiberschiefsenden Steuerkraft in den abundanten

Gemeinden:

uf A = U N " i(SMZ; — BM Z;) (5.26)

i=1

Um noch ausreichende allokative Anreize fiir die abundanten Gemeinden zu
erhalten, wurde eine Obergrenze von maximal 25 Prozent festgelegt. Seit der erst-
maligen Erhebung der Umlage 2014 lag der Umlagesatz mit 11,86 Prozent deutlich

unter dieser Grenze und ist anschliefsend sogar gesunken. Nach 7,97 Prozent im

141 Eigene Berechnung in Anlehnung an MIK NRW (2015-2016) [120].
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Jahr 2015 lag der Satz 2017 zuletzt bei 9,95 Prozent™]

Indem das Aufkommen im Voraus festgelegt wurde und das Finanzausgleichs-
gesetz nachhaltige Abundanz forderte, war allerdings nicht nur der Umlagesatz
flexibel, sondern auch die Anzahl der Umlageschuldner und deren Zusammenset-
zung konnten sich jahrlich veréndern@ Dadurch wurde die mittelfristige Planung
fiir Land und Kommunen erschwert, so dass von der Umlage keine stetigen und

zuverlissigen Effekte ausgehen konnten [

5.3.3.3. Ausgleichwirkungen der Umlage

Abbildung vergleicht die Ausgleichswirkungen von Schliisselzuweisungen und
Umlage iiber den gesamten Tarifverlauf. Angenommen wird dabei, dass der Aus-
gleichstarif bei 90 liegt und der maximale Umlagesatz in Hohe von 25 Prozent
gilt 7]

Die aus dem Zuweisungssystem resultierende Grenzbelastung liegt fiir nicht-
abundante Kommunen bei 90 Prozent, wiahrend abundante Kommunen bei ei-
nem Anstieg ihrer Steuerkraft ,nur mit einem maximalen Verlust von 25 Prozent
der zusatzlichen Einnahmen, dargestellt durch die blaue Linie, rechnen miissen.
Die Tatsache, dass der Umlagesatz in den Jahren 2014 bis 2017, wie die griine
Linie zeigt, lediglich bei rund 10 Prozent lag, verdeutlicht die ungleichméafigen
Anreizeffekte des Finanzausgleichs. Wahrend die Grenzbelastung der Schliisselzu-
weisungen fiir einen zusétzlichen Euro an Einnahmen bei 90 Prozent liegt, féllt die
Abschopfung der abundanten Gemeinden wesentlich geringer aus. Insgesamt iiber-
lagern die distributiven Ausgleichseffekte die allokativen Effekte, da das System
in Nordrhein-Westfalen aufgrund der Systematik des Zuweisungssystems von ei-
ner hohen Nivellierung im Bereich der finanzschwachen Gemeinden gekennzeichnet
ist 7]

Der Hauptkritikpunkt an der Solidaritédtsumlage liegt allerdings in ihrer Verwen-
dung. Zunéchst konnte fiir die Jahre 2021 bis 2022 nicht ausgeschlossen werden,
dass die Umlage lediglich fiskalische Effekte zugunsten des Landes erzielte, da das

142 Arbeitskreis GFG MIK (2014-2016) [120].

143 RWI (2013), S. 3 [145].

144 Vgl. Thormann (2014), S. 1552 [210].

145 86 7 Abs. 1 GFG 2016, 2 Abs. 4 Stirkungspaktgesetz.
146 Tn Anlehnung an Strotmeier (2009), S. 169 [204].
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Abbildung 5.24.: Ausgleichswirkung der Solidaritdtsumlage in NRW

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung Scherf (2015), S. 21 [156], Eigene Berechnung, Daten:
GFG 2017 und Starkungspaktgesetz.

Aufkommen in diesem Zeitraum vollstdndig in den Landeshaushalt iiberfithrt wer-
den sollte und iiber die weitere Verwendung der 140 Mio. Euro nichts bekannt
war. Dementsprechend wéren in diesen zwei Jahren keine positiven distributiven
Effekte fiir die finanzschwachen Kommunen zu erwarten gewesen.

Auch in den Jahren 2014 bis 2017 (geplant war bis 2020) ist das Aufkommen
nicht in die Finanzausgleichsmasse geflossen, sondern diente allein der Finanzie-
rung des Starkungspaktes Stadtfinanzen. Damit wurden die horizontalen Aus-
gleichseffekte, die erreicht worden wéren, wenn die Abschépfung der abundanten
Gemeinden den finanzschwachen Gemeinden zugute gekommen wére, von vorn-
herein reduziert. Allerdings war ein solcher Ausgleich von Finanzkraftdisparitdten
auch gar nicht Ziel des Gesetzgebers. Vielmehr beabsichtigte das Land Nordrhein-
Westfalen die gezielte Unterstiitzung einiger ausgewéahlter Kommunen, woraus sich
zahlreiche konzeptionelle Probleme ergaben.

Ein erster systematischer Bruch entstand, indem fiir die Kriterien zur Auswahl
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von Umlageschuldner und Begiinstigten unterschiedliche Prinzipien zugrunde ge-
legt wurden. Denn das Umlageaufkommen unterstiitzte nicht diejenigen Kommu-
nen, die ein negatives Verhéltnis von Steuerkraft und Finanzbedarf aufwiesen,
also geméfk Finanzausgleich finanzschwach sind. Stattdessen war der haushalts-
rechtliche Status relevant. Konkret profitierten Kommunen, die nicht iiber genug
Eigenkapital verfiigten, um ihre Verbindlichkeiten zu decken, deren Haushalt also
im Sinne der doppischen Buchfiihrung iiberschuldet war["|

Das Kriterium zur Zahlung der Umlage war dagegen Abundanz, die wie in den

Kapiteln [5.2.1] und [5.1.4] erldutert, auf dem Zusammenwirken der Faktoren Steu-

erkraft, Finanzbedarf, Schliisselmasse und Ausgleichsquote beruht ™|

Die tatséchliche Finanzsituation einer Gemeinde, die sich aus der individuel-
len Entscheidung iiber die Verwendung der zur Verfiigung stehenden Einnahmen
ergibt, kann durchaus von der im Finanzausgleich dargestellten abweichen. Un-
terstiitzt wurden somit nicht finanzschwache Kommunen im Sinne des Finanzaus-
gleichsgesetzes, sondern Kommunen in einer prekidren Haushaltslage, die auf einer
Definition aus dem betrieblichen Rechnungswesen basiert.

Aus dieser Diskrepanz zwischen den Teilnehmern am Umverteilungsprozess er-
schliefst sich ein weiteres Problem, da es durchaus moglich ist, dass finanzwis-
senschaftlicher und haushaltsrechtlicher Status zugleich auftreten. Eine Kommune
kann sowohl abundant als auch im haushaltsrechtlichen Sinne iiberschuldet sein.
Vor diesem Hintergrund ist es zwar positiv zu beurteilen, dass iiberschuldete Kom-
munen von der Umlagepflicht befreit waren, doch gleichméfige Nivellierungseffekte
konnte die Umlage nicht entfalten. Dariiber hinaus erscheint es grundséatzlich wi-
derspriichlich, dass eine abundante Gemeinde an einem Konsolidierungsprogramm
teilnimmt.

Abbildung zeigt die Ausgleichswirkungen der Solidaritdtsumlage im Jahr
2016. Die deutlich erkennbaren Spriinge im Tarifverlauf treten immer dann auf,
wenn eine Kommune zwar relativ finanzstark, aber nicht umlagepflichtig war, weil
sie iiber zu wenig Eigenkapital verfiigte oder die Bedingung der nachhaltigen Ab-
undanz nicht erfiillte.

Weil sich dadurch die nicht umlagepflichtigen Kommunen gegeniiber den Umla-

147 Vigl. Rehm (2008), S. 51 [144].
148 Vgl. Junkernheinrich (2011), S. 248 [78].
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Abbildung 5.25.: Ausgleichseffekte des KFA fiir die abundanten Gemeinden, NRW
2016

Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: MIK Nordrhein-Westfalen (2018) [120].

geschuldnern relativ besser stellten, kam es unweigerlich zu einer Verdnderung der
Finanzkraftreihenfolge. 2016 nehmen fiinf abundante Gemeinden am Starkungs-
pakt teil und waren damit von der Umlagepflicht befreit, wihrend 14 Gemeinden
das Kriterium der dauerhaften Abundanz nicht erfiillten. Insgesamt stellten sich
dadurch 19 abundante Kommunen besser, wiahrend sich fiir 12 Kommunen die
Finanzkraftposition nach Finanzausgleich verschlechterte und damit das Uberni-
vellierungsverbot verletzt wurde["™] Diese hitte verhindert werden kénnen, wenn
zunichst alle abundanten Gemeinden zur Zahlung verpflichtet gewesen wéren, um
das Aufkommen anschliekend in die Finanzausgleichsmasse zu iiberfiithren. Bei
einer entsprechenden Reduktion des Landesanteils und Verwendung der frei wer-

denden Mittel fiir Konsolidierungshilfen wére die zu verteilende Ausgleichsmasse

149 Eine Studie des RWI Essen bemiingelt diese negativen Effekte bereits 2013. Im Rahmen einer
Modellrechnung zeigt das Forschungsinstitut, dass sich durch die Umlage 2014 die relative
Finanzkraftposition von 51 Gemeinden verschlechtere. RWT (2013), S. 8 [145].
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konstant geblieben und die Finanzkraft-Reihenfolge unverandert.

Hinzu kommt, dass eine Teilnahme am Starkungspakt fiir Kommunen mit an-
gespannter Haushaltslage nur die letzte Stufe in einer Reihe von Konsolidierungs-
bemiihungen darstellte. Einige abundante Kommunen waren zwar noch nicht in
einer Uberschuldungssituation, wiesen aber bereits strukturelle Finanzierungsde-
fizite und eine hohe Verschuldung mit Kassenkrediten auf. Fiir diese Kommunen
schien die Versicherungsfunktion des Finanzausgleichs zu versagen. Da sie sich be-
reits in der Haushaltssicherung befanden, schrieb ihnen die Gemeindeordnung vor,
ihren Haushalt zu konsolidieren. Geméaf dem Finanzausgleichsgesetz galten sie je-
doch aufgrund der tiberdurchschnittlichen Finanzkraft als abundant und erhielten
keine Schliisselzuweisungen [°% 2016 trifft diese Situation auf 19 der 99 abundanten
Kommunen zu, von denen sich 17 in der Haushaltssicherung befanden und zwei
einen nicht genehmigten Haushalt fithrten 1]

Auch an dieser Stelle machte sich erneut die Diskrepanz zwischen der haus-
haltsrechtlichen Abbildung der Finanzsituation, die auf ein {iberméfiges Ausga-
benverhalten der Gemeinden zuriickgeht und der Definition einer angemessenen
Finanzausstattung im finanzwissenschaftlichen Sinne bemerkbar. Die Solidaritéts-
umlage verkniipfte zwei Zusténde, die auf unterschiedlichen Bezugsgrofien beruhen
und verursachte dadurch verzerrende Effekte[?

Schlussendlich trug auch die zum Teil nur freiwillige Teilnahme am Starkungs-
pakt dazu bei, dass ein gleichméfiger horizontaler Ausgleich nicht mdoglich war.
2017 nahmen 34 Kommunen verpflichtend und lediglich 27 Kommunen freiwillig
teil, um vom Umlageaufkommen zu profitieren. Die restlichen 301 nicht abundan-
ten und damit im Sinne des Finanzausgleichsgesetzes finanzschwachen Kommunen
blieben unberiticksichtigt. Dieses Prinzip mag zwar der Zielsetzung des Konsolidie-
rungsprogrammes entsprechen, das fiir eine Unterstiitzung eine gewisse Eigenini-
tiative der Gemeinden forderte, folgte jedoch nicht der Intention einer Abundan-

zumlage.

150Vgl. Buettner (2008), S. 195 [27].
151 Vgl. MHKBG (2019), S. 127 {f.[119].
152 Vgl. dazu mit #hnlicher Argumentation Deubel (2013), S. 4 [34].
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5.3.3.4. Zwischenfazit

Wie die bisherigen Ausfiihrungen gezeigt haben, orientiert sich die Konzeption des
Finanzausgleichs meist an einem iibergeordneten Ziel der Landespolitik, dem auch
die Ausgestaltung der Abundanzumlagen angepasst ist. Die Konzeption der Soli-
daritdtsumlage war auf die angespannte Haushaltslage der nordrhein-westfalischen
Kommunen gerichtet und ordnete sich damit diesem Ziel unter. Vor dem Hinter-
grund des fiir diese Kommunen eingerichteten Starkungspaktes erfiillte sie fiir einen
eingeschriankten Teilnehmerkreis eine fiskalische Funktion, da ihr Aufkommen bis
auf die letzten zwei Jahre der Laufzeit der Finanzierung des Konsolidierungspro-
grammes diente. Dieser Umstand sollte jedoch nicht den Eindruck erwecken, dass
Kritik an der Konzeption unangebracht oder sogar obsolet sei. Denn der Bewer-
tungsmafkstab fiir die vorangegangene Analyse war nicht die Erfiillung der von der
Landesregierung intendierten Ziele, sondern die in Kapitel aufgestellten Kri-
terien zur Bewertung von Abundanzumlagen. Vor diesem Hintergrund ergibt sich
unweigerlich ein abweichendes Urteil.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist es die origindre Funktion der Umlage, die
finanzschwachen Kommunen iiber die Beteiligung finanzstarker Kommunen am Fi-
nanzausgleich fiskalisch zu unterstiitzen und damit gleichméfige horizontale Aus-
gleichseffekte zu erzielen. In Nordrhein-Westfalen verband die Solidaritdtsumlage
aufgrund der besonderen Konzeption zwei Sachverhalte, die an unterschiedlichen
Bezugsgrofsen ankniipfen. Die Folgen sind verzerrende Wirkungen auf der kommu-
nalen Ebene, die sich unter anderem in einem Verstof gegen das Ubernivellierungs-
verbot auferten. Allerdings gilt es zu beachten, dass sich trotz der Zweckbindung
des Umlageaufkommens im Vergleich zu einem System ohne Abundanzumlage aus
der Haushaltskonsolidierung der finanzschwachen Gemeinden auch positive Effekte
auf den Finanzausgleich ergeben konnen. Vor diesem Hintergrund wére auch eine
temporéire Ubernivellierung unter Umstédnden hinnehmbar. Allerdings verhinder-
ten die variable Hohe des Umlagesatzes und der befristete Erhebungszeitraum eine
nachhaltige und zuverléssige Lenkungswirkung der Umlage. Zusammenfassend ist

das nordrhein-westfalische Konzept als nicht gelungen zu bewerten.
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5.3.4. Sachsen-Anhalt

2004 erstmalig eingefiihrt, wurde die Regelung zur Erhebung der Finanzkraftumla-
ge in Sachsen-Anhalt mehrfach gedndert. Nachdem das Landesverfassungsgericht
Sachsen-Anhalt die Umlage 2006, 2010 und 2014 fiir verfassungswidrig erklart
hat"™] | gilt die aktuelle Regelung seit 2017 und stellt in mehrfacher Hinsicht einen

Sonderfall unter den Landern dar.

5.3.4.1. Konzeption der Umlage

Anders als in allen anderen Léndern,die eine Finanzausgleichsumlage anwenden,
weist das Finanzausgleichsgesetz in Sachsen-Anhalt eine solche Umlage nicht expli-
zit aus. Stattdessen ist in § 12 Abs. 4 FAG-ST die Rede von ,negativen Schliisselzu-
weisungen”, wahrend in der Gesetzesbegriindung der Begriff , Finanzkraftumlage”
verwendet wird. Umlageschuldner sind die kreisangehorigen Gemeinden, wahrend
das Umlageaufkommen in deren Teilschliisselmasse flieft. Einmalig ist auch das
komplexe Verfahren zur Erhebung der Umlage, das sich aus mehreren Schritten
zusammensetzt und auf den ersten Blick keine eindeutige Aussage zur Umlage-
grundlage und Ausgestaltung des Tarifs zulésst. Stattdessen sieht das Finanaus-
gleichsgesetz ein gemeinsames Verfahren fiir die Erhebung der Finanzkraftumlage
und die Verteilung der Schliisselzuweisungen vor. Im Ergebnis wird fiir jede Ge-
meinde ein Betrag ermittelt, der entweder als Schliisselzuweisung ausgezahlt oder
als Umlage von der Gemeinde abgefiihrt werden muss.

Dazu wird im ersten Schritt im Rahmen einer Hilfsrechnung eine Rechengrofe
RG; gebildet. Diese ergibt sich aus der Summe der Steuerkraftmesszahl und 70
Prozent der Differenz von Bedarfsmesszahl und Steuerkraftmesszahl. Bei abun-

danten Gemeinden entspricht die Rechengrofie der Steuerkraftmesszahl.

SMZ;+0,7(BMZ; — SMZ;) fir SMZ; < BMZ;
RG,; = (5.27)

Anschlieflend wird fiir jede Gemeinde die Summe aus Rechengréfse und Steuer-

kraftmesszahl gebildet, um davon 10 Prozent als fiktive Umlagemasse der Schliis-

153 LVerfG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 13.06.2016, AZ LVG 7/05, Urteil vom 16.02.2010, LVG
9/08, Urteil vom 26.11.2014, LVG 10/13.
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selmasse zuzurechnen. Die Umlagemasse einer Gemeinde U M; betragt:

Aus der neuen, gestiegenen Schliisselmasse ergibt sich iiber den ebenfalls ge-
stiegenen Grundbetrag jeweils eine neue Bedarfsmesszahl (xBM Z;), die sich als
Vielfaches der urspriinglichen Bedarfsmesszahl darstellen lésst. Nach Daten des
Ministeriums fiir Finanzen Sachsen-Anhalt betrdgt = fiir den Kommunalen Fi-
nanzausgleich im Jahr 2019 rund 1,043[™ Mithilfe der neuen Bedarfsmesszahl
wird im zweiten Schritt eine Art vorldufige Schliisselzuweisung (SZW*) mit einem
Ausgleichstarif von 90 Prozent berechnet %]

SZW; =0,9(1,043BM Z; — SMZ;) (5.29)

Liegt diese Schliisselzuweisung iiber dem Anteil an der fiktiven Umlagemasse,
erhilt die Gemeinde eine reale Schliisselzuweisung (SZW;). Ubersteigt die fiktive
Umlagezahlung dagegen die zuvor ermittelte Schliisselzuweisung, muss die Gemein-
de den Betrag, die Finanzkraftumlage UX | als ,negative Schliisselzuweisung” an
das Land abfiihren.

5.3.4.2. Ausgleichswirkung der Umlage

Das ausschlaggebende Kriterium fiir die Umlagepflicht in Sachsen-Anhalt ist nicht
die Abundanz einer Gemeinde. Stattdessen ist die Hohe der Steuerkraft der ein-
zelnen Gemeinde und die aller Gemeinden entscheidend. Die Steuerkraft der Ge-
meinden beeinflusst die Hohe der fiktiven Umlagemasse und damit die Hohe der
neuen Bedarfsmesszahl. Je steuerstirker die Gemeinden sind, desto mehr wird im
Rahmen der Hilfsrechnung in die Umlagemasse iiberfiihrt und erh6ht damit die
fiktive Schliisselmasse, wovon vor allem die relativ steuerschwachen Gemeinden
profitieren. Die Steuerkraftmesszahl der einzelnen Gemeinde entscheidet dariiber,

ob die Gemeinde Zuweisungsempfinger oder Umlageschuldner ist. Unter Beriick-

154 Dieser Wert éndert sich jihrlich. Die Systematik des Finanzausgleichs und der dargestellten
Zusammenhénge bleibt dagegen unverandert.

155 9017 betrug der Ausgleichstarif noch 80 Prozent und wurde im Jahr 2018 auf 90 Prozent
angehoben. § 12 Abs. 4 S. 3 FAG-SH.
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sichtigung von und lasst sich der Tarif fiir Schliisselzuweisung und
Umlage ermitteln.
Zunéachst gilt fiir eine Gemeinde mit SM Z; < BM Z;:

SZW; —0,1[SMZ; +0,7(BMZ; — SMZ)] > 0 — SZW;

5.30
SZW; —0,1[SMZ; +0,7(BMZ; — SMZ;)] >0 — U™ (5.30)

Durch die fiktive Erh6hung der Schliisselmasse und dem damit verbundene An-
stieg des Bedarfs kénnen auch vor Finanzausgleich abundante Gemeinden im zwei-
ten Rechenschritt eine vorldaufige Schliisselzuweisung erhalten.

Wenn deren Hohe die fiktive Umlagezahlung iiberschreitet, kann die Gemeinde
trotz Abundanz im Ergebnis eine Schliisselzweisung erhalten. Es kommt demnach
darauf an, ob die Steuerkraft einer Gemeinde auch die neue Bedarfsmesszahl {iber-
schreitet. Gleichermafen kann auch eine nicht abundante Gemeinde Umlagepflich-
tig werden.Demnach berechnet sich die Hohe der Schliisselzuweisungen oder der

Finanzkraftumlage fiir Gemeinden mit BM Z; < SM Z; < 1,043BM Z; wie folgt:

SZW? —0,1SMZ; < 0 — SZW,

(5.31)
SZWF —0,1SMZ; > 0 — UK

Sobald die Steuerkraft auch die neue Bedarfsmesszahl iibersteigt, die Kommu-
ne sowohl vor Finanzausgleich als auch im Zwischenschritt abundant ist, erhélt

sie keine Zuweisung mehr, sondern zahlt nur noch die Finanzkraftumlage. Fiir
SMZ; > 1,043BM Z; gilt entsprechend:

—0,1SMZ; = Ul'" (5.32)

Abbildung [5.20] illustriert die Ausgleichswirkung des Finanzausgleichs in Form
der blauen Linie, wiahrend die 45 Grad-Linie die Situation vor Finanzausgleich
abbildet. Der Schnittpunkt der beiden Linien liegt noch vor der Abundanzgrenze.
Aus Gleichung lasst sich der Grenzwert fiir die Steuerkraftmesszahl ermitteln,
ab der eine Gemeinde umlagepflichtig wird. 2019 liegt dieser Wert bei rund 93,4
Prozent. Die Umlage ist damit keine Abundanzumlage. Zahlungspflichtig sind nicht



5. Die Abundanzumlage (Finanzausgleichsumlage) 127

150 .
140

130
120
110

100

Finanzkraft nach Finanzausgleich (FK/ BMZ_neu) in v.H.

90
80 g
70
60
50 -~ i
50 60 70 80 90 100 110 120 130 140 150

Steuerkraft vor Finanzausgleich (SM2/ BMZ) in v.H.

Abbildung 5.26.: Ausgleichswirkungen des Finanzausgleichs, Sachsen-Anhalt 2018

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung Scherf (2015), S. 21 [156], Eigene Berechnung, Daten:
§ 12 FAG-ST.

Gemeinden, deren Steuerkraft die Bedarfsmesszahl {ibersteigt, sondern nur die

relativ steuerstarken Gemeinden [T

SMZ; >0,94BM Z; — SZW;

(5.33)
SMZ; >,0,94BM Z; — UI'K

5.3.4.3. Zwischenfazit

Der horizontale Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt ist durch eine starke Aus-
gleichsfunktion gepragt. Entsprechend hoch ist die Nivellierung von Steuerkraft-
unterschieden, auf die das System ausgerichtet ist. Indem die Finanzkraftumlage

bei den kreisangehorigen Gemeinden am Kriterium der Steuerstéirke ansetzt und

156 Vgl. Ministerium der Finanzen Sachsen-Anhalt (2017), S. 43 [172].
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das Umlageautkommen wieder deren Teilschliisselmasse zugefiihrt wird, werden
die distributiven Effekte des Finanzausgleichs gestérkt. In diesem Sinne erfiillt die
Umlage durchaus ihren intendierten Zweck.

Lediglich das relativ komplexe und intransparente Verfahren zur Erhebung der
Umlage stellt einen Mangel dar. Obwohl die Komplextitéit des Verfahrens im Kon-
text der vorangegangenen Verfassungsbeschwerden zu betrachten ist und in diesem
Sinne sicher vor allem auf die Bemiihung zuriickgeht, eine moglichst rechtskonfor-
me Losung herbeizufiihren, ist ein Vergleich zu anderen Finanzausgleichsumlagen
angezeigt.

Die Finanzausgleichsumlage in Rheinland-Pfalz ist ebenfalls dahingehend konzi-
piert, Steuerkraftdisparitaten zu verringern. Das Verfahren, das iiber dem Landes-
durchschnitt liegende Steueraufkommen mit einem mehrstufigen Tarif abzuschop-
fen, ist im Vergleich zur Regelung in Sachsen-Anhalt jedoch deutlich nachvollzieh-
barer gestaltet.

Wird in Sachsen-Anhalt eine Finanzkraftumlage nach rheinland-pfélzischem Vor-
bild angewendet"™], steigt sowohl die Anzahl der umlagepflichtigen Gemeinden zu-
néchst von 28 auf 64, als auch das Aufkommen. Wéhrend die Finanzkraftumlage im
Jahr 2019 ein Aufkommen von rund 30,5 Mio. Euro generiert, betragt das Aufkom-
men der Finanzausgleichsumlage rund 36,2 Mio. Euro. Die Ausgleichswirkung und
Unterstiitzung der relativ steuerschwachen Gemeinden ware damit ebenfalls hoher.
Gleichzeitig kann es zu den in Abschnitt erlauterteten Ungleichbehandlungen kom-
men. Im Rahmen der Schliisselzuweisungen wiirden Gemeinden gleich behandelt,
wahrend sie aufgrund ihrer Steuerkraft unterschiedlich abgeschopft wiirden. Mit
dem einheitlichen Tarif, der Zuweisung und Umlage kombiniert ist dieses Problem
in Sachsen-Anhalt ausgeschlossen.

Auch der Vergleich mit einer Abundanzumlage stellt nicht unmittelbar eine Ver-
besserung dar. Bei einem Ausgleichstarif von 10 Prozent wéren noch 21 Gemein-
den zur Umlagezahlung verpflichtet. Das Aufkommen ldge dementsprechend bei
nur noch 16,5 Mio. Euro. Es zeigt sich, dass die Finanzkraftumlage in Sachsen-
Anhalt mit ihrem gebrochen-linearen Tarif zielgenau konzipiert ist, da weder eine

Abundanz- noch eine reine Steuerkraftumlage annédhernd dhnliche Ausgleichswir-

157 Umlage mit mehrstufigem Tarif in Kombination mit einem Ausgleichstarif von 70 Prozent bei
den Schliisselzuweisungen.
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kungen erzielen kénnen.

5.4. Vergleichende Bewertung

Hauptkritikpunkt an dem Finanzierungsinstrument Abundanzumlage ist vornehm-
lich eine ,zu starke” fiskalische Belastung der Gemeinden. Beriicksichtigt man al-
lerdings, dass ohne eine Abschépfung der Abundanz die finanzstarken Kommunen
vom Finanzausgleich ausgeschlossen sind und im Gegensatz zu finanzschwachen
Kommunen bei einem Zuwachs an Steuerkraft keiner Grenzbelastung unterliegen,
ist diese Betrachtungsweise recht einseitig.

Tatséchlich konnen Abundanzumlagen durchaus dazu beitragen, diesen System-
bruch aufzugreifen und das distributive Ziel des Finanzausgleichs, d.h. die fiskali-
sche Unterstiitzung finanzschwacher Gemeinden zum Abbau von Finanzkraftdispa-
ritdten, zu unterstiitzen. Ausschlaggebend dafiir ist eine zielfiihrende Konzeption.
Die Orientierung am Schliisselzuweisungssystem mit der Umlagegrundlage Abun-
danz ist ein erster Schritt, dem sich der Grofsteil der Lander anpasst.

Die Ausgestaltung des Umlagetarifs sollte vor allem auf den Abbau von un-
systematischen Ausgleichswirkungen ausgelegt sein. Ziel ist es, eine symmetrische
Nivellierung iiber den gesamten Finanzausgleich zu schaffen, was mit einem durch-
gehend linearen oder mit einem nichtlinearen, aber symmetrischen Tarif gelingt.
Zu diesem Schritt konnte sich allerdings bisher kein Land durchringen. Stattdessen
wahlen alle Lander einen Umlagesatz, der unter der Ausgleichsquote des Schliissel-
zuweisungssystems liegt. Sie gewéhren damit den abundanten Kommunen implizit
hohere allokative Anreize, sich weiter um die gemeindeeigenen Steuerquellen zu
bemiihen. Dadurch werden allerdings die Moglichkeiten fiir einen symmetrischen
Ausgleich bereits eingeschréankt.

Weitere Hindernisse liegen zumeist in der Begrenzung des Schuldnerkreises auf
die kreisangehorigen Gemeinden und vor allem in der Verwendung des Umlage-
aufkommens. Mit dem Ziel, die Landkreise fiir eine Reduktion der Kreisumla-
gegrundlagen zu entschédigen, fithren fiinf Lénder zumindest einen Teil an die
Gemeindeverbénde ab. Dies begrenzt nicht nur die Ausgleichswirkung der Umla-
ge, die sich nur bei einer Weiterleitung in die Schliisselmasse vollstdandig entfalten

kann, sondern kann dariiber hinaus auch zu unerwiinschten Umverteilungswirkun-
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gen innerhalb des betroffenen Landkreises fithren, die im folgenden Kapitel zur
Kreisumlage noch genauer erldutert werden.

Insgesamt weisen die Umlagen in allen Léndern konzeptionelle Schwéchen auf,
wobei die Umsetzungen in Hessen und Niedersachsen dem Konzept aus Abschnitt
am nichsten kommen. Dies gilt auch fiir die Umlage in Rheinland-Pfalz. Ahn-
lich wie die Umlage in Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen kann man
die Konzepte allerdings nur bedingt mit denen der anderen Flachenlander verglei-
chen. Die rheinland-pfélzische Umlage weicht zwar mit der Bemessungsgrundla-
ge der den Landesdurchschnitt iiberschiefsenden Steuerkraft vom Zielkonzept ab,
allerdings ist diese Ausgestaltung an die Finanzlage der Kommunen angepasst.
Zusammen mit dem progressiven Umlagetarif und der vollstindigen Uberfiihrung
des Aufkommens in die Finanzausgleichsmasse kann die Umlage distributive Aus-
gleichseffekte entfalten, ohne gegen das Verbot der Ubernivellierung zu verstofen.
Ahnlich verhilt es sich mit der Finanzkraftumlage in Sachsen-Anhalt, die auf die
Abschopfung von relativ steuerstarken Gemeinden ausgerichtet ist und sich damit
konsequent in den kommunalen Finanzausgleich des Landes einordnet.

Eine andere Situation zeigt sich im Nachbarland Baden-Wiirttemberg. Dort ist
die Umlage ebenfalls auf die Finanzsituation der Kommunen hin konzipiert. Im
Gegensatz zu Rheinland-Pfalz sind diese im Durchschnitt relativ steuerstark und
die Steuerkraftunterschiede recht hoch. Um die Streuung zu reduzieren, ist die
fiskalische Funktion der Umlage sehr ausgepréigt. Alle Gemeinden und Gemeinde-
verbiande sind zur Umlagezahlung verpflichtet. Damit gelingt zwar der angestreb-
te Abbau der Finanzkraftunterschiede, doch zu dem Preis eine relativ kréftigen
Abschépfung der Kommunen und eines intransparenten und unnétig komplexen
Systems.

Die Solidaritdatsumlage in Nordrhein-Westfalen dient, wie der Titel vermuten
lasst, zwar der Unterstiitzung von Kommunen, jedoch nicht der laut Finanzaus-
gleichsgesetz finanzschwachen. Zielgruppe sind vielmehr besonders hoch verschul-
dete Kommunen. Durch die vollstandige Verwendung des Aufkommens zur Finan-
zierung eines Konsolidierungsprogrammes erfiillt die Umlage durchaus den inten-
dierten landespolitischen Zweck. Die Funktion eines méglichst symmetrischen Ab-
baus von Finanzkraftunterschieden wird dagegen nicht erfiillt. Stattdessen kommt

es aufgrund der Umlagegrundlage (dauerhafte Abundanz) und der Ausnahmere-
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gelungen teilweise zur Ubernivellierung. Das entspricht, dhnlich wie die baden-
wiirttembergische Regelung, nicht dem Konzept einer Abundanzumlage im eigent-
lichen Sinne.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die Umlagen zumeist dem von der
jeweiligen Landesregierung gewiinschten Zweck nachkommen. Allerdings konnen
die Abundanzumlagen in den neuen Landern vor allem aufgrund des geringen
Aufkommens nur geringfiigige distributive Effekte entfalten. Gerade in einem steu-
erstarken Land wie Hessen ist dagegen mit einer positiven Wirkung zu rechnen, vor
allem in Verbindung mit der Uberfithrung des Aufkommens in die Teilschliisselmas-
sen. Insgesamt sind die Regelungen in Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt
und Niedersachsen aus finanzwissenschaftlicher Sicht als relativ gelungen zu beur-
teilen. Dagegen konnen die Umlagen in Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen

und Thiiringen aufgrund ihrer konzeptionellen Méangel nicht iiberzeugen.



6. Die Kreisumlage

Neben der Gewerbesteuerumlage, die bundesrechtlich geregelt ist, ist die Kreisum-
lage die einzige Landesumlage, die in allen 13 Fliachenldndern erhoben wird. Sie
dient der aufgabengerechten Verteilung der Einnahmen zwischen Kreis und krei-
sangehorigen Gemeinden und ist ein sténdiger Streitpunkt zwischen den beiden
Gebietskorperschaftsgruppen. Wiahrend sich die Gemeinden zu stark belastet fiih-
len, beklagen Landkreise vor allem ihre beschrankten Einnahmeautonomie bei ei-
nem gleichzeitig stdndig wachsendem Aufgaben- und Ausgabenspektrum. Vor dem
Hintergrund dieses Konflikts beschéftigt sich das folgende Kapitel mit der grund-
legenden Systematik der Kreisumlage als Finanzierungsintrument der Landkreise
und analysiert dessen Ausgleichs- und Wechselwirkung im kommunalen Finanz-
ausgleich.

Der erste Teil des Kapitels bildet die Einfiihrung fiir die anschliefsende Analy-
se des kreisinternen Finanzausgleichs. Dazu erfolgt zunéchst ein Uberblick iiber
die Finanzsituation der Landkreise als Gemeindeverband. Aufbauend auf ihrer
Aufgabenstruktur und den sich daraus ergebenden Ausgaben werden im néchs-
ten Abschnitt Ziele und Konzeption der Kreisumlage als Finanzierungsinstrument
vorgestellt. Neben dem Konzept spielen vor allem die Einbettung der Umlage in
den kommunalen Finanzausgleich und die Wirkungszusammenhénge mit anderen
Finanzierungsinstrumenten wie Schliisselzuweisungen und Abundanzumlagen eine
Rolle.

Da sich in den einzelnen Flachenldndern durchaus unterschiedliche Ausprégun-
gen bei der Ausgestaltung von Umlagegrundlagen, Umlagesatz und Behandlung im
Finanzausgleich finden, folgt der theoretischen Abhandlung jeweils eine Analyse
der praktischen Umsetzung in den Landern.

Der Exkurs in Abschnitt beschéftigt sich mit dem Konstrukt der Verbands-

gemeindeumlage. Als Gemeindeverband unterhalb der Kreisebene ist die Umlage
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analog zur Kreisumlage konzipiert. Die Ausgleichs- und Wechselwirkungen dieses
zusétzlichen Finanzstroms im Gesamtkonzept des kommunalen Finanzausgleichs
bediirfen allerdings einer separaten Betrachtung, die auch die Umsetzung und un-
terschiedlichen Ausprdgungen in den einzelnen Léndern miteinbezieht.

Der letzte Teil beschéftigt sich mit dem grofsten Ausgabeposten der Land-
kreise, den Sozialausgaben. Begonnen mit Arbeitsmarktreform haben diese in der
Fliichtlingskrise seit 2015 erheblich zugenommen. Trotz der Transferzahlungen des
Bundes scheinen die Landkreise zunehmend mit Aufgabenerfiillung finanziell tiber-
fordert. Als einziges flexibles Einnahmeinstrument hat sich die Kreisumlage dieser
Entwicklung angepasst und ist in den letzten Jahren stetig angestiegen. Nach ei-
nem Uberblick iiber die Entwicklung und die Zusammensetzung der Sozialausga-
ben folgt daher eine Erértung, welche Alternativen den Landkreisen zur Verfiigung

stehen, um der zunehmenden Belastung zu begegnen.

6.1. Die Landkreise

6.1.1. Struktur und Aufgaben der Landkreise

Rechtlich sind Landkreise zugleich Gebietskorperschaft und Gemeindeverband. Im
foderalen Verwaltungsaufbau nehmen sie den Posten als untere staatliche Verwal-
tungsbehorde einl] Wie den Gemeinden steht ihnen gemif Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG
auch das Recht auf Selbstverwaltung zu, um ,alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft [...] in eigener Verantwortung zu regeln“. Eine allgemeine Abgren-
zung zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben ist nicht moglich. Schon innerhalb
der einzelnen Lénder divergiert die Leistungsfahigkeit und damit die Aufgaben-
iibernahme der einzelnen Gemeinden zwischen den Landkreisen sehr stark, so dass
sich daraus kaum ein allgemeines Prinzip ableiten lésst.

Grundsétzlich gilt das Subsidiaritdtsprinzip, das jede Aufgabe zunéchst der
Gemeindeebene zuordnet. In den jeweiligen Landes- und Kreisverfassungen der
Lander werden den Kreisen dann Aufgaben per Gesetz zugewiesen, wobei Krei-

se Angelegenheiten der iiberortlichen Gemeinschaft und Gemeinden Aufgaben der

! Eine Ausnahme von dieser Regelung sind die Linder Niedersachsen, Sachsen und Sachsen-
Anhalt. Vgl. Henneke (2012), S. 78 [61].
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ortlichen Gemeinschaft erfiillen sollen’] Aufgaben der iiberortlichen Gemeinschaft
lassen sich in {ibergemeindliche, ergdnzende und ausgleichende Aufgaben unter-
scheiden.

Zu den iibergemeindlichen Aufgaben zédhlen zunéchst Bau und Unterhaltung
von Kreisstrafen, Landschaftsplanung oder Naturschutz. Bei diesen Aufgaben der
allgemeinen Daseinsvorsorge tiberschreitet der Wirkungs- und Nutzerkreis der Auf-
gaben den einer einzelnen Gemeinde | Die erginzenden Aufgaben betreffen Aufga-
benbereiche, die einzelne Gemeinden nicht selbststandig erfiillen kénnen. Gerade
kulturelle Einrichtungen wie Theater, Museen und Musikschulen, Alten- und Ju-
gendheime und Versorgungsunternehmen sind erst ab einer bestimmten Nutzerzahl
in der Lage, wirtschaftlich zu arbeiten. Vor allem kleine Gemeinden sind jedoch
nicht leistungsfihig genug, diese 6ffentlichen Leistungen effizient anzubieten [T Hin-
ter dieser Zuteilung stehen die in Kapitel [2.T]dargelegten Argumente zu raumlichen
Spillover-Effekten und economies of scale, die fiir eine zentrale Bereitstellung eines
offentlichen Gutes sprechen.

Im Rahmen der ausgleichenden Aufgaben iibernehmen die Landkreise eine Aus-
gleichsfunktion, indem sie finanzschwache Gemeinden dabei unterstiitzen, ein zu-
mindest dhnliches Angebot an 6ffentlichen Leistungen wie in den anderen kreis-
angehorigen Gemeinden anzubieten. Diese Form der Aufgaben ist allerdings nicht
in allen Landkreisordnungen vorgesehen. Ubergeordnetes Ziel ist es dabei, eine ge-
wisse Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse nach Art. 72 Abs. 2 GG zu sichern [’

Zu diesen sogenannten kreisintegralen Aufgaben kommen noch die Existenzauf-
gaben, die sich aus dem Bestand und der Funktion des Landkreises ergeben, wie
zum Beispiel Organisation, Personal- und Vermogensverwaltung. Ein weiterer Auf-
gabentyp sind die Aufgaben, die Kreise als untere Verwaltungsbehorde des Landes
erfiillen. Dazu gehoren die Kommunalaufsicht oder die Tatigkeit der Kreispolizei-
behordelf]

Die meisten iibergemeindlichen Aufgaben werden den Kreisen per Gesetz zuge-

teilt. Wahrend Sozial- und Jugendhilfe sowie Bauaufsicht zu den pflichtigen Selbst-

2 Vgl. Von der Heide (1998), S. 126 £.[223], Rehm (2010), S. 83 [143].

3 Vgl. Scherf (2011), S. 507 [154], Zimmermann (2009), S. 88 [241].

4 Vgl. Rehm (2010), S. 84 f.]143], Wagener (1982), S. 5 [224].

® Vgl. Zimmermann (2009), S. 88 [241], Henneke (2000), S. 388 f.[60].
6 Vgl. Von der Heide (1998), S. 129, Junkernheinrich (2011), S. 27 [77].



6. Die Kreisumlage 135

Tabelle 6.1.: Ausgaben der Landkreise 2015-2018
2015 2016 2017 2018

in Mrd. Euro
Personal 10,8 11,2 11,8 12,3
Sachaufwand 10,0 10,9 10,8 10,9
Soziale Leistungen 24,2 272 273 26,5
Zinsen 0,5 0,5 0,5 0,4
Investitionen 2,6 2,5 2,3 3,5
sonst. Ausgaben 159 17,1 18,1 19,0
Insgesamt 64,1 69,3 708 727

Quelle: Eigene Zusammenstellung und Berechnung. Daten: Destatis[I88], Landkreistag (2019),
S. 509 ff.[236].

verwaltungsaufgaben zahlen, sind Weiterbildung, Kultureinrichtungen, Sportstét-
ten und auch Alten- und Jugendheime den freiwilligen Aufgaben zuzuordnen[| Wie
eingangs erwahnt, lasst sich die Aufgabenaufteilung nicht vereinheitlichen. Zum
einen unterscheidet sich die Leistungsfihigkeit der kreisangehorigen Gemeinden,
zum anderen entscheidet auch individuelle Abstimmungen zwischen dem Kreis und

seinen kreisangehdrigen Gemeinden iiber die Aufgabenteilung.

6.1.2. Ausgaben und Einnahmen der Landkreise

Mit der Entwicklung der offentlichen Aufgaben von einer reinen Verwaltungstéa-
tigkeit hin zur Daseinsvorsorge sind auch die Aufgaben der Landkreise immer
zahlreicher geworden. Dementsprechend sind auch die Ausgaben der Landkreise
in den letzten Jahren kontinuierlich gestiegen.ﬂ Tabelle zeigt die Entwicklung
von 2015 bis 2018.

Insgesamt liegen die Ausgaben der deutschen Landkreise 2018 bei rund 72,7 Mrd.
Euro. Den grofsten Anteil an den Ausgaben der Landkreise nehmen seit Jahren die
Sozialausgaben ein. Nach einem Hochstand im Jahr 2016 mit 39,2 Prozent ist diese
Quote 2018 leicht auf 36,5 Prozent gesunken )| Den zweitwichtigsten Posten bilden

T Vgl. Oster (2010), S. 264 [136].
8 Vgl. Henneke (2012), S. 501 [61].
9 Eine umfassende Analyse zu den Sozialausgaben der Kreise findet sich in Abschnitt [6.7
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die Ausgaben fiir Personal und laufenden Sachaufwand, die 2018 zusammen bei
rund 23 Mrd. Euro liegen.

Wie die Gemeinden profitieren die Landkreise ebenfalls vom historisch niedrigen
Zinsniveau, sodass dieser Ausgabenposten in einem Zeitraum von sieben Jahren
seit 2011 um gut 45 Prozent gesunken ist. Die Zinsbelastung liegt 2018 bei lediglich
0,4 Mrd. Euro und soll 2019 weiter zuriickgehen, was einem Anteil von 0,6 Pro-
zent an den Gesamtausgaben entspricht. Dagegen hat die Investitionstatigkeit der
Landkreise erneut zugenommen. Urséchlich sind vor allem Bundes- und Lander-
programme zur Stirkung der Investitionstitigkeit "] Der mit 19 Mrd. Euro relativ
grofe Posten ,sonstige Ausgaben” umfasst auch die Zahlungen an den o6ffentlichen
Bereich. Dazu gehoren die Umlagezahlungen an hohere Kommunalverbénde und
Zweckverbénde, die zumeist Aufgaben der allgemeinen Daseinsvorsorge iibernom-
men haben.

Die bundesweiten Einnahmen der Landkreise liegen 2018 bei 75,2 Mrd. Euro und
sind seit 2015 dank der positiven Konjunkturentwicklung und erhéhter Bundeszu-
weisungen weiter angestiegen. Insgesamt konnen die Landkreise einen positiven
Finanzierungssaldo erreichen. Der Anstieg der Steuereinnahmen wirkt sich nicht
direkt positiv auf die Landkreise aus, denn anders als die Gemeinden kénnen die
Landkreise ihre Ausgaben nicht zum Grofteil aus ihren origindren Einnahmen
decken[T]

Wie Tabelle zeigt ist der Anteil der Steuern an den Gesamteinnahmen ver-
nachléssigbar. Dies lésst sich darauf zuriickfiihren, dass den Landkreisen im origi-
naren Finanzausgleich fast keine eigenen Steuereinnahmen zugeordnet werden. Nur
sechs der dreizehn Flachenldnder beteiligen die Landkreise iiber den fakultativen
Steuerverbund an den Einnahmen aus der Grunderwerbsteuer 2] Dariiber hinaus
erheben einige Landkreise eine Jagdsteuer, die allerdings kein nennenswertes Auf-

kommen generieren kann. Auch die Einnahmen aus Gebiihren und Entgelten sowie

10 Siehe dazu auch KInvFG vom 24.6.2015.

1 Vgl. Giinther (1980), S. 25 [51].

12 BW (§ 11 Abs. 2 BW FAG: 38,85 Prozent), BY (Art. 8 Abs 2, 3: Aufteilung des Aufkommens
innerhalb des LK: 4/7 an Landkreis, 3/7 an Gemeinden), NI (§ 1 Abs. 2 : 33 Prozent fiir
Teilschliisselmasse von Gem+LK), NRW (§ 2 Abs. 1 Satz 2: 4/7 des Aufkommens x Verbun-
dquote in FAG-Masse), RP (§ 5 Abs. 1 Satz 2e: 70 Prozent x Verbundquote in FAG-Masse:
fakultativer Steuerverbund), SH (§ 3 Abs. 2 Satz 1 Aufkommen geht zu 100 Prozent in Ver-
bundgrundlagen ein.Der Verbundsatz liegt bei 17,83 Prozent.)
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Tabelle 6.2.: Einnahmen der Landkreise 2015-2017
2015 2016 2017 2018

in Mrd. Euro
Steuern 0,0 0,0 -00 -0,0*
Finanzzuweisungen 55,9 62,6 63,3 66,9
Kreisumlage 26,1 276 286 299

laufende Zuweisungen 28,6 83,5 33,2 85,6

Investitionszuweisungen 1,3 1,6 1,5 1,4

Gebiihren 34 36 37 37
Sonstige Einnahmen 44 49 5,4 3,7
Insgesamt 63,7 71,0 723 752

Quelle: Eigene Zusammenstellung und Berechnung, Daten: Destatis[I88], Landkreistag (2019),
S. 509 ff.[236].

* Aufgrund einer Umgestaltung der Einheitslastenabrechnung sind die Landkreise in NRW zu
Steuerriickzahlungen verpflichtet worden, so dass sich fiir 2017 insgesamt ein negativer Werte

bei den Steuereinnahmen der Landkreise ergibt. Destatis (2018), S. 32 [I91].

die sonstigen Einnahmen konnen 2018 mit einem Aufkommen von jeweils 3,7 Mrd.
Euro nicht wesentlich zur Finanzierung der Kreisausgaben beitragen.

Stattdessen finanzieren sich die Kreise zu rund 89 Prozent iiber Zuweisungen.
Hinter diesem erheblichen Anteil steht zum einen die positive Entwicklung der
Steuereinnahmen von Landern und Gemeinden, die indirekt auf die Einnahmen
der Landkreise wirkt. Zum anderen haben Bund und Lander im Rahmen der ge-
stiegenen Ausgaben fiir Fliichtlinge ihre Kompensationszahlungen erhoht. Rund
die Hélfte der 66,9 Mrd. Euro sind Zuweisungen der Lénder fiir Aufgaben des
iibertragenen Wirkungskreises oder aus dem kommunalen Finanzausgleichﬂ

Im Gegensatz zu den Gemeinden kommt dem kommunalen Finanzausgleich fiir
die Landkreise eine deutlich grofiere fiskalische Bedeutung zu. Denn ohne die
Zuweisungen wére es den Kreisen nicht moglich, den ihnen zum Grofsteil per
Bundes- oder Landgesetz zugewiesenen Aufgaben nachzukommen. Der Finanz-

ausgleich stellt ihnen daher geméf dem Konnexitatsprinzip die entsprechenden

13 Vgl. Deutscher Bundestag (2016), S. 1 f. Drucksache 18/9980 vom 17.10.2016, Drucksache
18/10264.
Eine detaillierte Erliuterung folgt in Abschnitt
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Einnahmen zur Verfiigung["] Zusitzlich zur Unterstiitzung der Kreisfinanzen soll
der Finanzausgleich aber auch zum Abbau von Finanzkraftunterschieden zwischen
den Landkreisen dienen und damit eine distributive Funktion erfiillen "] Dazu hat
die Mehrzahl der Lander bei der Verteilung der Schliisselzuweisungen eine eigene
Teilschliisselmasse Vorgesehen.m Je nachdem, welches Modell zur Verteilung der
Schliisselmasse in den Landern Anwendung findet, handelt es sich dabei entwe-
der um eine Teilschliisselmasse fiir Landkreise (Drei-Séulen-Modell) oder um eine
Teilschliisselmasse fiir Landkreisaufgaben (Zwei-Ebenen-Modell)[]

Die Ermittlung der Schliisselzuweisungen folgt bei den Kreisen grundséatzlich
dem gleichen Muster wie bei den Gemeinden und entspricht einer Gegeniiberstel-
lung von Finanzkraft und Finanzbedarf. Anstelle der Steuerkraftmesszahl tritt
hier die sogenannte Umlagekraftmesszahl (UM Z;) als Produkt aus Umlagegrund-
lagen UG; und Umlagesatz b[™¥| Die Umlagegrundlage entspricht der Finanzkraft
der kreisangehdrigen Gemeinden als Summe aus Schliisselzuweisungen und Steu-
erkraft.

UMZ; =b-UG, fir UG; = > (SMZ; + SZW;) (6.1)
i=1

In sieben der dreizehn Flachenldnder entspricht der Umlagesatz dem gewich-

teten Landesdurchschnitt der Kreisumlagesiatze aus dem vorangegangenen oder

zweitvorangegangenen Jahr. Dagegen haben sich fiinf Lander dazu entschieden,

einen konkreten Prozentsatz gesetzlich festzulegen. Wie auch bei der Ermittlung

der Steuerkraft der Kommunen, wird durch die Nivellierung der Kreisumlagesétze

der horizontale Finanzausgleich unabhéngig von der Umlagesatzpolitik der Land-
kreise []

Ubersteigt der rechnerische Finanzbedarf (BM Z;) eines Landkreises die Umla-

gekraftmesszahl, wird die Differenz, wie Gleichung darstellt, in der Regel nach

14 Vgl. Leidinger (1985), S. 343 [99].

15 Vgl. Wolff (1990), S. 50 [238].

16 Eine Ausnahme bildet Rheinland-Pfalz, das als einziges Land seine Schliisselmasse nach dem
Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip verteilt und die Umlagekraftmesszahl nicht explizit aus-
weist.

17 Vgl. Lenk (2013), S. 51ff.[101].

18 Vgl. Schweisfurth, et al. (2015), S. 553 [170].

19 Vgl. Thone, et al. (2015), S. 15 [209)].
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Mafsgabe der Ausgleichsquote (a) mit Zuweisungen aufgefiﬂltF_UI
SZW,=a(BMZ; —UMZ;) fir UMZ; < BM Z; (6.2)

Die Schliisselzuweisungen sollen auch dazu beitragen, dass sich die Landkreise
nicht ausschlieflich {iber die Zuweisungen der Gemeinden mittels der Kreisumlage
finanzieren miissen. Der Anteil der Kreisumlage liegt 2015 bei 26,0 Mrd. Euro
und damit 41,7 Prozent der Gesamteinnahmen. Mit dieser Umlage, die einmal als
eine Art Restfinanzierungsmittel konzipiert war und heute eines der wichtigsten
Finanzierungsinstrumente der Kreise darstellt, beschéftigt sich die Analyse in den
folgenden Kapiteln 7]

6.2. Ziele und Konzeption der Kreisumlage

Eine isolierte Betrachtung der einzelnen Umlagekomponenten lédsst nur bedingt
Riickschliisse auf die in den einzelnen Landern geltenden Umlagen zu. Im folgen-
den Abschnitt werden daher zunéchst die unterschiedlichen Ausprdgungen von
Umlagegrundlagen und Umlagesatz betrachtet, um anschliefend das sich daraus
ergebende jeweilige Gesamtkonzept zu beurteilen.

Laut den in den Landkreisordnungen oder Finanzausgleichsgesetzen der Lander
konstituierten Grundsitzen der Einnahmenbeschaffung ist die Kreisumlage nur ein
nachgeordnetes Finanzierungsinstrument. Zunéchst sind die Bedarfe mit Entgelten
und Gebiihren zu decken. Dann folgen die Steuereinnahmen und erst wenn diese
nicht ausreichen, kénnen die nétigen Einnahmen mit der Erhebung einer Krei-
sumlage generiert werden”?] Doch tatsiichlich stellt die Kreisumlage die wichtigste
Einnahmequelle der Landkreise dar, da sie diese im Gegensatz zu den laufenden
Zuweisungen, die rund die Halfte der Kreiseinnahmen ausmachen, selbst beeinflus-
sen konnen. Indem die Einnahmen aus der Umlage es den Kreisen ermdglichen,

ihre Aufgaben zu erfiillen, iibernimmt die Kreisumlage zunéchst eine fiskalische

20 Vgl. Buettner (2008), S. 166 f.[27].
Eine Ausnahme bildet Nordrhein-Westfalen. Dort wird die Differenz zwischen Umlagekraft-
messzahl und Bedarfsmesszahl geméf § 10 GFG 2016 vollstindig aufgefiillt.

21 Vgl. Henneke (2012), S. 503 [61], Giinther (1980), S. 33 [51].

22 Vgl. Giinther (1980), S. 34 [51].
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Funktion 7]

Dariiber hinaus erfiillt die Umlage auch eine distributive Funktion. Allerdings
nicht im Sinne eines Ausgleichs von Finanzkraftunterschieden zwischen den Land-
kreisen, sondern als vertikales Verteilungsinstrument der Einnahmen im kreisange-
horigen Raum. In seiner Funktion als Gemeindeverband iibernimmt der Landkreis
Aufgaben der Gemeinden. Die Erhebung der Kreisumlage orientiert sich damit
tendenziell am Aquivalenzprinzip, soweit die kreisangehérigen Gemeinden fiir die
in Anspruch genommenen Leistungen zur Finanzierung herangezogen werden ]
Ziel ist eine aufgabengerechte Verteilung der im Kreis zur Verfiigung stehenden
Mittel zwischen Gemeinden und Landkreis Pl

6.2.1. Umlagegrundlagen

Die Ermittlung des Umlageaufkommens erfolgt analog zur Berechnung der Ab-
undanzumlage in Kapitel [5f anhand der Multiplikation von Umlagegrundlagen
UGK und Umlagesatz u in Gleichung [6.3}

Uf =u® - UGF (6.3)
Die Umlagegrundlagen setzen sich dabei in allen Linder nach dem gleichen
Grundprinzip, der Summe aus der Steuerkraftmesszahl (SM Z;), und dem Anteil g
der kreisangehorigen Gemeinden an den Finanzzuweisungen (SZW;), zusammen.
Wie Gleichung veranschaulicht, greifen die Kreise damit auf die Finanzkraft
ihrer Gemeinden zu X
UG =SMZ;+qg-SZW (6.4)
Dabei gilt, dass die Schliisselzuweisung sich aus dem Anteil der Gemeinden (g)

und dem Anteil der Landkreise (1) zusammensetzt:

SZW =g SZW +1SZW mit 1 =g +1 (6.5)

Tabelle fasst die in den Landern geltenden unterschiedlichen Auspragungen

dieses allgemeinen Konzepts zusammen.

23 Vgl. Meyer (1998), S. 473 £.[110].

24 Vgl. Junkernheinrich (2011), S. 32 £.J77].
25 Vgl. Scherf (1998), S. 27 f.|[148].

26 Vgl. Scherf (2011), S. 508 [154].
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Tabelle 6.3.: Umlagegrundlagen der Kreisumlage in den Landern, Stand 2018

BB BW BY HE MV NI NW RP SH SL SN ST TH

SMZ X X X x* X X X X X X X X X
SZWE

-Vollanrechnung X X x* X X X X X X X
-Teilanrechnung** 80 90 85

Quelle: Eigene Darstellung, Finanzausgleichsgesetze der Lander.

* Fiir kreisangehorige Gemeinden in Hessen mit mehr als 50.000 Einwohnern, den sogenannten
onderstatusstddten werden lediglich 56,5 Prozent der Umlagegrundlagen angesetzt. § 50
Abs. 2 HFAG

** in v.H.

Wihrend in den meisten der 13 Flachenlénder beide Grofsen vollstandig ange-
rechnet werden, geht in Bayern und in Niedersachsen mit jeweils 80 Prozent und
90 Prozent nur ein Teilbetrag der gemeindlichen Schliisselzuweisungen in die Be-
rechnung mit ein. Das Saarland unterscheidet zwischen den verschiedenen Schliis-
selzuweisungen. Wihrend die steuerkraftabhéngigen Schliisselzuweisungen A voll
wirksam sind, gehen die finanzkraftabhiangigen Schliisselzuweisungen B und die
nach Einwohnerzahl verteilten Schliisselzuweisungen C nur mit 85 Prozent in die
Umlagegrundlagen einm

Hinter diesem Vorgehen steht oft die Intention des Gesetzgebers, die finanz-
schwicheren Gemeinden zu entlasten. Da diese Gemeinden relativ mehr Zuweisun-
gen beziehen als finanzstarke Gemeinden, verbleibt ihnen durch die Teilanrechnung
ein hoherer Anteil an den eigenen Einnahmen. Dagegen werden die finanzstarken
Gemeinden relativ stérker belastet, da ihnen nur geringe oder gar keine Zuweisun-
gen zustehen.@

Eine weitere Ausnahme bildet das Land Hessen. Dort werden die Umlagegrund-
lagen nicht generell reduziert, sondern nur fiir bestimmte kreisangehorige Gemein-
den, die sogenannten Sonderstatusstadte. Diese ibernehmen Aufgaben, die ansons-

ten der Landkreis fiir die kreisangehorigen Gemeinden erledigt Werdenm Daher

2TArt. 18 Abs. 3 BayFAG, § 15 Abs. 2 Satz 1 NFAG, anders bei Samtgemeinden § 15 Abs. 2
Satz 2, §§ 18 Abs. 2, 8, 9, 10 KFAG.

28 Vegl. Giinther (1985), S. 376 [52].

29 Vgl. Mandler (2014), S. 42 [108].
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werden dort geméfs § 50 Abs. 2 HFAG lediglich 56,5 Prozent der Steuerkraft und
Schliisselzuweisungen in die Umlagegrundlagen einbezogen.

Auch hinsichtlich des Bemessungszeitraums der Umlagegrundlagen finden sich
in den Landern unterschiedliche Regelungen. Wahrend die Steuerkraft sich in der
Regel meist auf das vorangegangene oder das zweitvorangegangene Jahr bezieht,
werden in der Mehrzahl der Lander fiir die Berechnung der Kreisumlage die aktu-
ellen Schliisselzuweisungen der Gemeinden verwendet. Neben dem rein praktischen
Grund der Datenverfiigbarkeit soll damit die Konjunkturreagibilitdat der Umlage-
grundlagen reduziert werden, da sich Verdnderungen im Steueraufkommen somit
nicht mehr unmittelbar niederschlagen. Tatsdchlich wird die Konjunkturreagibili-
tat der Umlagegrundlagen allerdings nur zeitlich verschoben. Dagegen versuchen
Baden-Wiirttemberg, Bayern, Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen den glei-
chen Effekt zu erzielen, indem sie den Bemessungszeitraum der Zuweisungen an
den der Steuerkraft angepasst haben [’

6.2.2. Umlagesatz

Der Umlagesatz ist das flexible Gestaltungselement der Kreisumlage. Mit ihm kon-
nen Landkreise auf jede Verdnderung der fiir sie als gegeben zu betrachtenden Um-
lagegrundlagen reagieren und damit das gewiinschte Umlageaufkommen erzielen.
Allerdings ist diese Flexibilitat nur begrenzt nutzbar. Denn auch wenn zurzeit kein
Land eine Obergrenze konstituiert, ist die Anpassungsfahigkeit der Gemeinden im-
mer durch deren eigene fiskalische Leistungsfihigkeit begrenzt Y] Der Umlagesatz
wird jahrlich vom Kreistag anhand der Aufgabenteilung zwischen Landkreis und

Gemeinden bestimmt. Je nach geltender Verwaltungsstruktur sind zumeist alle

30 Vgl. Cordes (2012), S. 21 [29], Thiiringer Landtag (2010), Drucksache 5/479, S. 21 vom
16.02.2010.

In Baden-Wiirttemberg werden die Schliisselzuweisungen des zweitvorangegangenen Jahres
genutzt, in Bayern und Mecklenburg-Vorpommern die des vergangenen Jahres und Thiiringen
greift auf den Durchschnitt der letzten drei Jahre zuriick. § 38 Abs. 1 Satz 1 FAG-BW, Art.
18 Abs. 3 Satz 2 BayFAG, § 23 Abs. 2 FAG M-V, § 25 Abs. 4 ThirFAG.

Vgl. mit dhnlicher Argumentation zur Gewerbesteuerumlage Oster (2006), S. 13 [I35], Jun-
kernheinrich (2011), S. 33 [77] .

Eine Ausnahme bildete bis 2015 Hessen, dessen VGH aus Griinden der ,,gemeinfreundlichen
Verhaltens und der Verhéltnisméfigkeit einen maximalen Umlagesatz von 58 Prozent als
Summe aus Kreis- und Schulumlage vorsah. Vgl. Urteil Az. 8 A 816/12 Hessischer VGH vom
14.02.2013.

31
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kreisangehorigen Gemeinden zur Umlagezahlung verpflichtet 2| In der Regel gilt
in den meisten Landern fiir alle Gemeinden im Landkreis der gleiche Umlagesatz,
wobei zwischen den Landkreisen eines Landes zum Teil starke Abweichungen auf-
treten.

Wie Tabelle zeigt, hat der Grofsteil der Lander in seinen Finanzverfassungen

einen einheitlichen Umlagesatz je Landkreis festgelegt.

Tabelle 6.4.: Systematisierung der Kreisumlageséitze in den Léndern, Stand 2018

BB BW BY HE MV NI NW RP SH SL SN ST TH

-einheitlich  x X X X X X X X X
-Splitting X X X X
-Progressiv X

Quelle: Eigene Darstellung, Finanzausgleichsgesetze der Lander.

Ein proportionaler Umlagesatz, der einheitlich auf die Umlagegrundlagen ange-
wendet wird, wirkt neutral und kann keine distributiven Wirkungen entfalten oder
die Finanzkraftreihenfolge der Gemeinden veréindern 3| Vier Linder haben sich fiir
differenzierte Umlagesétze entschieden, um damit ,zu einem ausgeglicheneren Fi-

nanzgefiige innerhalb des Kreises beizutragen“*’]

Splitting des Umlagesatzes

Im Jahr 2019 ist in Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt
eine Differenzierung der Umlagesétze nach Umlagegrundlagen moglich. Die Land-
kreise haben damit das Recht, auf die unterschiedlichen Komponenten der Steuer-
kraftmesszahlen oder auf die Schliisselzuweisungen unterschiedliche Umlagesitze
anzuwenden, wobei auch hier in den Finanzausgleichsgesetzen Regeln fiir das so-
genannte ,Splitting® vorgesehen sind. In Bayern muss der Umlagesatz fiir die Zu-

weisungen grundsétzlich unter dem fiir die Steuerkraft liegen. Dagegen begrenzt

32 Tn Niedersachsen zdhlen dazu dariiber auch Samtgemeinden und gemeindefreie Gebiete, in
Rheinland-Pfalz die Verbandsgemeinden und in Schleswig-Holstein die gemeindefreien Guts-
bezirke. § 15 Abs. 1 NFAG, § 25 Abs. 1, § 19 Abs. 1.

33 Vgl. Scherf (1998), S. 65 [148].

34 Wohltmann (2015), S. 480 [232].
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Niedersachsen die maximale Differenz der Umlagesétze auf 50 Prozent, wahrend
dieser Unterschied in Rheinland-Pfalz und in Sachsen-Anhalt héchstens ein Drittel
betragen darf{ﬂ

Gleichzeitig wird das Splitting der Umlagesétze lediglich in drei der vier Lander
angewendet. In Niedersachsen orientiert sich die Differenzierung der Umlagesit-
ze an der Teilanrechnung der Umlagegrundlagen. So gelten in sieben Landkreisen
hohere Umlagesatze fiir die Steuerkraft, wihrend in einem Landkreis die Schliis-
selzuweisungen stiirker belastet werden % In den anderen beiden Liéndern differen-
zieren die Umlagesédtze nach den einzelnen Steuerkraftzahlen. In Sachsen-Anhalt
und Rheinland-Pfalz wird in jeweils einem Landkreis ein hoherer Umlagesatz auf
die Steuerkraft aus der Gewebesteuer angewendet. Dariiber hinaus haben sich drei
rheinland-pfalzische Landkreise fiir einen erhhten Umlagesatz auf die Steuerkraft
der Umsatzsteuer entschieden ']

Aus Sicht der Landkreise mag es sinnvoll erscheinen, die Gewerbesteuer starker
zu belasten, wenn im kreisangehorigen Raum Unternehmen angesiedelt sind, die
ein hohes Steueraufkommen generieren. Dass die drei rheinland-pfalzischen Land-
kreise allerdings einen erhohten Umlagesatz auf die Steuerkraft aus der Umsatz-
steuer ansetzen, lasst sich zunéchst nicht nachvollziehen. Der Anteil der Umsatz-
steuer an der gesamten Steuerkraft entspricht in den Landkreisen etwa dem Lan-
desdurchschnitt von 2,1 Prozent. Aufgrund des komplizierten Aufteilungsschliissels
auf die Gemeinden, ist es dariiber hinaus nur begrenzt moglich, diesen Anteil zu
beeinflussen P¥

Hinter der relativ starken Abschopfung der Steuerkraft aus der Umsatzsteuer
steckt jedoch ein anderer Grund. Von 2015 bis 2017 stellte der Bund den Kommu-

35 Art. 18 Abs. 3 Satz 3 BayFAG, § 15 Abs. 3 Satz 2 NFAG, § 25 Abs. 2 FAG-RP, § 19 Abs. 1
FAG-ST.

36 8§ 5 HH-Satzung Goslar, HH-Satzung Hannover, HH-Satzung Holzminden, HH-Satzung
Liichow-Danneberg, HH-Satzung Nienburg (Weser), HH-Satzung Osterorde am Harz, HH-
Satzung Wesermarsch, HH-Satzung Wolfenbiittel.

37 § 5 HH-Satzung Saalekreis, §§ 6 HH-Satzung Donnersbergkreis, HH-Satzung Landkreis Al-
tenkirchen, HH-Satzung Landkreis Cochem-Zell, HH-Satzung Mayen-Koblenz.

38 Der Verteilungsschliissel setzt sich ab 2018 zu 25 Prozent aus der Summe des Gewerbesteuer-
aufkommens der letzten sechs Jahre, zu 50 Prozent aus der Anzahl der sozialversicherungs-
pflichtig Beschéftigen der und zu 25 Prozent aus der Summe der sozialversicherungspflichtigen
Entgelte der letzten drei Jahre zusammen. Bis dahin gilt ein Schliissel der Umsatzsteuerauf-
kommen zunéichst auf die alten und neuen Lénder aufteilt und in einem zweiten Schritt das
Aufkommen nach dhnlichen Kriterien auf die Gemeinden verteilt. Vgl. BMF (2019), S. 1 {.[21].
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nen zusétzlich eine Mrd. Euro fiir Eingliederungshilfen zur Verfiigung. Ausgezahlt
wurde diese zur Hélfte {iber eine Erhdhung an der Beteiligung fiir die Kosten der
Unterkunft und Heizung und zur anderen Hélfte iiber einen erhchten Umsatzsteu-
eranteil fiir die Gemeinden ] Da die Aufwendungen fiir diese Leistungen jedoch
bei den Landkreisen angesiedelt sind, versuchen diese iiber die Kreisumlage auf
die hoheren Einnahmen der Gemeinden zuzugreifen.@

Dieses Vorgehen erscheint aus Sicht der Landkreise durchaus sinnvoll. Die zu-
grunde liegende Entscheidung, die Entlastung der Gemeinden iiber einen Erhéhung
des Umsatzsteueranteils zu regeln, ist allerdings nicht nachvollziehbar. Denn die
Verteilung der Umsatzsteuer auf die Gemeinden richtet sich nach den Kriterien
Gewerbesteueraufkommen, Anzahl der Beschéftigten und Summe der sozialversi-
cherungspflichtigen Entgelte['T] Eine Kausalitit zu den Ausgaben der Gemeinden
fiir Eingliederungshilfen ist damit nicht erkennbar und die Zielgenauigkeit der Maf-
nahme an sich insgesamt anzuzweifeln.

Befiirworter dieses Verfahrens sehen in den differenzierten Umlagesétzen vor al-
lem eine Moglichkeit, die Angleichung von Finanzkraftunterschieden auf Gemein-
deebene weiter voranzutreiben. Angeblich profitieren von einer gezielten Erhéhung
des Umlagesatzes fiir eine ausgewihlte Umlagegrundlage vor allem finanzschwache
Gemeinden. Deren Belastung wiirde durch einen einheitlichen Umlagesatz rela-
tiv hoher ausfallen, wenn der Landkreis das gleiche Umlageautkommen erzielen
mdochte, wie mit Hilfe gesplitteter Umlagesitze [

Grundlage dieses Arguments ist eine Fehlinterpretation der Ausgleichsfunktion
der Kreisumlage. Wahrend die Kreisumlage im kreisangehorigen Raum die Finanz-
kraftrelationen an die Aufgabenverteilung angleichen soll, ist es eine grundlegende
Funktion des Schliisselzuweisungssystems, iiber horizontale Ausgleichseffekte zur
Verringerung von solchen Finanzkraftdisparidten beizutragen. Zudem gibt es an-
dere Instrumente wie die Abundanzumlage, deren Konstruktion explizit auf eine
distributive Zielfunktion ausgerichtet ist. Hinzu kommt, dass die gewiinschten Aus-

gleichseffekte auch sehr gering ausfallen, wenn die Finanzkraftunterschiede nicht

39 Vgl. Bundestag Drucksache 18/2586 vom 22.09.2014, S. 1, Bundesrat Drucksache 393/14 vom
29.08.2014, S. 2.

40 Ortliche Triger der Sozialhilfe sind gemif § 3 SGB XII die Landkreise und kreisfreien Stéidte.

41 Vg, BMF (2019), S. 1 [21].

42 Vgl. Landkreistag RP (2014), S. 6 f£.[94].
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innerhalb des Landkreises, sondern zwischen den Landkreisen bestehen [F]

Der Gedanke, finanzstarke Gemeinden stérker belasten zu wollen, beriicksich-
tigt ebenfalls nicht, dass iiber das Splitting der Umlagesétze genau der gegen-
teilige Effekt auftreten kann. Wird zum Beispiel der héchste Umlagesatz auf die
Steuerkraftmesszahl der Gewerbesteuer angewendet, werden alle Gemeinden, de-
ren Anteil der Gewerbesteuer an den gesamten Steuereinnahmen iiberproportional
hoch ist, auch stéarker belastet. Es ist jedoch durchaus moglich, dass damit eine
Gemeinde mit insgesamt niedriger Steuerkraft, aber relativ hohen Gewerbesteuer-
einnahmen relativ starker abgeschopft wird, als eine Gemeinden, die zwar relativ
steuerstark ist, deren Einnahmen jedoch nicht auf einem hohen Gewerbesteueran-
teil beruhen. Dieses Argument relativiert auch die zuvor dargelegte These, gerade
finanzschwache Gemeinden wiirden von differenzierten Umlageséitzen profitieren.

So verhélt es sich zum Beispiel im Donnersbergkreis in Rheinland-Pfalz, der als
Kreisumlagesatz fiir das Aufkommen aus der Gewerbesteuer 45,5 Prozent ansetzt,
wahrend die restlichen Steuerkraftzahlen und die Schliisselzuweisungen mit 41,5
Prozent belastet werden. Mit Kirchheimbolanden gehért eine der steuerstarksten
Gemeinden des Landes zum Kreisgebiet; ihr Gewerbesteueranteil liegt bei 75,8
Prozent. Die erhohte Gewerbesteuerabschopfung gilt jedoch auch fiir die Gemein-
de Waldgrehweiler, die zwar mit 40 Prozent einen im Kreisvergleich relativ hohen
Anteil an Gewerbesteuer aufweisen kann, gleichzeitig aber iiber eine Steuerkraft
verfiigt die nur rund 73 Prozent des Landesdurchschnitts entspricht[”] Somit re-
sultiert das bei den relativ finanzschwachen Gemeinden abgeschopfte héhere Um-
lageautkommen nicht auf einer héheren Finanzkraft der Gemeinden und belastet
diese gleichzeitig umso mehr ]

Dariiber hinaus kann das Splitting die Nivellierungseffekte des Schliisselzuwei-
sungssystems verstirken, wenn, wie in Niedersachsen, der Umlagesatz auf die Steu-
erkraft hoher liegt, als der Umlagesatz auf die Zuweisungen. Eine Gemeinde, die
aufgrund einer relativen Steuerstéirke schon weniger Zuweisungen erhélt, wird zu-

sitzlich starker iiber die Kreisumlage abgeschopft. Theoretisch kénnen im umge-

43 Vgl. Winkel (2014), S. 3 [221].

44 Die Pro-Kopf-Steuerkraft von 296 Euro entspricht nicht einmal der Hilfte des Landesdurch-
schnitt von 641 Euro. Vgl. Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (2015) [197].

45 Vegl. Littmann (1997), S. 372 £.J106].



6. Die Kreisumlage 147

kehrten Fall allerdings auch Nivellierungseffekte reduziert werden [ Wihrend die
bayerische Finanzverfassung diese Splitting-Variante ausschliefit, ist in den ande-

ren drei Lidndern keine Reihenfolge der Umlageséitze vorgesehen.

Progressive Umlagesatze

Ahnlich verhélt es sich mit progressiven Umlagesitzen, die zurzeit nur in Rheinland-
Pfalz Anwendung finden["] Gem#f § 25 Abs. 2 S. 2 FAG-RP kann der Eingangs-
umlagesatz x in 10 Prozent-Stufen mit der iiber dem Landesdurchschnitt liegenden
Steuerkraft (SM Zy) auf maximal 150 Prozent erhoht werden.

z fiir SMZ; < SMZy
W =S 40,12 firSMZy < SMZ, < 1,5SM 2, (6.6)
1,5 SMZ; > 1,55MZ,

Auch hier argumentieren die Landkreise mit einer méglichen Anpassung der Fi-
nanzkraftunterschiede bei den kreisangehorigen Gemeinden. Zusétzlich sollen die
steigenden Umlagesétze jedoch auch als Kompensation fiir geringere Schliisselzu-
weisungen an die Landkreise dienen. Denn je hoher die Steuerkraft der Gemeinden
ausfallt, desto hoher sind auch die Umlagegrundlagen fiir die Schliisselzuweisun-
gen der Landkreise, die dann entsprechend weniger Zuweisungen von Landesseite
erhalten [®]

Die Nivellierungseffekte des Zuweisungssystems werden durch die progressiven
Umlagesitzen zusitzlich verstirkt. Die Gefahr einer moglichen Ubernivellierung
bei einer Kumulation mit den anderen Umlagen nimmt zu und kann allokative
Anreize fiir die Gemeinden reduzieren["’] Allerdings ist auch in diesem Fall eine
allgemeine Aussage iiber Wirkungen auf die Gemeinden nicht méglich, da die Aus-

gleichseffekte des Zuweisungssystems von mehreren Faktoren beeinflusst werden.

46 Vgl. Hesse (2013), S. 2 f.[62].

47 2016 verwenden die Landkreise Bad Diirkheim (§ 6 I HH-Satzung), Germersheim (§ 7 Abs. 1
HH-Satzung), Bitburg-Priim (§ 6 HH-Satzung) Mainz-Bingen (§ 6 Abs. 1 HH-Satzung), Neu-
wied (§ 6 HH-Satzung) und der Rhein-Pfalz-Kreis (§ 5 HH-Satzung) progressive Umlagesétze
bei der Kreisumlage.

48 Vgl. Landkreistag RP (2013), S. 6 [94].

49 Zur Kumulation von Umlagen siehe Abschnitt und in Kapitel
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Nicht nur Finanzbedarf und Finanzkraft, sondern auch die Héhe der Schliisselmas-
se und der Ausgleichsgrad sind ausschlaggebend [

Dariiber hinaus scheint eine progressive Ausgestaltung der Umlageséitze, die
sich an der steuerlichen Leistungsfihigkeit einer Gemeinde orientiert, nicht mit
den grundlegenden Zielen der Kreisumlage vereinbar. Die Erhebung der Umlage
folgt dem Aquivalenzprinzip, indem sie kreisangehérigen Gemeinden an der Finan-
zierung der fiir sie vom Kreis iibernommenen Aufgaben beteiligt. Die den Landes-
durchschnitt iibersteigende Steuerkraft ist dagegen kein aussagekraftiger Indikator

fiir die Inanspruchnahme von Leistungen.

Einheitliche Umlage je Einwohner

Auch aus polit-6konomischer Perspektive finden sich Argumente fiir differenzierte
Umlageséatze, wenn auch in genau entgegengesetzter Richtung. Betrachtet man die
Kreisumlage als Ergebnis der Verhandlungen zwischen den Gemeinden im Kreis-
tag, lasst sich ebenfalls ein Argument fiir gesplittete Umlagesétze finden. Diese
kniipfen an der Umlage als Entgelt fiir eine empfangene Leistung bei hohen Steu-
erkraftdisparitdten im kreisangehdrigen Raum an. Denn bei gleicher Inanspruch-
nahme von Kreisleistungen miissen Gemeinden mit hoher Umlagekraft pro Ein-
wohner einen stéarkeren Beitrag leisten als Gemeinden mit geringer Umlagekraft
pro Einwohner. Daher werden sich die umlagestarken Gemeinden tendenziell ge-
gen die Verlagerung von Aufgaben auf die Kreisebene und gegen eine Ausweitung
von Kreisleistungen aussprechen sowie versuchen, einen héheren Nutzen aus dem
Angebot zu ziehen. Insgesamt leiden vor allem die umlagekraftschwachen Gemein-
den unter einer solchen Situation. Die Folge ist eine u.U. ineffiziente Bereitstellung
offentlicher Giiter, die in eine lokale Unterversorgung miinden kann.

Eine einheitliche Kreisumlage pro Einwohner kann dieses Anreizproblem l6sen,
indem Gemeinden mit hoher Umlagekraft {iber einen relativ geringeren Umlagesatz
abgeschopft werden, wihrend umlageschwache Gemeinden einen héheren Beitrag
leisten miissenE-] Dagegen sprechen auch in diesem Fall die oben genannten Ar-

gumente zur Aufgabe von Kreisumlage und Zuweisungssystem. Allerdings ist die

50 Hesse (2014), S. 2 f.[62].
°1 Vgl. Biittner, et al. (2011), S. 114 ff.|26].
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unterschiedliche Nutzung von Kreisleistungen ein Aspekt, der einer gesonderten
Betrachtung bedarf und daher nachfolgend in Abschnitt diskutiert wird.

6.3. Der kreisinterne Finanzausgleich

Der kreisinterne Finanzausgleich beschreibt die fiskalische Beziehung zwischen
Landkreis und den kreisangehorigen Gemeinden und sollte derart ausgestaltet sein,
dass die Finanzausstattung von Landkreis und Gemeinden ihrer Aufgabenteilung
anpasst ist. Die Kreisumlage stellt dabei fiir die Landkreise das flexible Instru-
ment zur Steuerung dar. Wahrend der positive Zusammenhang von Kreisaufgaben
und Kreisumlage recht intuitiv ist, erweist sich der kreisinterne Finanzausgleich

als komplexes System und wird daher im Folgenden genauer erlautert.

6.3.1. Konzeption

Wie bereits erlautert, verfiigen die Landkreise iiber keine eigenen Steuereinnah-
men und sind zur Finanzierung ihrer eigenen und der {ibertragenen Aufgaben auf
Zuweisungen des Landes angewiesen. Um die Gemeinden an der Finanzierung der
fiir sie ibernommenen Aufgaben zu beteiligen, greifen die Kreise zusétzlich iiber
die Kreisumlage auf die Finanzkraft der Gemeinden zuriick.

Die Einnahmen eines Landkreises (E[) setzen sich aus seinem Anteil [ =1—g
an den Schliisselzuweisungen (SZW) und den Einnahmen aus der Kreisumlage

(UX) zusammen, wobei g den Anteil der Gemeinden darstellt.

Ef =1SZW +UF (6.7)
Dabei gilt fiir die Umlage:

UK =u(SMZ; 4+ gSZW) (6.8)
Die Einnahmen der Kreisgemeinden (EF) entsprechen der Steuerkraft SMZ;
und dem ihnen zugewiesenen Anteil g an den Zuweisungen (SZW) abziiglich der

Kreisumlage: p X
ES=9gSZW +SMZ; — U; (6.9)
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Aus diesen Gleichungen ergibt sich fiir die Einnahmen der Kreise und der Ge-

meinden
EFf =1 SZW +u®(SMZ; + gSZW)
Ef = (1 —uf) (SMZ; + g SZW)

)

(6.10)

Unter Beriicksichtigung der Funktion der Umlage als vertikales Verteilungsin-
strument l&sst sich ein Umlagesatz ableiten, der die Finanzverteilung im kreisan-
gehorigen Raum optimal ausbalanciert.

Als Mafstab fiir eine angemessene Verteilung zwischen Einnahmen und Ausga-
ben im Kreisraum lasst sich das Konzept der Deckungsquoten heranziehen, das
sich aus dem Grundsatz der Verteilungssymmetrie ableiten lisst |

Dieser geht im Grunde auf die Urteile mehrerer Landesverfassungsgerichte zu-
riick und bezieht sich auf die Frage, inwiefern in einem ersten Schritt die Verteilung
der Einnahmen auf Land und Kommunen gleichméfig erfolgen soll und wie dies in
einem zweiten Schritt gemessen und iiberpriift werden kann[Y Im Ergebnis wer-
den die Aufgaben von Land und Kommunen als gleichwertig betrachtet, woraus
die Forderung nach einer aufgabengerechten Verteilung der Finanzmittel auf die
einzelnen Ebenen resultiertE] Das Konzept der Deckungsquoten stellt dazu die
Einnahmen nach Finanzausgleich den Ausgaben gegeniiber. Das Verhéltnis gibt
Aufschluss dartiiber, ob es den Kommunen gelingt, ihre Aufgaben durch die lau-
fenden Einnahmen zu decken. Kommt ein Vergleich zu dem Ergebnis, dass die
Deckungsquoten iibereinstimmen, sind beide Ebenen relativ zu ihren Ausgaben
gleich gut oder schlecht mit Finanzmitteln ausgestattet. Abweichungen dagegen
kénnen auf UnregelmiiRigkeiten hinweisen Y]

Dieses Konzept léasst sich auch auf die Kreisebene iibertragen. Die Deckungs-
quoten von Kreisen (d¥) und Gemeinden (d¥) aus dem Verhiltnis von Kreis- und

Gemeindeeinnahmen (EX, EY) zu Kreis- und Gemeindeausgaben (AX, AY) sind

52 Vgl. Scherf (2011), S. 33 [154].

53 Béttcher, et al. (2015), S. 97 f£.J209]. Vgl. fiir eine abweichende Methode auch Junkernheinrich
(2012), S. 34 f£.[74].

54 BayVerfGH Urteil vom 27.02.1997, Vf. 17-VII-94; (BayVBL 1997, 303 (304 £.)); NdStGH
Urteil vom 25.11.1997, Az: StGH ND 14/95; VerfGH RP Urteil vom 14.2.2012, VGH N 3/11.
Vgl. Lamouroux, Théne (2016), S. 12 £.[90].

55 Vgl. Junkernheinrich, et al. (2012), S. 39 [74].

56 In Anlehnung an Schiller (2015), S. 7 [163], Scherf (2011), S. 12 ff.[154].
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in Gleichung abgebildet.

EX 1 SZW +u (SMZ;+gSZW)

df =~

LA AL 6.11
o BS_(1—w)(SMZi+g SZW) (6.1)
i TG T AG

Spricht man Landkreisen und ihren Gemeinden geméf dem Grundsatz der Ver-
teilungssymmetrie ebenfalls gleiche Deckungsquoten zu, ergibt sich folgender Zu-

sammenhang:

AR 1 SZW +u (SMZi+g SZW  Ef

(]

AS T (1—w)(SMZ;+g SZW) — EC

(2

(6.12)

YT ITARJAC |AG T g+ SMZ,/SZW

(6.13)

Gleichung zeigt den Umlagesatz an, bei dem die beiden Deckungsquoten
iibereinstimmen und die Kreisumlage ihre zentrale Aufgabe als Instrument des
vertikalen Finanzausgleichs erfiillt 7]

Der Umlagesatz wird zunédchst von der Aufgabenteilung innerhalb eines Land-
kreises beeinflusst. Steigen die Aufgaben der Landkreise relativ zu denen der kreis-
angehorigen Gemeinden, diirfen die Landkreise ihren gestiegenen Ausgabenbedarf
iiber eine Erhchung des Umlagesatzes kompensieren. Wahrend dieser positive Zu-
sammenhang recht intuitiv erscheint, erfordert die Analyse der Wirkungsrichtung
der anderen Faktoren eine tiefergehende Betrachtung. Daher wird im Folgenden
detailliert aufgezeigt, wie die Aufteilung der Schliisselmasse (I, ¢g) und die Steuer-

kraft der Gemeinden (SM Z;) den kreisinternen Finanzausgleich beeinflussen.

6.3.2. Kreisumlage und Schliisselzuweisungen

Die Einnahmen der Kreise werden, wie Gleichung [6.13] darstellt, zunéchst von den
Schliisselzuweisungen beeinflusst. Zum einen erfolgt dies direkt {iber den Anteil an

Schliisselmasse, der den Kreisen im vertikalen Finanzausgleich zugeteilt wird, zum

57 Vgl. Scherf (2011), S. 27 [154].
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anderen indirekt iiber die Umlagegrundlage der Kreisumlage, in die die Zuweisun-
gen an die Gemeinden eingehen.

Fiir die Einnahmeverteilung ist, wie Gleichung aufzeigt, die Relation zwi-
schen den Schliisselzuweisungen der Landkreise und der Gemeinden relevant. Diese
Aufteilung gibt jedoch keinen Aufschluss iiber eine aufgabengerechte Finanzaus-
stattung von Kreis und Gemeinden. Aufgrund von individuellen Beschliissen von
einzelnen Kreistagen und Gemeindeparlamenten lésst sich eine allgemeine Aufga-
benverteilung auf diesem Weg nicht festlegen. Vielmehr ist es Aufgabe der Kreis-
umlage, die Einnahmen im kreisangehorigen Raum bedarfsgerecht zu verteilen 5]

Die Hohe der jeweiligen Teilschliisselmasse spiegelt dagegen die von der Landes-
politik getroffene Entscheidung wider, auf welcher Ebenen verstarkt Finanzkraft-
unterschiede nivelliert werden sollen. Bei einem gegebenen Aufgabenvolumen legt
aber der Anteil an Schliisselzuweisungen fiir die Landkreise gleichzeitig die Hohe
der Kreisumlage fest, die notig ist, um die Ausgaben der Landkreise entsprechend
dem Grundsatz der Verteilungssymmetrie zu decken. Wird den Gemeinden ein ho-
her Anteil an Zuweisungen zugesprochen, um die horizontalen Ausgleichseffekte zu
intensivieren, geht damit ein erhéhter Einnahmebedarf der Kreise einher, den diese
mit einer entsprechenden Erhohung der Kreisumlagesétze kompensieren miissen.

Dementsprechend lasst sich aus Gleichung folgender Zusammenhang ablei-

ten:
K K
5% = —% <0 (6.14)
Die finanzschwachen Gemeinden profitieren, wie Gleichung zeigt, von die-
sem Mechanismus[”] Denn der erhohte Anteil an den Zuweisungen kommt beson-
ders den ,Armeren* Gemeinden zugute, wahrend die steigenden Umlagesétze alle
Gemeinden proportional belasten. Umgekehrt senkt ein hoher Zuweisungsanteil
fiir die Kreise den Bedarf an Einnahmen aus der Kreisumlage und damit die Um-
lagesétze.
Insgesamt ergibt sich im Finanzausgleich ein Zielkonflikt zwischen dem Abbau

von Finanzkraftdisparitdten auf Gemeindeebene iiber eine héheren Anteil der Ge-

meinden an den Schliisselzuweisungen und der daraus induzierten Belastung iiber

58 Vgl. Scherf (1998), S. 33 ff.[148].
%9 Vgl. Scherf (1998), S. 36 f.[148].
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eine hohere Kreisumlage["] .

Gleichung macht allerdings auch den negativen Einfluss der Steuerkraft der
kreisangehorigen Gemeinden auf die Einnahmen eines Kreises iiber die horizontale
Verteilung der Schliisselzuweisungen und damit auf den Umlagesatz deutlich. Zum
einen steigen mit zunehmender Steuerkraft seiner Gemeinden die Umlagegrundla-
gen fiir die Kreisumlage, was den Druck auf den Umlagesatz verringert:

du’
0SMZ;

Gleichzeitig wirken sich héhere Steuereinnahmen auch auf die Umlagekraftmess-
zahl, was, wie Gleichung zeigt, die Hohe der Schliisselzuweisungen fiir die

Kreise negativ beeinflusst: Suk

0SZW

Ein Landkreis mit relativ steuerstarken Gemeinden erhélt damit weniger Zuwei-

>0 (6.15)

<0 (6.16)

sungen als ein Landkreis, dessen kreisangehdrige Gemeinden relativ arm sind. Bei
einer vergleichbaren Aufgabenaufteilung wird der Landkreis auch in diesem Fall
mit erhchten Umlagesitze reagieren.

Steigen allerdings die Steuereinnahmen der Gemeinden in allen Landkreisen,
ergeben sich keine Riickwirkungen auf die Schliisselzuweisungen. Um die Kreise
an der erhohten Steuerkraft der Gemeinden zu beteiligen, muss allerdings auch
in diesem Fall eine Umlageerhohung stattfinden. Dennoch ist ein Landkreis mit
steuerstarken Gemeinden insgesamt weiterhin finanziell besser aufgestellt, als ein
Landkreis mit steuerschwachen Gemeinden %]

Vor diesem Hintergrund ist die Rolle der Nivellierungssitze im kommunalen
Finanzausgleich zu beriicksichtigen. Diese werden bei der Ermittlung der Steuer-
kraft auf Grund- und Gewerbesteuer angewendet und sollen im Finanzausgleich
Unabhéngigkeit von der Hebesatzpolitik der Gemeinden garantieren. Ein Anstieg
der Nivellierungssétze, sei es durch eine konkrete Gesetzesdnderung oder eine au-
tomatische Anpassung aufgrund des Anstiegs der durchschnittlichen Hebesétze,
erhoht die Umlagegrundlagen der Kreisumlage. Selbst bei konstantem Kreisum-

lagesatz steigt damit die Belastung fiir die kreisangehorigen Gemeinden, da ihre

60 Vgl. Scherf (2015), S. 47 [157].
61 Vgl. Scherf (2011), S. 34 ff.[154].
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Finanzkraft stirker gewichtet wird[%]

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Hohe der Kreisumlagesétze nicht
nur von den Umlagegrundlagen und damit von der Finanzsituation der kreisange-
horigen Gemeinden, sondern auch von dem Anteil der den Landkreisen zugewie-

senen Schliisselzuweisungen abhéngt.

6.3.3. Entwicklung der Kreisumlagesitze 2015-2018

Vor dem Hintergrund der vorangegangenen Ausfiihrungen lassen sich erste Riick-
schliisse auf die Hohe und Entwicklung der Kreisumlagesétze in den Léndern zie-
hen. Da eine dezidierte Analyse der Aufgabenteilung zwischen Kreis und Gemeinde
nicht ohne weiteres moglich ist, beschranken sich die Ausfiihrungen im Folgenden
auf den Einfluss der Faktoren Schliisselzuweisungen und Umlagegrundlagen auf
die Umlagesatze.

Abbildung vergleicht die Kreisumlagesitze der Lander 2015, 2016, 2017 und
2018. Die Spannweite reicht 2018 von 31,1 Prozent in Baden-Wiirttemberg bis
57,5 Prozent im Saarland. Der durchschnittliche Umlagesatz liegt bei 43,3 Pro-
zent. Betrachtet werden im Folgenden die drei Lander mit den jeweils niedrigsten
(Baden-Wiirttemberg, Sachsen und Schleswig-Holstein) und hochsten Umlagesét-
zen (Niedersachsen, Hessen und Saarland).

Ein Blick in die in den Finanzausgleichsgesetzen festgelegten Umlagegrundlagen
zeigt, dass die Anrechenbarkeit der Schliisselzuweisungen auf die Umlagegrund-
lagen auch die Hohe der Umlageséitze beeinflusst. Denn in den Léndern, die auf
eine vollstdndige Anrechnung der Umlagegrundlagen verzichten, gelten 2017 die
héchsten Umlagesétze.

Mit einem Umlagesatz von 57,5 Prozent nimmt das Saarland die Spitzenposi-
tion unter den Léndern ein. Der hohe Umlagesatz geht zum einen auf die relativ
niedrigen Umlagegrundlagen zuriick. Dort gehen die Schliisselzuweisungen mit 85

Prozent in die Kreisumlagegrundlage ein/® Eine Vollanrechnung der Schliisselzu-

62 Vgl. Scherf(2015), S. 21 [156].
Néhere Ausfiihrungen zur Beziehung von Nivellierungssidtzen und Kreisumlage siche Ab-

schnitt

63 Gem. § 18 Abs. 2 KFAG sind im Saarland die Schliisselzuweisungen B und C Teil der Umla-
gegrundlage.
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Abbildung 6.1.: Kreisumlagesétze 2015 - 2017 in v.H.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Wohltmann (2018), S. 619 [232].

weisungen wiirde den durchschnittlichen Umlagesatz allerdings nur geringfiigig auf
54,8 Prozent absenkenF_Zl Dariiber hinaus wird den Landkreisen allerdings auch ein
im Léndervergleich relativ geringer Anteil von 18,6 Prozent an der Gesamtschliis-
selmasse zugesprochen "]

Die Hohe des durchschnittlichen Umlagesatzes in Hessen lasst sich dagegen nicht
uneingeschréankt mit der Hohe der Umlagegrundlagen erkléaren. In lediglich sieben
der 423 Kommunen, den sogenannten sieben Sonderstatusstiddten werden Steuer-
kraft und Schliisselzuweisungen nicht vollumfénglich angerechnet. Allerdings ist die
allgemeine Finanzsituation der Kreise als relativ kritisch einzustufen. Im Lander-
vergleich weisen die hessischen Landkreise 2017 nicht nur die héchsten Pro-Kopf-

Ausgaben auf, sie zéhlen mit einem Anteil von {iber 50 Prozent an den Kassenkre-

64 Eigene Berechnungen nach Statistisches Landesamt SL (2018), S. 2 ff.[179)., Ministerium fiir
Finanzen und Europa (2018), S. 11.[117].

65 Fiir die Schliisselzuweisungen B und C sind rund 78,5 Prozent der Schliisselmasse vorgesehen.
Vegl. 8§ 7, 18 Abs. 2 KFAG.
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diten auch zu den am héchsten verschuldeten Kreisen Deutschlands P Dies scheint
sich auch in den Kreisumlagesétzen niederzuschlagen, die zwar stetig zuriickgehen,
aber dennoch deutschlandweit an zweiter Stelle liegen.

In Niedersachsen gehen die Schliisselzuweisungen mit einem Anteil von 90 Pro-
zent zwar wie im Saarland nur eingeschrénkt in die Umlagegrundlagen ein. Aller-
dings werden die Kreise 2017 mit 44,6 Prozent relativ umfangreich an den Schliis-
selzuweisungen beteiligt. Der durchschnittliche Kreisumlagesatz ist mit 49,4 Pro-
zent dennoch der bundesweit dritthochste ]

Am unteren Ende der Skala liegen Sachsen Baden-Wiirttemberg und Schleswig-
Holstein mit Umlageséitzen von 31,5 Prozent bis 35,3 Prozent. Anders als bei den
Landern mit den hoéchsten Umlagesdtzen werden in allen drei Landern bei den
Umlagegrundlagen Steuerkraft und Schliisselzuweisungen der Gemeinden voll an-
gerechnet. Hinzu kommt in Schleswig-Holstein eine relativ umfangreiche Beteili-
gung der Landkreise an der Gesamtschliisselmasse und eine im L&ndervergleich
positive Finanzsituation "]

In Baden-Wiirttemberg liegt der Landkreisanteil an den Zuweisungen mit rund
40 Prozent zwar noch unter dem Schnitt der westdeutschen Flachenlander, al-
lerdings zéhlen die Gemeinden deutschlandweit zu den steuerstirksten '] Wie in
Gleichung dargestellt, wirkt sich die Steuerstéirke der kreisangehorigen Ge-
meinden zweifach auf die Einnahmen eines Landkreises aus. Zum einen negativ

auf die Schliisselzuweisungen iiber eine erhohte Umlagekraftmesszahl:

5SZW
SSMZ,

und gleichzeitig positiv in Form eines Anstiegs der Kreisumlagegrundlagen.

—a(l—ga) <0 (6.17)

66 Eigene Berechnungen in Anlehnung an Destatis (2018) [I88], Destatis (2018a) [I85], Destatis
(2018b), [183].

67 Eigene Berechnung in Anlehnung an § 3 NFAG, Statistik NI (2018), S. 31 [91].

68 §§ 35 FAG-BW, 26 SiichsFAG, 4 FAG-SH, Statistik SH (2017), S. 5 [176], Destatis (2019)
[188].
In Sachsen nehmen dariiber hinaus wie in allen ostdeutschen Bundesldndern, die Zuweisungen
des Landes mit rund 60 Prozent einen relativ hohen Anteil an den Einnahmen der Kreise ein.
Zum Vergleich, der Landesdurchschnitt der ostdeutschen Flachenlénder liegt bei 58,6 Prozent.
Statistik Sachsen (2018), S. 26 [198], DLT (2018), S. 528 [235].

69 DLT (2018), S. 528 [235], Statistik BW (2018) [192].
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SUGK

6SMZ;

Insgesamt lasst sich aus den Gleichungen und der Einfluss der SM Z;
auf die Landkreiseinnahmen wie folgt zusammenfassen:

SEE

6SJ\4ZZi:uK—la>OfﬁrO>a>l (6.19)

Fiir realistische Werte von [ und a, dem Ausgleichssatz im KFA muss der po-

(1—ga)>0 (6.18)

sitive Effekt der gestiegenen Umlagegrundlagen iiberwiegen. So auch in Baden-
Wiirttemberg. Die baden-wiirttembergischen Kreise konnen sich daher entspre-
chend niedrige Umlagesitze ,leisten”. Insgesamt trigt die Kreisumlage mit rund
60 Prozent zu den Einnahmen bei und liegt damit deutlich iiber den Durchschnitt
der westlichen Flichenldnder von 39,5 Prozent["|

6.4. Kreisumlage und Abundanzumlage

Im Kapitel o] wurde die Abundanzumlage als Instrument zur Anpassung von Fi-
nanzkraftunterschieden umfassend analysiert. Im Folgenden werden die Interde-
pendenzen von Kreisumlage und Abundanzumlage gezeigt und anhand von Lén-

derbeispielen illustriert.

6.4.1. Wechselwirkungen

Erhebt ein Land eine Umlage auf die iiberschiissige Finanzkraft der Gemeinden,
kann dies auch die Finanzausstattung der Kreise beeinflussen. Um Verzerrungen im
kreisinternen Finanzausgleich zu vermeiden, sollte die durch die Abundanzumlage
UF4 verringerte Finanzkraft der abundanten Gemeinden bei den Umlagegrundla-

gen der Kreisumlage ebenfalls berticksichtigt werden:

UK =u® (SMz, — UFY) (6.20)

7

Fiir die Einnahmen der Gemeinden gilt dann:

Ef = (1 —u®) (SMZz; — U (6.21)

)

70 Vgl. Destatis (2018). §§ 3, 9 FAG-BW, Landkreistag BW (2018), S. 10 [93].
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Ist die Abundanzumlage nicht abzugsfdhig, beruht die Kreisumlageschuld der
abundanten Gemeinden auf einer zum Teil abgeschopften Finanzkraft. Die Ein-

nahmen der Gemeinden betragen entsprechend

Ef = (1 —u®)SMZz, — U (6.22)

]

Im Vergleich zur Situation mit abzugsfahiger Abundanzumlage sinken die Ein-
nahmen um den Betrag «XUF4. Dieser ist der Teil der zu zahlenden Finanzaus-
gleichsumlage UF4, auf die der Kreisumlagesatz u’* angewendet wird.

Auf den ersten Blick steigt unabhéngig von der Anrechenbarkeit der Abundanz-
umlage die Grenzbelastung der abundanten Gemeinden, da diese, anders als nicht
abundante, durch zwei Umlagen abgeschopft werden. Wie in den Gleichungen [6.21]
und erkennbar, verlieren Gemeinden, die die Abundanzumlage bei den Krei-
sumlagegrundlagen zum Abzug bringen, bei einem Zuwachs an Steuereinnahmen
relativ weniger (uUf) durch die beiden Umlagen[T]

Allerdings wird die Grenzbelastung einer Gemeinde von mehreren Faktoren
beeinflusst. Dazu zdhlt neben der reinen Abschopfung durch Umlagen auch der
Ausgleichsmechanismus des Zuweisungssystems. Ein pauschales Urteil iiber die
Belastung einer Gemeinde allein aufgrund der Kumulation von Abundanz- und
Kreisumlage ist daher nicht sachgerecht. Um dieses Fragestellung angemessen zu
erortern, widmet sich Kapitel [§| der Frage der Anreizkompatibilitdt im Rahmen
einer umfassenden Analyse.

Fiir die betroffenen Landkreise bedeutet eine abzugsfahige Umlage, wie in Glei-
chung[6.21] dargestellt, eine Reduzierung ihrer Umlagegrundlagen, die sie bei einem
gegebenen Ausgabenvolumen héaufig iiber eine Erhéhung der Kreisumlagesétze zu

kompensieren versuchen.

EX =1SZW +u* (SMZ; — U (6.23)

Dies erscheint zunéchst als legitime Mafsnahme, widerspricht jedoch der eigent-
lichen Funktion der Kreisumlage. Ziel des kreisinternen Finanzausgleichs ist es,
Verteilungssymmetrie zwischen dem Landkreis und seinen Gemeinden herzustel-

len. Dabei soll der Kreisumlagesatz die Einnahmen an die kreisinterne Aufgaben-

"IUnter Beriicksichtigung von Uf4 = uf'4 (SMZ; — BM Z;).
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verteilung anpassen[?| Im vorliegenden Fall hat sich die Aufgabenrelation jedoch
nicht veréndert, sondern die Einnahmen der abundanten Gemeinde und damit die
des Kreises sind gesunken. Indem der Kreis seine eigenen Einnahmeverlust als prio-
ritdr ansieht, versucht er ihn auf die Gemeinden zu iiberwilzen. Eine Erhohung
des Kreisumlagesatzes ist vor diesem Hintergrund kritisch zu beurteilen.

Zudem gehen mit einem Anstieg der Kreisumlage kreisinterne Umverteilun-
gen einher. Denn von einer Erhohung der Kreisumlagesitze sind alle Gemeinden
im kreisangehorigen Raum betroffen und damit auch die nicht-abundanten, die
schlieflich relativ stirker belastet werden[™]

Um diese distributiven Effekte zu verhindern, bieten sich innerhalb des Finanz-
ausgleichs zwei Optionen an. Zum einen kénnen die betroffenen Landkreise ver-
starkt am Aufkommen der Abundanzumlage beteiligt werden. Zum anderen kann
die Abundanzumlage als abzugsfahige Grofe bei der Ermittlung der Schliisselzu-
weisungen fiir die Landkreise beriicksichtigt werden.

Bei der ersten Variante fliefst ein Teil der abgeschépften Steuerkraft iiber eine
gesonderte Beteiligung von Kreise mit abundanten Gemeinden am Umlageaufkom-
men wieder an die Kreise zuriick.

In der Regel werden die Kreise in Hohe des durchschnittlichen Kreisumlagesatzes
ué( am Umlageaufkommen beteiligt. Die Ausgleichswirkung fiir die Landkreise ist
jedoch von der Hohe des in ihrem Kreis geltenden individuellen Kreisumlagesatzes
u® abhingig. Nur wenn dieser dem Durchschnittsumlagesatz entspricht, lisst sich
der Einnahmeausfall vollstdndig kompensieren. Gleichung veranschaulicht die

Ausgleichswirkungen, die bei einer Abweichung der Umlagesétze entstehen kénnen:
EN =1SZW +u* SMZ; + (uf — ") UF4 (6.24)

Liegt der tatséichliche Umlagesatz v’ dagegen niedriger, steigt das Landkreis-
budget und der Landkreis profitiert. Umgekehrt verhélt es sich bei einem hohe-
ren individuellen Kreisumlagesatz. Die Zuweisung iiber die Abundanzumlage kann
dann den Einnahmeverlust aus der Kreisumlage nicht ausgleichen.

Allerdings werden bei dieser Variante die Nachbargemeinden der abundanten

Gemeinde im Landkreis im Vergleich zu anderen finanzschwachen Gemeinden im

™2 Vgl. Scherf (2015), S. 21 f.[157].
™ Vgl. Boettcher (2014), S. 52 [10].
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Land bevorzugt. Denn die positiven distributiven Effekte der Umlage konzentrieren
sich dann auf die Landkreise mit abundanten Gemeinden, so dass die horizontalen
Ausgleichseffekte der Abundanzumlage nicht gleichméfig wirken konnen.

Die zweite M6glichkeit, die reduzierten Umlagegrundlagen der Landkreise in den
Finanzausgleich zu integrieren, ist eine Berticksichtigung bei der Ermittlung der
Schliisselzuweisungen fiir die Kreise (I SZW). Wie in Gleichung dargestellt,
verringert die Abundanzumlage die Umlagekraftmesszahl, die sich aus der Mul-
tiplikation der Umlagegrundlagen (SMZ; — UF4) mit dem Umlagesatz b ergibt.
Das Aufkommen aus der Abundanzumlage wird dann vollstdndig in die Finanz-

ausgleichsmasse tiberfiihrt.

1 SZW =a[BMZ; —b (SMZ; — UF'Y)] (6.25)

Ist die Abundanzumlage abzugsfihig, sinkt die Umlagekraft des Landkreises
und damit steigt der Anspruch auf Schliisselzuweisungen. Die Abundanzumlage
wirkt wie ein Riickgang der Gemeindesteuerkraft. Je nach Ausgestaltung des Zu-
weisungssystems liberwiegt entweder der negative Effekt der reduzierten Umlage-
grundlage oder der positive in Form des induzierten Anstiegs der Schliisselzuwei-
sung. Es kann daher sein, dass ein Landkreis mit abundanten Gemeinden relativ
hohere Zuweisungen als die anderen Kreise erhalt.

Landkreise mit nicht-abundanten Gemeinden werden in diesem Fall nicht be-
nachteiligt, da alle Kommunen im Rahmen ihres Anteils an den Schliisselzuwei-
sungen ebenfalls am Umlageauftkommen beteiligt sind.

Allerdings ist auch hier zu erwarten, dass die Kreise ihre Umlagesétze erhohen
werden, da die zusédtzlichen Zuweisungen an Gemeinden und Landkreise den Ein-
nahmenausfall durch die Abundanzumlage nicht vollstdndig kompensieren kénnen.
Diese Wirkung ist aus systematischer Sicht jedoch nicht zu beanstanden, da der
Mittelabfluss aus der Abundanzumlage genauso behandelt wird, wie eine Verrin-
gerung der Steuerkraft[™]

Es zeigt sich somit, dass der Versuch, die Kreise iiber eine direkte Beteiligung am
Aufkommen der Abundanzumlage fiir die reduzierten Umlagegrundlagen zu kom-

pensieren, asymmetrische Verteilungswirkungen erzeugen kann. Flief’t stattdessen

™ Vgl. Biittner (2012), S. 131 [25].
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das Aufkommen der Finanzausgleichsumlage in vollem Umfang in die Schliissel-
masse wiahrend die Abundanzumlage bei der Umlagekraft der Kreise abgezogen

wird, bezieht die Ausgleichswirkung der Umlage landesweit alle Kommunen mit

ein[™]

6.4.2. Landeranalyse

Nachdem die Wechselwirkungen zwischen Abundanzumlage und Kreisumlage im
Finanzausgleichssystem erlautert wurden, steht im Folgenden die Umsetzung in
den einzelnen Léndern im Fokus der kritischen Analyse.

Tabelle gibt einen Uberblick iiber die 2017 in den Léndern geltenden Rege-
lungen zur Abzugsfahigkeit der Abundanzumlage: In iiber der Hélfte der Lénder,
die in ihrer Finanzverfassung eine Abundanzumlage vorsehen, wird diese bei der
Berechnung der Kreisumlage von den Umlagegrundlagen abgezogen.@] Branden-
burg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein, Sachsen und Thii-
ringen sehen eine entsprechende Kompensation fiir den Abfluss an Finanzmitteln
im Rahmen einer Beteiligung der Kreise am Umlageaufkommen vor, die mehr oder

weniger symmetrische Ausgleichswirkungen erzeugt.

Tabelle 6.5.: Kreisumlage und Abundanzumlage in den Finanzausgleichsgesetzen
der Lander, 2018

BB BW HE MV NI NW RP SH SN ST TH

Abzug von UL-Grdl. x b b X X X
Kompensation
-Direkte Beteiligung  x X X X X
- Abzug von UMZ X b X

Quelle: Eigene Darstellung, Finanzausgleichsgesetze der Lander.

Vier der sechs Lander beteiligen ihre Landkreise in Hohe des durchschnittlichen
Kreisumlagesatzes am Aufkommen der Abundanzumlageu U 4. Wie bereits er-

lautert, wirken die nivellierenden Effekte der Umlage dadurch verstirkt fiir die

5 Vgl. Biittner, et al. (2010), S. 14, 167 £.|26].
"6 BB (§ 18 Abs. 2), HE (§ 50 Abs. 2), MV (§ 23 Abs. S. 3 Nr. 3), SN (§26 Abs. S. 1 Nr. 3), SH
(§9 Abs. 3S.2,§19 Abs. 2S. 2), TH (§ 13 Abs. 4 S. 3).
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finanzschwachen Gemeinden der betroffenen Landkreise. Das Kreisbudget veran-
dert sich je nach Hohe des individuellen Kreisumlagesatzes. In Brandenburg gab es
2017 acht Landkreise mit abundanten Gemeinden. Bei sechsen lag der Kreisumla-
gesatz liber dem Landesdurchschnitt, so dass der Verlust an Kreisumlage geringer
ist, als der Zuwachs aus der Beteiligung an der Abundanzumlage. Uber den Anteil
des Umlageaufkommens, der in die Finanzausgleichsmasse geleitet wird, profitieren
anschlieffend alle Kommunen geméf ihrem Anteil an den Zuweisungen Ahnlich
verhélt es sich in Thiiringen, wéhrend in Sachsen alle Landkreise {iber abundante
Gemeinden verfiigen[™]

Hessen hat sich als einziges Land gegen eine direkte Beteiligung de Kreise am
Umlageaufkommen entschieden. Stattdessen erfolgt die Kompensation fiir die re-
duzierte Kreisumlagegrundlage indem die 2016 eingefiihrte Solidaritatsumlage bei
der Berechnung der Kreisschliisselzuweisungen von der Umlagekraftzahl abgezo-
gen wird. Damit kénnen die in den anderen Lindern beschriebenen Verzerrun-
gen zugunsten der Nachbarkreisgemeinden vermieden werden. Das Aufkommen
der Solidaritdtsumlage fliefst in die Teilschliisselmasse, aus der die abundante Ge-
bietskérperschaft stammt[™”] Zurzeit gibt es lediglich unter den kreisangehérigen
Gemeinden abundante Kommunen, so dass auch nur diese Gruppe von einem An-
stieg ihrer Schliisselmasse und damit von relativ hoheren Schliisselzuweisungen
profitieren kann. Die steigenden Zuweisungen wirken sich iiber eine Erhéhung der
Kreisumlagegrundlagen wiederum positiv auf die Einnahmen der Landkreise aus,
so dass sich im Durchschnitt keine Verzerrungen auf der Landkreisebene erge-

ben werden. 2017 setzt sich der Trend der sinkenden Kreisumlagesétze fort. Eine

77 Eigene Berechnungen in Anlehnung an die Haushaltssatzungen der Landkreise. In Branden-
burg werden die Landkreise geméfl § 17a Abs. 3 BbgFAG, in Hohe des durchschnittlichen
Umlagesatzes des vorangegangenen Jahres am Umlageaufkommen beteiligt. Dieser liegt 2015
bei 44,7 Prozent.

Thiiringen und Sachsen verwenden dagegen den Durchschnittsumlagesatz des Falligkeitsjah-
res, der 2017 bei 43,5 Prozent bzw. 33,4 Prozent liegt, §§ 29 Abs. 3 ThiirFAG, 25 Abs. 2
SachsFAG. In Thiiringen gibt es 15 Landkreise mit abundanten Gemeinden, wobei bei der
Hilfte die Beteiligung am Umlageaufkommen den Kreisumlageverlust iiberwiegt. Vgl. Thii-
ringer Landesamt fiir Statistik (2016) [213].

In Sachsen finden sich in allen zehn Landkreisen abundante Gemeinden und das Verhé&ltnis
von Landkreisen, deren Budget sich durch die Finanzumlage verbessert zu Kreisen, deren
Budget sinkt, ist ausgewogen. Vgl. Séachsischer Landtag, Drucksache 6,/3774 vom 27.01.2016,
S. 2.

79 88 22, 28, 34 HFAG.

78
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Reaktion auf die Einfiihrung der Solidaritdtsumlage lasst sich daraus jedoch nicht
ableiten. Vielmehr scheint die Entwicklung in Hessen dem bundesweiten Trend von
sinkenden Umlagesétzen seit 2015 zu folgen. Urséchlich sind neben der positiven
konjunkturellen Entwicklung auh der Riickgang der Ausgaben im Asylbereich.@

Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein kompensieren den Einnah-
meausfall bei der Kreisumlage zweifach. Zum einen iiber die direkte Beteiligung
der Landkreise am Umlageaufkommen, zum anderen mit dem Abzug der Umla-
geschuld bei der Berechnung der Schliisselzuweisungen; ein Vorgehen, dass aus
systematischer Sicht nicht notwendig und damit nicht nachvollziehbar ist/[*]]

In Schleswig-Holstein ist der Finanzausgleich besonders kreisfreundlich konzi-
piert. Denn wéahrend der Kreisumlagesatz, der auf die um die Finanzausgleichs-
umlage reduzierte Umlagegrundlage angewendet wird, durchschnittlich 37,2 Pro-
zent betragt, liegt der Anteil, mit dem die betroffenen Kreise am Umlageaufkom-
men beteiligt werden mit 50 Prozent deutlich hoher. Laut § 21 Abs. 1 FAG-SH
stehen ihnen 50 Prozent des Umlageaufkommens zu. Das Finanzausgleichsgesetz
ist demnach derart ausgestaltet, dass der Nettoeffekt fiir die Landkreise per se
positiv ausfallt ]

Die restlichen Lander sehen keine Abzugsfihigkeit bei der Kreisumlage vor, so
dass abundante Gemeinden auch auf den iiber die Abundanzumlage abzufiithrenden
Teil der Steuerkraft Kreisumlage zahlen miissen. Die Umlagegrundlage der Krei-
sumlage ist damit hoher als die tatséchliche Finanzkraft, so dass fiir Finanzkraft

und Einnahmen der Gemeinde gilt:
FK < SMZ;,
E¢ =1 —u\SMz;, — U4

1

(6.26)

Wihrend die Kreise folglich durch die Nicht-Anrechenbarkeit der Umlage we-

80 2017 konnten die Landkreise einen Finanzierungsiiberschuss von 1,99 Mrd. Euro erzielen, der
2018 noch bei 1,3 Mrd. Euro liegt. Vgl. LKT (2018), S. 527 [235].

81 8§ 8 Abs. 2, 13 Abs. 3, 23 Abs. 2 FAG M-V. Vgl. zu einer detaillierten Analyse der Finanz-
ausgleisumlage in Mecklenburg-Vorpommern Buettner, et al. (2010), S. 127 f.[26].

82 Es ist hier nur die Rede von den Ausgleichseffekten der Hilfte des Umlageaufkommens, das
an die Landkreise flieRt. Uber die restlichen 50 Prozent sind alle Gemeinden des Landes an
den positiven distributiven Effekten beteiligt. Ein symmetrischer Ausgleich ist nur moglich,
wenn das Aufkommen vollstdndig in die Finanzausgleichsmasse fliefit. Siehe dazu auch Kapitel

£24
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der be- noch entlastet werden, steigt die Umlagenbelastung fiir die abundanten
Gemeinden an und deren Einnahmesituation verschlechtert sich zunéchst. Zur
Kompensation der Gemeinden ist die Verwendung der Finanzausgleichsumlage in
Rheinland-Pfalz, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt daher gezielt auf diese Ge-
meinden ausgerichtet.

In Niedersachsen und Sachsen-Anhalt wird das Aufkommen der Abundanzum-
lage vollstandig in die Teilschliisselmasse fiir Gemeindeaufgaben bzw. in die fiir die
kreisangehorigen Gemeinden {iberfiihrt. Von einer solchen Aufstockung profitieren
iiber einen steigenden Grundbetrag dann vor allem die finanzschwachen Gemein-
den, die im Sinne der Umlage auch unterstiitzt werden sollen. Im Rahmen der
induzierten horizontalen Umverteilungseffekte kann die Anzahl der abundanten
Gemeinden sinken, so dass im Ergebnis eine zuvor abundante Gemeinde ihren Ab-
undanzstatus verlieren kann und damit von der Umlagezahlung befreit wird. Die
Finanzkraft einer Gemeinden steigt dann in Hohe der Schliisselzuweisungen, wah-

rend die Umlagegrundlagen UGE der Kreisumlage im gleichen Schritt ansteigen:
AFKE =N g SZW — AU

(6.27)
AUGE = A g SZW

Die Einnahmen einer Gemeinde EX werden damit positiv vom Anstieg der Fi-

nanzkraft und negativ von der erhohten Kreisumlageabschépfung beeinflusst:

AES = (1 —uf)A g SZW + A UM (6.28)

Ob der durch horizontale Umverteilungseffekte induzierte Ubergang vom Umla-
geschuldner zum Zuweisungsempfianger eine Gemeinde dafiir kompensieren kann,
dass die Kreisumlagegrundlage auf einer zum Teil fiktiven Finanzkraft basiert, lasst
sich wie folgt iiberpriifen. Gleichung zeigt den Vergleich der Einnahmesitua-
tion eine Gemeinde mit abzugsfahiger Abundanzumlage [6.22] mit einer Gemeinde
ohne Abzug bei vollstandiger Uberfiihrung des Aufkommens in die jeweilige Teil-

schliisselmasse aus Gleichung
(1 —u)A g SZW + A U > uA UF)

6.29
AgSZW >AU™ (6:29)

Demnach ist allein die Hohe der erhaltenen Schliisselzuweisung ausschlaggebend.
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Ubersteigt diese die zuvor gezahlte Finanzausgleichsumlage, werden die Gemein-
den aufgrund der fehlenden Anrechnung nicht schlechter gestellt als in den Léan-
dern, die eine Abzugsfahigkeit vorsehen.

Rheinland-Pfalz leitet das Umlageautkommen ebenfalls umfassend an die Kom-
munen weiter. Auch in diesem Fall lasst sich der Nettoeffekt des Zusammenspiels
von Kreisumlage und Abundanzumlage nicht ohne weiteres abschétzen und bedarf
einer ndheren Untersuchung. Zunéchst gilt aufgrund der fehlenden Abzugsfihig-
keit der Kreisumlage fiir die Einnahmen der Gemeinden ebenfalls der in Gleichung
dargestellte Zusammenhang:

AES = (1 —u®)(A SMZ; — A U (6.30)

Da in dem Land das Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip gilt und somit keine
Teilschliisselmassen gebildet werden, flieft das Aufkommen der Finanzausgleichs-
umlage vollsténdig in die Finanzausgleichsmasse. Von diesem Vorgehen profitieren
dann alle Kommunen im Rahmen ihres Anteils an den Schliisselzuweisungen und
somit auch die Landkreise. Auch hier kénnen bisher abundante Gemeinden auf-
grund der horizontalen Umverteilungseffekte zu Zuweisungsempfangern werden.
Das entscheidende Kriterium fiir die Umlagezahlung ist jedoch nicht der Abun-
danzstatus, sondern die den Landesdurchschnitt iibersteigende Steuerkraft. Eine
Gemeinde kann also relativ mehr Zuweisungen erhalten, doch solange ihre Steu-
erkraft konstant bleibt, dndert sich an der zu zahlenden Finanzausgleichsumlage
nichts. Die Finanzkraft und Umlagegrundlagen erhohen sich folglich um die nun

erhaltenen Schliisselzuweisungen:
AFKS = A g SZW

(6.31)
AUGK = A g SZW

Die Einnahmen der Gemeinde héngen damit ebenfalls positiv von der gestiege-

nen Finanzkraft und negativ von den gestiegenen Umlagegrundlagen ab:

AES = (1 —u®)A g SZW (6.32)

7

Eine Gegeniiberstellung der Einnahmesituationen kommt zu dem Ergebnis, dass

das Zusammenspiel von Finanzausgleichsumlage und Kreisumlage dennoch nicht
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unabhéngig von der Finanzausgleichsumlage ist. Wie im vorherigen Fall wird die
Einnahmesituation einer Gemeinde mit abzugsfihiger Finanzausgleichsumlage mit

der einer Gemeinde ohne Abzug bei den Kreisumlagegrundlagen verglichen:

(1—u)A SMZ; > A UFA (6.33)

Wie Gleichung zeigt, wird eine Gemeinden nur dann nicht schlechter ge-
stellt, wenn der Anteil der Schliisselzuweisung (1 — u)A SMZ;, der ihr nach
Abschopfung durch die Kreisumlage verbleibt, grofer ist als der Teil der Finanz-
ausgleichsumlage u® A U4, der zuvor bei der Berechnung der Umlagegrundlage
zum Abzug gebracht wurde.

Die finanzielle Situation der Landkreise verbessert sich dagegen per se. Zum
einen wirkt die Aufstockung der Gemeinden wie in Gleichung dargestellt,
positiv auf die Umlagegrundlagen der Kreisumlage und zum anderen erhalten sie
gemaf dem Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip auch selbst relativ mehr Schliis-
selzuweisungen.

Die Finanzausgleichsumlage in Baden-Wiirttemberg stellt sich, wie bereits in
Kapitel erlautert, ebenfalls als Sonderfall unter den Landern dar. Dort sind
alle Kommunen pauschal umlagepflichtig und finanzieren damit rund ein Drittel
der Finanzausgleichsmasse selbst, die anschlieffend wieder an sie zuriick verteilt
wird. Die Umlage stockt die Finanzausgleichsmasse nicht zusétzlich auf, sondern
stellt einen festen Bestandteil dar, der vom Land zuvor iiber eine Beteiligungsquote
festgelegt wird. Die Kommunen profitieren daher nur vermeintlich. Fiir die Gemein-
den, deren Kreisumlage auf einer zum Teil fiktiven Finanzkraft beruht, ist keine
Entlastung vorgesehen. Hinzu kommt, dass, wie im Nachbarland Rheinland-Pfalz,
die Erhebung der Finanzausgleichsumlage von der Systematik der Zuweisungen ab-
weicht, da als Umlagegrundlage allein die Finanzkraft als Summe aus Steuerkraft
und Schliisselzuweisungen fungiert. Bei einem Anstieg der Finanzausgleichsmasse
und einer damit verbundenen Erhéhung der Schliisselzuweisungen steigen somit
nicht nur die Finanzkraft und die Umlagegrundlagen der Kreisumlage, sondern

auch die der Finanzausgleichsumlage:
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AFKS = A g SZW
AUGF* = A g SZW (6.34)
AUGE = A g SZW

Im Vergleich zu den Einnahmen einer Gemeinde mit abzugsfidhiger Finanzaus-

gleichsumlage ergibt sich folgendes Bild:
(1 —uf? —u®)A SMZ; > ufA U (6.35)

Eine Gemeinde stellt sich geméf Gleichung nur dann nicht schlechter, wenn
der Anteil der Schliisselzuweisungen, der ihr nach Abschépfung durch Kreis- und
Finanzausgleichsumlage verbleibt, grofser ist als der Betrag der Finanzausgleich-
sumlage, der bei den Kreisumlagegrundlagen zum Abzug gebracht wurde. Die zu-
nehmende Grenzbelastung der Gemeinden in Form einer erhohten Abschépfung
durch die Finanzausgleichs- und die Kreisumlage stellt einen weiteren Mangel im
System dar und verstérkt den kritischen Eindruck aus Kapitel [5.3.1]

Auch die Regelung in Nordrhein-Westfalen konnte nicht iiberzeugen. Bis zum
Wegfall der Solidaritdtsumlage 2017 war in der Finanzverfassung ebenfalls keine
Anrechnung der Abundanzumlage auf die Kreisumlagegrundlagen vorgesehen. Da-
mit basierte die Umlagezahlung an die Kreise zum einen auf einer teilweise fiktiven
Umlagegrundlage, da die angerechnete Steuerkraft den Gemeinden faktisch nicht
vollsténdig zur Verfiigung steht. Im Gegensatz zu den anderen Landern wurde
das Umlageaufkommen jedoch hier vollstindig zur Finanzierung des Konsolidie-
rungsprogramms ,,Starkungspakt Stadtfinanzen verwendet und nicht wenigstens
teilweise zur Aufstockung der Schliisselmasse genutzt. Die betroffenen Gemeinden
erhielten somit keinerlei Ausgleich und Finanzkraft und Umlagegrundlagen blieben

unverandert.
AFKE =0

(6.36)
AUGE =0

Gleichung zeigt die Einnahmesituation einer Gemeinde im Vergleich zu den

Einnahmen einer Gemeinde mit abzugsfihiger Finanzausgleichsumlage:

0 # uA U fir [, U] >0 (6.37)
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In Nordrhein-Westfalen hétte sich die Situation einer Gemeinde bei realistischen
Werten von v und UF4 durch die fehlende Abzugsmoglichkeit der Abundanzum-
lage immer nur verschlechtert. Denn die positiven Riickwirkungen einer erhchten
Schliisselmasse, von der alle Gemeinden profitiert hiatten, blieben in diesem Fall
aus.

Hinzu kam die steigende Grenzbelastung der abundanten Kommunen. Um dem
entgegenzuwirken, hatte das Land in § 2 Abs. 7 StPaktG die maximale kumu-
lierte Belastung von Kreis- und Solidaritétsumlage auf nahezu konfiskatorische 90
Prozent festgesetzt. Allerdings beriicksichtigte dieser Grenzwert nicht einmal alle
pflichtigen Umlagen | Denn in Nordrhein-Westfalen erheben Kreise gemif § 56
Abs. 5 KrO NRW von Gemeinden ohne eigenes Jugendamt eine Jugendamtsumla-
geF_I] 2016 lagen die Umlagesitze fiir die Jugendamtsumlage zwischen 15,9 Prozent
im Kreis Olpe und 30,3 Prozent im Rhein-Sieg-Kreis. Zusammen mit der Kreisum-
lage und der Solidaritdatsumlage ergab sich eine Umlagenbelastung zwischen 60,6
Prozent im Kreis Kleve und 80,9 Prozent im Kreis Diiren.

Waire der Umlagesatz fiir die Solidaritdtsumlage auf den zuléssigen Hochstsatz
von 25 Prozent angestiegen, wiren, basierend auf den Daten des GFG 2016 und
den Umlagesdtzen von 2016, fiir neun der zur Solidaritdtsumlage verpflichteten
Gemeinden die Umlagenbelastung auf iber 90 Prozent angestiegen. Ein Anstieg
auf 21 Prozent hitte bereits sechs Kommunen getroffenF’] Obwohl diese These
nicht nach der Art eines Steuerkraftanstiegs differenziert und die Zusammenhénge
recht vereinfacht darstellt, wird deutlich, dass die zunehmende Umlagenbelastung
negativ auf die Anreizkompatibilitdt des Finanzausgleichs wirkte. Fiir eine abun-
dante Gemeinde, die zur Zahlung der Solidaritdtsumlage verpflichtet war, war es

zunehmend unattraktiver, sich um die Pflege der eigenen Steuerquellen zu bemii-

hen B9

83Vgl. Koblenzer, Giinther (2014), S. 58 ff.[36].

84 Hinzu kommen in einigen Landkreisen noch anderen Umlagen, wie eine Schulumlage im Kreis
Giitersloh, die OPNV-Umlage im Kreis Euskirchen, oder die Umlage fiir die Kreismusikschule
in Kreis Heinsberg (§§ 6 HH-Satzungen der Kreise). Da die Umlagesiitze meist bei ca. 1
Prozent liegen werden sie im Folgenden nicht beriicksichtigt.

85 Eigene Berechnung in Anlehnung an Deubel (2013), S. 9 [34], Landesjugendamt Westfalen
(2016) , S. 2, LFL (2016), S. 2 f.J107], LFL (2016), S. 2 f. LVR (2016), S. 2 [97], MIK-NRW
(2016),[122] Haushaltssatzungen der Kreise.

86 Vgl. Oster (2006), S. 18 [135].
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6.5. Die Verbandsgemeindeumlage

In vielen Landern haben sich im Rahmen von Verwaltungs- und Gebietsreformen
mehrstufige Organisationseinheiten unterhalb der Kreisebene herausgebildet. Als
Alternative zur Einheitsgemeinde finden sich in den jeweiligen Gemeindeordnungen
Regelungen iiber den Zusammenschluss einzelner kreisangehoriger Gemeinden.

Neben Verbands- und Samtgemeinden in Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt und
Niedersachsen zdhlen dazu die Amter in Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern
und Schleswig-Holstein sowie die Verwaltungsgemeinschaften in Bayern, Baden-
Wiirttemberg, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen.

Der folgende Abschnitt konzentriert sich auf die Verbandsgemeinden in Rheinland-
Pfalz und Sachsen-Anhalt sowie auf die Amtsumlage in Schleswig-Holstein, da fiir
diese drei Organisationseinheiten in den Finanzausgleichsgesetzen der Lander Um-
lagen zu deren Finanzierung vorgesehen sindE]

Einer Ubersicht iiber die Konzeption der Verbandsgemeindeumlage folgt eine
Untersuchung des Umlagesplittings in Rheinland-Pfalz und in Sachsen-Anhalt und
der Wechselwirkungen im kommunalen Finanzausgleich. Der Abschnitt schlieft
nach der Analyse der Sonderumlagen in Rheinland-Pfalz mit einer Abhandlung
iiber die Amtsumlage in Schleswig-Holstein, die ein &hnliches Konzept wie die

Verbandsgemeindeumlage verfolgt

6.5.1. Kennzeichen, Ziele und Konzeption

Verbandsgemeinden sind Gebietskorperschaften¥| Zu ihren Aufgaben gehort es
zum einen, im Namen und im Auftrag ihrer Gemeinden deren Verwaltungsgeschéf-
te durchzufiihren, zum anderen nehmen sie bestimmte, in den Gemeindeordnungen
festgelegte Selbstverwaltungsaufgaben wahr. Dazu zéhlen neben der Tragerschaft
der Schulen unter anderem auch der Brandschutz sowie der Bau und die Erhaltung
von iiberdrtlichen Sozialeinrichtungen.[ig]

Als eigenstidndige Organisationseinheiten bendtigen Verbandsgemeinden KEin-

nahmen zur Erfiilllung der ihnen iibertragenen Aufgaben. Sie verfiigen allerdings

87 Vgl. § 26 LFAG, § 23 FAG-ST, § 20 FAG-SH, § 22 AO-SH.
88 § 64, GemO-RP, § 89 f. KVG LSA.
89 Vgl. Bogner (2007), S. 254 ff.[11], §§ 67 f. GemO, §§ 90 f. LSAO.
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nicht iiber eigene Steuereinnahmen, sondern finanzieren sich stattdessen iiber Zu-
weisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich und Entgelte fiir die von ihnen
erbrachten Leistungen ]

Reichen diese eigenen Mittel nicht aus, kdnnen sie von ihren Mitgliedsgemeinden
eine Umlage erhebenEr] Wie bei der Kreisumlage betonen die jeweiligen Verordnun-
gen der Lander die Nachrangigkeit der Verbandsgemeindeumlagelg_gl In Rheinland-
Pfalz gilt es sogar als rechtswidrig, wenn eine Verbandsgemeinde ihre Ausgaben
nicht vorrangig aus eigenen Mitteln bestreitet [’ Damit #hnelt die Finanzbeziehung
zwischen der Verbandsgemeinde und ihren Mitgliedsgemeinden stark der zwischen
Kreis und kreisangehorigen Gemeinden, so dass sich die Systematik der Kreisum-
lage zum Grofsteil auf die der Verbandsgemeindeumlage tibertragen lasst.

Die Verbandsgemeindeumlage erfiillt als flexibles Einnahmeinstrument zunéchst
eine fiskalische Funktion. Gleichzeitig beeinflusst sie die vertikale Verteilung der
Finanzmittel zwischen Verbandsgemeinde und verbandsangehorigen Gemeinden.
Die Umlage dient dazu, die Gemeinden an den Kosten der Aufgaben zu beteiligen,
die die Verbandsgemeinde fiir sie iibernommen hat. Im Rahmen einer vertikal-
distributiven Funktion ist es daher das Ziel der Umlage, die zur Verfiigung stehen-
den Mittel aufgabengerecht zwischen Verbandsgemeinde und verbandsangehorigen
Gemeinden zu verteilen.

Gemék der Finanzausgleichsgesetze der Lénder Rheinland-Pfalz und Sachsen-
Anhalt richtet sich die Ermittlung des Umlageaufkommens nach der gleichen Sys-
tematik wie bei der Kreisumlage. Tatséchlich verweisen die einzelnen Paragrafen
auch explizit auf den jeweiligen Abschnitt zur Kreisumlage.[ﬂ Wie Gleichung
zeigt, werden zur Berechnung des Umlageaufkommens (UY?) die Umlagegrundla-

B

gen UGYP mit dem Umlagesatz u"'? multipliziert :

UYB =4"?.uGy®? (6.38)

1

90 In Rheinland-Pfalz steht den Verbandsgemeinden gemif § 5 Abs. 4 KAG das Recht zu, eine
Vergniigungssteuer zu erheben.

91 Im Folgenden werden zur Vereinfachung die Mitgliedsgemeinden einer Verbandsgmeinde als
,Gemeinden* bezeichnet.

92 Vgl. § 99 Abs. 3 KomVerfg-ST, § 72 GemO-ST.

93 Meffert (2017), S. 217 [109].

94§ 26 LFAG, § 23 FAG-ST.
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Analog zur Kreisumlage setzen sich die Umlagegrundlagen aus der Summe der
Steuerkraftmesszahl (SM Z;) und dem Anteil der kreisangehorigen Gemeinden an

den Finanzzuweisungen (¢SZW) zusammen.

UGYE =SMZ;+g SZW (6.39)

Der Umlagebedarf ergibt sich konkret aus den im Haushaltsplan der Verbands-
gemeinden festgelegten Aufgaben und dem daraus resultierenden Zuschussbedarf
durch die Umlage ]

Umlageschuldner sind jeweils die Mitglieder der Verbandsgemeinde. Unterschie-
de in den Léndern gehen allerdings auf die zugrundeliegenden Verwaltungsstruk-
turen zuriick. In Rheinland-Pfalz haben sich rund 99 Prozent der 2.305 Gemein-
den zu 143 Verbandsgemeinden zusammengeschlossen. Lediglich 30 Gemeinden
sind verbandsfrei und verfiigen iiber eine eigene Verwaltung und damit iiber einen
hauptamtlichen Biirgermeister nach §§ 51, 64 Abs. 2 GemO—RP.[g_G]. Dagegen sind in
Sachsen-Anhalt nur rund die Hélfte der 218 Gemeinden in 18 Verbandsgemeinden
gemif §§ 89 ff. KVG LSA organisiert ]

Mit Hilfe des Umlagesatzes konnen die Verbandsgemeinden ihre Einnahmen ei-
genstandig steuern und entsprechend dem Umlagebedarf anpassen. Er wird in der
jeweiligen Haushaltssatzung der Verbandsgemeinde festgelegt und ist fiir alle um-
lagepflichtigen Gemeinden gleich hoch ] Abbildung und Abbildung geben
eine Ubersicht iiber die Hohe der Umlagesiitze in Sachsen-Anhalt und Rheiland-
Pfalz. 2018 liegen die Umlagesdtze in Rheinland-Pfalz zwischen 21,4 Prozent in
Linz am Rhein und 52 Prozent in Winnweiler. Im Durchschnitt betragt der Ver-
bandsgemeindeumlagesatzi 37,3 Prozent. Die Umlageséitze in Sachsen-Anhalt be-
wegen sich zwischen 33,1 Prozent in der Verbandsgemeinde Elbe-Heide und 63,7
Prozent in Wethautal. Der Landesdurchschnitt liegt bei 50 Prozent [

Ein Vergleich der Umlagesatze ist allerdings weder zwischen noch innerhalb der

9 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz (2017), Drucksache 17/4750 vom 06.12.2017, S. 191 [98].

96 Vgl. Statistisches Landesamt RP (2017), S. 6 [194].

97 Insgesamt haben sich 114 Gemeinden zu Verbandsgemeinden zusammengeschlossen. Dabei
handelt es sich vor allem um bevolkerungsschwache Gemeinden. In den Verbandsgemeinden
leben lediglich 9 Prozent der Bevilkerung von Sachsen-Anhalt. Vgl. Statistisches Landesamt
Sachsen-Anhalt (2016),[199], ebenda (2018), S. 7, 31 {f.[200].

98 Vgl. Meffert (2017), S. 217 [109)].

99 Vgl. Haushaltssatzungen der Verbandsgemeinden.
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Abbildung 6.2.: Verbandsgemeindeumlagesétze Sachsen-Anhalt 2018 in v.H.

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Haushaltssatzungen der
Verbandsgemeinden, Sachsen-Anhalt (2018).

beiden Lénder aussagekréiftig. Dies ldsst sich unter anderem auf die Einnahmen-
struktur der Verbandsgemeinden zuriickfithren. Diese unterscheidet sich sowohl
hinsichtlich der Zusammensetzung als auch der Gewichtung der einzelnen Einnah-
meposten. So verfiigen in Rheinland-Pfalz Verbandsgemeinden neben den unmit-
telbaren Einnahmen, die sie in Form von Gebiihren und Beitragen fiir die {ibernom-
menen Selbstverwaltungsaufgaben erheben diirfen, auch tiber das Aufkommen der
Vergniigungssteuer. Dariiber hinaus erhalten sie allgemeine Zuweisungen aus dem
kommunalen Finanzausgleichm Sachsen-Anhalt dagegen zahlt den Verbandsge-
meinden nach § 4 Abs. 1 S. 3 FAG-ST eine Auftragskostenpauschale fiir die Uber-
nahme von Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises. Zudem werden sie bis

2021 an der Investitionspauschale ihrer Mitgliedsgemeinden beteiligt.

100 vl § 67 Abs. 8 S. 4. LFAG.
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Abbildung 6.3.: Verbandsgemeindeumlagesétze, Rheinland-Pfalz 2018 in v.H.

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Haushaltssatzungen der
Verbandsgemeinden, Rheinland-Pfalz (2018).

Entscheidend fiir die Festsetzung des Umlagesatzes sind allerdings nicht nur die
eigenen Einnahmen, sondern auch die Hohe der Umlagegrundlagen und der Um-
fang der von den Verbandsgemeinden fiir ihre Mitgliedsgemeinden iibernommenen
Aufgaben.

Ein erster Blick auf die Steuereinnahmen pro Einwohner 2017 in den beiden Léan-
dern zeigt, dass die Gemeinden in Rheinland-Pfalz mit einem Steueraufkommen
von 1.104 Euro pro Einwohner im Léandervergleich eine Position im Mittelfeld ein-
nehmen, wihrend Sachsen-Anhalt mit 758,4 Euro pro Einwohner das Schlusslicht
unter den Léndern bildet[" Ein Grund fiir die im Durchschnitt geringeren Umla-
gesitze kann folglich unter anderem daran liegen, dass die Verbandsgemeinden in
Rheinland-Pfalz nicht nur iiber mehr origindre Einnahmen verfiigen, sondern auch

auf eine hohere Umlagegrundlage zugreifen kénnen.

101 Vg, [5.2| in Kapitel [5.2.1.1| aus dem vorangegangenen Kapitel zur Abundanzumlage.
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Hinsichtlich der Aufgabenteilung zwischen Verbandsgemeinde und Mitgliedsge-
meinden lassen sich nur schwer Vergleiche zwischen den Léndern ziehen, weil diese
schon innerhalb eines Landes sehr stark divergiert, so dass die Hohe der zu zah-
lenden Umlagen recht unterschiedlich ausfillt[[*7]

Die rheinland-pfilzische Gemeindeordnung legt zwar bestimmte Selbstverwal-
tungsaufgaben, die die Verbandsgemeinde anstelle der Ortsgemeinden tibernimmt,
fest, sieht aber gleichzeitig ein breiteres Aufgabenspektrum vor, das die Verbands-
gemeinden wahrnehmen kénnen. Dazu zéhlen zum Beispiel die Tragerschaft der
Kindertagesstétten oder die Unterhaltungslast der Gemeindestrafen. Verbandsge-
meinden, denen diese Aufgaben iibertragen wurden, verlangen konsequenterweise
hohere Umlagesitze, um die Zuschussbedarfe im eigenen Haushalt zu decken ™|
Dagegen sind die Aufgaben der Verbandsgemeinden in Sachsen-Anhalt per Gesetz
enger gefasst und gleichzeitig klarer abgegrenzt. So sind zum Beispiel die Aufgaben
nach dem Kinderférderungsgesetz den Verbandsgemeinden nach § 90 KomVerfG
eindeutig zugeordnet. Dementsprechend schwanken die Umlageséatze dort weniger
stark als in Rheinland-Pfalz, wo der hochste Umlagesatz den niedrigsten um das

eineinhalbfache iibersteigt.

6.5.2. Kritische Analyse

6.5.2.1. Splitting des Umlagesatzes

Wie auch bei der Kreisumlage erlauben die Finanzausgleichsgesetze von Rheinland-
Pfalz und Sachsen-Anhalt ein Splitting der Umlagesétze. In diesem Sinne kénnen
die Verbandsgemeinden auf verschiedene Umlagegrundlagen unterschiedliche hohe
Umlagesétze anwenden. Die einzige Begrenzung des ansonsten flexiblen Finanzie-
rungsinstruments ist eine Einschrankung hinsichtlich des Splittings. Demnach darf
der héchste Umlagesatz den niedrigsten um nicht mehr als ein Drittel iiberschrei-
ten 1]

Tatséchlich nehmen nur sehr wenige Verbandsgemeinden die Moglichkeit wahr,

ihren Umlagesatz derart zu gestalten. In Rheinland-Pfalz sind es sechs der 143

102 Vgl isw (2016), S. 86 [72].
103 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz (2017), Drucksache 17/4750 vom 06.12.2017, S. 191 [98].
104 Vo], § 25 Abs. 2 S. 1 LFAG, § 23 FAG-ST i.V.m. §§ 19 ff. FAG-ST.
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Verbandsgemeinden, wihrend sich in Sachsen-Anhalt nur zwei von 18 Verbands-
gemeinden fiir gesplittete Umlageséitze entschieden haben.

Bei der Analyse des Splittings ist zu unterscheiden, ob eine Verbandsgemeinde
differenzierte Umlagesétze auf die gesamten Umlagegrundlagen anwendet, oder ob
sich das Splitting nur auf die Steuerkraftmesszahlen bezieht. Je nach Ausgestal-
tung der Umlagesétze auf Steuerkraft und Schliisselzuweisungen kénnen im ersten
Fall die Nivellierungseffekte des horizontalen Finanzausgleichs beeinflusst werden.
Werden die Schliisselzuweisungen mit einem relativ hoheren Umlagesatz belastet
als die Steuerkraft, kann dies die Ausgleichsfunktion des Schliisselzuweisungssys-
tem reduzieren. Umgekehrt werden die Nivellierungseffekte verstéarkt, wenn der
Umlagesatz fiir die Schliisselzuweisungen niedriger ist als der fiir die Steuerkraft-
messzahlen.

Der gleiche Effekt ergibt sich, wenn einzelne Steuerkraftmesszahlen mit diffe-
renzierten Umlagesédtzen belegt und damit einzelne Steuereinnahmearten stéarker
belastet werden als andere. Eine Gemeinde, die aufgrund ihrer relativ hohen Fi-
nanzkraft weniger Schliisselzuweisungen erhalten hat, wird nun zusétzlich mit ei-
nem hoheren Umlagesatz belastet.

Alle der beschriebenen Splitting-Varianten finden sich 2018 in den Haushalts-
satzungen der Verbandsgemeinden in beiden Landern wieder.

Zwei Verbandsgemeinden in Rheinland-Pfalz und eine in Sachsen-Anhalt set-
zen einen niedrigeren Umlagesatz fiir die Schliisselzuweisungen fest, so dass die
Nivellierungseffekte des Finanzausgleichs verstarkt Werden.@ Diejenigen Gemein-
den, die zuvor aufgrund ihrer relativ geringen Steuerkraft Schliisselzuweisungen
erhalten haben, miissen auf diese auch eine geringere Umlage zahlen. Eine Ver-
bandsgemeinde in Rheinland-Pfalz wendet stattdessen einen hoheren Umlagesatz
auf die Schliisselzuweisungen an['%’] Der Nivellierungseffekt des Finanzausgleichs
wird damit entsprechend abgeschwiécht.

Zwei Verbandsgemeinden in Rheinland-Pfalz belasten dagegen eine bestimmte

Steuerkraftmesszahl relativ starker als die anderen Umlagegrundlagen, so dass die

105 ygl. § 6 Haushaltssatzung 2018 VG Nassau, § 5 Haushaltssatzung 2018 VG Elbe-Heide. In
der VG Asbach sind die Schliisselzuweisungen gem. § 6 Haushaltssatzung sogar von den
Umlagegrundlagen ausgenommen.

106 ¢ 6 Haushaltssatzung VG Herrstein.
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Nivellierungseffekte auch in diesem Fall verstirkt werden ||

Hinter dem Umlagesplitting steht das im Rahmen der Analyse der Kreisumlage
in Abschnitt bereits diskutierte Argument einer zusétzlichen, ausgleichen-
den Wirkung der gesplitteten Umlagesitze[[""]| Wie bereits erldutert, ist der hori-
zontale Ausgleich jedoch eine priméare Aufgabe des Zuweisungssystems, nicht der
Verbandsgemeindeumlage. Da die Schliisselzuweisungen der Gemeinden Teil der
Umlagegrundlagen sind, werden Finanzkraftunterschiede schon implizit bertick-
sichtigt. Eine zusétzliche Intervention in Form von differenzierten Umlagesétzen
kann die distributive Funktion des Finanzausgleichssystems sogar konterkarieren.

Dartiber hinaus kann es zu verzerrenden Ausgleichseffekten auf der Verbandsge-
meindeebene kommen. Zum einen, weil Verbandsgemeinden oft versuchen, mit den
differenzierten Umlagesitzen eine einzelne relativ steuerstarke Gemeinde gesondert
abzuschopfen, dabei jedoch aufter Acht lassen, dass das Splitting der Umlagesétze
fiir alle verbandsangehorigen Gemeinden gilt. Im Fall der Verbandsgemeinde Bo-
denheim erscheint dies noch relativ unproblematisch. Dort wird die Steuerkraft-
messzahl der Gewerbesteuer mit 37,1 Prozent stirker belastet, als die restlichen
Umlagegrundlagen mit 34,5 Prozent['””] Da die Ortsgemeinde Bodenheim zu den
gewerbesteuerstiarksten in Rheinland-Pfalz zahlt, lasst sich die Intention der Ver-
bandsgemeindeverwaltung nachvollziehen. Auch die anderen Ortsgemeinden liegen
hinsichtlich ihrer Gewerbesteuerkraft im Landesvergleich im guten Mittelfeld. Eine
Verzerrung zulasten der anderen Ortsgemeinden fillt damit relativ gering aus['™|

Eine andere Situation stellt sich in der Verbandsgemeinde Simmern/Hunsriick
dar, die auf die Einkommensteuerkraft einen Verbandsgemeindeumlagesatz in Ho-
he von 29,4 Prozent anwendet, wihrend die restlichen Umlagegrundlagen mit 27,3
Prozent belastet werden. Zwar gehort die Ortsgemeinde Keidelheim mit einem
Einkommensteueraufkommen pro Kopf in Héhe von 582 EUR zu den zehn einkom-
mensteuerstarksten Gemeinden in Rheinland-Pfalz, doch wird auch die Gemein-

de Mutterschied, die landesweit zu den einkommensteuerschwichsten Gemeinden

107 Die VG Bodenheim wendet gem. § 6 Haushaltssatzung 2018 einen hoheren Umlagesatz auf

die Gewerbesteuermesszahl an und die VG Simmern/Hunsriick nach § 7 Haushaltssatzung
2018 einen relativ hoheren Umlagesatz auf die Steuerkraftmesszahl der Einkommensteuer.
108 Vgl. Meffert (2017), S. 217 [109].
109 Vgl. § 5 Haushaltssatzung 2018, Verbandsgemeinde Bodenheim.
10 Vgl. Statistisches Landesamt RP (2018) [197].
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zihlt, mit dem gleichen Umlagesatz belastet [[T]

Zum anderen kann aufgrund der gesplitteten Umlagesétze nicht der intendierte
Ausgleichseffekt auftreten, sondern genau der gegenteilige. So werden zum Beispiel
mithilfe eines erhohten Umlagesatzes auf die Einkommensteuermesszahl in allen
Gemeinden diejenigen relativ starker belastet, deren Anteil an der Einkommen-
steuer besonders hoch ist. Gleichzeitig ist es jedoch durchaus moglich, dass diese
Gemeinden gewerbesteuerschwach sind und deshalb insgesamt ein im Vergleich
niedriges Steueraufkommen aufweisen. Indem finanzschwache Gemeinden relativ
stérker belastet werden, konnen die Nivellierungseffekte des Finanzausgleichs teils
konterkariert werden.

Derartige Verzerrungen treten im Jahr 2018 im Fall der Verbandsgemeinde Sim-
mern/ Hunsriick[EZ] besonders deutlich zu Tage. Die drei Ortsgemeinden Bergwei-
ler, Schonborn und Kiilz (Hunsriick), deren Einkommensteueranteil an den Ge-
samtsteuereinnahmen bei rund 75 Prozent liegt, verfligen gleichzeitig iiber eine
Steuerkraft, die lediglich der Hélfte des Landesdurchschnitts entsprichtlﬂ__g] Damit
werden diese drei Ortsgemeinden iiber die Verbandsgemeindeumlage relativ stark
abgeschopft, wahrend sie im horizontalen Finanzausgleich aufgrund ihrer Steuer-
schwéche relativ hohe Schliisselzuweisungen erhalten.

Der umgekehrte Effekt zeigt sich in der ebenfalls zur Verbandsgmeinde gehd-
renden Ortsgemeinde Niederkumbd, deren Einkommensteueranteil an der Steuer-
kraft bei lediglich 19 Prozent liegt. Daher wird sie im verbandsgemeindeinternen
Finanzausgleich nur geringfiigig durch die Umlage abgeschopft. Gleichzeitig ver-
fiigt die Ortsgemeinde iiber ein derart hohes Gesamtsteueraufkommen, dass sie
keine Schliisselzuweisungen erhilt, aber zur Zahlung der Finanzausgleichsumlage

verpflichtet ist[1]

11 Vgl. Statistisches Landesamt RP (2018) [197].

12 Zum 01.01.2020 ist die VG Simmern/Hunsriick mit der VG Rheinbéllen zur VG Simmern-
Rheinbéllen fusioniert.

113 Wihrend der Einkommensteueranteil der Ortsgemeinde Bergweiler mit 76 Prozent unter den
Spitzenreitern in Rheinland-Pfalz liegt, entspricht die Steuerkraft mit 482 EUR pro Einwohner
nur knapp der Hélfte des Landesdurchschnitts von 970 EUR pro Einwohner. Vgl. Statistisches
Landesamt RP (2018) [197].

114 Vgl. Statistisches Landesamt RP (2018) [197], § 3 LFAG.
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6.5.2.2. Wechselwirkung im kommunalen Finanzausgleich

Wie bereits erlautert, beeinflussen sowohl die Héhe der Umlagegrundlagen, als auch
die von der Verbandsgemeinde fiir ihre Mitgliedsgemeinden {ibernommenen Auf-
gaben den Umlagesatz. Wenn Aufgaben von den verbandsangehdrigen Gemeinden
auf die Verbandsgemeinden iibertragen werden,erhohen sich auch Verbandsgemein-
deumlagesiitze, da nach der Ubertragung einer Aufgabe auch der Zuschussbedarf
im Haushalt der Verbandsgemeinden steigt. In der Regel sollte dies keine zusatzli-
che Belastung fiir die Gemeinden bedeuten, weil der Erhéhung des Umlagesatzes
gleichzeitig geringere Ausgaben im eigenen Haushalt gegeniiberstehen. Allerdings
kénnen immer dann ungeplante horizontale Ausgleichseffekte auftreten, wenn die
Aufgabeniibernahme durch die Verbandsgemeinde nicht alle Gemeinden in glei-
cher Hohe entlastet, diese jedoch durch den einheitlichen Umlagesatz relativ gleich
belastet werden. Im Ergebnis kann es sein, dass die zuséatzlich zu zahlende Umlage
in einem Missverhiltnis zu der Entlastung der einzelnen Gemeinde steht [/

Analog zum kreisinternen Finanzausgleich in Abschnitt lasst sich die fis-
kalische Beziehung zwischen einer Verbandsgemeinde und ihren Mitgliedsgemein-
den erldutern. Unter der Annahme, dass Verbandsgemeinden keine Schliisselzu-
weisungen, sondern - wie in Sachsen-Anhalt - lediglich Zweckzuweisungen (ZZW;)
erhalten, wird der Einfluss der einzelnen Finanzausgleichskomponenten aus den
folgenden Gleichungen zu den Einnahmen einer Verbandsgemeinde (E}?) und
Mitgliedsgemeinden (EF) abgeleitet.

EVB = Z2ZW+u"B(SMZ; 4 g SZW)
E¢ =1 —u"B) (SMZ;+g SZW)

2

(6.40)

Anders als im kreisinternen Finanzausgleich haben Anderungen bei den Schliis-
selzuweisungen lediglich Auswirkungen auf die Hohe der Umlagegrundlagen der
Verbandsgemeindeumlage [T

Auch hier kann unter Zuhilfenahme des Konzepts der Verteilungssymmetrie,

15 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz (2017), S. 191 [98].

116 Tn Rheinland-Pfalz erhalten die Verbandsgemeinden auch allgemeine Zuweisungen aus dem
Finanzausgleich, so dass sich die Ergebnisse aus Abschnitt fiir die Kreisumlage auf die
Verbandsgemeinde iibertragen lassen.
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nach dem Verbandsgemeinden und Gemeinden relativ zu ihren Ausgaben gleich gut
oder schlecht mit Finanzmitteln ausgestattet sein sollten, der Umlagesatz (u'“*)
hergeleitet werden, bei dem die Verbandsgemeindeumlage ihre Funktion als Instru-
ment des vertikalen Finanzausgleichs erfiillt. Gleichung|6.41] stellt den Umlagesatz
dar, bei dem die Deckungsquoten von Verbandsgemeinde (d"? = EYZ/AY?) und
Mitgliedsgemeinde (d¢ = EF/AY) iibereinstimmen[ "]
VG _ 1 AYP ZZW;

1+ AYBJAG | A¢ [SMZ;+ g SZW|

Zunéchst ist der negative Einfluss der Zweckzuweisungen auf den Umlagesatz

u (6.41)

deutlich erkennbar. Die Steuerkraft der Gemeinden wirkt dagegen iiber die Umla-
gegrundlagen zweifach auf den Umlagesatz; zunéchst direkt positiv und gleichzeitig
indirekt negativ iiber den Einfluss der Steuerkraft auf die Schliisselzuweisungen.
Rheinland-Pfalz stellt, wie bei der Abundanzumlage, auch bei der Verbandsge-
meindeumlage einen Sonderfall dar. Dort erhalten die Verbandsgemeinden nicht
nur Zweckzuweisungen und Schliisselzuweisungen B (SZW2), sondern sind, genau
wie die kreisangehorigen Gemeinden, die Ortsgemeinden und die verbandsfreien
Gemeinden, zur Zahlung der Kreisumlage (UX = u(SMZP)) verpflichtet. Die
Umlagegrundlagen fiir die Kreis -und Verbandsgemeindeumlage bei den Ortsge-
meinden setzten sich aus der Summe der Steuerkraftmesszahlen und den Schliis-
selzuweisungen A (SZWA) zusammenm Dadurch werden zunéchst sowohl die
Einnahmen der Verbandsgemeinde als auch die der Gemeinden durch die Erhe-

bung der Kreisumlage reduziert:m

B¢ = (1—u")SZWF +u"P (SMZ+ SZW) (6.42)
ES = (1—u"B —uX) (SMZ, + SZWH) '

(]

17 Vgl. hierzu auch Abschnitt

118 Hinzu kommt, dass die Schliisselmasse nach dem Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip verteilt
wird. Den einzelnen Gebietskorperschaftsgruppen, hier den Verbandsgemeinden, fillt folglich
kein prozentualer Anteil der Schliisselmasse zu, sondern sie erhalten wie auch die verbands-
freien Gemeinden SZWE.

119 Die Zweckzuweisungen ZZW; werden bei den folgenden Uberlegungen auer Acht gelassen,
da der negative Einfluss auf den Verbandsgemeindeumlagesatz auch hier unverdndert bleibt.
Neben den eigenen SZWL geht auch die Summe der Steuerkraftmesszahlen der verbandsan-
gehorigen Gemeinden in die Umlagegrundlagen mit ein. Da dies keine Auswirkungen auf die
Hohe der Umlage hat, wird dieser Aspekt im Folgenden ebenfalls vernachléssigt.
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Das Modell eines effizienten Verbandsgemeindeumlagesatzes u"¢

* aus Gleichung
[6.4T] bei dem die Deckungsquoten von Verbandsgemeinden und Gemeinden tiber-

einstimmen, kann somit entsprechend erganzt werden:

1 AVE  (SMZ; + SZWA) — SZWE
VG __ _ K 7 . 1 i i
Y T I AVB/AC {“ u?) ( AG (SMZ; + SZWA) )} (6.43)

Gemif Gleichung [6.43] ist der effiziente Verbandsgemeindeumlagesatz sowohl
von der Aufgabenteilung zwischen Verbandsgemeinde und verbandsangehoériger
Gemeinde als auch vom Kreisumlagesatz und dem Verhéltnis von gemeindlicher
Steuerkraft und Schliisselzuweisungen abhingig.

Zwischen Verbandsgemeindeumlagesatz und Kreisumlagesatz besteht ein nega-
tiver Zusammenhang:

duV AYB SZWE

.
suk < U e = e sawA

(6.44)

Diese Bedingung ist erfiillt, solange die Verbandsgemeinde die Umlagezahlung
der Gemeinden bendtigen, um Ihre Ausgaben zu finanzieren.

Eine Verlagerung von Aufgaben zu den Verbandsgemeinden fithrt zu einem An-
stieg des Umlagesatzes, da die Verbandsgemeinde auf diesem Weg versucht, den

gestiegenen Ausgabenbedarf zu decken.
5uVG>k

W >0 (6.45)

Auch das Verhéltnis von Steuerkraft und Schliisselzuweisungen der Gemeinden
hat, analog zur Kreisumlage, einen positiven Einfluss auf den Umlagesatz. Steigt
das Verhéltnis an, erhoht sich auch der Umlagesatz. Denn nimmt die Steuerkraft
der verbandsangehorigen Gemeinden zu, erhélt die Verbandsgemeinde auch weni-
ger eigene Schliisselzuweisungen und muss, um ihre Aufgaben weiterhin erfiillen

zu konnen, die Gemeinden entsprechend stérker iiber die Umlage abschopfen.
5UVG*

0SMZ,JSIW ~

Dennoch ist eine Verbandsgemeinde mit steuerstarken Gemeinden grundséatzlich

0 (6.46)

besser gestellt, als eine Verbandsgemeinde mit steuerschwachen Gemeinden.

Aus der Perspektive der Gemeinden stellt sich die Frage nach der Belastung
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durch die Kumulation von Verbandsgemeinde- und Kreisumlage. Abbildung [6.4]
gibt eine Ubersicht iiber die Hohe der kumulierten Umlagesitze in den 24 Land-
kreisen in Rheinland-Pfalz, die sich zwischen 72,1 Prozent im Westerwaldkreis und
86,7 Prozent in Kreis Cochem-Zell bewegen. Im Durchschnitt liegt der kumulierte

Umlagesatz bei 80,5 Prozent.

100
. KreisUL mmm VerbandsgemeindeUL —— Mittelwert

90

80
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%
© I

Abbildung 6.4.: Kreis- und Verbandsgemeindeumlagesétze, Rheinland-Pfalz 2018
in v.H.

Quelle: Eigene Darstellung, Eigenen Berechnungen, Daten: Haushaltssatzungen der
Verbandsgemeinden und Landkreise, Rheinland-Pfalz (2018), Statistisches Landesamt
Rheinland-Pfalz (2018b) S. 22 [196].

Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass Kreis- und Verbandsgemeindeumlage sich
ihrer Konzeption geméifs an der Aufgabenverteilung zwischen den Gebietskorper-
schaftsebenen ausrichten und lediglich eine entsprechende Verteilung der Einnah-
men herbeifithren sollen. Der Umlagezahlung steht damit grundsétzlich die Entlas-
tung von der Durchfiihrung bestimmter Aufgabe gegeniiber. Gleichwohl sind die
horizontalen Umverteilungswirkungen nicht zu unterschiatzen. Denn in der Regel

profitieren nicht alle Gemeinden im gleichen Mafe von der Entlastung einer Auf-
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gabe, fiir die sie aber iiber die Umlagen einen relativ gleichen Finanzierungsanteil
leisten miissen. Faktisch kann es daher durchaus zu Verzerrungen zwischen den
Ortsgemeinden kommen.

Zum anderen ist auch die Einflussmoglichkeit der Gemeinden auf ihre tatséchli-
che Belastung in Form einer gezielten Gestaltung ihrer Realsteuerhebesétze nicht
zu vernachléssigen. Im vorangegangenen Abschnitt wurde in diesem Zu-
sammenhang bereits auf die Rolle der Nivellierungshebesétze verwiesen. Die in
den Finanzausgleichsgesetzen der Léander festgelegten Nivellierungshebesétze wer-
den bei der Ermittlung der Finanzkraft angewendet und sollen sicherstellen, dass
der Finanzausgleich unabhéngig von der Hebesatzpolitik der einzelnen Kommu-
nen bleibt. Entscheidet sich eine Gemeinde fiir einen Hebesatz, der oberhalb des
landesweiten Nivellierungssatzes liegt, bleiben die Mehreinnahmen der Gemeinde
vollstéandig erhalten, wahrend im umgekehrten Fall allein die Gemeinde die Min-
dereinnahmen tragen muss[™”’

Gleiches gilt fiir die Abschopfung durch Verbandsgemeinde- und Kreisumlage.
Diejenigen Steuermehreinnahmen, die durch einen Realsteuerhebesatz entstanden
sind, der hoher als der festgelegte Nivellierungshebesatz ist, werden nicht durch die
Umlagen belastet. Ein Hebesatz unterhalb des Nivellierungshebesatzes verpflich-
tet allerdings zur relativ gleichen Umlagezahlung und kann so bewirken, dass die
Steuereinnahmen nicht ausreichen, um der Umlagepflicht nachzukommen.

Vor diesem Hintergrund lésst sich in Gleichung vereinfacht der kosten-
deckende Hebesatz (h*) ableiten, der die Realsteuereinnahmen generiert, die zur
Deckung der Umlageschuld notwendig sind{™]

100
Bei einem wie in Abbildung[6.4]illustrierten, durchschnittlichen kumulierten He-

besatz aus Verbands- und Kreisumlage in Héhe von 80,5 Prozent lasst sich dieser

—n (6.47)

Zusammenhang am Beispiel der Grundsteuer B wie folgt darstellen: Bei einem
Nivellierungshebesatz von 365 Prozent auf die Grundsteuer B muss eine Gemein-

de einen kostendeckenden Hebesatz von 294 Prozent erheben, damit das erzielte

120 Vgl. Scherf (2010), S. 504 ff.[149].
121 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz (2017), S. 194 [98].
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Grundsteueraufkommen ausreicht, um die Umlageschuld entrichten zu koénnen.
Der kostendeckende Hebesatz fiir die Grundsteuer A liegt entsprechend bei 242
Prozent[Z]

Durchschnittliche Hebesétz in Hohe von 386 Prozent auf die Gewerbesteuer, 318
Prozent auf die Grundsteuer A und 369 Prozent auf die Grundsteuer B erwecken
den Eindruck, dass die Gemeinden diese Gestaltungsmoglichkeit, bewusst oder
unbewusst, durchaus nutzen, um ihre tatséchliche Belastung zu beeinﬂussenfzg]

Wechselwirkungen mit der Finanzausgleichsumlage treten in beiden Landern
nicht auf, da die Verbandsgemeinden weder in Rheinland-Pfalz noch in Sachsen-

Anhalt zur Zahlung der Finanzausgleichsumlage verpflichtet sind [

6.5.2.3. Sonderumlagen in Rheinland-Pfalz

In Rheinland-Pfalz rdumt das Finanzausgleichsgesetz den Verbandsgemeinden ge-
méfs § 26 Abs. 2 das Recht ein, eine Sonderumlage zu erheben, falls die Verbandsge-
meinde eine Aufgabe iibernimmt, die nicht alle Ortsgemeinden in gleichem Mafse
entlastet. Dariiber hinaus gibt das Gesetz vor, die Umlage derart zu ermitteln,
dass die ,besonderen Vorteile{™] einzelner Ortsgemeinden ausgeglichen werden.
2016 haben 53 Verbandsgemeinden von diesem Recht Gebrauch gemacht.
Erhoben werden Sonderumlagen zum Beispiel fiir die Ubernahme der Triger-
schaft von Grundschulen und Kindergéirten sowie zur Finanzierung einzelner Pro-
jekte wie Baumafinahmen, Jugendarbeit, Sportanlagen und sogar Tourismuskon-

zepte['?Y Ist die Verbandsgemeinde Schultriiger ist die Erhebung einer Sonderum-

122 Gleiches gilt fiir die Gewerbesteuer, da auch hier der Nivellierungshebesatz bei 365 Prozent

liegt. Der Nivellierungssatz der Grundsteuer A betréigt 300 Prozent. Vgl. § 13 Abs. 2 LFAG.

Nivellierungssatz der Gewerbesteuer und der Grundsteuer B: 365 Prozent, Nivellierungssatz

der Grundsteuer A: 300 Prozent, durchschnittlicher Kreisumlagesatz: 43,62 Prozent, durch-

schnittlicher Verbandsgemeindeumlagesatz: 34,81 Prozent. Vgl. § 13 Abs. 2 LFAG, Statisti-

sches Landesamt RP (2018a), S. 7 [195], Statistisches Landesamt RP (2018b) S. 22 [196].

124 86 3 Abs. 1 LFAG, 12 Abs. 4 FAG-ST.

125§ 26 Abs. 2 S. 2 LFAG.

126 Als Beispiel fiir eine Sonderumlage Grundschule siehe § 7 Haushaltssatzung 2017/2018 der
Verbandsgemeinde Schweich an der Romischen Weinstrafe, § 7 Haushaltssatzung 2018 Ver-
bandsgemeinde Saarburg.

Sonderumlagen fiir Kindertagesstéitten, Sportanlagen: ,Neubau einer Sportstitte am PSG*,
,Freibad-Sonderumlage , § 7 Haushaltssatzung 2018 Meisenheim.

Die am 01.01.2019 neu zu griindende Verbandsgemeinde ,Bad Ems-Nassau“ wird in ihrer
Haushaltssatzung eine Umlage zur Finanzierung der gemeinsamen Jugendarbeit als Sonder-

123
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lage verpflichtend["*"] Gemii § 76 Abs. 1 SchulG-RP sind zwar grundsitzlich die
Verbandsgemeinden als Trager dieser Schulform vorgesehen, in Ausnahmeféillen
konnen Ortsgemeinden jedoch die Tragerschaft behalten. Liegt die Tragerschaft
fiir die sich im Verbandsgemeindegebiet befindlichen Grundschulen also zum Teil
bei der Verbandsgemeinde und zum Teil bei einzelnen Ortsgemeinden, miissen die
Ortsgemeinden, die keine Tragerschaft inne haben, eine Sonderumlage an die Ver-
bandsgemeinde zahlen. Umlageschuldner sind anders als bei der Verbandsgemein-
deumlage in der Regel nur diejenigen Ortsgemeinden, fiir die die Verbandsgemeinde
tatséchlich eine Aufgabe iibernimmt.

Da die Erhebung einer Sonderumlage an die Ubernahme einer konkreten Auf-
gabe gebunden ist und damit ein entsprechender Ausgabenbedarf gedeckt werden
soll, leitet sich die Hohe des Umlagesatzes zumeist aus einem in der Haushalts-
satzung der Verbandsgemeinden festgelegten Ausgabeposten ab. Héaufig ist gleich-
zeitig eine direkte Aufteilung auf die einzelnen Ortsgemeinden festgelegt, aus der
sich dann rechnerisch der Umlagesatz ergibt.

Im Prinzip wirken die Sonderumlagen wie eine weitere Differenzierung des Ver-
bandsgemeindeumlagesatzes. Hinsichtlich der Umlagegrundlagen orientiert sich die
Sonderumlage in der Regel an der Systematik der Verbandsgemeindeumlage und
verwendet damit ebenfalls die Summe aus Steuerkraftmesszahl und Schliisselzu-
weisungen der Ortsgemeinde. In Einzelfdllen werden zur Berechnung auch lediglich
die Steuerkraftmesszahlen herangezogen [

Insgesamt wird die Umlage nach dem Verursacherprinzip erhoben und setzt
damit am Aquivalenzprinzip an, was auch am eingeschrinkten Kreis der Umla-
geschuldner deutlich wird. Der Leistung der Verbandsgemeinde steht eine kosten-
deckende Gegenleistung der Ortsgemeinde gegeniiber. Vor diesem Hintergrund ist

fraglich, ob hier die gleiche Bemessungsgrundlage wie bei der allgemeinden Ver-

umlage einfithren. Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz, Drucksache 17/5688 vom 15.03.2018, S. 98
f.
,Gemeinsame Tourismuswerbung Ferienland Cochem® ,§ 8 Haushaltssatzung 2018 Cochem.
Die Erhebung einer Umlage zur Finanzierung der kommunalen Kindergérten greift die im
Abschnitt aufgezeigte Thematik der unterschiedlichen Verbandsgemeindeumlageséitze
auf.

127 Vgl. OVG RP, Urteil vom 08.0.1994 - 7 A 10437/93.

128 Vgl. § 7 Haushaltssatzung 2018 Verbandsgemeinde Betzdorf-Gebhardshain.
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bandsgemeindeumlage verwendet werden sollte[”?’] Weder Steuerkraft noch Schliis-
selzuweisungen stehen in einem Verhéltnis zur Inanspruchnahme der Leistung, an
der sich die Umlage orientiert. Ein Riickgriff auf die Umlagegrundlagen der Krei-
sumlage erscheint nicht sachgemaéfs. In diesem Sinne hat sich die Verbandsgemeinde
Cochem fiir einen anderen Weg entschieden. Als Umlagegrundlage fiir die ,,.Sonder-
umlage Beforsterung* wird die sogenannte ,reduzierte Holzbodenflache verwendet
und damit ein direkter Bezug zur Verursachung der Kosten hergestellt ]

Grundsétzlich ist die Sonderumlage ein Finanzausgleichselement, das der fiir
Rheinland-Pfalz typischen Verwaltungsstruktur geschuldet ist. In anderen Léan-
dern mit Einheitsgemeinden werden die Finanzierungsanteile der einzelnen Orts-
teile aggregiert im Zuge der kommunalen Haushaltswirtschaft - im Haushaltsplan
- abgebildetrif] Die Umverteilungswirkungen zwischen den Ortsgemeinden fallen
im Vergleich zur Verbandsgemeindeumlage geringer aus, da in der Regel nur dieje-
nigen Ortsgemeinden zur Umlagezahlung verpflichtet sind, die tatséchlich von der
Wahrnehmung einer bestimmten Aufgabe entlastet werden. Ein Vorteil der Umlage
liegt darin, dass hier ein starker ortlicher Bezug zur Aufgabenerstellung hergestellt
wird. Dagegen erscheint die Kopplung der Sonderumlage an die Finanzkraft der
Ortsgemeinden oftmals nicht angebracht.

Besonders deutlich zeigt sich diese Problematik am Beispiel der Sonderum-
lage ,Investitionskosten fiir die DSL-Breitbandversorgung“ in der Verbandsge-
meinde Nassau["?] Umlagepflichtig sind hier zunichst alle Ortsgemeinden. Dies
erscheint zielfiihrend, da das Projekt flichendeckend allen Kommunen im Land
zugute kommt. Dies widerspricht allerdings dem Konzept der Sonderumlage, die
eingesetzt werden soll, wenn einzelne Ortsgemeinden besonders von der Ubernah-
me einer Leistung profitieren. Eine Integration in die Verbandsgemeindeumlage
ware in diesem Falle sinnvoller.

Grundsétzlich sollten Sonderumlagen nur in Ausnahmeféllen eingesetzt werden,
bei denen der Vorteil fiir einzelne Ortsgemeinden moglichst eindeutig identifier-

bar ist. Hat sich eine Verbandsgemeinde fiir die Einfithrung einer Sonderumlage

129 Vgl. Hesse (2014), S. 3 [62].

130 & 7 Haushaltssatzung 2018, Cochem-Zell. Die ,reduzierte Holzbodenfliche” wird gem. § 8 Abs.
3 LWaldGDVO ermittelt.

131 Vegl. Hesse (2014), S. 3 [62].

132 § 5 Abs. 2 Satz 2 Haushaltssatzung 2018, Nassau.
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entschieden, sollte anschliefsend iiberpriift werden, ob die Umlagegrundlagen der
Verbandsgemeindeumlage tatséchlich eine geeignete Bemessungsgrundlage fiir die
Sonderumlage darstellen. Haufig steht die Finanzkraft in einem nicht nachweisba-
ren Zusammenhang zur Inanspruchnahme einer Leistung und stellt hochstens eine
fiir die Verbandsgemeinde einfache Losung dar. Zugleich widerspricht der Riickgriff
auf die Verbandsgemeindeumlagegrundlagen dem Verursacherprinzip, an dem die

Umlage gemék ihrer urspriinglichen Zielrichtung und Konzeption auszurichten ist.

6.5.3. Zusammenfassung

Verbandsgemeinden als Zusammenschliisse einzelner Gemeinden bilden eine wei-
tere Ebene im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland. Als Gemein-
deverband unterhalb der Landkreisebene iibernehmen sie in Rheinland-Pfalz und
Sachsen-Anhalt Aufgaben fiir ihre verbandsangehorigen Gemeinden. Um die so
entstandenen Ausgaben zu finanzieren, sprechen ihnen die Finanzausgleichsgesetze
der beiden Lénder das Recht zu, eine Umlage zu erheben. Diese soll dariiber hinaus
die im verbandsgemeindeangehdrigen Raum bestehende Einnahmeverteilung der
Aufgaben- und damit der Ausgabenstruktur anpassen. Damit erfolgt neben dem
kreisinternen Finanzausgleich ein zusétzlicher verbandsgemeindeinterner Finanz-
ausgleich. Indem die Verbandsgemeindeumlage auf die Finanzkraft ihrer Mitglieds-
gemeinden zuriickgreift, erfiillt sie nicht nur eine fiskalische Funktion, sondern stellt
dariiber hinaus ein horizontales Ausgleichsinstrument dar, das allerdings nicht im-
mer zielfithrend eingesetzt wird. Ahnlich verhélt es sich mit der Amtsumlage in
Schleswig-Holstein, deren Konzeption der der Verbandsgemeindeumlage gleicht.
Lediglich die Art und der Umfang der zu finanzierenden Aufgaben unterscheidet
sich.

Diese distributive Funktion der Verbandsgemeindeumlage wird teils durch Son-
derregeln in den Léndern konterkariert. Zum einen kann die Anwendung eines
gesplitteten Umlagesatzes zu horizontalen Verzerrungen fiihren, indem die finanz-
schwachen Kommunen relativ starker abgeschopft werden. Zum anderen ist das
Konstrukt der Sonderumlage in Rheinland-Pfalz, das auf die Finanzierung nach
dem Verursacher-Prinzip abstellt, in seiner aktuellen Form nur bedingt gelungen.

Diese Umlagen dienen explizit der Finanzierung bestimmter Ausgaben und sollen
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nur diejenigen Ortsgemeinden belasten, denen die Leistung auch zugute kommt.
Dass die Sonderumlagen auf die Finanzkraft der Ortsgemeinden und damit auf die
gleichen Umlagegrundlagen wie Kreis- und Verbandsgemeindeumlage abstellen,

scheint daher nicht zielfiihrend.

6.6. Die Amtsumlage in Schleswig-Holstein

Die Amter in Schleswig-Holstein zihlen genau wie die Verbandsgemeinden in
Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt zu den mehrstufigen Organisationseinheiten.
Als Zusammenschluss von benachbarten Gemeinden erfiillen sie ebenfalls Aufga-
ben fiir ihre Mitgliedsgemeinden. Der Unterschied zur Verbandsgemeinde liegt al-
lerdings in der Rechtsform und dem Aufgabenkreis['>|

Amter sind keine Gemeindeverbinde, sondern Verwaltungsgemeinschaften im
Sinne einer Kérperschaft des offentlichen Rechts[’] Thre Hauptaufgabe besteht
gemak § 3 AO-SH darin, die Selbstverwaltungsaufgaben aus den Beschliissen der
amtsangehorigen Gemeinden vorzubereiten und durchzufithren. Zusammen mit der
Durchfiihrung der Kassengeschéfte und der Finanzbuchaltung iibernehmen sie vor
allem administrative Aufgaben. Allerdings besteht die Moglichkeit nach § 5 AO-
SH, den Amtern die Trigerschaft fiir einzelne Selbstverwaltungsaufgaben zu iiber-
tragen. Dieses Recht nutzen die Mitgliedsgemeinden besonders bei der Schultré-
gerschaft.E]

In Schleswig-Holstein erhalten die Amter geméf § 2 Abs. 21.V.m. §§ 13 ff.FAG-
SH aus dem kommunalen Finanzausgleich Zweckzuweisungen. Reichen diese Ein-
nahmen nicht aus, um den Ausgabenbedarf zu decken, berechtigt das Finanzaus-
gleichsgesetz in § 20 die Amter zur Erhebung einer Umlage. Damit nimmt die
Umlage zunéchst eine fiskalische Funktion wahr. Indem die Gemeinden iiber die
Umlagezahlung zur Finanzierung der an die Amter iibergebenen Aufgaben betei-
ligt werden, soll eine aufgabengerechte Verteilung der Mittel zwischen Amt und

amtsangehorigen Gemeinden erfolgen. Die Umlage erfiillt in diesem Sinne auch ei-

133 Vgl. Bogner (2007), S. 248 ff.[11].

134 8¢ 1 f. AO-SH.

135 Vgl. Kellmann (2010), S. 331 [82].
Weitere zu iibertragende Aufgaben nach § 5 AO-SH sind zum Beispiel die Abwasserbeseiti-
gung und die Wasserversorgung.
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ne distributive Funktion. Umlageschuldner sind die amtsangehorigen Gemeinden.
In den 84 Amtern in Schleswig-Holstein sind rund 92 Prozent der 1.111 Gemeinden
zusammengefasst. Dort lebt etwas iiber ein Drittel der Bevélkerung.@

Die Erhebung der Amtsumlage orientiert sich, analog zur Verbandsgemeindeum-
lage, an der entsprechenden Regelung der Kreisumlage. Wie Gleichung [6.48] zeigt,
ergibt sich das Umlageaufkommen U™ durch die Multiplikation der Umlage-

grundlagen UG#™ mit dem Umlagesatz u4™:

Ut = utmt UG (6.43)

Wie bei der Verbandsumlage besteht die Umlagegrundlage aus der Summe der
Steuerkraftmesszahl (SM Z;) und dem Anteil der kreisangehorigen Gemeinden an

den Finanzzuweisungen (g SZW).
UGA™ = SMZ; 4+ g SZW (6.49)

Abbildung 6.5 gibt einen Uberblick iiber die Héhe der Amtsumlagesitze 2018.
Der Umlagesatz bewegt sich in den 84 Amtern zwischen 10,7 Prozent in Schafflund
und 42,1 Prozent in Marne-Nordsee. Der Durchschnitt liegt bei 18,3 Prozent.El

Die unterschiedlichen Umlagesédtze werden wie im Fall der Verbandsgemein-
deumlage durch die von den Amtern iibernommenen Aufgaben beeinflusst. So
verlangen Amter, deren Gemeinden sich geméf § 56 SchulG-SH zu einem Schul-
verband zusammengeschlossen haben, der als Schultrdager fungiert, in der Regel
eine relativ hohere Amtsumlage. Dies lisst sich bei den Amtern Marne-Nordsee,

Arensharde, Hohner Harde und Eider beobachten, deren Umlagesétze mit rund 35

136 Vgl. Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein (2016) [175].

137 Vgl. Haushaltssatzungen der Amter.
Von der Betrachtung ausgenommen sind die Amter Sylt, Fohr-Amrum und Pellworm, da es
sich bei den Inselamtern um Ausnahmefélle handelt, die nicht représentativ sind. Fasst man
die Steuerkraft der amtsangehdrigen Gemeinden zusammen, ergibt sich eine Gesamtsteuer-
kraft im Amt Landschaft Sylt, die im deutschlandweiten Vergleich an der Spitze liegt. Die
Amtsumlage liegt damit bei lediglich 4 Prozent. Vgl. § 4 Haushaltssatzung des Amtes Land-
schaft Sylt, Kiipper (2016) [211].
Pellworm, mit einem Amtsumlagesatz i.H.v. 85,93 Prozent, besteht aus den Gemeinden Pell-
worm und den Halligen Hooge, Langenef und Gréde. Ahnlich wie beim Amt Féhr-Amrum,
das einen Umlagesatz von 49,05 Prozent vorsieht und sich aus den beiden Inseln Féhr und
Amrum zusammensetzt, liegt allein aufgrund der besonderen geographischen Lage ein Son-
derfall vor.
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Abbildung 6.5.: Amtsumlagesétze, Schleswig-Holstein 2018 in v.H.

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Haushaltssatzungen der Amter.

Prozent den Landesschnitt von 18,3 Prozent nahezu um das Doppelte iiberstei-
gen[™]

Analog zur Darstellung in den vorangegangenen Abschnitten lasst sich der Ein-
fluss einzelner Finanzausgleichskomponenten auf die Hohe der Umlagesétze aufzei-
gen. Als Instrument zur aufgabengerechten Einnahmeverteilung zwischen Amt und
amtsangehorigen Gemeinden steigt der Amtsumlagesatz zunédchst, wenn sich die
Aufgabenteilung zulasten der Amter verdndert. Dariiber hinaus erhalten die Am-
ter selbst keine allgemeinen Zuweisungen aus dem Finanzausgleich. Daher setzen
sich ihre Einnahmen lediglich aus der Amtsumlage und Zweckzuweisungen geméfs
§ 13 FAG-SH zusammen. Somit spielen neben den Zweckzuweisungen, deren An-
stieg den Amtsumlagesatz verringert, lediglich die Hohe der Schliisselzuweisungen
der amtsangehorigen Gemeinden und deren Steuerkraft eine Rolle fiir die Hohe

des Umlagesatzes. Ein Steuerkraftanstieg wirkt zunéchst positiv auf die Umlage-

138 Tnformationen zur Schultriigerschaft sind unter https://goo.gl/52JxPL. online abrufbar.
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grundlage, jedoch geddmpft durch den damit einhergehenden Riickgang der Schliis-
selzuweisungen. Wechselwirkungen mit anderen Finanzausgleichselementen treten
hier kaum auf, da die Amter in Schleswig-Holstein wie die Verbandsgemeinden in
Sachsen-Anhalt weder zur Zahlung der Kreis- noch der Finanzausgleichsumlage

verpflichtet sind.

6.7. Kreisumlage und Soziallasten

Wie bereits zu Beginn des Kapitels erlautert, stellt die Kreisumlage das einzig fle-
xibel gestaltbare Element unter den Einnahmen der Landkreise dar. Dementspre-
chend wére angesichts der positiven Entwicklung der Steuereinnahmen der letzten
Jahre in vielen Landkreisen eine Absenkung des Umlagesatzes denkbar gewesen.
Demgegeniiber steht allerdings die steigende Ausgabenbelastung der Kreise. Da-
zu hat vor allem die Entwicklung der Sozialausgaben beigetragen. Als pflichtige
Selbstverwaltungsaufgaben machen diese mittlerweile iiber ein Drittel der Gesamt-
ausgaben der Gemeindeverbénde aus. Die Finanzierung iiber die Kreisumlage ist
fiir die Landkreise dann die alleinige Moglichkeit, dem Ausgabenanstieg eigenstéan-
dig zu begegnen. Ziel des folgenden Kapitels ist es zu priifen, welche Alternativen
im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs bestehen, um eine Uberforderung

des Finanzierungsinstruments Kreisumlage zu verhindern.

6.7.1. Entwicklung der Sozialausgaben

Schon lange bevor die Aspekte Flucht und Asyl im Fokus der &ffentlichen Wahr-
nehmung standen, waren die im Vergleich zu den anderen Ausgabenposten relativ
rasch steigenden Sozialausgaben eine erhebliche Belastung fiir die Haushalte der
Kreise. Ein Grund dafiir ist der fortschreitende soziokonomische und demogra-
phische Wandel der Gesellschaft[%] Den gréRten Anteil haben 2018 mit rund 43
Prozent die Ausgaben fiir Sozialhilfe innerhalb und aufserhalb von Einrichtungen
in Hohe von 11,5 Mrd. Euro. Dazu zéhlen die Ausgaben nach SGB XII fiir Einglie-

derungshilfe, Hilfe zum Lebensunterhalt, Grundsicherung im Alter und Hilfe zur

139 Vgl. Goerl, et al. (2014), S. 36 ff.[49].
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Tabelle 6.6.: Sozialausgaben der Landkreise 2015 - 2018
2015 2016 2017 2018

in Mrd. Euro
Sozialhilfe 10,0 10,6 10,9 11,5
auflerhalb v. Einrichtungen 3,4 3,9 4,2 4,0
innerhalb von Einrichtungen 6,6 6,6 6,7 70
Leistungen an Kriegsopfer u. a. 0,1 0,1 0,1 0,1
Leistungen nach dem SGB II 7,2 7,1 74 64
Fiir Unterkunft und Heizung 7,0 6,7 70 6,1
Leistungen fiir Bildung und Teilhabe 0,2 0,1 0,2 0,3
Jugendhilfe 45 58 6,0 57
aufSerhalb von Einrichtungen L8 20 21 25
in Einrichtungen 2,7 88 39 32
Leistungen nach dem AsylbLG 1,6 3,1 20 15
sonstige soziale Leistungen 1,0 0,5 0,7 1,6
Soziale Leistungen insgesamt 246 272 273 27,0

Quelle: Eigene Zusammenstellung und Berechnung, Daten: Anlehnung an Statistisches
Bundesamt (2016), Landkreistag (2019), S. 509 ff.[236], Pressemitteilung vom 30.03.2016 [180],
Statistiken der Kinder- und Jugendhilfe (2017), S. 7 [190], Bruttoausgaben fiir
Asylbewerberleistungen [189], Stéddte- und Gemeindebund (2016) [188], DLT (2016), S. 429
[233].

Pflege. Danach folgen die Ausgaben fiir Leistungen nach SGB II mit 6,4 Mrd.Euro,
was fast einem Viertel der Gesamtausgaben entspricht.

Den drittgrofiten Posten stellen mit 5,7 Mrd. Euro und einem Anteil von 21
Prozent die Ausgaben fiir Jugendhilfe dar, wovon {iber die Hélfte auf die Kinderta-
gesbetreuung fallen. Der vor einigen Jahren erwartete Riickgang dieses Ausgaben-
postens ist mit dem Jahr 2018 eingetreten. Die Regelungen des 2008 beschlossenen
Kinderfoderungsgesetzes (KifoG) hatten diese Prognose zunéchst obsolet gemacht.
Die vorgeschriebene Betreuungsquote von 35 Prozent fiir Kinder unter drei Jahren
und ein seit 2013 begriindeter Rechtsanspruch auf einen Kitaplatz (§ 24 Abs. 1
SGB VIII) haben den Ausbau von Kindertagesstatten notwendig gemacht und die

Ausgaben in diesem Bereich stark ansteigen lassen['™] Die Verringerung im Jahr

140 Vgl. Geifler, Niemann(2015), Fufinote zu S. 68 [47].
Drucksache 16,/9299 vom 27.05.2008.
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2018 geht auf eine verstarkte Beteiligung des Bundes an den Kosten der Kommu-
nen zuriick 1]

Dagegen nehmen Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG)
mit 1,5 Mrd. Euro seit 2015 im Schnitt lediglich 7,8 Prozent an den Gesamtaus-
gaben fiir soziale Leistungen ein. Aufgrund der geopolitischen Entwicklungen und
dem daraus resultierenden starken Anstieg der Migrations- und Fliichtlingsstro-
me hatten sich die Ausgaben hier von 2014 auf 2015 fast verdoppelt. Nach einem
Ho6chstand 2016 sind die Ausgaben seitdem deutlich zuriickgegangen. Zu den Leis-
tungsberechtigten zéhlen geméfs § 1 AsylbLLG nicht nur Asylbewerber, sondern
auch geduldete Ausldnder und Kriegs- und Biirgerkriegsfliichtlinge.

Die fliichtlingsbedingten Mehrausgaben stellen fiir die Landkreise eine erhebli-
che Herausforderung dar und spiegeln sich auch in der Entwicklung anderer Aus-
gabenkomponenten wieder. So sind die Kosten fiir den laufenden Sachaufwand,
wie Tabelle zeigt, seit 2014 um iiber 30 Prozent angestiegen. Dahinter stecken
die Aufwendungen der Kommunen fiir Mieten und Pachten fiir Fliichtlingsunter-
kiinfte. Bei den sozialen Leistungen war der Zuwachs 2015 bei den Kosten fiir
Unterkunft und Heizung (KdU) in Hohe von 12,8 Prozent und 2016 bei der Ju-
gendhilfe in Hohe von 28 Prozent besonders ausgeprigt. 2018 deutet sich auch
in diesem Bereich ein Ausgabenriickgang an. Insgesamt haben sich die Ausgaben
fiir soziale Leistungen von 2005 bis 2018 um fast 60 Prozent auf 27,0 Mrd. Euro
erhoht.

Bei der Analyse der Sozialausgaben ist zu beachten, dass es sich bei den in
Tabelle aufgefiihrten Ausgaben um Bruttoausgaben, also handelt[ Das So-
zialrecht beruht auf Bundesgesetzen und die Ausfithrung der Aufgaben wurde den
Kommunen per Gesetz iibertragen. Denn gemaéfs § 3 SGB XII sind die Landkreise
zusammen mit den kreisfreien Stadten nicht nur ortliche Trager der Sozialhilfe,
sondern auch nach § 6 Abs. 1 S. 2 SGB II fiir die Grundsicherung fiir Arbeitssu-
chende zusténdig. Bei der Sozialhilfe und den Leistungen nach dem SGB II handelt
es sich zudem um pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben, also Aufgaben, bei denen
die Kommunen nicht iiber das ,ob* sondern lediglich iiber das ,wie entscheiden

konnen.

141 Vg, dazu Regelungen des y,Asylpaket I* BGBI I 2015, 1722-1735.
142 Zuweisungen des Bundes und der Linder werden auf der Einnahmenseite erfasst.
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Gemaf dem im Grundlagenkapitel erlauterten Konnexitéatsprinzip sollte die Fi-
nanzierungsverantwortung dort angesiedelt sein, wo iiber eine Aufgabe bestimmt
wird. Daher erhalten die Kreise und kreisfreien Stadte als Trager der Sozialhilfe
fiir die Erfilllung der ihnen ibertragenen Aufgaben Zufiihrungen von Bund und
Landern. Jedoch hat sich die Hohe der Zuweisungen nicht gleichméfig zum Anstieg
der Ausgaben entwickelt. Erst die , Fliichtlingskrise und der damit einhergehende
erhebliche Ausgabenanstieg waren Anlass fiir eine stérkere Unterstiitzung von Sei-
ten des Bundes. Zum einen in Form von gebundenen Transfers an die Kommunen,
wobei die Weiterleitung der Mittel iiber die Lander erfolgt. Da die Kommunen
keine eigene staatliche Ebene darstellen, ist direkter Zugriff des Bundes auf die
kommunale Ebene nicht méglich. Zum anderen indirekt iiber eine erhchte Beteili-
gung am Umsatzsteueraufkommen der Gemeinden oder der Lander. In letzterem
Fall kénnen die Mittel anschliefend iiber die Finanzausgleichsgesetze der Lénder
transferiert werden.

Der Kommunalinvestitionsforderungsfonds ist der ersten Kategorie zuzuordnen.
Da die fliichtlingsbedingten Mehrausgaben der Kommunen deren ohnehin schon
schwach ausgepragte Investitionstétigkeit noch weiter einzuschrénken drohten, rich-
tete der Bund 2015 ein Sondervermdgen ein, das speziell auf strukturschwache
Kommunen ausgerichtet ist. 2016 wurde der Forderzeitraum erneut um zwei Jahre
verldngert, wobei in einigen Léndern zuséatzlich Landesprogramme auferlegt wur-
den [

Auch mit dem Beschluss des Gesetzes zur Beteiligung des Bundes an den Kosten
der Integration und zur weiteren Entlastung von Landern und Kommunen vom
Dezember 2016 hat sich der Bund verpflichtet, sich an Kosten zur Integration zu
beteiligen.[zzl Vorgesehen ist zundchst die Erhchung des Bundesanteils an den KdU,
der direkt an Landkreise und kreisfreie Stidte als Triger der Sozialhilfe fliekt [[*]

Im gleichen Gesetzesentwurf sind weitere Mafsnahmen festgehalten, die zur zwei-

ten Kategorie zéhlen. Die Beteiligung an den Integrationskosten erfolgt iiber die

143 Drucksache 18/4653 vom 20.04.2015, 18/9231 vom 20.07.2016. Vgl. dazu u.a. ,Kommunalin-
vestitionsprogramm (KIP)“ und ,KIP macht Schule! in Hessen, Kommunalinvestitionspro-
grammgesetz (KiPG), ,Kommunales Investitionsprogramm 3.0 - Rheinland-Pfalz“ .

144 BGBI. I S. 2775.

145 Vgl. Drucksache 18/9980 vom 17.10.2016: Fiir anerkannte Asyl- und Schutzsuchende werden
die KdU vollstdndig iibernommen.
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sogenannte ,Integrationspauschale”, die iiber eine Erhohung des Landeranteils an
der Umsatzsteuer zur Verfiigung gestellt wird. Uber die Weitergabe der zusétzli-
chen Finanzmittel und damit die Umsetzung der Regelung in den Landern ent-
scheidet das jeweilige Landesgesetz. Dass sich daraus erhebliches Konfliktpoten-
tial innerhalb der einzelnen Lénder ergibt, ist offensichtlich. Bisher haben sich
nur Baden-Wiirttemberg und Bremen dafiir entschieden, die Mittel vollstandig an
die Kommunen weiterzuleiten, wiahrend unter anderem das Saarland, Hessen und
Rheinland-Pfalz eine teilweise Weitergabe vorsehen und in Nordrhein-Westfalen,
Brandenburg, Niedersachsen und Bayern die Mittel vollstandig beim Land verblei-
ben [

Wenn die Integrationspauschale an die Kommunen weitergegeben wird, erfolgt
die Zuteilung in der Regel iiber eine Beteiligung an den erhéhten Steuereinnah-
men in Hohe der Verbundquote iiber den kommunalen Finanzausgleich. Die per
Gesetz bestimmten Trager der Sozialhilfe partizipieren dann wiederum lediglich
iiber die jeweilige Teilschliisselmasse, einer Regelung, die sich von Land zu Land
unterscheidet. Die Kreise profitieren dann im Rahmen des kreisinternen Finanz-
ausgleichs an den erhéhten Umlagegrundlagen der kreisangehorigen Gemeinden
und konnen iiber eine Anhebung des Kreisumlagesatzes auf die zusétzlichen Bun-
desmittel zugreifen. Fiir die kreisfreien Stadte besteht diese Moglichkeit nicht, sie
erhalten direkt hohere Zuweisungen.

Dariiber hinaus setzt das Gesetz eine Zusage des Koalitionsvertrages um, die
Kommunen bis 2020 jahrlich mit 5 Mrd. Euro zusétzlich zu entlasten. Die Finan-
zierung erfolgt iiber eine Reduzierung des Umsatzsteueranteils des Bundes. Eine
Milliarde soll iiber einen erhohten Umsatzsteueranteil der Lander bereitgestellt
werden, wahrend die restlichen 4 Mrd. Euro zu 60 Prozent iiber einen erhéhten
Umsatzsteueranteil der Gemeinden und zu 40 Prozent iiber die Bundesbeteiligung
der KdU verteilt werden.

Unabhéngig von den fiskalischen, distributiven und allokativen Wirkungen ist die
Effektivitdat dieser Mafnahme grundséatzlich zweifelhaft. Denn wie bereits im Ab-
schnitt dargestellt, profitieren von einem Anstieg der Umsatzsteuer aufgrund
der Kriterien zur Verteilung des Steueraufkommnes vor allem relativ finanzstarke

Lander und Kommunen. Ein kausaler Zusammenhang zwischen Finanzstéarke und

146 Fiir eine dezidierte Ubersicht siehe Bundesministerium der Finanzen (2019), S. 7 f£.[20].
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Hohe der Sozialausgaben, zum Beispiel in Form der Anzahl der Asylbewerber, ist
bisher dagegen nicht bekannt.@ Die Motivation hinter dieser Verteilungsmetho-
de liegt an anderer Stelle. Die Nutzung der KdU als Transferkanal erfreut sich
beim Bund seit lingerem zunehmender Beliebtheit. Denn hier ist es ohne eine
Grundgesetzinderung moglich, Finanzmittel direkt an die Kommunen weiterzu-
leiten. Allerdings schreibt das SGB II eine Begrenzung der Beteiligungsquote auf
49 Prozent vor. Bei einer Uberschreitung erhlt eine Aufgabe den Charakter einer
Bundesauftragsverwaltung, was mit weitreichenden Weisungsrechten verbunden
ist; ein Umstand, den die Kommunen bisher vermeiden wollten. Vor diesem Hin-
tergrund wurde die Bundesbeteiligung an den KdU in den letzten Jahren mehrfach
fiir sachfremde, aber dem SGB-II-nahe Fille genutzt [/

Insgesamt verliert ein Finanzausgleichssystem durch solche Verflechtungen an
Transparenz. Die Entscheidung des Gesetzgebers, eine bedarfsgerechte Verteilung
der Finanzmittel auf diesem Wege anzustreben, ist damit aus finanzwissenschaft-
licher Sicht nicht der beste Weg.

Im Vordergrund der folgenden Diskussion stehen jedoch die Verteilungswirkun-
gen auf die einzelnen Gebietskorperschaftsgruppen. Denn da die Zuordnung der
Finanzmittel sich nicht an der tatsdchlichen Ausgabenverteilung und damit Auf-
gabenbelastung orientiert, verschéarft sich erneut der Konflikt zwischen Kreisen,
kreisfreien Stéddten und kreisangehdrigen Gemeinden. Wahrend ein Grofsteil der
Ausgaben der kommunalen Ebene fiir Integration bei den Kreisen und kreisfreien
Stadte angesiedelt ist, werden die Finanzmittel nicht in gleichem Mafe dorthin
weitergeleitet.

Zwar ist eine zielgenaue Verteilung nur schwer umsetzbar, den Grofteil der Bun-
desmilliarden iiber die Umsatzsteuer direkt den kreisangehorigen Gemeinden zu-
zuleiten fiihrt jedoch dazu, dass die Kreise iiber den kreisinternen Finanzausgleich
auf die hoheren Einnahmen der Gemeinden zugreifen miissen.

Wie bereits zu Beginn des Kapitels erldutert, ist es die origindre Funktion der
Kreisumlage, fiir die Landkreise Einnahmen zur Erfiillung ihrer Aufgaben zu gene-

rieren und die Mittel im kreisangehorigen Raum aufgabengerecht zu verteilen. Ein

147 Vgl. Scheller (2017), S. 9 [147].
148 Dazu zéhlen unter anderem die erwdhnten Zahlungen fiir die Entlastung der Kommunen und
deren Erhohung. Vgl. Wixforth (2016), S. 507 fI.[230].
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Anstieg der Landkreisaufgaben und damit der Kreisausgaben AX rechtfertigt dem-
nach auch die Kompensation iiber einen erhchten Kreisumlagesatz. Dieser Zusam-
menhang wurde bereits in Abschnitt erlautert und ergibt sich aus Gleichung
6. 13

Sufs
JAK

2

>0 (6.50)

Dennoch stellt sich die Frage, ob der kreisinterne Finanzausgleich allein mit ei-
nem derartig schnellen Ausgabenwachstum, wie es in den letzten beiden Jahren zu
beobachten war, nicht iiberfrachtet wird, und ob eine solche Umweg-Finanzierung
eine sachgerechte Losung darstellt. Ein Anstieg der Kreisumlagesétze fithrt immer
auch zu einer Verschéarfung des Verteilungskonfliktes zwischen Landkreisen und
kreisangehorigen Gemeinden [’ Hinzu kommt das bereits diskutierte Problem der
Grenzbelastung der kreisangehdrigen Gemeinden. In manchen Kreisen ist die Ab-
schépfung durch die Kumulation mehrerer Umlagen bereits so hoch, dass es sich
fiir die Gemeinden schlichtweg nicht lohnt, sich um die Pflege der eigenen Steuer-

quellen zu bemiihen[" Die negativen Anreizeffekte iiberwiegen.

6.7.2. Alternativen zur Finanzierung der Soziallasten

Versucht der Gesetzgeber die Kreisumlage als kreisinternes Finanzierungsinstru-
ment zu entlasten, kommen verschiedene Moglichkeiten in Betracht, die sich grund-
sitzlich in zwei Kategorien einteilen lassen. Zum einen kann eine direkte Verbes-
serung der Finanzausstattung der Kreise angestrebt werden. Zum anderen bieten
sich Mafsnahmen an, die an der Konstruktion des Finanzausgleichs ansetzen und
damit die Finanzausstattung indirekt beeinflussen.

Im folgenden Abschnitt werden zunéchst Alternativen erortert, die auf eine Er-
héhung der Finanzausstattung der Landkreise abzielen. Dazu zéhlen die Aufsto-
ckung der Finanzausgleichsmasse an sich und die Erhéhung des Anteils der Kreise
an der Finanzausgleichsmasse.

Anschlieflend wird dargestellt, wie Soziallasten innerhalb eines Finanzausgleichs-

systems beriicksichtigt werden kénnen. In diesem Sinne kommt zum einen die

149 Goerl, et al. (2013), S. 124 [207].
150 Vgl. Oster (2006), S. 18 ff.[135].
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verstarkte Finanzierung iiber Zweckzuweisungen in Betracht, die aufterhalb des
Schliisselzuweisungssystems stattfindet. Zum anderen kénnen Sozialausgaben auch
im Rahmen der Verteilung der Schliisselzuweisungen iiber Ergénzungsansitze Be-
riicksichtigung finden. In diesem Fall stellt sich die Frage, wo genau diese Sonderbe-
darfe angesiedelt sein sollten. Der Abschluss des Kapitels bildet eine grundsétzliche
Diskussion iiber die Finanzausstattung der Kommunen vor dem Hintergrund des

Konnexitatsprinzips.

6.7.2.1. Stirkung der Finanzausstattung der Landkreise

Nachdem die Aufgaben und damit die Ausgaben der Kommunen in den letz-
ten Jahren erheblich angestiegen sind, entscheiden sich immer mehr Kommu-
nen fiir den Gang vor das Verfassungsgericht, um ihr Recht auf eine ,angemes-
sene” Finanzausstattung einzuklagen. Zum Teil mit Erfolg: 2010 gaben Gerichte
in Nordrhein-Westfalen™ und 2012 in Rheinland-Pfald™% den Kligern Recht. Die
Léander seien in der Pflicht, fiir eine bessere Finanzausstattung Sorge zu tragen.
Die Finanzausstattung der Landkreise direkt aufzustocken, erscheint zunéchst
die naheliegende Losung, um den steigenden Soziallasten zu begegnen. In Frage
kommen dabei die Erhohung der Finanzausgleichsmasse oder, sofern vorhanden,
eine Erhohung der Teilschliisselmasse fiir die Landkreise. Beide Varianten finden
sich regelmifig in Positionspapieren der Landkreistage der Linder wieder[™] So
fordert der rheinland-pfilzische Landkreistag eine ,deutliche Verstarkung der zur
Verfiigung stehenden Finanzausgleichsmasse mit entsprechend héheren Schliissel-

zuweisungen‘™? und beruft sich dabei auf das Urteil des Verfassungsgerichtshofes

151 In Nordrhein-Westfalen hatten u.a. 17 kreisfreie Stidte und zwei Landkreise Verfassungs-
beschwerde hinsichtlich der Einhaltung des Konnexitatsprinzips eingelegt. Hintergrund war
die Aufgabenzuweisung des Landes in Kinder- und Jugendhilfeangelegenheiten. Vgl. VerfGH
NW, Urteil vom 12.10.2010, VerfGH 12/09.

Im Mai 2016 wies das Verfassungsgericht in Miinster dagegen die Klage von 80 Stddten und
Gemeinden gegen das Gemeindefinanzierungsgesetz 2012 zuriick. Vgl. VerfGH, Urteil vom
10.05.2016, VerfGH 19/13 und VerfGH 24/13.

152 RP Urteil vom 14.02.2012 - VGH N 3/11.

153 Vgl. w.a. Thiiringischer Landkreistag (2016), S. 1 [218].

154 Vegl. Landkreistag RP (2016), S. 287 [95].

2017 bezifferten zum Beispiel die rheinland-pfilzischen Kommunalen Spitzenverbénde den
zusétzlichen Finanzbedarf des Finanzausgleichs auf 300 Mio. EUR. Vgl. Landkreistag RP
(2017), S. 1 [94].
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(VGH) von 2012.

In besagtem Urteil aus dem Jahr 2012 erkléarte der VGH Rheinland-Pfalz nach ei-
nem Verwaltungsrechtsstreit des Landkreises Neuwied gegen das Land Rheinland-
Pfalz die Ausstattung der Landkreise mit Schliisselzuweisungen fiir verfassungs-
widrig, da deren Entwicklung im Zeitverlauf unverhéltnisméfig zu denen der So-
ziallasten sei. Als Reaktion forderte das Gericht eine ,spiirbare Anhebung der Fi-
nanzausgleichsmittel*[™’]

Das Gericht berief sich damals auf das Gebot der Verteilungssymmetrie, dass
sich auf den vertikalen Finanzausgleich bezieht. Demnach sollen die begrenzt zur
Verfligung stehenden Finanzmittel gemélfs der Aufgabenteilung auf Land und Kom-
munen verteilt werden. Um diesen Grundsatz der aufgabengerechten Finanzaus-
stattung zu quantifizieren, bieten sich zwei finanzwissenschaftliche Messgrofsen an;
die Kommunalisierungsgrade der Einnahmen und Ausgaben sowie die Deckungs-
quoten.

Der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben k4 beschreibt die Aufgabenteilung
zwischen Land und Kommune in Form des Anteils der Kommunen an den Gesamt-
ausgaben. Formal wird diese Messzahl als Verhéltnis der kommunalen Ausgaben

A*¥ zu denen von Land und Kommune A ermittelt:

ko= AF/A (6.51)

Kommunen in einem Land mit einem relativ geringen Kommunalisierungsgrad
benotigen zur Erfiillung ihrer Aufgaben geringere Finanzmittel als Kommunen in
einem Land mit einem relativ hohen Kommunalisierungsgrad.

Entsprechend dazu berechnet sich der Kommunalisierungsgrad der Einnahmen
kg als Verhiltnis von kommunalen Einnahmen E* zu den Einnahmen von Land
und Kommunen E{F

kp=E"/E (6.52)

Eine andere Kennzahl, die Auskunft iiber die Angemessenheit der Finanzaus-

stattung von Land und Kommunen geben kann, ist die Deckungsquote. Dieses

155 Vgl. VerfGH RP (2012), Urteil vom 14.02.2012 - VGH N 3/11, S. 16.
156 Vigl. Scherf (2015), S. 24. ff.[156], Lamouroux, Théne (2016), S. 33 f£.[90].
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Konzept wurde bereits zu Beginn des Kapitels in Abschnitt vorgestellt und
vergleicht das jeweilige Verhéltnis von Einnahmen und Ausgaben. Stimmen Kom-
munalisierungsgrade und Deckungsquoten von Land und Kommunen ungeféhr
iiberein, spricht dies fiir eine ausgewogene Verteilung der Finanzmittel im Sin-
ne des Grundsatzes der Verteilungssymmetrie. Abweichungen kénnen dagegen auf
Uber- oder Unterdeckungen in der Finanzausstattung hinweisen

Liegt der Kommunalisierungsgrad der Einnahmen unter dem der Ausgaben und
liegt die Deckungsquote der Kommunen dementsprechend unter der des Landes,
sind die Kommunen im Vergleich zum Land relativ schlechter ausgestattet. Eine
Erhohung der Finanzzuweisungen an die Kommunen kann dann dazu dienen, an-
nahernd gleiche Deckungsquoten zu schaffen. Liegt dagegen keine Storung der ver-
tikalen Verteilungssymmetrie vor, ergibt sich auch kein unmittelbarer Handlungs-
bedarf. Stattdessen ist die Ursache der relativ starken Belastung der Landkreise
auf einer anderen Ebene, ndmlich im kreisinternen Finanzausgleich zu suchen.

Der kreisinterne Finanzausgleich soll zusétzlich zur vertikalen Verteilungssym-
metrie zwischen Landkreis und kreisangehorigen Gemeinden auch angemessene
Finanzkraftverhéltnisse zwischen dem Gesamtkreid™™ und den kreisfreien Stidten
sowie innerhalb der Gemeinden eines Landkreises schaffen["] Im Fall der Aufga-
benverteilung zwischen Landkreis und kreisangehorigen Gemeinden ist die relevan-
te Kennzahl der Zentralisierungsgrad der Ausgaben z,4, der analog zum Kommu-
nalisierungsgrad Aufschluss {iber die Aufgabenverteilung im kreisinternen Raum
gibt. Die Ausgaben des Kreises AX werden dementsprechend den Ausgaben des

Gesamtkreises A gegeniibergestellt:

24 = AK/A (6.53)

Am Zentralisierungsgrad der Ausgaben sollte sich der Anteil der Landkreise an
den im Gesamtkreis insgesamt zur Verfiigung stehenden Einnahmen E orientieren.
Der entsprechende Zentralisierungsgrad der Einnahmen zp wird als Relation von

Kreiseinnahmen EX nach kreisinternem Finanzausgleich zu den Einnahmen des

157 Vgl. Scherf (2017), S. 6. [159], Scherf (2015), S. 25 [157].
158 Tm Folgenden wird die Einheit aus Landkreis und kreisangehérigen Gemeinden als Gesamtkreis

bezeichnet
159 Vgl. Scherf (2017), S. 29 f.[159].
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Gesamtkreises ' ausgedriickt. Die Einnahmen eines Landkreises nach kreisinter-
nem Finanzausgleich setzen sich aus seiner Finanzkraft (FK[) und den Zahlungen

der kreisangehdrigen Gemeinden aus der Kreisumlage (Uf) zusammen:

FKF+UF
E

Aus den beiden Gleichungen lasst sich ableiten, dass sich der jeweilige Anteil an

zp=ElJE = (6.54)

den Ausgaben bzw. Einnahmen der Landkreise als Produkt von Zentralisierungs-

grad und Gesamtausgaben bzw. -einnahmen darstellen lésst:

AZK = ZA" A
(6.55)
EF =2 F

Wie Gleichung zeigt, vergleichen die Deckungsquoten von Landkreis dg
und Gemeinden dg das Einnahmen-Ausgaben-Verhéltnis nach kreisinternem Fi-
nanzausgleich von Kreisen (EX /AX) mit dem der kreisangehérigen von Gemeinden
(EEY/AY). Bei den Gemeindeeinnahmen wird die Finanzkraft FKS entsprechend
durch die Kreisumlagezahlung reduziert, so dass analog zu den Kreiseinnahmen
gilt: B¢ = FKY — UK

EF  FKF+UK

d = = =
AK AF
BC FRG UK (6.56)
=S¢~ aw

Unter Beriicksichtigung von Gleichung [6.55] ergeben sich die Deckungsquoten

von Landkreisen und Gemeinden als:

d _zg-E  zp FE
K—zA-A_zA A

_(1—ZA)'A_1—ZA.Z

(6.57)

da

Bei Ubereinstimmung der Zentralisierungsgrade miissen auch die Deckungsquo-
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ten zusammenfallen. Dazu muss folglich gelten:

AKX EK FKK 4 UK
A¢ T ES T FKG—UF (6.58)

Demnach ist die auf den ersten Blick mangelnde Finanzausstattung der Kreise
nicht automatisch Anlass fiir eine Erh6hung der Finanzmittel. Stattdessen kommt
es auf die Deckungsgrade, also die Relation von Ausgaben und Einnahmen an. Die-
se muss derart ausgestaltet sein, dass das Verhéltnis der Ausgaben der Relation der
Einnahmen nach kreisinternem Finanzausgleich entspricht. Liegen Abweichungen
vor, ist es dariiber hinaus entscheidend, auf welcher Ebene diese vorliegen: beim
Vergleich von Land und Kommunen oder innerhalb der kommunalen Ebene. Liegt
eine Storung der interkommunalen Verteilungssymmetrie in Form abweichender
Deckungsquoten vor, sind zum Beispiel die Ausgaben der Kreise im Verhéltnis zu
denen der Gemeinden angewachsen, besteht noch kein zwingender Handlungsbe-
darf auf Seiten des Landes.

Das entsprechende Element zur Beeinflussung der kreisinternen Finanzverteilung
ist, wie in Abschnitt erlautert, die Kreisumlage. Gleichung zeigt, den
Kreisumlagesatz u’, bei dem die Deckungsquoten von Kreis und kreisangehérigen

Gemeinden iibereinstimmen:

1 !
K__ = 1 AK/46. )
YT Y ARAC i [A SMZ,/SZW + g (6.59)

In der Gleichung ist der positive Einfluss der Ausgaben der Landkreise auf

den Kreisumlagesatz klar erkennbar. Ubernehmen die Kreise zusitzliche Aufga-
ben, ist eine Erhohung des Umlagesatzes die folgerichtige Konsequenz. Ebenfalls
wird in der Gleichung das zu Beginn des Kapitels diskutierte Spannungsverhéaltnis
zwischen den Elementen des kommunalen Finanzausgleichs und des kreisinternen
Ausgleichs deutlich. Je grofser g, der Anteil der Schliisselzuweisungen fiir die kreis-
angehorigen Gemeinden, desto grofser sind auch die horizontalen Ausgleichseffekte.
Gleichermafsen sinken die Schliisselzuweisungen fiir die Kreise, die ihren Einnah-
mebedarf iiber einen entsprechend hoheren Kreisumlagesatz decken miissen; ein
Aspekt, der bei der Diskussion um die Beriicksichtigung der Sozialausgaben ei-
ne entscheidende Rolle spielt. Es kommt schlussendlich immer darauf an, ob ein

Missverhéltniss zwischen Land und Kommunen und/oder innerhalb des Gesamt-
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kreises vorliegt. Liegt tatséchlich ein Missverhéltnis vor und soll der Druck auf die
Kreisumlage nicht weiter ansteigen, kommt mit einer Erhohung der Teilschliissel-
masse eine weitere Moglichkeit in Betracht, die Finanzausstattung der Kreise zu
verbessern.

In Nordrhein-Westfalen liegt der Anteil der Kreise an der Gesamtschliisselmasse
zum Beispiel seit Jahren bei lediglich 10 Prozent [[%] Als Anpassungselement an den
im Léndervergleich relativ geringen Anteil an der Schliisselmasse nutzen die Kreise
entsprechend die Kreisumlage zur Aufstockung ihrer Finanzmittel. Gemessen an
der stark gestiegenen Belastung durch Sozialausgaben sind die Umlagesétze in den
letzten 15 Jahren, ausgehend von einem bereits relativ hohen Niveau, weiter stetig
angewachsen und liegen 2016 im Schnitt bei 47,15 Prozent.

Hohere Schliisselzuweisungen fiir die Kreise in Verbindung mit einer Verringe-
rung des Kreisumlagesatzes wiirden den Konflikt um die Verteilung von Finanz-
mitteln jedoch nur vordergriindig entspannen. Zwar sinkt der Umlagedruck auf
die Gemeinden, jedoch verlagert sich der Konflikt, wie im vorangegangenen Ab-
schnitt erlautert, lediglich auf eine andere Ebene, und zwar auf die der Ge-
meinden. Im Ergebnis profitieren vor allem die abundanten Gemeinden, wahrend
die finanzschwachen Gemeinden durch gesunkenen Schliisselzuweisungen und die
damit induzierten verringerten horizontalen Ausgleichseffekte als Verlierer einer
solchen Mafnahme zuriickbleiben [T Je nachdem, ob sich der Landkreis eher aus
finanzschwachen oder finanzstarken Gemeinden zusammensetzt, tritt dieser Effekt
entsprechend stérker oder schwécher auf. Daher kann diese Art der Umverteilung
aus finanzausgleichspolitischer Sicht nicht zielfithrend sein.

Grundsatzlich ist die Einflussnahme der Landkreise iiber eine gezielte Umlage-
satzpolitik unabhéngig von den induzierten Verteilungswirkungen nicht zu unter-
schétzen. Gleichung stellt die Einnahmen der Landkreise dar:

Ef = (1 4+u*g)SZW +u*SMZ (6.60)

Uber die Kreisumlage konnen sie indirekt auf die Schliisselzuweisungen ihrer

kreisangehorigen Gemeinden zugreifen und damit ihren eigenen Anteil iiber den

160 Vgl. § 10 Abs. 1 GFG 2017. Allerdings ist zu beachten, dass die Ausgleichsquote fiir Landkreise
in Nordrhein-Westfalen bei vollkommen anreizfeindlichen 100 Prozent liegt.
161 Vigl. Goerl et al. (2013), S. 124 [207].
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gesetzlich zugewiesenen hinaus in Héhe von (ug) vergrofern. Effektiv liegt der
Anteil eines Landkreises an der Schliisselmasse (I*) geméfs Gleichung bei:

FSZW = (1 +u™ g)SZW. (6.61)

Veréndert sich die Hohe der Teilschliisselmasse zu Lasten der Kreise, konnen
diese den Einnahmeausfall iiber eine Erhohung der Kreisumlage kompensieren.
Dieser Mechanismus lésst sich anhand der Entwicklung der Kreisumlageséitze in

Hessen recht anschaulich beobachten.
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Abbildung 6.6.: Anteil der Landkreise an der Schliisselmasse, Hessen 1996-2017

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung, Daten: Hessischer Landkreistag (laufende
Jahre), § 7 HFAG (1996-2015), ab 2015: § 16 Abs. 3 S. 3 HFAG, HMdF (laufende Jahre).
Dargestellt ist immer die Summe aus Kreis- und Schulumlage.

Abbildung vergleicht fiir die Jahre 1996 bis 2017 die gesetzlich festgelegte
Teilschliisselmasse der Landkreise (rote Balken) mit dem Anteil der Teilschliis-
selmasse, die den Kreisen effektiv zur Verfigung stand (blaue Balken). Letzte-
rer wurde mithilfe der landesdurchschnittlichen Kreisumlagesétze ermittelt, dessen
Entwicklung anhand der griinen Linie dargestellt wird.

Als begleitende Mafnahme zu einer anderen Anderung im Finanzausgleichsge-
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setz, die mit einer Verbreiterung der Kreisumlagegrundlagen einherging, wurde
1997 der Anteil der Kreise an der Gesamtschliisselmasse von 42,4 Prozent um 8,8
Prozentpunkte auf 33,6 Prozent reduziert %]

Dies entsprach einem Riickgang von 20,8 Prozent. Indem die Landkreise in den
folgenden vier Jahren allerdings ihre Umlagesétze um durchschnittlich 2,0 Prozent
erhohten, lag der tatséichliche Riickgang des Schliisselmassenanteils 2000 lediglich
noch bei 8,1 Prozent.@

Nach der Erhéhung des Landkreisanteils auf 34,2 Prozent im Jahr 2001 folgte
2012 mit der Einfiihrung der Kompensationsumlage der néchste leichte Anstieg
auf 34,4 Prozent.@ Seit der Reform des kommunalen Finanzausgleichs 2016 liegt
der Anteil der Kreise an der Schliisselmasse im Schnitt bei 33,8 Prozent.

Wie Abbildung [6.6] zeigt, fiihrten die zusétzlichen Einnahmen bei Schliisselzu-
weisungen in keinem der beiden Félle zu einem Riickgang beim landesdurchschnitt-
lichen Kreisumlagesatz. Stattdessen zeigte sich die Umlagesatzpolitik der Kreise
unbeeindruckt von der Veranderung der Teilschliisselmasse. In den letzten 20 Jah-
ren haben sich die Umlagesétze geméf dem bundesweiten Trend entwickelt und
sind geméf der Aufgabenzentralisierung auf der Kreisebene weiterhin angestiegen.

Insgesamt ist von der geplanten Reduzierung des Schliisselmassenanteils, die
2017 im Vergleich zum Ausgangsjahr 1996 bei 8,1 Prozentpunkten liegt, eine effek-
tive Absenkung in Hohe von 3,5 Prozentpunkten geblieben. Uber die Kreisumlage,

162 Um die stetig steigende Steuerkraft im Finanzausgleich besser zu beriicksichtigen, erhohte der
hessische Gesetzgeber die Anrechenbarkeit der Einkommensteuereinnahmen bei der Steuer-
kraftmesszahl von 91 auf 95 Prozent. Weil damit gleichermafsen auch die Umlagegrundlagen
der Kreisumlage beeinflusst werden, wurde im gleichen Schritt, im Sinne einer Gleichbehand-
lung der kommunalen Einnahmen, auch die Anrechnung der Schliisselzuweisungen von 75
auf 95 Prozent erhoht. Um diese Verbreiterung der Kreisumlagegrundlagen zu kompensie-
ren, wurde der Anteil der kreisangehorigen Gemeinden an der Schliisselmasse erhéht und der
Anteil der Landkreise entsprechend verringert. Vgl. Hessischer Landtag (1996), Drucksache
14/2259 vom 21.10.1996, S. 7 ff..

163 Im Rahmen einer Férderung der Heilkurorte wurden entsprechende Kommunen bei der Erhe-

bung der Kreisumlage in Form von verringerten Umlagegrundlagen begiinstigt. Zum Ausgleich

dieses Einnahmeausfalls wurde der Kreisanteil angehoben. Vgl. Hessischer Landtag (2000),

Drucksache 15/1544 vom 05.09.2000, S. 6 ff..

§ 7 HFAG (1996-2015). Die Anteile der Gebietskorperschaftsgruppen ergeben sich geméf §

16 Abs. 3 S. 3 aus dem jeweiligen Landeshaushalt. Vgl. Haushaltspléne der laufenden Jahre.

Die Aufteilung des Umlageautkommens auf die kreisfreien Stéddte (61,7 Prozent) und die

Landkreise (38,3 Prozent) fiihrte zu einem Anstieg des Kreisanteils an der Schliisselmasse um

0,2 Prozentpunkte. Vgl. Hessischer Landtag (2010), Drucksache 18/2720 vom 27.08.2010, S.

7f.

164
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die 2017 bei durchschnittlich 52,1 Prozent liegt, konnen die Kreise damit tatséch-
lich auf 58,6 Prozent der Schliisselzuweisungen zugreifen. Dies zeigt anschaulich,
wie das Finanzierungsinstrument Kreisumlage es den Landkreisen erlaubt, ihre
Einnahmepolitik zu gestalten und flexibel auf Anderungen ihrer Ausgaben zu rea-
gieren und damit der kreisinternen Verteilungssymmetrie anzupassen.

Die verwendete Methode gibt selbstverstéandlich kein umfassendes Bild iiber die
wirkenden Mechanismen, da sie sich lediglich auf einen Teilaspekt konzentriert und
die Zusammenhénge sehr vereinfacht darstellt. Ob und inwiefern die verdnderte
Aufteilung der Teilschliisselmasse tatséachlich ausschlaggebend fiir die Umlagesatz-
politik der Kreise war, ldsst sich aus den Ausfithrungen jedoch nicht ableiten. Sie
eignen sich jedoch, um die grundlegenden Wirkungszusammenhénge aufzuzeigen.

Hinter der Aufteilung der Schliisselmasse steht grundsétzlich die politische Ent-
scheidung, auf welcher kommunalen Ebene die bestehenden Finanzkraftunterschie-
de verstarkt ausgeglichen werden sollen. Werden Zuweisungen fiir eine Gebietskor-
perschaftsgruppe erhoht, sinken die Ausgleichseffekte dementsprechend in einer
anderen Gruppe['®| Wird eine Aufstockung der kommunalen Finanzausstattung
in Erwdgung gezogen, sollte dieser Entscheidung anschliefsend immer eine Analyse
der Aufgabenverteilung folgen, aus deren Ergebnis sich Handlungsoptionen ablei-
ten lassen. Fiir einen Eingriff in die Aufteilung der Finanzmittel zwischen Kreis und
kreisangehorigen Gemeinden ist eine Verdnderung der Teilschliisselmassen nicht
der zielfiihrende Weg. Stattdessen ist es die origindre Aufgabe der Kreisumlage,
die Mittel im kreisangehdrigen Raum bedarfsgerecht zu verteilen, auch wenn sich
dadurch ein Zielkonflikt zwischen dem Distributionsziel des Finanzausgleichs ei-

nerseits und einer Verringerung des Umlagedrucks andererseits nicht vermeiden
liisst [67]
6.7.2.2. Beriicksichtigung im Finanzausgleich

Neben der Aufstockung der Finanzausstattung im Rahmen des vertikalen kommu-

nalen Finanzausgleichs besteht auch die Moglichkeit, einer Beriicksichtigung der

165 Diese Argumentation bezieht sich auf das Sdulen-Modell. Analog dazu verhalten sich die

Verteilungswirkungen im Ebenen-Modell zwischen den Aufgabengruppen. Zur Aufteilung der
Schliisselmasse an sich, siche auch Abschnitt [6.7.2.2
166 Vgl. Scherf (2015), S. 12 f.[157].



6. Die Kreisumlage 206

Soziallasten tiber das Zuweisungssystem des Finanzausgleichs. In diesem Fall gelten
die Ausgaben als besondere Bedarfe, die dementsprechend auch gesondert bertick-
sichtigt werden. Im Folgenden wird aufbauend auf einer kurzen theoretischen Ein-
fiihrung zunéchst erlautert, wann Sozialausgaben als Sonderbedarfe anzuerkennen
sind, um anschliefsend zu diskutieren, ob und wie sie im Finanzausgleichssystem
beriicksichtigt werden sollten.

Finanzwissenschaftlich ldsst sich das Vorliegen von Sonderbedarfen sowohl al-
lokativ als auch distributiv begriinden. Die allokative Begriindung geht auf das
allgemeine Effizienzargument zuriick. Laut dem sollten die zur Verfiigung stehen-
den Mittel so verteilt werden, dass die kommunale Ebene in der Lage ist, die ihr
zugewiesenen Aufgaben effizient zu erfiillen. Daraus folgt, dass auch unterschied-
liche (Sonder-) Bedarfe im Finanzausgleich berticksichtigt werden sollten. Aus
distributiver Sicht fallt die Beriicksichtigung von Sonderbedarfen dagegen unter
das Finanzausgleichsziel, moglichst gleichwertige Lebensverthéltnisse zu schaffen
und damit die unterschiedliche Versorgung mit offentlichen Leistungen zu korri-
gieren 1]

Aus dieser Rechtfertigung lassen sich drei Rahmenbedingungen ableiten, un-
ter denen ein Sonderbedarf entstehen kann: Zunéchst kénnen raumliche Spillover-
Effekte vorliegen, die es iiber einen Sonderbedarf auszugleichen gilt. Auch sozio-
okonomische Strukturunterschiede, die in einer heterogenen Belastung der kommu-
nalen Ebene zum Ausdruck kommen, kénnen genauso einen Sonderbedarf erzeugen
wie gesetzliche Vorgaben von Bund oder Land, die ebenfalls zu unterschiedlichen
Belastungen zwischen den Kommunen fﬁhrenfrig]

Auf Soziallasten treffen alle drei genannten Bedingungen zu. Zum einen kénnen
sich aus der zentralortlichen Versorgungsfunktion im Sozialbereich der Kommunen
riumliche externe Effekte ergeben["%”] Zum anderen sind die Empfinger von Sozi-
alleistungen im Landesvergleich zumeist sehr unterschiedlich verteilt. Dieser Sach-

verhalt trifft sowohl fiir die Personen in SGB II-Bedarfsgemeinschaften als auch fiir

167 Vgl. Junkernheinrich (1992), S. 29 ff.[73].
Doéring, et al. (2017), S. 136 f.J39]. Gleichwertige Lebensverhéltnisse sind allerdings nicht als
ein gleichwertiges aber schon gleiches Angebot an 6ffentlichen Leistungen zu verstehen. Sie
dazu auch Kapitel

168 Vgl. Lenk (2017), S. 243 [102)].

169 Vigl. Schneider, Vierbauch (2002), S. 527 ff.[167].
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die unterschiedlichen Schiilerzahlen aufgrund der divergierenden demographischen
Entwicklung zu[l™ Dariiber hinaus sind die Sozialausgaben zum Grofteil durch
Bundes- und/oder Landesgesetze geregelt, so dass die Kommunen zur Erfiillung
verpflichtet sind [/

Lenk definiert darauf aufbauend vier Kriterien zur Anerkennung eines Sonder-
bedarfs innerhalb des Finanzausgleichssystems. Zuerst muss der Sonderbedarf ein-
deutig definierbar sein. Auferdem darf der Bedarf nicht im Sinne des Prinzips der
fiskalischen Aquivalenz finanzierbar sein. Im Umkehrschluss sind Sonderbedarfe
dann nicht {iber den Finanzausgleich zu beriicksichtigen, wenn sie auch iiber Ge-
biihren finanziert werden kénnen. Des Weiteren muss der Sonderbedarf eine hohe
Ausgabenposition fiir die Kommune darstellen und muss auf externen Faktoren
beruhen, fiir die Kommunen also nicht steuerbar seinFE]

Soziallasten erfiillen alle genannten Kriterien. Sie nehmen 2015 nicht nur rund
ein Viertel der Gesamtausgaben der Kommunen ein. Uber sogenannte ,personen-
bezogene Mengendaten“["] also Kennzahlen, wie die Anzahl der SGB II-Bedarfs-
gemeinschaften oder der Asylbewerber kann ein erhéhter Bedarf konkret beziffert
werden. Dariiber hinaus kommt eine Finanzierung nach dem Aquivalenzprinzip
iiber Gebiihren nicht in Frage, da sich eine solche Finanzierung nicht mit dem
im Grundgesetz verankerten Prinzip der ,sozialen Daseinsvorsorge” vereinbaren
lasst [T

Schlieklich beruhen die Sozialausgaben auf kommunalen Leistungen, die durch
Bundesgesetze vorgeschrieben werden.

Grundsatzlich ist es daher unstrittig, dass Soziallasten Sonderbedarfe hervor-
rufen, die mit Kosten verbunden sind, die iiber die iiblichen hinausgehen und

nicht gleichméfig in den Kommunen anfallen. Auch dariiber, dass die Soziallas-

170 Vgl. Geifler, et al. (2015), S. 33 [47], Hardt, Schmidt (2014), S. 14 [57]. Fiir eine detaillierte
Analyse der Einflussfaktoren auf die kommunalen Sozialleistungen siehe auch Goerl, et al.
(2014), S. 36 {f.[49).

171 SGB II-Grundsicherung fiir Arbeitssuchende,

SGB VIII - Kinder- und Jugendhilfe,
SGB XII 4. Kapitel - Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung, 6. Kapitel Ein-
gliederungshilfe fiir behinderte Menschen, 7. Kapitel Hilfe zur Pflege.

172 Vgl. Lenk, et al. (2017), S. 243 [102], Déring, et al. (2017), S. 136 [39], Scherf (2003), S. 22
[152].

173 Lenk et al. (2017), S. 139 [102].

174 Vigl. Bundestag, Deutscher und Wissenschaftlicher Dienst (2014), S. 4 £.[35].
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Tabelle 6.7.: Beriicksichtigung von Soziallasten in den FAG der Lénder; 2018
‘BB BW BY HE NI NW RP SH SL SN ST TH

Zweck-ZW X X X X X
Nebenansitze

- 3-Saulen-Modell X X X X X
- 2-Ebenen-Modell X X
Sonstige X X X

Quelle: Eigene Darstellung, Finanzausgleichsgesetze der Lander. Fiir eine detaillierte Ubersicht,
siehe dazu Tabellen [A71] und [A72] im Anhang.

ten innerhalb des Finanzausgleichsystems Berticksichtigung finden sollten, besteht
weitgehend Einigkeit. Fraglich ist allerdings, wo die Sonderbedarfe im Finanzaus-
gleichssystem integriert werden sollen.

Ein Blick in die Finanzausgleichsgesetze der Lander zeigt, dass die meisten von
ihnen bereits Wege gefunden haben, um der erhohten Belastung durch die erhéhten
Sozialausgaben Rechnung zu tragen. T abelle gibt einen Uberblick iiber die aktu-
ell geltenden Regelungen. Nicht aufgefiihrt ist lediglich Mecklenburg-Vorpommern,
das keine gesonderte Beriicksichtigung von Soziallasten Vorsieht.m

Wiéhrend allen Landern gemein ist, dass sie die Soziallasten als Sonderbedarfe
ausweisen, lassen sich mit einem Blick in die Finanzausgleichsgesetze der Lénder
zwei Varianten der Ausgestaltung unterscheiden: Elemente, die in das Schliissel-
zuweisungssystem integriert sind und Instrumente, die innerhalb des Finanzaus-

gleichs, aber auferhalb des Schliisselzuweisungssystems angesiedelt sind.

175 Ende 2014 hat das Ministerium fiir Inneres und Europa Mecklenburg-Vorpommern ein Gut-

achten zur Begutachtung des Kommunalen Finanzausgleichs in Mecklenburg-Vorpommern
bei Prof. Thomas Lenk in Auftrag gegeben. Schwerpunkte des im Friithjahr 2017 erschienenen
Gutachtens sind u.a. eine mogliche Umstellung des Systems der Teilschliisselmassen und die
Einfithrung von Nebenansétzen bei den Schliisselzuweisungen. Siehe dazu auch Lenk (2017)
[102].
In Sachsen wird die Schliisselmasse geméaft § 4 SachsFAG nach dem Gleichméafigkeitsgrund-
satz I zunéchst auf den kreisfreien Raum und kreisangehorigen Raum aufgeteilt. Im néchsten
Schritt wird dann die Schliisselmasse im kreisangehorigen Raum auf Gemeinden und Land-
kreise aufgeteit. Dabei werden drei Landkreisen erhohte Schliisselzuweisungen gewéahrt. Bei
den Landkreisen Gorlitz und Zwickau sollen dadurch Belastungen, die im Rahmen der Ein-
kreisung kreisfreier Stddte entstanden sind, beriicksichtigt werden. Siehe dazu auch Ragnitz
(2015), S. 167 f.J141].
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Sonderbedarfe in Ergdnzungsansatzen

Die erste Moglichkeit findet im Rahmen der Verteilung der Schliisselzuweisungen
im horizontalen Finanzausgleich statt. Nach diesem Prinzip werden in Bayern, Hes-
sen, Niedersachsen, dem Saarland und Thiiringen Sozialausgaben iiber eine erhéh-
te Bedarfsmesszahl bei den Landkreisen und kreisfreien Stadten erfasst. Wahrend
grundsétzlich gilt, dass ohne Sonderbedarfe ein einheitlicher Pro-Kopf-Bedarf fiir
alle Gemeinden angenommen wird, basiert der fiktive Bedarf hier nicht mehr allein
auf dem Hauptansatz und damit der Einwohnerzahl, sondern wird um Sonderbe-
darfe in Form von Nebenanséitzen ergdnzt bzw. ,veredelt“. Mit dem zusétzlichen
Soziallastenansatz steigt dann auch der Anspruch auf Schliisselzuweisungen ™|

Grundsatzlich ist die Erfassung von Sonderlasten in Form von Nebenansitzen
aus finanzwissenschaftlicher Sicht jedoch durchaus kritisch zu betrachten, da die
Gefahr besteht, dass die Einfiihrung eines Nebenansatzes die Forderung nach einer
Vielzahl weiterer Nebenansitze mit den unterschiedlichsten Sondertatbestdnden
nach sich zieht. Auf diese Weise kann ein Finanzausgleichssystem an Transparenz
und Effizienz verlieren[l”"]

Gegen die Beriicksichtigung als Ergénzungansatzes spricht auch, dass bei einer
Verteilung iiber die Schliisselzuweisungen die Hohe der Mittel zum Ausgleich der
Sonderbedarfe immer von der zur Verfiigung stehenden Schliisselmasse abhingig
ist. Sieht die Finanzverfassung keine entsprechende Stabilisierung vor, kann es sein,
dass die Kompensation der Sonderbedarfe im Zeitablauf schwankt [/

Daher gilt es zunéchst zu iiberpriifen, ob der Bedarf nicht bereits ausreichend
iiber die Einwohnerzahl abgebildet wird. Wie bereits aufgezeigt, tritt bei den So-
ziallasten eine starke Streuung innerhalb der kommunalen Ebene auf. Dariiber

hinaus lésst sich ein Zusammenhang zwischen der Grofe der Kommunen und der

176 Vgl. Thone (2015), S. 7 [209)].
Ohne dass Kommunen Sonderbedarfe jeglicher Art zugestanden werden, ist davon auszuge-
hen, dass der Finanzbedarf pro Einwohner in allen Kommuen gleich hoch ist. Vgl. Scherf
(2003), S. 11 [I52]. Eine grundlegende Abhandlung iiber die Beriicksichtigung von Sonderbe-
darfen im kommunalen Finanzausgleich findet sich in Scherf (2003), S. 11 ff.[152].

177 Vgl. Scherf (2003), S. 16 ff. [152].

178 Vgl. Déring, et al. (2017), S. 146 [39].
In einigen Léndern, wie Hessen und Rheinland-Pfalz, sind Elemente integriert, die zur Vers-
tetigung der Finanzausgleichsmasse im Konjunkturverlauf beitragen. § 9 HFAG (Stabilitats-
ansatz), § ba FAG-RP (Stabilisierungsfonds).
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Héhe der Sozialausgaben nicht feststellen [T}

Desweiteren sollten Sonderausgaben nur dann iiber einen Nebenansatz bertick-
sichtigt werden, wenn sie fiir den Grofiteil der Kommunen quantitativ ein hohes
Gewicht einnehmen. Denn die Schliisselzuweisungen, iiber die die Finanzierung
der Ausgaben schliefslich erfolgt, sind auf pauschal anfallende Ausgaben ausgerich-
tet.@ Unter Beriicksichtigung der starken Belastung der kommunalen Haushalte
mit Sozialausgaben lasst sich ein Sozialausgabenansatz unter diesem Gesichtspunkt
durchaus rechtfertigen.

Ein mafgebliches Argument gegen die Beriicksichtigung von Soziallasten iiber
einen Sonderansatz, ist jedoch ein Sachverhalt, dass sich speziell aus der Verortung
innerhalb des Schliisselzuweisungssystems ergibt. Werden die Sonderbedarfe iiber
einen Nebenansatz in die Bedarfsmessung miteinbezogen, erfolgt die Verteilung
der Zuweisungen iiber einen Vergleich der Bedarfsmesszahl mit der Steuerkraft-
messzahl bei der Verteilung der Schliisselzuweisungen. Diese finanzkraftabhingige
Verteilung fiihrt dazu, dass zwei Kommunen, die gleich finanzstark, aber relativ
unterschiedlich mit Sozialausgaben belastet sind, auch relativ unterschiedlich iiber
das Finanzausgleichssystem kompensiert werden.

Dies erscheint jedoch bei Sozialausgaben, zu deren Erfiillung die Kommunen
zumeist per Bundesgesetz verpflichtet sind, als nicht sachgerecht. Vielmehr sollte
die Beriicksichtigung von Soziallasten derart ausgestaltet sein, dass zwischen den
unterschiedlich belasteten Kommunen ein horizontaler Ausgleich stattfindet[®]]

Die Ungleichbehandlung in einem finanzkraftabhéngigen System zeigt sich be-
sonders deutlich am Beispiel der abundanten Gemeinden. Wéahrend diese von einer
Entlastung besonderer Finanzbedarfe ausgeschlossen sind, da ihnen per Definition
keine Schliisselzuweisungen zustehen, erhélt eine relativ steuerschwache Kommune

fiir den gleichen Sonderbedarf Zuweisungen 7]

Finanzkraftunabhingige Zuweisungen in Rheinland-Pfalz

Eine Losung fiir diesen Konflikt hat das Land Rheinland-Pfalz gefunden. Seit der

179 Vgl. Bertelsmann (2015), S. 72 [47].

180 Vgl. Schiller, Cordes (2015), S. 128 f.[163], Goerl, et al. (2013), S. 134 ff. [207].
181 Vgl Scherf (2015), S. 23 [157].

182 Vgl. Déring, et al. (2017), S. 146 [39].
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Reform des KFA 2014 beteiligt sich das Land {iber die Schliisselzuweisungen C an
den Sozialausgaben der Landkreise und kreisfreien Stédte aus den SGB II, VIIT und
XH@ Gemaéf § 9a LFAG setzen sich die Zuweisungen aus SZWgqp und SZWes
zusammen und werden unabhéngig von der Finanzkraft der Kommunen verteilt @
Die SZW¢ ersetzen 50 Prozent der noch nicht gedeckten Ausgaben fiir Leistungen
nach SGB XII und werden der Schliisselmasse, die fiir die SZW zur Verfiigung
steht, vorab entnommen. Mit den verbleibenden Mitteln werden iiber die SZWgs
weitere Sozialausgaben der Kreise und kreisfreien Stidte teilweise gedeckt [ Die
Verteilung erfolgt iiber einen progressiven Tarif, so dass relativ stidrker belastete
Kommunen auch relativ stirker entlastet werden [

Im Ergebnis ist diese Methode einem finanzkraftabhéangigen Bedarfsausgleich
vorzuziehen. Denn da es sich bei den Sozialausgaben um Sonderlasten handelt, die
den betroffenen Kommunen hauptséchlich ohne ihr eigenes Zutun entstanden sind,
sollten sie auch unabhéngig von ihrer Finanzkraft entlastet werdenFEl Mit dem
Ausgleich iiber eine eigene Schliisselmasse, fiir die die Finanzausgleichsmasse in
einem vorherigen Schritt aufgestockt wurde, fand der Gesetzgeber in Rheinland-
Pfalz einen effizienten Weg, um die unterschiedlichen Belastungen zwischen den

Kommunen auszugleichen und den Finanzausgleich transparent zu gestalten.

Integrierter Soziallastenansatz in Schleswig-Holstein

Im Gegensatz zum mehrheitlichen Vorgehen der Lénder konnen Sonderbedar-
fe aber nicht nur iiber die Bedarfsmessung, sondern, wie in Schleswig-Holstein,
auch iiber die Finanzkraftmesszahl angerechnet werden. In diesem Fall werden zu-
sétzlich zu Zweckzuweisungen aufterhalb der Schliisselmasse fiir Schulsozialarbeit

und Hortmittagessen auch die Ausgaben fiir die Grundsicherung fiir Arbeitssu-

183 Die Hohe der Schliisselzuweisungen betrigt geméf § 9a Abs. 1 LFAG 10 Prozent der Verste-

tigungssumme, die jahrlich im Landeshaushalt festgelegt wird. Die Verstetigungssumme ist

Teil des 2007 eingefiihrten Stabilisierungsfonds und dient der Verstetigung der kommunalen

Finanzausgleichsmasse. Vgl. Miiller, Meffert (2012), S. 83 [126].

Nach der Evaluierung des kommunalen Finanzausgleichs 2017 werden ab 2018 dariiber hinaus

Schliisselzuweisungen SZW3 eingefiihrt, die zur Abgeltung der nach SZWs, und SZWeo

bestehenden Soziallasten dienen.

185 Dazu ziithlen nicht gedeckte Auszahlungen nach SGB II (Grundsicherung fiir Arbeitssuchende),
SGB VIII (Hilfen zur Erziehung) und SGB XII (Stationére Hilfe).

186 Fiir eine eine genaue Berechnung siche auch Miiller, Meffert (2014), S. 92 f.[127].

187 Vgl. Scherf (2015), S. 23 [157].

184
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chende der Kreise und kreisfreien Stiadte innerhalb des Schliisselzuweisungssystem
beriicksichtigt, jedoch nicht im Rahmen der Bedarfsermittlung iiber einen Ergén-
zungsansatz, sondern in Form eines ,integrierten Soziallastenansatzes".

Mit dem hierbei vorgenommenen direkten Abzug der Soziallasten von der Um-
lagekraft werden diese Ausgaben mit einem Riickgang der Steuerkraft oder der
Schliisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden bzw. mit dem Riickgang
der eigenen Steuerkraft gleichgestellt. Wahrend der Landesgesetzgeber den Sozial-
lastenansatz als besonders transparent bezeichnet, ist diese Methode aus finanzwis-
senschaftlicher Sicht kritisch zu beurteilen[™¥ Zunichst sorgt der Vorweg-Abzug
dafiir, dass die Soziallasten im Gegensatz zu anderen Bedarfen vollstandig gedeckt
werden, wahrend die verbleibenden Unterschiede im Rahmen der Schliisselzuwei-
sungen lediglich anteilig, hier zu 85 Prozent beriicksichtigt Werden.@ Dariiber hin-
aus stellt diese Vorgehensweise einen systematischen Bruch im Finanzausgleichs-
system dar. Indem die Sozialausgaben von der Umlagekraftmesszahl abgezogen,
anstatt wie alle anderen Aufwendungen iiber Nebenanséitze die Bedarfsmesszahl
zu erhohen, werden Bedarfs- und Finanzkraftaspekte vermischt. Tatséchlich ist
eine solche Vermengung nicht sachgeméf und fiihrt zu Intransparenz im Finanz-

ausgleichssystem %]

Verortung des Soziallastenansatzes - Sonderfall Nordrhein-Westfalen

Trotz der augenscheinlichen Kritik an der Beriicksichtigung von Sonderlasten
innerhalb des Schliisselzuweisungssystems hat sich die Mehrzahl der Lander fiir
einen solchen Soziallastenansatz entschieden. Je nachdem, welche Regelungen die
Finanzausgleichsgesetze zur Aufteilung der Schliisselmasse vorsehen, finden sich
Unterschiede bei der konkreten Verortung des Nebenansatzes.

Wie bereits im Grundlagenkapitel [4] dargestellt, finden sich fiir die Aufteilung
der Schliisselmasse in den Léndern zwei verschiedene Grundmodelle; die Aufteilung
nach Gebietskorperschaftsgruppen (,Saulen-Modell“) oder nach Aufgabengruppen
(,Ebenen-Modell“). Die Mehrzahl der Léander, die sich fiir das Sdulen-Modell ent-

schieden haben, teilt die Schliisselmasse in drei Teilmassen auf: Eine fiir Land-

188 Vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag (2014), Drucksache 18/1659 vom 04.03.2014, S. 65 fF..
189 TVerfG SH, Urteil vom 27.01.2017 - LVerfG 4/15, S. 27 ff..
190 Vgl. Scherf (2003), S. 22 [152].
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Tabelle 6.8.: Verortung der Ergénzungsansitze fiir Soziallasten in den Léndern,

2018
‘ BY HE NI NW SL SN TH
Landkreise b'e b'e X X X b'e
Kreisfreie Stadte | x X X b'e
Gemeinden X

Quelle: Eigene Darstellung, Finanzausgleichsgesetze der Lénder. Die saarlandische Verfassung
sieht keine kreisfreien Stédte, lediglich Gemeindeverbénde vor.

kreise, eine fiir kreisangehorige Gemeinden und eine fiir kreisfreie Stiadte (,,Drei-
Séulen-Modell*). Im Ebenen-Modell wird die Schliisselmasse in eine Teilmasse fiir
Gemeindeaufgaben und eine fiir Kreisaufgaben, wobei kreisfreie Stadte aus beiden
Teilmassen Zuweisungen erhalten.

Fiir die Diskussion um die Berticksichtigung der Soziallasten im Rahmen von
Sonderbedarfen ist es allerdings unerheblich, nach welchen Kriterien die Schliis-
selmasse aufgeteilt Wird.lzrl Vielmehr ist ausschlaggebend, auf welcher Ebene der
Sonderbedarf angesiedelt ist.

Wie Tabelle zeigt, haben sich bis auf eine Ausnahme alle Lander fiir einen
Soziallastenansatz entschieden, der bei den ortlichen Tragern der Sozialhilfe, bei
Landkreisen und kreisfreien Stiadten, angesiedelt ist. Nur in Nordrhein-Westfalen
werden geméls § 8 Abs. 5 GFG 2017 die Ausgaben nach SGB II iiber den Sozi-
allastenansatz bei der Bedarfsermittlung der Gemeinden erfasst. In Landkreisen
mit einer relativ hohen Anzahl an Bedarfsgemeinschaften im Sinne des § 7 SGB
IT wird den Gemeinden, in denen diese Bedarfsgemeinden angesiedelt sind, ein re-
lativ hoher Finanzbedarf zugesprochen und die Gemeinden erhalten entsprechend
relativ hohere Schliisselzuweisungen.

Aus der Verortung des Nebenansatzes auf der Gemeindeebene kénnen sich je-
doch nicht unerhebliche Verzerrungen im kreisinternen Finanzausgleich ergeben.
Indem den kreisangehorigen Gemeinden Bedarfe zugerechnet werden, die an an-

derer Stelle entstehen, besteht fiir die Kreise als gesetzlich festgeschriebene Tréger

191 Mehr zum Thema ,Lindervergleich bei der Aufteilung der Schliisselmasse; siehe auch unter
Thone, et al. (2015), S. 19 {.J209], Cordes (2012), S. 63 ff.[29], Lenk, et al. (2017), S. 265 ff.
[102] Eck, et al. (2012), S. 67 [40].
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der Leistungen keine andere Moglichkeit, als sich im kreisinternen Finanzausa-
gleich einen Teil der entgangenen Zuweisungen ,zurtickholen“. Dieses Vorgehen ist
nur konsequent, kann jedoch zu Fehlallokationen fﬁhren.[Ti?]

Diese Umwegfinanzierung hat in den letzten Jahren zu verstarkten Diskussionen
gefiihrt. Insgsamt lassen sich drei Effekte identifizieren, die im Fokus der Kritik ste-
hen: der Asymmetrieeffekt, der Abundanzeffekt und der Riickkopplungseffekt [/

Der Asymmetrieeffekt beschreibt den Vorwurf, dass es durch die Umwegfinan-
zierung zu Verzerrungen zwischen den kreisangehorigen Gemeinden kommt. Ge-
meinden mit relativ vielen Bedarfsgemeinschaften wiirden begiinstigt, da sie von
den erhaltenen Schliisselzuweisungen nur einen Teil an den Landkreis weitergeben
miissten. Zugleich steige durch die entgangenen Zuweisungen fiir die Landkreise
der Druck auf die Kreisumlage im ganzen Landkreis. Dementsprechend wiirden im
Gegenzug Gemeinden mit relativ wenig Bedarfsgemeinschaften von diesem System
benachteiligt, da sie relativ starker von der Kreisumlage belastet seien und zugleich
weniger Zuweisungen erhielten "] Im Zweifelsfall lohne es sich sogar fiir eine krei-
sangehorige Gemeinde, eine moglichst hohe Anzahl von Bedarfsgemeinschaften zu
haben [

Dieser Argumentation lésst sich entgegenhalten, dass Gemeinden mit einer ho-
heren Zahl an Bedarfsgemeinschaften zwar einerseits mehr Schliisselzuweisungen
erhalten, aber andererseits auch stéarker iiber die Kreisumlage abgeschopft werden,
da ihr Anteil an der Finanzierung des Landkreises entsprechend hoher ist als ohne
den Soziallastenansatz. Dass nicht der volle Betrag weitergegeben wird, ist dariiber
hinaus vor dem Hintergrund zu rechtfertigen, dass auch die Gemeinden Ausgaben
im sozialen Bereich tétigen. Dazu zédhlen besonders die Ausgaben im Bereich der
Jugendhilfe. Gerade mit der durch eine hohe Anzahl an Bedarfsgemeinschaften
hervorgerufenen Armutsproblematik gehen viele Probleme einher, die die Gemein-

den mit Ausgaben in anderen Bereichen zu kompensieren versuchen[' Biittner

192Vgl. Lenk (2013), S. 61 in Fuknote 99 [101].

193 Vgl. Déring (2017), S. 156 f£.[39).
Die folgenden Ausfiihrungen geben lediglich einen Uberblick iiber die Thematik. Fiir eine
ausfiihrliche Diskussion siehe Thone, et al. (2013), S. 120 ff. [207] und Déring (2017), S. 155
f£.[39).

194 Vgl. Junkernheinrich (2011), S. 99 ff. [77], Micosatt (2011), S. 269 ff.[T11].

195 Vgl. Deubel (2011), S. 82 f., 144 [33].

196 Vgl. Goerl, et al. (2013), S. 121 [207].
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und Schneider haben 2013 dazu im Rahmen einer Regressionsanalyse signifikan-
te Zusammenhénge zwischen Ausgaben der Gemeinden im Sozialbereich und der
Anzahl der Bedarfsgemeinschaften festgestellt[""] Den Gemeinden ist daher ein
Sonderbedarf grundsétzlich nicht abzuerkennen.

Der in diesem Zusammenhang aufgetauchten These, eine angemessene Beteili-
gung der Gemeinden an den Bedarfen des Kreises sei eine normative Entschei-
dung, ist dagegen nicht zuzustimmen. Inwiefern kreisangehorige Gemeinden iiber
die Kreisumlage zur Finanzierung von Kreisausgaben herangezogen werden, sollte
keine politische Wertentscheidung sein, sondern sich an den bereitgestellten Leis-
tungen orientieren.

Der zweite Kritikpunkt bezieht sich auf den sogenannten Abundanzeffekt, nach
dem abundante Gemeinden benachteiligt wiirden, da sie keine Schliisselzuweisun-
gen erhalten, aber trotzdem iiber die erhohte Kreisumlage an der Finanzierung der
Sozialausgaben der Landkreise beteiligt werden [

Gegen diesen Vorwurf spricht das bereits erlautertete Argument der redistribu-
tiven Funktion der Kreisumlage an. Zu den Aufgaben der Umlage zéhlt die be-
darfsgerechte Verteilung der Einnahmen im kreisangehorigen Raum. Ein Anstieg
der Kreisumlage ist die logische Konsequenz aus der Ubernahme von Aufgaben,
hier der Sozialausgaben, durch den Kreis. Unsystematisch ist lediglich die Tatsa-
che, dass im Vergleich zu den abundanten die kreisangehorige Gemeinden zunéchst
eine Zuweisung fiir einen Bedarf erhalten, der an anderer Stelle entstanden ist.

Verzerrungen sind allerdings durch Interdependenzen zwischen den beiden Um-
lagen moglich, wenn wie in Nordrhein-Westfalen keine Anrechnung der Abundan-
zumlage auf die Umlagegrundlagen der Kreisumlage vorgesehen ist[™]

Der Riickkopplungseffekt beschreibt den zu Beginn des Kapitels aufgezeigten
Zusammenhang zwischen Schliisselzuweisungen und Kreisumlage und interpretiert

diesen im Sinne eines Neutralisierungseffekts, der die Umverteilung auf Gemeinde-

Dazu zédhlen Aufgaben, die mittelbar in den Sozialbereich fallen. Zum Beispiel der Ausbau der
frithkindlichen Bildung, die Einfiihrung subventionierter Beférderungstarife im OPNV oder
die Forderung des sozialen Wohnungsbaus. Siehe dazu auch Hanesch (2001), S. 38 ff. [54].

197 Konkret handelt es sich um die Ausgaben fiir Einrichtungen der Jugendarbeit, der Familien-
forderung, Tageseinrichtungen fiir Kinder und der allgemeinen Sozialverwaltung. Vgl. Biittner
und Schneider (2013), 128 ff. [28].

198 Vgl. Goerl, et al. (2013), S. 121 [207].

199 Die Problematik in Nordrhein-Westfalen wurde bereits in Kapitel 6.4.2| umfassend analysiert.
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ebene hin zu Gemeinden mit einer hohen Anzahl an Bedarfsgemeinschaften auf
Kreisebene ,neutralisiere”. Denn die durch den gestiegenen Bedarf induzierten
hoheren Schliisselzuweisungen fiir die kreisangehorigen Gemeinden bedeuten fiir
die Landkreise gleichsam eine erhohte Umlagekraftmesszahl und damit geringere
Schliisselzuweisungen. Die Sonderbedarfe fiir die Gemeinden wirkten zuweisungs-
mindernd auf die Kreise, da der Finanzausgleich nicht unterscheide, warum die
Umlagekraft steigt. Folglich wiirden die Kreiszuweisungen relativ stérker an Land-
kreise mit unterdurchschnittlichen Sozialausgaben verteilt. Die betroffenen Kreise
miissten dann den Einnahmeausfall {iber eine erhéhte Kreisumlage kompensieren.

Im umgekehrten Fall erhielten Gemeinden mit wenigen Bedarfsgemeinschaften
relativ weniger Schliisselzuweisungen, die Umlagekraft der Kreise sinke und die
Schliisselzuweisungen fiir die Kreise wiirde steigen "] Dieser Effekt tritt durchaus
auf, jedoch handelt es sich dabei um die ,,gewiinschten horizontalen Ausgleichsef-
fekte des Schliisselzuweisungssystems. Dagegen kann es durchaus als nicht sachge-
recht angesehen werden, wenn Soziallasten der Gemeinden auf Seiten der Umlage-
kraft angerechnet werden, jedoch nicht bei der fiktiven Bedarfsmessung "

Im gleichen Zusammenhang wird zudem eine Bevorzugung der kreisfreien Stad-
te gegeniiber den kreisangehorigen Gemeinden kritisiert P29 Da erstere keine Krei-
sumlage abfiihren miissten, verbleibe ihnen der vollstandige Betrag an Schliissel-
zuweisungen und dadurch entstehe eine Ungleichbehandlung zwischen kreisange-
horigem und kreisfreiem RaumP%| Dies erscheint nur auf den ersten Blick zutref-
fend. Zunachst kommt es dem allokativen Ziel des Finanzausgleichs nahe, dass den
kreisfreien Stddten die Zuweisungen vollstdndigen erhalten bleiben. Wenn auch

die kreisfreien Stddte nicht am Gesetzgebungsprozess der Sozialausgaben betei-

200 Vgl. Junkernheinrich (2011), S. 102 f.[77].

201 Vgl. Goerl, et al. (2013), S. 122 [207].

202 Vgl. Junkernheinrich (2011), S. 102 f.[77].

203 Junkernheinrich schligt in diesem Fall vor, wenn die Gemeinden einen bedarfsadiquaten Aus-
gleich fiir die Soziallasten der Kreise iiber die Schliisselzuweisungen erhalten, diese auch an
den Kosten fiir Sozialleistungen zu beteiligen. Dadurch werde der Umlagebedarf der Kreise ge-
senkt und die Beziehung von Zuweisungsempfinger und Bedarfstrager werden transparenter
und enger. Dennoch beibe das urspriingliche Problem bestehen. Gemeinden bekdmen Zuwei-
sungen, die den Landkreisen fehlten. Stattdessen miissten die Sonderbedarfe auf Gemeinde-
ebene in die Bedarfsmessung der Kreise miteinbezogen werden, so dass die stark belasteten
Kreise den kreisfreien Stadten gleichgestellt wiirden, wenn sie gleiche Anspriiche befriedigen
miissten. Vgl. Junkerheinrich (2011), S. 16 f., 150 [7].
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ligt sind, fallen hier Trégerschaft, Durchfiihrung und Kostenverantwortung einer
Aufgabe zusammen. Dariiber hinaus muss die Grundlage fiir eine Beurteilung der
Lastenverteilung immer ein Vergleich von kreisangehorigem Raum mit kreisfreiem
Raum sein. Denn wie bereits mehrfach erlautert, iibernehmen die kreisfreien Stad-
te sowohl Gemeinde- als auch Kreisaufgaben und sind daher so zu behandeln, wie
kreisangehorige Gemeinden und Landkreis zusammen. Folglich bendtigen kreis-
freie Stadte zur Erfilllung ihrer Aufgaben mehr Mittel, als die kreisangehorigen
Gemeinden und werden damit {iber diese Regelung tendenziell bedarfsgerecht aus-
gestattet.

Dartiber hinaus ergibt sich ein weiteres Argument gegen einen Begiinstigung
der kreisfreien Stiadte aus der Konstruktion des nordrhein-westfélischen Finanzaus-
gleichs. Indem die Schliisselmasse auf nur zwei Teilmassen, eine fiir Gemeinde- und
eine fiir Kreisaufgaben, aufgeteilt wird, werden zunéchst alle Kommunen durch den
Soziallastenansatz gleich behandelt. Da die kreisfreien Stéadte jedoch entsprechend
der von ihnen {ibernommenen Aufgaben auch mehr finanzielle Mittel bendtigen,
erfolgt durch die Abschépfung der kreisangehorigen Gemeinden iiber die Kreisum-
lage ein Ausgleich fiir die unterschiedlichen Belastungen und damit ein Ausgleich
von kreisfreiem und kreisangehorigem Raum ™

Der Soziallastenansatz auf Gemeindeebene in Nordrhein-Westfalen mag nicht so
schlecht sein wie sein Ruf. Gleichwohl verstéirkt keine der geltenden Regelungen
derart den hohen Umlagedruck auf die kreisangehorigen Gemeinden. Alle anderen
Ansétze dienen dazu, die Kreisumlage als Finanzierungsinstrument zu entlasten,
wahrend der Soziallastenansatz die Umlage explizit zur Verteilung nutzt und damit
die Problematik noch weiter verscharft. Dariiber hinaus ist auch der Vorschlag, den
Soziallastenansatz auf die Kreisebene zu verlagern, nicht iiberzeugend. Damit stellt
sich lediglich erneut die Problematik der finanzkraftbezogenen Beriicksichtigung.

Bei aller Kritik an der Ausgestaltung von Sonderbedarfen ist ein Aspekt bisher
noch nicht erwéhnt worden. Dieser bezieht sich auf die Anerkennung an sich. Mitt-
lerweile finden sich in den Finanzausgleichsgesetzen der Lénder eine grofe Band-
breite an Nebenansdtzen. Beriicksichtigt werden sollen auf diesem Wege neben
Soziallasten zum Beispiel die Schiilerzahl einer Gemeinde, die Funktion als zentra-

ler Ort oder die Folgen des demografischen Wandels in Form eines Bevolkerungs-

204 Vgl. Déring (2017), S. 167 f£.[39)].
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riickgangs. Zwar soll dieses Vorgehen ein moglichst umfassendes und realistisches
Bild vom Bedarf einer Kommune zeichnen, allerdings geschieht dies auf Kosten der
Transparenz des Finanzausgleichs. Denn tatsdchlich schafft die Beriicksichtigung
eines bestimmten Sonderbedarfs iber einen Nebenansatz zugleich den Anreiz, auch
fiir andere Fille ebenfalls einen Nebenansatz zu schaffen. Daher sollte vor einer
Einfithrung immer iiberpriift werden, ob die Voraussetzungen gegeben sind, den

besondere Bedarf wirklich innerhalb des Zuweisungssystem anzusiedeln ™|

Zweckzuweisungen

Auch auferhalb der Schliisselzuweisungssystems konnen Soziallasten innerhalb des
kommunalen Finanzausgleichs beriicksichtigt werden. Eine Moglichkeit ist die Ein-
bindung iiber die ,klassischen Zweckzuweisungen. Diese direkten Transferleis-
tungen miissen die Kommunen beantragen und leiten anschliefend als ,,Zahlstelle*
einer {ibergeordneten Ebene die Gelder weiter. Des Weiteren lassen sich Kosten-
erstattungen fiir Auftragsangelegenheiten und sogenannte Sonderlastenausgleiche,
Finanzmittel in Form von gesetzlich festgelegten Schliisseln, hier einordnen % Die
in der Tabelle aufgefiihrten Lander Brandenburg, Baden-Wiirttemberg, Sach-
sen und Sachsen-Anhalt haben sich dazu entschieden, die Soziallasten im Rahmen
von Sonderlastenausgleichen und Transferdurchleitungen in ihre Finanzverfassun-
gen aufzunehmen 7]

All diese Formen von zweckgebundenen Zuweisungen werden der Finanzaus-
gleichsmasse vorab entnommen. Genau wie die allgemeinen Schliisselzuweisungen
dienen sie dazu, die kommunale Ebene so auszustatten, dass sie in der Lage ist,
ihren 6ffentlichen Aufgaben nachzukommen. Im Gegensatz zu der Verwendung von
Nebenansitzen werden die Mittel finanzkraftunabhingig vergeben /%]

Aus finanzwissenschaftlicher Perspektive wird die Zweckbindung von Zuweisun-

gen allgemein oft kritisch beurteilt. Ein Aspekt ist dabei die Schwéchung der

205 Vgl. Scherf (2003), S. 17 [152].

206 Vgl. Miinstermann (1985), S. 154 f.[12§].
Insgesamt werden unter der Bezeichnung ,zweckgebundene Zuweisungen“ verschiedene Be-
griffe zusammengefasst und in den Léndern synonym verwendet. So zum Beispiel auch die
SErganzungszuweisungen® in Thiiringen. Vgl. Cordes, et al. (2012), S. 63 f. [29], Lenk et al.
(2017), S. 22 [102].

207 Sonderlastenausgleich, §§ 7,9, 21a SichsFAG.

208 Vgl. Scherf (2011), S. 26 [154], Thone, et al. (2015), S. 7 [209].
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kommunalen Selbstverwaltung%’] Dass die Zuweisungen nur unter festgelegten
Auflagen oder Verwendungszwecken vergeben werden, wird auf Landesseite da-
mit begriindet, dass es sich um Aufgabenbereiche handelt, bei denen verzerrte
Préaferenzen der Gemeinden vorliegen. Ohne den lenkenden Eingriff des Landes
wiirden die offentlichen Giiter nicht in ausreichender Form angeboten (meritori-
sche Funktion des Finanzausgleichs). Dies kann von den Kommunen als ,Goldener
Ziigel* empfunden werdenP'") Dem lisst sich jedoch entgegensetzen, dass die Kom-
munen aufgrund der angespannten Haushaltslage und der durch bundesrechtliche
Vorgaben sehr stark standardisierten Sozialausgaben in der Praxis kaum Hand-
lungsspielraum haben und das Argument hier kaum stichhaltig ist.

Dariiber hinaus reduziert jede Form von Vorwegabziigen und damit jede zweck-
gebundene Zuweisung bei gegebener Finanzausgleichsmasse das Volumen der all-
gemeinen Schliisselzuweisungen. Die Struktur der Landesleistungen verdndert sich
dahingehend, dass sich die horizontalen Ausgleichseffekte auf der kommunalen
Ebene verringern, wihrend die Sozialausgaben an Einfluss gewinnen 1]

Grundsatzlich ist die Entscheidung fiir oder gegen eine Zweckbindung von Fi-
nanzmitteln immer davon abhéngig, welche Ausgaben damit finanziert werden
sollen. Soll die Flexibilitdt der Kommunen erhalten bleiben und steht vor allem
der Abbau von Finanzkraftunterschieden im Vordergrund, dann eignen sich eher
nicht zweckgebundene Mittel P’ Eine Zweckbindung bietet sich dagegen an, wenn
das Land mit den Ausgaben ein bestimmtes Ziel verfolgt oder die zu erfiillenden
Aufgaben klar abgrenzbar sind. Dariiber hinaus ist diese Form der Zuweisung be-
sonders geeignet, wenn es sich um Aufgaben handelt, die der Bund oder das Land

im Rahmen des Konnexititsprinzips finanzieren P

209 Vgl. Biittner, et al. (2008), S. 48 £.[27].

210 Vgl. Heilmann (2005), S. 13 f. [59], Miinstermann (1985), S. 239 ff. [129)].
Ein weiterer Kritikpunkt sind die von Zweckzuweisungen ausgehenden allokative Verzerrun-
gen. Erhélt eine Kommune fiir ein bestimmtes Projekt zweckgebundene Zuweisungen, kann
es sein, dass andere Vorhaben unabhéingig von der Wirtschaftlichkeit oder der finanziellen
Nachhaltigkeit allein dadurch verdrangt werden, dass der finanzielle Aufwand bei dem sub-
ventionierten Projekt fiir die Kommunen geringer ist. Das Ergebnis sind oft ,iiberdimensionale
[...] Prestigeprojekte®. Vgl. Scherf (2015), S. 11 f.[I56].

211 Vgl. Lenk (2013), S. 41 [101], Scherf (2011), S. 43 [154].
Dieser Wirkungszusammenhang kann natiirlich auch zielkonform sein, wenn die Finanzaus-
gleichsmasse erh6ht wurde, um die Kommunen hinsichtlich der Sozialausgaben zu entlasten.

212 Vgl. Cordes, et al. (2012), S. 63 f. [29].

213 Schweisfurth, et al. (2015), S. 545 [170].
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Bei den hier diskutierten Sozialausgaben der Kommunen handelt es sich um
Aufgaben des {ibertragenen Wirkungskreises. Daher liegt nicht nur der beschrie-
benen Lenkungscharakter von Zweckzuweisungen vor. Sie zdhlen auch zu der Art
von kommunalen Ausgaben, bei denen die Kommunen zwar in eigener Verantwor-
tung, aber im Auftrag von Dritten handeln. Folglich kann eine zweckgebundene

Finanzierung aus finanzwissenschaftlicher Sicht durchaus sinnvoll sein.

6.7.2.3. Zwischenfazit

Die Sozialausgaben binden mittlerweile rund ein Viertel der Gesamtausgaben der
Kommunen. Besonders die Ausgaben fiir Sozial- und Jugendhilfe swoie die Leis-
tungen nach dem SGB II stellen eine erhebliche Belastung fiir die kommunalen
Haushalte dar. Zwar hat der Bund den Kommunen bereits mehrfach Entlastung
zugesagt und in diesem Sinne auch Mittel in Milliardenhohe bereitgestellt, doch
konnten die Zufithrungen nicht mit dem starken kommunalen Ausgabenanstieg
mithalten. Unabhingig von der Hohe der Zuweisungen ist dies darin begriindet,
dass zwischen Bund und Kommunen keine direkte Finanzbeziehung besteht und
die Finanzmittel zunéchst an die Lander gehen, die diese oft nicht vollstdndig an
die Trager der Sozialhilfe weitergeben.

Dariiber hinaus erfolgt die Mittelverteilung iiber unterschiedliche Transferkané-
le, so dass die Gelder des Bundes oft nicht direkt bei den kreisfreien Stddten und
Landkreisen ankommen. Ein Beispiel fiir eine nicht bedarfsgerechte Losung ist die
Weiterleitung der Integrationspauschale. In diesem Fall fliefsen die Zuweisungen
iiber eine Beteiligung der Umsatzsteuer zunéchst an die Gemeinden. Anschliefend
obliegt es den Landkreisen, den Einnahmeausfall eigenstéindig zu kompensieren.
In Frage kommt in diesem Fall einzig die Finanzierung iiber die Kreisumlage.

Diese vertikale Mittelverteilung im kreisinternen Raum entspricht grundséatzlich
der distributiven Funktion der Kreisumlage. Ubernimmt der Landkreis im Sozi-
albereich Aufgaben fiir seine kreisangehorigen Gemeinden, so kann er diese iiber
die Kreisumlage an der Finanzierung der gestiegenen Soziallasten beteiligen. Aller-
dings sorgt gerade diese Umweg-Finanzierung dafiir, dass die Umlagenbelastung

fiir die Gemeinden stark zugenommen hat. Hinzu kommt, dass jede Erhohung

Siehe dazu auch Abschnitt im Grundlagenkapitel.
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der Kreisumlagesitze den bestehenden Verteilungskonflikt zwischen Kreisen und
kreisangehorigen Gemeinden weiter verstarkt.

Vor dem Hintergrund des starken Sozialausgabenanstiegs der letzten Jahren,
der durch die fliichtlingsbedingten Mehrausgaben einen weiteren Anschub erhal-
ten hat, wurden im vorangegangenen Abschnitt Alternativen diskutiert, die eine
Uberfrachtung des Finanzierungsinstruments Kreisumlage verhindern sollen. Al-
lerdings konnte keine der aufgezeigten Varianten vollstandig iiberzeugen.

Die von kommunaler Seite fortwéhrend geforderte Erhohung der Finanzausstat-
tung ist lediglich sachgerecht, wenn tatsdchlich ein Missverhaltnis zwischen der
Finanzausstattung von Land und Kommunen vorliegt. Eine Aufstockung, die le-
diglich die Teilschliisselmasse der Landkreise betrifft, verringert zwar die Finanz-
kraftdifferenzen zwischen den Kreisen, kann jedoch gleichzeitig die horizontalen
Ausgleichseffekte innerhalb der anderen Gebietskorperschaftsgruppen reduzieren,
sofern die Aufstockung zu deren Lasten erfolgt.

Auch der Ansatz, iiber die Konstruktion des Finanzausgleichs der Belastung
durch Sozialausgaben gerecht zu werden, ist mit Vor- und Nachteilen verbunden.
Zwar gilt die Einstufung der Belastungen durch Sozialausgaben als Sonderbedarf
als unstrittig, die Integration im Finanzausgleichssystem birgt allerdings Schwie-
rigkeiten.

Wiéhrend Zuweisungen mit Zweckbindungen zwar zielgerichtet und bedarfsge-
recht eingesetzt werden konnen, reduzieren sie gleichzeitig das Volumen der all-
gemeinen Zuweisungen und verringern damit die Selbstverwaltungsautonomie der
Kommunen. Allerdings spricht gegen letzteres Argument der durch die gesetzli-
chen Vorgaben und die Finanzsituation derart angespannte Handlungsspielraum
der Kommunen, so dass die Gefahr einer Zweckentfremdung der Mittel in der
Praxis gering erscheint.

Die Beriicksichtigung iiber Nebenansétze innerhalb des Schliisselzuweisungssys-
tem kann ebenfalls zielfithrend sein. Sorgen die zahlreichen Ergénzungsansitze, die
in den Léndern Sonderbedarfe fiir beliebige Tatbesténde abbilden sollen, zumeist
fiir eine zunehmende Intransparenz des Finanzausgleichs, stellen Soziallasten in der
Tat einen Sonderbedarf dar, der eine Ansiedlung innerhalb des Finanzausgleichs-
systems rechtfertigen lasst. Allerdings ist lediglich der finanzkraftunabhéngige Aus-

gleich von Soziallasten als sachgerecht zu beurteilen. Bis auf Rheinland-Pfalz hat
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sich dieser Ansatz bisher leider nicht durchsetzen kénnen. Ein Soziallastenansatz
innerhalb des Schliisselzuweisungssystems stellt in diesem Fall eine Fehlkonstruk-
tion dar.

Insgesamt gehen alle Alternativen zur Finanzierung iiber die Kreisumlage am ur-
spriinglichen Konflikt vorbei. Zur Diskussion steht die Finanzierung von Aufgaben,
zu deren Erfiillung die Kommunen per Gesetz vom Bund verpflichtet wurden und
deren Hohe nicht schwergewichtig im Ermessen der Gemeinden liegt. Das grund-
legende Problem einer unzureichenden aufgabengerechten Finanzausstattung, ent-
steht damit auf einer vorgelagerten Ebene.

Folglich ist der Ansatz einer Reform in der vertikalen Finanzausstattung der
Kommunen zu suchen. Nur wenn in einem ersten Schritt gentigend Finanzmittel
an die kommunale Ebene fliefsen, die Léander nicht unsachgeméf eingreifen und sie
im zweiten Schritt horizontal sachgeméf verteilt werden, kann die Kreisumlage als

Finanzierungsinstrument entlastet werden.

6.8. Fazit

Landkreise iibernehmen als Gemeindeverband viele Aufgaben fiir ihre kreisange-
horigen Gemdeinden, deren Umfang in den letzten Jahren stark zugenommen hat.
Dabei stellt die Kreisumlage ein festes Instrument zur Finanzierung dieser Auf-
gaben dar. In seiner urspriinglichen Form als subsididre Einnahme gedacht, hat
sie immer mehr an Bedeutung gewonnen. Mittlerweile machen Einnahmen aus der
Kreisumlage in den westdeutschen Flachenldndern rund 42 Prozent der Gesamtein-
nahmen fiir die Landkreise aus. In den ostdeutschen Fldchenlédndern ist der Anteil
mit rund 26 Prozent deutlich geringer, da die Kommunen dort per se starker iiber
Zuweisungen finanziert werden.

Dariiber hinaus erfiillt die Kreisumlage auch eine distributive Funktion. Aller-
dings steht dabei nicht wie bei den Schliisselzuweisungen der Ausgleich von Finanz-
kraftunterschieden im Vordergrund. Stattdesssen ist es Ziel der Kreisumlage, die
Einnahmen geméf der Aufgabenzuordnung zwischen Kreis und kreisangehorigen
Gemeinden zu verteilen. Dabei gilt es, die Kreisumlage nicht isoliert zu betrach-
ten, sondern immer vor dem Hintergrund des Gesamtkonstrukts des kommunalen

Finanzausgleichs. Wechselwirkungen mit anderen Komponenten wie den Schliis-



6. Die Kreisumlage 223

selzuweisungen sind ausschlaggebend bei der Bewertung dieses Instruments. So
hingt die Beziehung der Kreisumlage zur Abundanzumlage davon ab, inwiefern
beide Umlagen miteinander verkniipft sind. Wahrend die Abundanzumlage in ei-
nigen Landern zielfithrend in das bestehende System integriert wurde, kénnen in
anderen Landern durch Méangel in der Konstruktion unerwiinschte Verzerrungen
auftreten.

Die Verbandsgemeindeumlage in Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt, sowie die
Amtsumlage in Schleswig-Holstein sind Finanzierungsinstrumente, die aus der be-
sonderen Verwaltungsstruktur der beiden Lander entstanden sind. In diesen drei
Landern sehen die Landesverfassungen einen weiteren Gemeindeverband unter-
halb der Landkreiseebene vor, der ebenfalls durch eine Umlage finanziert wird.
Die Konstruktion der Umlage gleicht der der Kreisumlage und teilt daher auch
ihre Starken und Schwichen.

Ein besonderer Fokus liegt auf der Frage, wie die Kommunen in Zukunft der
zunehmenden Aufgaben- und damit Ausgabensteigerung im Sozialbereich begeg-
nen sollen. Seit 2013 konnen Kostensteigerungen von fast 30 Prozent beobachtet
werden. Zwar hat sich der Bund fortwihrend um Entlastungen fiir die Trager der
Sozialhilfe bemiiht, doch reichen die Finanzhilfen nicht aus, um dem hohen Aus-
gabenanstieg zu decken. In dieser Situation liegt fiir die Landkreise eine Finanzie-
rung iiber die Kreisumlage oft nahe. In Abschnitt wurden daher verschiedene
Alternativen zur Finanzierung der Soziallasten im Rahmen des kommunalen Fi-
nanzausgleichs erdrtert.

Da eine blofte Verbesserung der Finanzausstattung der Kreise zulasten anderer
Gebietskorperschaftsgruppen stattfinden kann, scheint vielmehr eine Beriicksich-
tigung im horizontalen Finanzausgleichs angezeigt. Als unbestrittener Sonderbe-
darf kénnen Soziallasten als zusétzlicher Ergdnzungsansatz bei der Verteilung der
Schliisselzuweisungen beriicksichtigt werden. Auch in diesem Fall finden sich be-
reits Beispiele unter den Léandern, die die Vor- und Nachteile dieser Idee aufzeigen
konnen. Es zeigt sich, dass lediglich eine finanzkraftunabhéngige Beriicksichtigung
der Soziallasten eine sachgerechte Losung darstellt. Eine Verortung des Ergin-
zungsansatzes bei den Landkreises wie in Nordrhein-Westfalen fiihrt dagegen zu
Verzerrungen.

Allerdings konnen diese Optionen das zugrundeliegende Problem nicht 16sen.
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Stattdessen ist eine nachhaltige Losung im vertikalen Finanzausgleich und damit
in der origindren Einnahmeverteilung zwischen den Bund, Land und Kommunen
zu suchen. Nur wenn die Kommunen in einem ersten Schritt aufgabengerecht mit
finanziellen Mitteln ausgestattet werden, konnen sie die ihnen tibertragenen Auf-
gaben auch sachgerecht erfiillen. Die Kreisumlage kann lediglich die Einnahme-
verteilung im kreisangehorigen Raum regulieren, nicht aber Versdumnisse in der
origindren Finanzausstattung der Kreise kompensieren.

Die Kreisumlage stellt ein wichtiges und zielfiihrendes Finanzierungsinstrument
fiir die Kreise dar, indem sie die Einnahmen der Kreise aufstockt und zur ausgaben-
gerechten Einnahmeverteilung zwischen Kreis und kreisangehorigen Gemeinden
beitrégt. Als Ausgleichsinstrument fiir Versdumnisse in der originiren Finanzaus-

stattung der Kreise ist sie dagegen nicht geeignet.



7. Die Gewerbesteuerumlage

Seit ihrer Einfiihrung 1970 steht die Gewerbesteuerumlage fortlaufend in der Kri-
tik. Urspriinglich als einjihrige Ubergangslosung gedacht, ist die Umlage auch
heute noch fester Bestandteil der foderalen Finanzbeziehungen [l]

Anders als die bisher behandelten Umlagen ist die Gewerbesteuerumlage nicht
Teil des kommunalen Finanzausgleichs. Zudem wird sie weder wie die Kreis- und
Verbandsgemeindeumlage von kommunalen Gebietskorperschaften, noch wie die
Finanzausgleichsumlage vom Land erhoben. Dennoch ist ihr Einfluss auf die Kom-
munen nicht minder bedeutend.

Im Folgenden werden zunéchst die Ziele der Umlage und deren Konzeption erlau-
tert, um darauf aufbauend das Finanzierungsinstrument kritisch zu erértern. Dabei
steht neben den Wechselwirkungen mit anderen Elementen des Finanzausgleichs
und der Frage, inwiefern die Umlagenbelastung sich auf die Standortpolitik einer
Gemeinde auswirken kann, vor allem die grundlegende Konzeption der Umlage
selbst im Vordergrund der Analyse. Ziel des Kapitels ist es, das Finanzierungsin-
strument Gewerbesteuerumlage einer grundsétzlichen Analyse zu unterziehen und
zu iiberpriifen, ob die Umlage in ihrer heutigen Form noch ihrer urspriinglichen

Funktion nachkommt und im foderalen System noch einen sinnvollen Platz hat.

7.1. Grundlagen

7.1.1. Ziele und Entwicklung

Bis zur Gemeindefinanzreform 1969 stand den Gemeinden das Aufkommen aus
der Gewerbesteuer allein zu. Mit dem Gewerbeertrag, dem Gewerbekapital und

der Lohnsumme als Bemessungsgrundlage war die Steuer damals wie heute durch

L BMF (2018) [32].
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eine ausgepragte Konjunkturreagibilitat gekennzeichnet. Dementsprechend liefs die
positive wirtschaftliche Entwicklung der Nachkriegszeit das Gewerbesteueraufkom-
men erheblich ansteigen. In der Folge nahm auch der Einfluss der Gewerbesteuer
auf die Gesamteinnahmen der Gemeinden deutlich zu. Lag deren Anteil 1950 noch
bei 47,1 Prozent, war er 1969 auf 81,7 Prozent angestiegen.

Hinzu kam eine starke Streuung des Steueraufkommens und damit verbunden
hohe Steuerkraftdisparitdten auf der Gemeindeebene. Lediglich 5 Prozent der Steu-
erpflichtigen kamen fiir rund drei Viertel des Steueraufkommens auf. Gemeinden
ohne oder mit relativ wenigen Gewerbeansiedlungen hatten kaum Moglichkeiten,
aus eigener Kraft Einnahmen zu erzielen. Die Steuerkraftdisparitaten wurden von
der hohen Konjunkturreagibilitiit weiter verstiirkt ]

Vor diesem Hintergrund wurde im Rahmen der Gemeindefinanzreform die Steu-
erverteilung neu geregelt, um die Gemeindefinanzen strukturell zu verbessern (qua-
litative Komponente).ﬂ Im Ergebnis wurden die Gemeinden zum 1. Januar 1970
zur Abfiihrung einer Gewerbesteuerumlage an Bund und Lénder verpflichtet. Da
mit den Arbeitseinkommen der Biirgerinnen und Biirger bereits eine adédquate
Steuerquelle verfiighar war, wurden die Gemeinden zur Kompensation zeitgleich
mit 14 Prozent an der Lohnsteuer und der veranlagten Einkommensteuer betei-
ligt. Neben dem Abbau des iiberproportionalen Anteils der Gewerbesteuer an den
Gesamtsteuereinnahmen war ein weiteres Ziel, fiir die Gemeinden einen positiven
Nettoeffekt zu erreichen. Die zusétzlichen Einnahmen aus der Einkommensteu-
er sollten die Einkommensausfille in Hohe der Gewerbesteuerumlage iibersteigen
(quantitative Komponente).

In der Tat konnten mit dieser Konzeption die Finanzkraftunterschiede zwischen
Gemeinden gleicher Grofe deutlich verringert und damit die seinerzeit akuten
Mingel des Finanzausgleichssystems reduziert werden [ Ob die Gewerbesteuerum-
lage auch aktuell noch den bei ihrer Konzeption vorgesehenen Zielen nachkommt,

wird in den folgenden Abschnitten analysiert.

2 Vgl. BMF (2019), S. 5[22].
3 Vgl. BMF (2019), S. 10 ff.]22].
4 Vgl. Geske (1980), S 242 f.[48].
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7.1.2. Konzept

Im Gegensatz zur Kreisumlage und Abundanzumlage ist die Gewerbesteuerumla-
ge ein dem kommunalen Finanzausgleich vorgelagertes Instrument der vertikalen
Steuerverteilung. Sie reduziert das Aufkommen aus der Gewerbesteuer, das in die
Berechnung der Steuerkraftmesszahl mit einflieft. Die Gemeinden unterscheiden
daher immer zwischen dem Brutto- und dem Nettoaufkommen der Gewerbesteuer,
wobei letzteres ausschlaggebend fiir ihre Finanzplanung ist.

Die Grundlage zur Berechnung der Umlage bildet die Gewerbesteuer. Umlage-
schuldner sind geméfs § 6 GemFinRefG die hebesatzberechtigten Gemeinden.

Die fiir die einzelne Gemeinde abzufiihrende Umlage (UZ¢") berechnet sich,

indem der sogenannte Vervielfiltiger im Sinne eines Umlagesatzes (u“¢?) auf die
Umlagegrundlage angewendet wird.
Ugew = yGev . Gpger (7.1)

Die Umlagegrundlage stellt der sogenannte Grundbetrag G B&e” dar

Dieser Grundbetrag berechnet sich indem das ortlichen Ist-Aufkommens der
Gewerbesteuer einer Gemeinde ¢ durch den ortlichen Hebesatz (h) dividiert wird.
Da sich das Ist-Steueraufkommen aus der Multiplikation des Steuermessbetrags
(StM B&¥) mit dem Hebesatz ergibt, gilt fiir die Umlage:

UFe = uS . StM B (7.2)

Die Hohe der abzufiithrenden Umlage ist damit unabhéngig vom Hebesatz der
einzelnen Gemeinden, so dass eine Gemeinde weiterhin eine eigene Hebesatzpoli-
tik und damit Standortpolitik betreiben kann[f Sie ist jederzeit in der Lage, ihr
Steueraufkommen zu erhéhen, ohne dass sich dies in einem héheren Umlagebetrag
niederschliagt, da der Umlagebetrag allein von Grund- bzw. Steuermessbetrag und

Vervielfiltiger abhéngt. Der kommunale Finanzausgleich bleibt damit unberiihrt.

5 Grundsitzlich unterscheidet man zwischen dem steuerrechtlichen Begriff ,Gewerbesteuermess-
betrag“ und dem statistischen ,Grundbetrag®. Abweichungen kénnen zum Beispiel durch
Ersatzleistungen fiir Steuerausfille und Ausfélle aufgrund von Billigkeitserlassen entstehen.
Vereinfachend wird hier im folgenden angenommen, dass der Gewerbesteuermessbetrag dem
Grundbetrag entspricht: UGFeY = GB&*". Vgl. Zimmermann (2009), S. 172 ff.[241].

6 Vgl. Zimmermann (2009), S. 174 [241], Biittner (2012), S. 382 [25].
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Das Aufkommen aus der Gewerbesteuerumlage liegt 2017 bei 8,6 Mrd. Euro
und wird geméf § 6 Abs. 1 GemFinRefG auf den Bund und das jeweilige Land,
in dem sich die Gemeinde befindet, aufgeteilt. Mafsstab fiir die Verteilung ist die
Zusammensetzung des Vervielfdltigers, der aus einem Bundes- und einem Landes-
vervielfaltiger besteht. Das Verhéltnis der beiden Komponenten wird genauso wie
die Entwicklung des Vervielfiltigers im néachsten Abschnitt erortert.

7.2. Kritische Analyse

Nach der Einfiihrung der Gewerbesteuerumlage 1970 zeigte sich fiir die Kommu-
nen in den Anfangsjahren zunéchst ein durchaus positiver Nettoeffekt. 1985 lagen
die Einnahmen aus der Einkommensteuer mit 12,4 Mrd. Euro deutlich iiber der
abzufithrenden Umlage in Hohe von 2,1 Mrd. Euro. Der Anteil der Umlage am Ge-
werbesteueraufkommen belief sich insgesamt auf 14,5 Prozent.E] Diese Bilanz hat
sich mittlerweile zwar nicht ins Gegenteil umgekehrt, aber mit der Entwicklung des
Vervielféltigers stieg auch der Umlageanteil am Gewerbesteuerautkommen stetig
an und erreichte 2003 mit rund 31 Prozent einen Hochststand.

Auch wenn der Anteil seitdem stetig zuriickgegangen ist und 2017 noch bei
16,2 Prozent lag, hat sich die Funktion der Umlage seit ihrer Einfithrung deut-
lich veréindertf| Im folgenden Abschnitt werden sowohl die Verinderungen des
Vervielféltigers als auch die Wechselwirkungen der Umlage mit dem kommuna-
len Finanzausgleich kritisch analysiert. Den Abschluss bildet eine Ertrterung der
These einer steigenden Grenzbelastung durch Umlagen mit Hilfe des Konzepts der

Abschépfungsquoten.

7.2.1. Der Vervielfaltiger der Gewerbesteuerumlage

Der fiir die Hohe der abzufiihrenden Umlage mafigebliche Vervielfaltiger ist in § 6
Abs. 3 GemFinRefG festgelegt. Er setzt sich aus dem Bundes- und dem Landesver-
vielfaltiger zusammen und wurde seit der Einfithrung der Umlage 1970 mehrfach

gedndert. Urspriinglich sah der Gesetzgeber eine hilftige Aufteilung der Umlage

7 Vgl. BMF (2018a), S. 7 [18], BMF (2019), S. 27 [22].
8 Vgl. Destatis (2018), S. 11 [191].
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auf Bund und Léander vor, um deren Einnahmeausfall aus der Einkommensteuer
zu kompensieren. Dieser Teil der Umlage wird als ,Normal-Umlage” bezeichnet.

Seit 1991 wird in den alten Léndern die Normal-Umlage durch eine sogenannte
serhohte Umlage” ergénzt, die vollstéindig an die alten Lander fliefst. Ziel war es,
die Gemeinden an den finanziellen Lasten zu beteiligen, die den alten Landern im
Rahmen der Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs entstanden sind.
So erfolgte 1991 eine Anhebung des Vervielfiltigers zur Beteiligung an den Beitra-
gen der Lander zum Fonds ,Deutsche Einheit“ um zunéchst 2 Prozentpunkte, die
bis 1994 auf 18 Prozentpunkte anstieg und seitdem kontinuierlich abgenommen
hat. Ende 2018 ist diese Erhohung des Vervielfaltigers mit der Abfinanzierung des
Fonds ausgelaufen. Der Vervielfiltiger betrug zuletzt 5 Prozentpunkte.

Die 1995 eingefiihrte Erhohung zur Umsetzung des Féderalen Konsolidierungs-
programms (FKPG) diente dazu, die Gemeinden in den westdeutschen Flachenlén-
dern an den Belastungen dieser Lénder aus der Neuordnung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs zu beteiligen. Bis zum Auslaufen der Regelung im Jahr 2019 lag
dieser Teil des Vervielfiltigers bei 29 Prozentpunkte [’

Dagegen gilt die letzte Erhohung des Vervielféltigers 1997 sowohl fiir die Ge-
meinden in den alten, als auch in den neuen Landern. Um fiir die Gemeinden einen
finanziellen Ausgleich fiir die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer zu schaffen,
wurde sie mit einem Anteil von 2,2 Prozent am Aufkommen der Umsatzsteuer
beteiligt. Da diese Mafnahme gleichzeitig Einnahmeausfille fiir die Lander be-
deutete, folgte im Gegenzug eine Anhebung des Vervielfiltigers um zunéchst 7
Prozentpunkte[']

Die vielen Anderungen des Vervielfiltigers spiegeln sich auch in den zugehdori-
gen Rechtsvorschriften wieder. Mittlerweile sind §§ 6 Abs. 3 ff. GemFinRefG derart
oft gedndert worden, dass der Inhalt nur noch bedingt nachvollziehbar ist.E] Ein

9 Vgl. Art. 33 Entwurf eines Gesetzes zu dem Vertrag vom 18. Mai 1990 iiber die Schaffung ei-
ner Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik Deutschland und
der Deutschen Demokratischen Republik, Deutscher Bundestag, Drucksache 11/7350 vom
07.06.1990.

Vgl. Art. 36a Gesetz zur Umsetzung des Féderalen Konsolidierungsprogramms - FKPG, Haus-
haltsausschuss des Deutschen Bundestags, Drucksache 12/4801.

10 Vgl. Entwurf eines Gesetzes zur Fortfiihrung der Unternehmensteuerreform, Deutscher Bun-
destag, Drucksache 13/8384 vom 06.08.1997, S. 10.

11 Vgl. Hidien (2012), Rn. 1 [68].
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Tabelle 7.1.: Entwicklung des Vervielfiltigers in den westdeutschen Léndern.

Jahr ‘ Normal-UL ’ Erhohte UL ‘ GesamtUL ‘
‘ ‘ Dt. Einheit ‘ FKPG ‘ GewKapSt ‘
‘ Bund ‘ Lander ‘ ‘
‘ in v.H. ‘
2018 | 14,5 | 14,5 4,3 29 6 68,3
2019 | 14,5 | 145 29 6 64
2020 | 14,5 | 14,5 6 35

Quelle: Eigenen Darstellung in Anlehnung an Bundesministerium der Finanzen (2019). S. 18
[22], § 6 Abs. 3 ff. GemFinRefG, § 1 Verordnung zur Festsetzung der Erhchungszahl fiir die
Gewerbesteuerumlage nach § 6 GemFinRefG im Jahr 2018, Drucksache 774/17 vom 21.12.2017.

Blick auf diese Entwicklung macht deutlich, dass die Gewerbesteuerumlage ldngst
von ihrem origindren Ziel abgeriickt ist, die Gemeindefinanzen strukturell zu ver-
bessern. Vielmehr stehen die hdufigen Verdnderungen des Vervielfdltigers einer
angestrebten Verstetigung der kommunalen Einnahmen sogar entgegen [

Als Parameter, auf den die Gemeinden keinen direkten Einfluss haben, wurde
der Vervielfiltiger in der Vergangenheit zumeist von Bund und Léndern als In-
strument zum Ausgleich von Steuergesetzdnderungen genutztff] In solchen Féllen,
bei denen sich das Einnahme- und Ausgabenverhéltnis zwischen Bund und Lén-
dern verdndert, sieht Art. 106 Abs. 4 GG die Umsatzsteuer als Instrument zur
Anpassung vor. Dass der Gesetzgeber stattdessen in der Vergangenheit haufig auf
die Gewerbesteuerumlage zuriickgegriffen hat, kann unter anderem darauf zurtick-
gefiihrt werden, dass sich auf diese Weise mogliche Konflikte zwischen Bund und
Lindern umgehen lassen[™]

Tabelle stellt die Zusammensetzung des Vervielfaltigers in den alten Landern
fiir die Jahre 2018 bis 2020 dar. Zur Normal-Umlage, die fiir Bund und Léander je
14,5 Prozent betragt, kam bis 2018 die erhdhte Umlage mit insgesamt rund 39,3

12 Vgl. Scherf, Hofmann (2001), S. 109 [69].

13 In diesem Sinne hatte die Bundesregierung 2005 geplant, vor dem Hintergrund der geplanten
Senkung des Korperschaftsteuersatzes von 25 auf 19 Prozent, die Gewerbesteuerumlage zu
erhohen. Der Vorschlag war allerdings am offentlichen Protest der Kommunen gescheitert.
Vgl. HSt (2005), S. 83 f.[65].

14 Vgl. Scherf, Hofmann (2001), S. 111 [69].



7. Die Gewerbesteuerumlage 231

Prozent. 2020 ist diese in den alten Landern erheblich abgesunken, so dass nur die
Erhohung fiir die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer mit 6 Prozent erhalten
bleibt. Die Gesamtumlage hat sich damit 2020 um fast die Hélfte reduziert und
liegt dann sowohl in den alten, als auch in den neuen Léndern bei 35 Prozent.
Dahinter steckt zum einen das Auslaufen der Abfinanzierung des Fonds , Deut-
sche Einheit® zum Jahresende 2018. Zum anderen lauft auch der sogenannte So-
lidarpakt II und damit die Erhchung des Vervielfaltigers aus dem Jahr 1993 aus.
In diesem Sinne wurde der Vervielfiltiger ab dem Jahr 2020 um 29 Prozentpunk-
te abgesenktE] Allerdings zeigen sich bereits unter den Landern Tendenzen, den
bevorstehenden Einnahmeausfall nicht hinnehmen zu wollen. So forderte Hessen
eine Kompensation fiir den Wegfall der Steuereinnahmen und begriindet dies unter
anderem mit einer ansonsten eintretenden Beglinstigung der gewerbesteuerstarken
Kommunen '] Fiir die Initiative einer Weiterfithrung der erhéhten Umlage fanden
sich jedoch kaum Befiirworter. Einzig Baden-Wiirttemberg stand dem Vorschlag
positiv gegeniiber /| Nordrhein-Westfalen beurteilte die Weiterfiihrung dagegen
,skeptisch‘{¥, wihrend Rheinland-Pfalz bereits angekiindigt hatte, das Steuerauf-
kommen den Gemeinden vollstindig zuzuleiten["’] Auch wenn die Bundesregierung
dem Vorschlag einer Weiterfiihrung der erhohten Umlage eine Absage erteilte, war
die Diskussion doch ein weiteres Beispiel fiir die Zweckentfremdung eines zur Vers-
tetigung der Gemeindeeinnahmen gedachten Finanzausgleichsinstruments )
Dartiber hinaus scheint die Idee, die Gemeinden grundsétzlich tiber die Gewerbe-
steuerumlage an den Finanzierungslasten der Deutschen Einheit zu beteiligen, aus
verteilungspolitischer Sicht nur bedingt nachvollziehbar, ndmlich lediglich unter
der Pramisse, dass eine Gewerbesteuerstarke mit einer allgemeinen Steuerstirke
gleichzusetzen ist. Ansonsten ergeben sich die bereits im Abschnitt des Kapi-

tels zur Kreisumlage dargestellten horizontalen Verzerrungen. Hat eine Gemeinde

15 Vgl. BMF (2018), Art. 6 Abs. 2 Gesetz zur Fortfiihrung des Solidarpaktes, zur Neuordnung
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Abwicklung des Fonds ,Deutsche Einheit*
(Solidarpaktfortfiihrungsgesetz -SFG) vom 20.12. 2001.

16 Vgl. Bouffier (2017), S. 4 [13]. Dieses Argument ist im Hinblick auf die Verteilungswirkung
des kommunalen Finanzausgleichs nicht haltbar. Von dem Wegfall der erhéhten Umlage pro-
fitieren alle gewerbesteuerzahlenden Kommunen relativ gleich.

17 Vgl. Nitsche (2018), S. 2 [130].

18 Vgl. Ministerium der Finanzen des Landes Nordrhein-Westfalen, Vorlage 17/924, S. 2

19 Vgl. Drucksache 17/6000 vom 18.04.2018, S. 11.

20 Vgl. Drucksache 19/4661 vom 01.10.2018, S. 2 f..
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zwar einen relativ hohen Gewerbesteueranteil, ist aber zum Beispiel aufgrund re-
lativ geringer Einkommensteuereinnahmen insgesamt als steuerschwach einzuord-
nen, wird diese relativ stiarker belastet als eine Gemeinde, deren Steuerstéarke nicht
auf der Gewerbesteuer beruht Pl

7.2.2. Die Gewerbesteuerumlage im kommunalen

Finanzausgleich

Als dem Finanzausgleich vorgelagertes Instrument wirkt die Gewerbesteuerumla-
ge unmittelbar auf die Finanzsituation der Lénder als Umlageempféanger und die
der Gemeinden, als Umlageschuldner. Allerdings beeinflusst die Umlage auch den
kommunalen Finanzausgleich. Neben der Entwicklung des Vervielfiltigers spielen
dabei auch die in den Finanzausgleichsgesetzen der Lander festgelegten Nivellie-
rungshebesétze eine Rolle.

Grundsatzlich senkt ein hoher Vervielfaltiger zundchst die Steuerkraft der Ge-
meinden, was allerdings iiber den kommunalen Finanzausgleich im Rahmen der
Verteilung der allgemeinen Schliisselzuweisungen zum Teil kompensiert wird. Da-
bei fallt die Belastung fiir die gewerbesteuerstarken Gemeinden relativ hoher aus,
da diese Kommunen aufgrund ihrer Steuerstirke per se relativ weniger Schliissel-
zuweisungen erhalten, wihrend gewerbesteuerschwache Gemeinden stéarker durch
die horizontalen Finanzausgleich entlastet werden.

Insgesamt beteiligen sieben der dreizehn Flachenldnder ihre Kommunen entwe-
der in Hohe der Verbundquote oder im Rahmen des Gleichméfigkeitsgrundsatzes
iiber die Finanzausgleichsmasse an ihren Einnahmen aus der Gewerbesteuerum-
lage. Lediglich Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein und das
Saarland sehen von dieser Moglichkeit ab. Uber die Aufstockung der Schliissel-
masse werden die horizontalen Ausgleichseffekte des Finanzausgleichs gestirkt [

Dies entspricht einer der origindren Funktionen des Finanzausgleichs. Allerdings

21 Fiir eine detaillierte Analyse siehe dazu auch Broer (2014), S. 356 f.[15].

22 Brandenburg, Baden-Wiirttemberg, Bayern und Rheinland-Pfalz sehen eine Beteiligung in
Hoéhe der Verbundquote vor, wiahrend in Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Thiirin-
gen der Gleichméfigkeitsgrundsatz Anwendung findet. In Hessen wird die Hohe Finanzaus-
gleichsmasse nach dem Bedarfermittlungsverfahren ermittelt. Ein direkter Bezug zu einzelnen
Steuerarten wird nicht hergestellt. Vgl. Finanzausgleichsgesetze der Lénder.

23 Vgl. Tanzmann (2012), S. 43 [205].
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fliefsen im Fall der sieben Lénder Finanzmittel, die den Gemeinden entzogen wur-
den, um strukturelle Unterschiede abzubauen, iiber diesen Umweg wieder zuriick.
Auch wenn bereits im vorangegangenen Abschnitt aufgezeigt wurde, dass die Ge-
werbesteuerumlage langst von den bei ihrer Einfiihrung angestrebten Zielen ab-
gewichen ist, ist das Vorgehen der sieben Lander besonders vor dem Hintergrund
der bereits bestehenden starken Verflechtungen der Finanzbeziehungen zwischen
Bund, Landern und Gemeinden durchaus kritisch zu beurteilen.

Besonders deutlich wird dies am Beispiel von Rheinland-Pfalz. Das Land leitet
gemaéls § 5 Abs. 1 Satz 2g LFAG einen Anteil seiner Einnahmen aus der erhéhten
Gewerbesteuerumlage in die Finanzausgleichsmasse. Den Gemeinden wird damit
zunéchst ein Teil ihres Gewerbesteueraufkommens entzogen, der sie explizit an
den Finanzierungslasten der Deutschen Einheit beteiligen soll, um sie im nachsten
Schritt wieder am Aufkommen der Umlage zu beteiligen. Wenn auch nur anteilig
und iiber die Hohe der Schliisselzuweisungen nicht direkt zuzuordnen, trégt dieses
Vorgehen dazu bei, die bestehende Komplexitét und Intransparenz des Finanzaus-

gleichssystems zu verstérken.

7.2.3. Auswirkungen auf die Landkreise

Auch der kreisinterne Finanzausgleich und damit die Finanzausstattung der Land-
kreise wird durch die Gewerbesteuerumlage mittelbar beeinflusst. Zunéchst wird
bei der Ermittlung der Schliisselzuweisungen zur Berechnung der Steuerkraft die
Differenz aus (nivellierten) Gewerbesteuereinnahmen und Gewerbesteuerumlage,
die Gewerbesteuer (netto), beriicksichtigt.@ Dies mindert nicht nur die Steuer-
kraftmesszahl, die ausschlaggebend fiir die Hohe der Schliisselzuweisungen ist.
Auch die Umlagegrundlagen der Kreisumlage werden entsprechend reduziert. Un-
ter der Annahme, dass ein Landkreis zur Deckung seiner Aufgaben ein bestimmtes
Umlageaufkommen benotigt, kann er, wie bereits in Kapitel [] erlautert, bei einer
bestehenden Umlagegrundlage das gewiinschte Aufkommen der Kreisumlage allein
iiber die Hohe des Umlagesatzes steuern. Ein Anstieg des Vervielfaltigers kann da-
mit eine Erhéhung der Kreisumlagesatze nach sich ziehen.

In einigen Landern spielt in diesem Zusammenhang der Nivellierungssatz der Ge-

24 Vgl. Finanzausgleichsgesetze der Linder.
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werbesteuer ebenfalls eine besondere Rolle, da die Kreisumlagegrundlagen sich auf
die nivellierte Steuerkraft beziehen. Nivellierungssitze dienen grundsétzlich dazu,
die Steuerkraft der Gemeinden zu normieren und so vergleichbar zu machen. An-
sonsten wire der kommunale Finanzausgleich abhéngig von den steuerpolitischen
Entscheidungen einzelner Gemeinden [*7]

Die Finanzausgleichsgesetze von Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland und
Sachsen-Anhalt sehen vor, dass der Nivellierungssatz der Gewerbesteuer (h") di-
rekt mit der Gewerbesteuerumlage verkniipft wird. Der auf die Gewerbesteuer an-
zuwendende Nivellierungssatz ergibt sich dann aus der Differenz zwischen einem
(gewichteten) landesdurchschnittlichen Hebesatz (hy) und dem Vervielfiltiger{|

h" = hy — u®" (7.3)

Gleichung zeigt den negativen Zusammenhang zwischen Vervielféltiger und
Nivellierungssatz. Ein hoher Vervielféltiger fithrt demnach zu einem niedrigen Ni-
vellierungssatz bei der Gewerbesteuer. Fiir eine aufgrund hoher Hebesétze relativ
finanzstarke Gemeinde entfaltet sich in diesem Fall eine zweifach positive Wir-
kung. Zum einen erhilt sie aufgrund ihrer reduzierten Finanzkraft relativ héhere
Ausgleichszahlungen in Form von Schliisselzuweisungen aus dem kommunalen Fi-
nanzausgleich. Zum anderen sinkt geméafs der verringerten Steuerkraft die Umla-
gegrundlage fiir die Kreisumlage und damit auch die zu zahlende Kreisumlage.[zj
In einer Gemeinde mit relativ niedrigen Hebesétzen zeigt sich der gegenteilige
Effekt 7]

Es lasst sich festhalten, dass auch die durch Bundesrecht geregelte Gewerbe-
steuerumlage die Finanzausstattung der Landkreise beeinflussen kann. Allerdings
kénnen die Ausgleichswirkungen des kommunalen Finanzausgleichs diesen Einfluss

abschwichen. Wie jeder Ausgleichsmechanismus wird auch der des kreisinternen

25 Vgl. Scherf (2000), S. 5 ff.|[149].

26 Vgl. Finanzausgleichsgesetze der Lander, In Niedersachsen und im Saarland wird der landes-
durchschnittliche Hebesatz anteilig gewichtet. In Niedersachsen finden dariiber hinaus gestuf-
te Nivellierungssitze Anwendung. Fiir eine detaillierte Analyse siehe auch Scherf (2000), S.
17 f£.[149] und NIW (2015), S. 76 ff.[163].

27 Vgl. Oster (2006), S. 13 [135].

28 Zu den Wirkungen von Nivellierungssitzen im Kommunalen Finanzausgleich siehe auch Scherf
(2000), S. 11 fF.[149].
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Finanzausgleichs durch die Entscheidungen der Mandatstrager vor Ort begrenzt.
Ist zum Beispiel bei niedrigen Umlagegrundlage die Erhohung des Kreisumlage-
satzes zum Erreichen eines angestrebten Umlageaufkommens notwendig, aber aus
politischen Griinden nicht durchsetzbar, steigt der Druck auf die Kreisfinanzen
und damit automatisch der Bedarf an Zuweisungen.

Die aktuellen Finanzierungssalden der Kreise zeigen ein positives Bild. 2018
konnten iiber 70 Prozent der Landkreise einen Uberschuss erwirtschaften und in
rund 86 Prozent der Landkreise blieben die Umlagesétze konstant oder wurden so-
gar gesenkt @ Urséchlich fiir diese Entwicklung sind neben den hohen kommunalen
Steuereinnahmen und damit dem Anstieg der Umlagegrundlagen auch die Zuwei-
sungen des Bundes. Es scheint daher, als sei der Einfluss der Gewerbesteuerumlage
auf die Finanzautonomie der Kreise im Vergleich zu diesen beiden Faktoren be-
grenzt und vor allem nicht mit dem der im Abschnitt [6.7 geschilderten Problematik
der Soziallasten zu vergleichen Y| Es bleibt abzuwarten, wie sich die Absenkung des

Vervielfaltigers um 29 Prozentpunkte in 2020 in den alten Léndern auswirkt.

7.3. Fazit

Gemessen an der urspriinglichen Planung, die Gemeinden lediglich fiir ein Jahr zur
Zahlung der Gewerbesteuerumlage zu verpflichten, ldsst sich die Umlage fast 50
Jahre nach ihrer Einfithrung durchaus als ,,dauerhaftes Provisorium® bezeichnenF’I]
Mittlerweile ist sie zwar ein fester Bestandteil des foderalen Finanzsystems, steht
jedoch gleichzeitig dauerhaft in der Kritik. Im vorangegangenen Abschnitt wurden
der urspriinglichen Zielsetzung der Umlage die Auswirkungen auf die Kommunen
innerhalb und aufserhalb des kommunalen Finanzausgleichs gegeniibergestellt.

Im Ergebnis lédsst sich feststellen, dass die Einnahmen aus der Einkommensteu-
erbeteiligung die Umlagezahlung wie vorgesehen kompensieren, die Umlage jedoch
nicht dazu beitragen kann, die Einnahmen der Gemeinden zu verstetigen. Urséch-

lich dafiir sind neben der starken Konjunkturreagibilitdt der Gewerbesteuer als

29 Vgl. DLT (2018), S. 527 ff.[235], S. 620 ff.[234].

30 Im Fall der steigenden Sozialausgaben werden die Landkreise vor Herausforderungen gestellt,
denen sie eigenstindig nur bedingt begegnen konnen. Zur Problematik von Kreiseinnahmen
und Soziallasten siehe auch Abschnitt

31 Hidien (2012), Rn 5[68].
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Umlagegrundlage auch die zahlreichen Verdnderungen des Vervielfiltigers. Die in
den alten und neuen Lindern unterschiedlich ausgefallenen Schwankungen gehen
neben der Beteiligung der Gemeinden an den Kosten der Deutschen Einheit vor
allem darauf zuriick, dass Bund und Lénder die Umlage oft als ,,Stellschraube“@
genutzt haben, um ihre eigenen Einnahmen an Anderungen im Steuerrecht anzu-
passen.

Das Ziel der strukturellen Verbesserung der Gemeindeeinnahmen konnte seiner-
zeit durch die Einfiihrung der Normal-Umlage erreicht werden. Indem die Gemein-
den im gleichen Zug an den Einnahmen der Einkommensteuer beteiligt wurden,
gelang es, die bestehenden erheblichen Steuerkraftunterschiede zwischen den Ge-
meinden abzubauen ¥ Allerdings macht dieser Teil mit 29 Prozentpunkten 2019
noch lediglich 45 Prozent der gesamten Gewerbesteuerumlage aus. Mit den rest-
lichen 55 Prozent beteiligen die westdeutschen Lénder ihre Gemeinden an den
Belastungen, die ihnen nach der Wiedervereinigung aus der Neuregelung des bun-
destaatlichen Finanzausgleichs entstanden sind.

Im Lauf der Zeit hat sich die Gewerbesteuerumlage vor allem zu einem Finan-
zierungsinstrument entwickelt, das nicht nur unsystematisch wirkt und damit zu
Verzerrungen innerhalb der féderalen Finanzbeziechungen fithrt, sondern auch de-
ren Intransparenz verstarkt.

Zunéchst stellt die Umlage eine Ausnahme im Finanzsystem dar. Wahrend das
Grundgesetz einen zweistufigen Staatsaufbau und damit keine direkte Finanzbezie-
hungen zwischen dem Bund und den Gemeinden als untere Verwaltungsebene der
Lander vorsieht, durchbricht die Gewerbesteuerumlage diesen Aufbau. Der Bund
kann direkt auf die Einnahmen der Gemeinden zugreifen ]

Dariiber hinaus stehen der Zahlung der Umlage an Bund und Lander zahlreiche
Zuweisungen an die kommunale Ebene gegeniiber, so dass sich Finanzstrome zum
Teil gegenseitig aufheben. Besonders deutlich wird dies, wenn einzelne Lander ihre
Kommunen im Rahmen des vertikalen kommunalen Finanzausgleichs wieder an
den eigenen Einnahmen aus der Gewerbesteuerumlage beteiligen. Mit diesem zu-

sdtzlichen Zahlungsstrom werden Finanzmittel eines dem kommunalen Finanzaus-

32 BMF (2019), S. 30[22].
33 Vgl. Bundesfinanzministerium der Finanzen (2019), S. 5 f.[22].
34 Vgl. Vesper (2014), S 5[221], Scherf, Hofmann (2001), S. 15[69).
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gleich vorgelagerten Instruments in den Finanzausgleich geleitet. Auf diese Weise
beteiligen die Lander die Gemeinden an der Gewerbesteuerumlage, die ihnen zuvor
entzogen wurde, um sie zum Teil an denen den Landern entstandenen Lasten zu
beteiligen. Im Ergebnis tragt dies auf der einen Seiten zur Verringerung der Fi-
nanzkraftunterschiede bei den Kommunen bei. Zum anderen wirkt dies zumindest
der Zielsetzung der erh6hten Gewerbesteuerumlage entgegen.

Die bereits angesprochenen systematischen Méngel der Gewerbesteuerumlage
fithren auch dazu, dass die Komplexitdat der Finanzbeziehungen weiter zugenom-
men hat. Aufgrund der Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Finanzausgleichs-
elementen sind Verflechtungen entstanden, die nur schwer zu iiberblicken sind. Am
Beispiel der Gewerbesteuerumlage zeigt sich, dass es nur noch bedingt mdglich ist,
die Auswirkung der Verédnderung eines einzelnen Parameters im gesamten Finanz-
system zu prognostizieren. Dementsprechend sind auch die Anreize fiir eine Reform
nur geringF’E]

Auf Seiten der Gemeinden fiihrt die zunehmende Intransparenz des Systems zu
Anreizproblemen, da die Steuerpolitik des Gesetzgebers aufgrund der zahlreichen
Verflechtungen der Finanzstrome weder nachvollziehbar und vor allem fiir die Ge-
meinden nicht mehr spiirbar ist. Dies kann den Gemeinden zusammen mit den
zum Teil relativ hohen Abschopfungsquoten zusétzlich den Anreiz nehmen, die
Steuerpolitik vor Ort aktiv zu gestalten Y

Des Weiteren fiihrt die Konstruktion der Umlage an sich zu einer Begrenzung
der kommunalen Finanzautonomie’| Gemif Art. 105 Abs. 2 GG unterliegen Steu-
ern der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes. Die Interessen der Gemeinden
konnen lediglich tiber die Gesamtheit der Lander im Rahmen der Zustimmung im
Bundesrat nach Art. 106 Abs. 6 GG vertreten werden. Die Entscheidungen des
Gesetzgebers hinsichtlich der Gewerbesteuerumlage gehen damit einerseits an den
Gemeinden vorbei, greifen jedoch andererseits direkt auf deren Einnahmen zu. Die
Gemeinden sind damit darauf angewiesen, dass die Lander sich in ihrem Sinne im
Gesetzgebungsverfahren fiir sie einsetzen. Dies ist aufgrund von héufig auftreten-

den Interessenkonflikten zwischen dem Land und seine Kommunen allerdings nicht

35 Vgl. Schulte (2015), S. 4 f£.[168].
36 Vgl. Théne, et al. (2015), S. 152 [209].
37 Vgl. Wixforth (2009), S. 46 f£.[229).
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immer selbstverstandlich.

All die angefithrten Méngel sprechen dafiir, die Gewerbesteuerumlage abzuschaf-
fen und im Sinne einer Entflechtung der Finanzstrome durch eine Systeménderung
in der origindren Einnahmenverteilung, dem priméren Finanzausgleich, zu erset-
zen. Indem den Kommunen mehr origindre Einnahmen zur Verfiigung gestellt wer-
den, konnen im Gegenzug die Leistungen der Lander verringert werden, so dass die
Hohe der kommunalen Einnamen im Ergebnis unveréndert bleibt und sich ledig-
lich die Zahlungsstrome zwischen den Ebenen reduzieren. Ziel ist es dabei nicht,
einen Vorteil fiir die Gemeinden zu generieren. Stattdessen wird das Finanzsystem
dadurch vereinfacht und transparenter gestaltet. Dabei ist zu beachten, dass falls
die Verringerung der Zuweisungen iiber einem Riickgang der allgemeinen Finanz-
ausgleichsmasse erfolgt, dadurch vor allem die relativ finanzschwachen Kommunen
benachteiligt werden.

Die Abschaffung der Gewerbesteuerumlage kann nur ein Teil einer umfassenden
und grundsitzlichen Reform des Gemeindefinanzsystems sein’¥ Der Fortbestand
der Gewerbesteuerumlage ist dagegen nicht zu befiirworten. Als Einnahmequelle
fiir Bund und Lander mag sie ihren Zweck erfiillen, als Finanzierungsinstrument im
Finanzausgleichssystem steht sie dagegen im Widerspruch zu den Grundprinzipien

des Foderalismus.

38 Zu Reformvorschligen, die sich auf die Bemessungsgrundlage der Umlage, die Gewerbesteuer
beziehen siehe auch W. Scherf: Ersatz der Gewerbesteuer durch eine anrechenbare Wert-
schopfungsteuer, in: Wirtschaftsdienst, 82. Jg. (2002), S. 603-608 [I50] und Witte, K. und
Tebbe, G.: Von der Gewerbesteuer zur kommunalen Wirtschaftssteuer - Ein Reformkonzept
der Bertelsmann Stiftung, 2006 [228].



8. Grenzbelastung der

Kommunen

Seit 1991 sind die Gemeinden in den alten Bundesldndern tiber eine Erhohung des
Vervielféltigers und die erh6hte Umlage an den Finanzierungsbeitrédgen der Lan-
der fiir den Fonds ,,Deutsche Einheit“ und den Solidarpakt I beteiligt. 2020 laufen
diese beiden Mafsnahmen aus und damit auch die Erhohung des Vervielféltigers.
Die Finanzkraft der Gemeinden wird dementsprechend ab 2020 ansteigen. Aller-
dings planen einige Lander bereits, den damit einhergehenden Einnahmeausfall
auf Seiten der Lénder zu kompensieren und ihre Gemeinden nicht zu ,entlasten®.

Vor diesem Hintergrund gewinnt auch die Frage der Grenzbelastung der Gemein-
den[] durch Umlagen an Aktualitit. Im folgenden Abschnitt wird dazu nach einer
Einfiihrung anhand des Modells der Abschépfungsquoten am Beispiel der hessi-
schen Kommunen exemplarisch zunéchst die Belastung der Kommunen ermittelt
und anschlieftend besonders hinsichtlich eines eventuell negativen Einflusses auf

die Standortpolitik der Gemeinden analysiert.

8.1. Umlagenbelastung und Standortpolitik

Art. 28 Abs. 2 GG gibt den Kommunen das Recht auf kommunale Selbstverwal-
tung, um damit ,alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft” eigenstandig
durchzufithren. Zu diesen Aufgaben zéhlen sowohl die pflichtigen als auch die frei-
willige Selbstverwaltungsaufgaben und die Aufgaben des iibertragenen Wirkungs-

kreises. Auch wenn aus dem Grundgesetz kein Anspruch auf eine konkrete Gestal-

! Da die Gewerbesteuerumlage lediglich von den Gemeinden erhoben wird, ist im Folgenden die
Rede von ,Gemeinden®. Thematisiert die Analyse auch die Belastung der Landkreise, wird
der Begriff Kommunen verwendet.
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tung der kommunalen Einnahmen abzuleiten ist, so ist die Voraussetzung fiir die
Erfiillung dieser Aufgaben eine ausreichende Finanzautonomie der Gemeinden ]

Die Einnahmen der Kommunen setzen sich im Grunde aus Steuereinnahmen
und Zuweisungen zusammen | Bei den Einnahmen aus der Beteiligung an den Ge-
meinschaftsteuern dominiert die Einkommensteuer mit einem Anteil von rund 37
Prozent. Hinzu kommen die Realsteuereinnahmen aus Gewerbesteuer und Grund-
steuer A und B. Der Gewerbesteueranteil an den Gesamtsteuereinnahmen liegt bei
rund 48 Prozent und iibersteigt damit den Einfluss der Einkommensteuer [f] Aus-
schlaggebend fiir die Hohe der Gewerbesteuer ist die kommunale Wirtschaftskraft
vor Ort, wihrend die Verteilung der Einkommensteuer sich nach der jeweiligen
Steuerkraft der Einwohner richtet fl

Eine steigende Einwohnerzahl fithrt demnach fiir eine Kommune zu steigenden
Steuereinnahmen. Auch das Zuweisungssystem des kommunalen Finanzausgleichs
orientiert sich iiberwiegend an Einwohnern, da es auf den Ausgleich der Finanz-
kraft pro Kopf ausgerichtet ist. Insgesamt hat die Einwohnerzahl einen erheblichen
Einfluss auf die kommunalen Finanzen.

Zuséatzliche Einnahmen koénnen fiir eine Kommune grundséatzlich durch einen
Zuzug von Einwohnern oder eine Ansiedlung von Unternehmen entstehen. Hinter
der Entscheidung, auf welche Einnahme die Standortpolitik der Kommune abzielt,
steht die Abwigung zwischen dem Mitteleinsatz und dem zu erzielenden Mehrer-
trag. Zu vergleichen sind Kosten fiir die Ausweisung und Erschliefsung eines neuen
Wohngebiets mit den Kosten der Ausweisung des Gewerbegebiets und mittel- bis

langfristigen Nachteilen fiir die Bevolkerung durch Umweltverschmutzung oder

2 Vgl. Scherf (2018), S. 2.[160], Rehm (2010), S. 101 fF.[143].

3 Vereinfachend wird an dieser Stelle lediglich auf die Zuweisungen aus dem kommunalen Finanz-
ausgleich abgestellt, obwohl Gemeinden auch aufserhalb des kommunalen Finanzausgleichs
iiber die Lénder Zuweisungen vom Bund erhalten. Dazu zdhlen zum Beispiel die Beteiligung
des Bundes an den Kosten der Unterkunft gem. § 46 Abs. 6 f. SGB II, oder Investitions-
zuweisungen aus den zwei Forderprogrammen des Kommunalinvestitionsforderungsgesetzes
(KInvFG).

4 Destatis (2018) [184].

° Bei der Verteilung der Einkommensteuer auf die einzelnen Gemeinden wird nicht der reale
Anteil der Gemeinde an der Einkommensteuer beriicksichtigt. Stattdessen werden Einkommen
gem. § 3 Abs. 1 GemFinRefG nur bis zur sogenannten ,,Kappungsgrenze* die aktuell bei 35.000
Euro pro Jahr fiir Einzelpersonen und 70.000 Euro pro Jahr fiir Ehepaare liegt, beriicksichtigt.
§ 3 Abs. 1 GemFinRefG, Vgl. Wixforth (2009), S. 55 [229].
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Lirmbelistigung [

Dabei verzerrt der kommunale Finanzausgleich nicht nur aufgrund seiner Aus-
gleichswirkung an sich, sondern auch vor dem Hintergrund der fiir die Kommune
bei jedem zusétzlichen Euro an Einnahmen zu leistenden Umlagen die Entschei-
dungsfindung der Kommunen.

Es scheint, dass besonders die Einnahmen aus der Gewerbesteuer fiir eine Kom-
mune relativ unattraktiv sind, da diese im Gegensatz zu anderen Steuereinnahmen
zusétzlich mit der Gewerbesteuerumlage belastet werden. Im Extremfall ist es fiir
eine Gemeinde zielfithrender, ihre Ausgaben iiber Zuweisungen und damit {iber
den kommunalen Finanzausgleich zu finanzieren, anstatt sich um die Ansiedlung
von Gewerbe und damit um eine attraktive Standortpolitik zu bemiihen /]

Im Folgenden wird die Grenzbelastung des kommunale Finanzausgleichs und
der Landes -und Kommunalumlagen analysiert.

Der Begriff der ,Grenzbelastung” ist vor allem aus der finanzwissenschaftlichen
Diskussion um den Lénderfinanzausgleich bekannt. Er beschreibt den Einfluss eines
zusétzlichen Euros an Steuerkraft auf die Verdnderung der Finanzkraft eines Lan-
des nach Landerfinanzausgleich f| Gemessen wird die Grenzbelastung im Rahmen
des Konzepts der Abschépfungsquoten, dass sich auf den kommunalen Finanzaus-

gleich iibertragen lasst und im Folgenden erldutert wird.

8.2. Das Konzept der Abschopfungsquoten

Das Konzept der Abschopfungsquoten ist eine Moglichkeit, die Grenzbelastung
einer Gemeinde darzustellen. Es gibt an, wie hoch der Anteil eines zusétzlichen

Euros an Steueraufkommen ist, der den Gemeinden nach kommunalem Finanz-

6 Vgl. Baretti (2002), S. 11 [3).

T Vgl. Biittner, et al. (2008), S. 128 £.|27], Biittner (2007), S. 11 ff.[24].
Baretti (2002) stellt in diesem Zusammenhang die These auf ,Wird gute Standortpolitik
bestraft“[3].

8 Vgl. Scherf (2007), S. 2 ff.[I51]. Siehe dazu auch:
Schulte (2013) Anreize im bundesstaatlichen Finanzsystem — Wirklich ein Schliisselthema
fiir die Neuordnung ab 20207, in: Junkernheinrich, Martin et al.(Hrsg.)(2013): Jahrbuch fiir
Offentliche Finanzen 2013, Berlin 2013, S. 387-406.
A. Truger, D. Vesper (2014) Zur Reform des Landerfinanzausgleichs - eine Notwendigkeit?
IMK Study 37.
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ausgleich verbleibt. Dariiber hinaus kann es dazu dienen, die Anreizfunktion ei-
nes Finanzausgleichssystems abzubilden. Eine hohe Abschépfungsquote sorgt fiir
wenig Anreize bei den Kommunen, sich um eine Erhéhung ihrer Einnahmen zu
bemiihen. Gleichzeitig ist sie fiir die Kommunen auch ein Ausdruck von Sicher-
heit, da ein Absinken der eigenen Einnahmen auch entsprechend stérker durch

den Finanzausgleich abgefangen Wirdﬂ

8.2.1. Modell

Die Abschépfungsquote wird von mehreren Komponenten beeinflusst. Es lasst sich
zwischen der Abschépfung durch den kommunalen Finanzausgleich, durch kom-
munale Umlagen und die Gewerbesteuerumlage unterscheiden. Zudem spielt es
eine Rolle, welche Steuerkraftkomponente den Einkommensanstieg ausgelost hat.
Vor dem Hintergrund der bereits angesprochenen Anreizproblematik fiir die kom-
munale Standortpolitik konzentrieren sich die folgenden Ausfithrungen auf einen
zusitzlichen Euro an Gewerbesteuereinnahmen [l

Eine weitere Annahme besteht darin, dass der Zuwachs der Steuerkraft nicht auf
einer Erhohung des Hebesatzes beruht, da der kommunale Finanzausgleich unab-
héngig von der Hebesatzpolitik der Gemeinden konstruiert ist. Ein solcher Anstieg
hatte daher keine Auswirkung auf das System. Vielmehr muss der Einkommens-
anstieg auf einer Erhéhung des Gewerbesteuermessbetrags beruhenE-]

Ein Anstieg der Gewerbesteuerkraft wirkt zweifach auf die Finanzkraft einer Ge-
meinde. Zunéchst sinken die allgemeinen Schliisselzuweisungen und die Umlagebe-
lastung steigt. Dabei werden alle Gemeinden stéarker von der Gewerbesteuerumla-
ge belastet, wihrend die hohere Kreisumlage nur die kreisangehorigen Gemeinden
trifft. Hinzu kommen, je nach Ausgestaltung der Finanzausgleichsgesetze, Belas-
tungen in Form weiterer kommunaler Umlagen, sofern die Steuerkraft zu deren
Bemessungsgrundlage zahlt.

2018 sehen zehn von 13 Fliachenldndern in ihren Finanzausgleichsgesetzen eine

9 Buettner (2013), S. 203 [25].

10 Da Landkreise weder am Aufkommen der Gewerbesteuer beteiligt sind, noch iiber andere
nennenswerten originiren Steuereinnahmen verfiigen, werden im Folgenden unter dem Begriff
,2Kommunen® lediglich die kreisangehorigen Gemeinden und die kreisfreien Stadte zusammen-
gefasst.

1 Vgl. Baretti (2002), S. 12 [3].
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gesonderte Abschopfung relativ finanzstarker Kommunen vor. Dort sind abundan-
te Gemeinden zwar nicht von einem Riickgang an Schliisselzuweisungen betroffen,
jedoch erhoht sich fiir sie der Umlagebetrag der Finanzausgleichsumlage. Da der
Umlagesatz der Finanzausgleichsumlage in allen Léndern unter der Ausgleichsquo-
te des Schliisselzuweisungssystems liegt, fallt die Belastung abundanter Gemeinden
jedoch per se geringer aus als die nicht-abundanter Gemeinden.

Indirekt sind allerdings auch die Wechselwirkungen innerhalb des Finanzaus-
gleichssystems zu beachten. Der positive Einfluss der héheren Steuereinnahmen
auf die Umlagegrundlagen der Kreisumlage wird durch den Riickgang der Schliis-
selzuweisungen bzw. den Anstieg der Finanzausgleichsumlage gedampft. Insgesamt
ist neben der Anreizwirkung der Umlagen auch die des Zuweisungssystem in die

Untersuchung miteinzubeziehenF_?]

8.2.2. Abschopfungsquoten der hessischen Kommunen

Da Hessen mit sieben Umlagen die Spitzenposition im Umlagenvergleich unter
den Flachenldndern einnimmt, bietet es sich an, am Beispiel dieses Landes zu
iiberpriifen, wie stark die kreisangehdrigen Gemeinden und kreisfreien Stadte durch
die Kumulation der einzelnen Umlagen abgeschépft werden.

Die Grundlage fiir die formale Darstellung der Abschopfungsquote liegt in ei-
nem Vergleich der Finanzsituation einer kreisangehorigen Gemeinde ohne und mit
Finanzausgleich[®] Ohne Finanzausgleich ist die Finanzkraft einer Gemeinde (i)

FK¢ als Differenz aus Einnahmen E und Umlagebelastung U; definiert:

FK{ = B —U, (8.1)

wobei sich die Einnahmen aus den Realsteuern, Schliisselzuweisungen (SZW)

und sonstigen Einnahmen (G;) geméf:

Ef = ho" - StMB{e + b4 . StMBF™ 4+ bS8 - StM BE™P

(8.2)
+ SZWH + SZWE + G;

12 Vgl. Biittner (2008), S. 140 ff.[27].
13 Die formale Darstellung der Abschépfungsquoten orientiert sich an den Ausfiihrungen von
Biittner (2013), S. 207 ff.[25].
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zusammensetzen. Die Umlagen werden jeweils als Produkt aus Umlagegrundlage
(UG;) und Umlagesatz (u) dargestellt

Das hessische Finanzausgleichsgesetz sieht fiir kreisangehorige Gemeinden ne-
ben der Kreis- und Schulumlage (UX) sowie der Abundanzumlage (Uf4), in Hes-
sen Solidaritdtsumlage genannt, auch eine Verbandsumlage des Regionalverbandes
Frankfurt/RheinMain (U M) vor. Umlagegrundlagen fiir die Kreis- und Schu-
lumlage sowie die Verbandsumlage ist jeweils die Summe aus Steuerkraftmesszah-
len und Schliisselzuweisungen, gegebenenfalls abziiglich der Solidaritéttsumlageﬂ
Waéhrend keine hessische Kommune alle diese Umlagen gleichzeitig zahlen muss,
féllt doch iiberall die Gewerbesteuerumlage (US*) an. Fiir die Umlagebelastung

einer Gemeinde (UF) gilt demnach:

US = UGE uf + UGH - uf™ + UGFRM  fFM  pGoer yOv. (8.3)

Ohne Finanzausgleich und Gewerbesteuerumlage stellen die Steuereinnahmen
die einzige Finnahmequelle einer Gemeinde dar, so dass die Finanzkraft bei einem
marginalen Anstieg des Gewerbesteuermessbetrags lediglich um den individuellen
Gewerbesteuerhebesatz H°| der Gemeinde ansteigt. In einem System mit kommu-
nalem Finanzausgleich und Gewerbesteuerumlage verdndert sich die Finanzkraft
dagegen um SF K;/5§StM B, Die Abschépfungsquote einer Gemeinde AQY er-
gibt sich schliefslich aus der Division der Finanzkraft durch den Gewerbesteuerhe-

besatz:

h —0FK;/§StM BZ e
7 :
Unter Berticksichtigung der Gleichung [8.2) bis [8.3] ergibt sich fiir die hessischen

Gemeinden eine allgemeine Abschépfungsquote{!™

AQF =

(8.4)

14 68 22, 28, 34, 50-53, 55 HFAG. Die Zinsdienstumlage nach 55 HFAG fiir das Sonderinvestiti-
onsprogramm wird auf Grundlage der auf die jeweilige Kommune anfallende Zinslast ermittelt
und ist daher unabhéngig vom kommunalen Finanzausgleich.

15 Da sich die Ausfithrungen auf eine Erhhung des Gewerbesteueraufkommens beziehen, wird
im Folgenden fiir den Gewerbesteuerhebesatz statt h*¢* vereinfachend h verwendet

16 Zur Nachvollziehbarkeit werden die einzelnen Rechenschritte auf Grundlage einer formalen
Darstellung des kommunalen Finanzausgleichs im Anhang unter |§| zusammengefasst.
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h — Gew uGew
- [a—l—uFA—i—(l—a)(uK—i—uFRM)} + p

Im weiteren Verlauf werden zunéchst die Abschopfungsquoten fiir die Gebiets-

AQE =

(8.5)

korperschaftsgruppe der kreisangehorigen Gemeinden ermittelt. Es folgen die Ana-
lyse der Grenzbelastung der Kommunen, die per Gesetz Mitglied der Metropolre-
gion FrankfurtRheinMain sind und die der kreisfreien Stadte.

Grundsétzlich sind jeweils vier Félle zu unterscheiden: Gemeinden, die relativ
steuerschwach sind und Schliisselzuweisungen A und B erhalten (1), Gemeinden,
die lediglich Anspruch auf Schliisselzuweisung B haben (2), Gemeinden, deren
Steuerkraftmesszahl die Bedarfsmesszahl um bis zu 10 Prozent tibersteigt (3) und
Gemeinden, deren Steuerkraftmesszahl den Grenzwert des 1,1 fachen der Bedarfs-
messzahl {ibersteigt (4). Im ersten Fall (1) betragt die Abschopfungsquote einer
kreisangehorigen Gemeinde:

h" — Gew Gew
hu [(CLA’B + UK(I o CLA’B)} + uh

Aquivalent dazu liegt die Abschépfungsquote fiir kreisangehérige Gemeinden,

AQ =

(8.6)

die Schliisselzuweisungen B erhalten (2):

" — Gew uGew
; [(a” +u®(1-d")] + ;

Ein Anstieg der Gewerbesteuerkraft erhoht unmittelbar die Umlagezahlungen

AQF =

(8.7)

fiir die Gewerbesteuerumlage und die Umlagegrundlagen der Kreisumlage. Gleich-
zeitig verringert sich der Anspruch auf Schliisselzuweisungen A und B, was die
Abschépfung durch die Kreisumlage dampft.

Bei abundanten kreisangehorigen Gemeinden fiihrt ein Anstieg der Steuerkraft
zusétzlich zu einer Belastung in Form einer Erhéhung der Finanzausgleichsumlage.
Allerdings fallt die Belastung durch den Verlust an Schliisselzuweisungen weg und
die Abschopfung durch die Solidaritdtsumlage bremst auch hier, wie bei (1) und
(2) aufgezeigt, den Anstieg der Kreisumlagegrundlagen. Die Abschopfungsquote
betrigt im dritten Fall (3):

B g Gew uGew

— [(u® + ™ (1 —uf )] + 5 (8.8)

7

AQY =
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wahrend im vierten Fall (4) die Ausgleichsquote bei

" — Gew uGew

[+ (1 — )] +

AOC =
Qf ;

(8.9)

liegt.

Unter Anwendung der jeweiligen Kreisumlagesétze ldsst sich zunéchst fiir alle
Gemeinde einen Abschépfungsquote ermitteln.

Abbildung [B.] illustriert die Abschopfungsquoten aller 423 hessischen Stadte
und Gemeinden 2018.E Insgesamt bewegen sich die Abschépfungsquoten zwischen
55,1 Prozent in Langenselbold und 101,3 Prozent in Beselich. Im Durchschnitt
betragt die Abschopfung 81,0 Prozent. Das heifst, dass den Stddten und Gemein-
den von einem zuséatzlichen Euro an Gewerbesteuereinnahmen lediglich 19 Cent
bleiben. In der Gemeinde, bei der die Abschopfungsquote die 100 Prozent-Grenze
iiberschreitet, entstehen durch zusétzliche Steuereinnahmen sogar Verluste.

Tabelle fasst zunéchst die Ergebnisse fiir die 345 kreisangehorigen Gemein-
den@ zusammen. Ein Blick auf die einzelnen Untergruppen erlaubt ein differen-

zierteres Bild.

Tabelle 8.1.: Abschépfungsquoten kreisangehorige Gemeinden Hessen 2018 in v.H.

‘ n ‘ Mittelwert ‘ Minimum ‘ Maximum

insgesamt 345 81,3 60,0 101,3
(1) 0 < SMZ; < 0,65¢BM Z; 45 87,1 70,8 95,1
(2) 0,65¢BMZ; < SMZ; < BM Z; | 284 81,1 65,2 101,3
3)1<SMZ;/BMZ; < 1,1 4 63,3 60,0 66,3
(4) 1,1 < SMZ;/BM Z; 12 70,8 63,8 83,6

Quelle: HFAG und Haushaltssatzungen der hessischen Landkreise 2018, eigene Berechnungen.
Der Wert fiir g beschreibt das Verhéltnis aus der Summe von Steuerkraft und Gesamtansatz.
Siehe dazu auch Abschnitt [A]im Anhang.

Die hochsten Abschépfungsquoten ergeben sich im Durchschnitt mit 87,1 Pro-

zent in der Gruppe der Schliisselzuweisungsempfinger A und B (1), wihrend die

1"Die gemeindefreien Gebiete Michelbuch, Kaufunger Wald, Reinhardswald und Spessart werden
als ,weile Flecken“ dargestellt.
18 Ohne die Stédte und Gemeinden des Regionalverbandes Frankfurt/ RheinMain
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Abbildung 8.1.: Abschépfungsquoten der kreisangehorigen Stéadte und Gemeinden,
Hessen 2018

Quelle: Eigene Darstellung: Datawrapper, Eigene Berechnung, Daten: HFAG,
Haushaltssatzungen der Landkreise 2018, HMdF 2019.

Abschopfung im Durchschnitt bei 81,3 Prozent liegt. Dies lasst sich darauf zuriick-
fiihren, dass die Ausgleichsintensitdt der horizontalen Finanzausgleichs in dieser
Gruppe 1 am starksten wirkt. Dagegen féllt die Abschopfung bei den abundanten
Gemeinden geringer aus. Die niedrigsten Quoten finden sich in der Gruppe der ab-
undanten Gemeinden, deren Steuerkraft die Bedarfsmesszahl um nicht mehr als 10
Prozent iiberschreitet (3). Sie liegen im Durchschnitt bei 63,3 Prozent und sind in
den im Vergleich zu den Ausgleichsquoten des Zuweisungssystems relativ niedrigen
Umlageséatzen der ,Solidaritdtsumlage” begriindet.

Abbildung [8.2]stellt den Einfluss der einzelnen Komponenten der Abschopfungs-
quoten der kreisangehorigen Gemeinden dar. Den groften Anteil nimmt in den

Féllen 1 und 2 die Abschopfung durch den Riickgang der Schliisselzuweisungen
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Abbildung 8.2.: Zusammensetzung der Abschépfungsquoten der kreisangehorigen
Stiadte und Gemeinden, Hessen 2018

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: HFAG, Haushaltssatzungen der
hessischen Landkreise 2018, HMdF 2019.

ein. Je hoher dieser ausfillt, desto stdrker ist die ddmpfende Wirkung auf den
Anstieg der Kreisumlage. Der gegenteilige Effekt zeigt sich bei den abundanten
Gemeinden. Hier bewirkt eine Erhohung der Steuerkraft vor allem einen Anstieg
der Kreisumlage. Die Belastung durch die Gewerbesteuerumlage variiert dagegen
lediglich geringfiigig aufgrund unterschiedlicher Gewerbesteuerhebesétze.

Die 75 Kommunen, die zu den Mitgliedern der Metropolregion FrankfurtRhein-
Main zéhlen, sind gem. § 53 Abs. 1 HFAG zur Zahlung einer Verbandsumlage
(UFEM = UGFEM . yFBMY yerpflichtet und werden daher im Folgenden sepa-
rat betrachtet. Die Abschopfungsquoten der Fille (1) bis (4) werden um einen
Term erginzt, der die zusétzliche Umlagebelastung ausdriickt. Von der Betrach-
tung ausgenommen sind die zwei kreisfreien Stadte Offenbach und Frankfurt. Fiir

eine nicht-abundante Kommune steigt die Umlagebelastung um:
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Tabelle 8.2.: Abschépfungsquoten kreisangehoriger Gemeinden - Metropolregion
FrankfurtRheinMain, Hessen 2018 in v.H.

‘ n ‘ Mittelwert ‘ Minimum | Maximum

insgesamt 73 79,4 55,1 94,6
(2) 0,65qBM Z; < SMZ; < BMZ; | 61 81,5 65,0 94,6
3) 1< SMZ;/BMZ; < 1,1 4 62,5 55,1 65,0
(4) 1,1 < SMZ;/BM Z; 10 70,2 64,2 75,2

Quelle: Eigene Berechnungen, Daten: HFAG, Haushaltssatzungen der Landkreise 2018,
MetropolG, § 5 Haushaltssatzung 2017/2018 Regionalverband FrankfurtRheinMain.

G FRM W — ufew
AAQ; =u (1 —a) : (8.10)
und fiir eine abundante Kommune um:
G FRM ray " — uce
AAQT =u (1—u )T (8.11)

Die Abschopfungsquoten in Tabelle ergeben hinsichtlich der Abgrenzung
nach den unterschiedlichen Féllen ein dhnliches Bild wie bei den iibrigen kreisan-
gehorigen Gemeinden und liegen mit im Schnitt 79,4 Prozent knapp unter denen
der Nicht-Verbandsmitglieder. Die hochste Abschopfungsquote findet sich mit 94,6
Prozent in Wollstadt, wiahrend die niedrigste Quote in Hohe von 55,1 Prozent fiir
die abundante Gemeinde Langenselbold ermittelt wurde.

Allerdings zeigt sich, dass die Mitglieder des Verbandes allesamt relativ steu-
erstark sind, da unter den 73 Mitgliedskommunen zwar 61 Zuweisungsempfanger
sind, diese jedoch nur Schliisselzuweisung B erhalten. Die Steuerstérke ist dariiber
hinaus auch an der hohen Dichte an abundanten Kommunen in dieser Region er-
kennbar. Der Anteil dieser Kommunen liegt mit 16 Prozent mehr als doppelt so
hoch wie im landesweiten Vergleich.

Die kreisfreien Stéadte fallen zwar nicht unter die Kreisumlagepflicht, allerdings
sind sie im Gegensatz zu den kreisangehorigen Gemeinden zur Zahlung der Kran-
kenhausumlage (Uf#) und der Verbandsumlage des Landeswohlfahrtsverbandes
Hessen (UFWT) verpflichtet. Da es in Hessen nur fiinf kreisfreie Stidte gibt und

zwei davon Mitglieder der Metropolregion FrankfurtRheinMain sind, wurde die
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Tabelle 8.3.: Abschopfungsquoten kreisfreien Stadt, Hessen 2018 in v.H.

‘ n ‘ Mittelwert ‘ Minimum ‘ Maximum

insgesamt 5 81,6 72,9 93,7
0<SMZ; <0,65gBMZ; 2 93,7 - -
0,65qBMZ; < SMZ; < BMZ; | 3 73,5 72,9 73,8

Quelle: Eigene Berechnungen, Daten: HFAG, MetropolG, § 5 Haushaltssatzung 2017,/2018
Regionalverbandes Frankfurt/ RheinMain.

Untersuchung zusammengefasst.

Die Umlagebelastung einer kreisfreien Stadt (U) liegt demnach bei:

US =UGFA "  UGEH S8 L yGEWE o LWE

(8.12)
4 UGlFRM . UFRM 4 UG?@IU . uGew.
Die allgemeine Abschépfungsquote betriagt entsprechend:
" — Gew uGew
AQY = ; [a +uf™ + (1= a) (" +u"WV 4+ o BM)] o (8.13)

Tabelle [8.3] zeigt die Abschopfungsquoten der fiinf kreisfreien Stddte in Hessen
im Jahr 2018 Analog zur Verteilung bei den kreisangehérigen Gemeinden findet
sich hier die geringste Abschopfungsquote mit 72,9 Prozent bei einer Kommune,
die lediglich Schliisselzuweisungen B erhélt, der Stadt Frankfurt am Main.

Den Spitzenplatz teilen sich mit 93,7 Prozent Offenbach am Main und Kassel, die
beide Schliisselzuweisungen A und B beziehen (Fall 1). Mit einer durchschnittlichen
Abschopfung von 81,6 Prozent bleiben einer kreisfreien Stadt demnach von einem
zusatzlichen Euro an Gewerbesteuereinnahmen 18,4 Cent. Damit iibersteigt die
Belastung trotz der fehlenden Abschopfung durch die Kreisumlage sogar leicht die
der kreisangehorigen Gemeinden. Dies lésst sich auf die im Durchschnitt relativ ge-

ringen Gewerbesteuerhebesétze der kreisfreien Stadte zuriickfithren. Wahrend die

19 Miteinbezogen sind die beiden Stidte Offenbach am Main und Frankfurt am Main, die Teil
der Metropolregion FrankfurtRheinMain sind.
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Hebesitze der kreisangehorigen Gemeinden im Durchschnitt héher sind als der fiir
sie geltende Nivellierungssatz von 357 Punkten, liegen die Hebesétze der kreisfreien
Stadte bis auf Ausnahme von Frankfurt, unterhalb des im Finanzausgleichsgesetz

festgelegten Nivellierungsatzes von 454 Punktenm
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Abbildung 8.3.: Zusammensetzung der Abschépfungsquoten der kreisfreien Stadte,
Hessen 2018

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: HFAG, HMdF 2019.

Der Unterschied zwischen den abundanten und nicht-abundanten kreisfreien
Stdadten ist stirker ausgeprigt als in der Gruppe der kreisangehorigen Gemein-
den. Dies ist ebenfalls der Tatsache geschuldet, dass die Zahlung der Kreisumlage
fiir die kreisfreien Stadte entfillt. Diese Umlage belastet die abundanten Kommu-

nen aufgrund des im Vergleich zum Ausgleichssatz des Zuweisungssystems relativ

20 Siehe dazu auch Abschnitt 2018 betragt der landesdurchschnittliche Gewerbesteuer-
hebesatz fiir kreisangehorigen Gemeinden rund 390 Punkte und fiir kreisfreien Stddte 450
Punkte. Hessisches Statistisches Landesamt (2019) [67].
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geringen Umlagesatzes auch relativ starker.

8.2.3. Determinanten der Abschopfung

Grundsétzlich sind die ermittelten Abschépfungsquoten nicht allein auf die Hohe
der kommunalen Umlagen, der Gewerbesteuerumlage und der Ausgleichsquote des
Zuweisungssystems zuriickzufithren. Vielmehr sind sie das Ergebnis einer Kombi-
nation all dieser von den Gemeinden selbst nicht beeinflussbaren Komponenten
mit dem individuell festgelegten Hebesatz der GewerbesteuerPT] Daher lisst die
Hohe der einzelnen Komponenten allein noch kein Urteil iiber eine eventuell zu

hohe Belastung der Gemeinden zu.

Einfluss der Schliisselzuweisungssystems

Die Ausgleichsquote des Zuweisungssystems fiir die Verteilung der finanzkraft-
abhéngigen Schliisselzuweisungen (SWZB) erscheint im Landervergleich mit 65
Prozent auf den ersten Blick recht gering. Allerdings ist zu beachten, dass in Hes-
sen die besonders steuerschwachen Gemeinden eine Vorabzuweisung in Form einer
Aufstockung ihrer Steuerkraft erhalten (SZW A). Der Finanzausgleich sieht daher
eine Grenzbelastung von 87,5 Prozent dieser Gemeinden vor. Aufgrund der relativ
hohen Hebesétze betriagt die Abschopfung dieser Gemeinden, die sowohl SZW A
als auch SZW B erhalten, im Jahr 2018 bei einem durchschnittlichen Gewerbe-
steuerhebensatz von 390 Punkten rund 65 Prozent. Von einem zusétzlichen Euro
an Gewerbesteuereinnahmen bleiben ihr 35 Cent. Bei einer kreisfreien Stadt fallt
die Abschépfung noch hoher aus, sie verliert im Schnitt 76,9 Prozent %] Eine hohe
Ausgleichsintensitit versichert Gemeinden aber auch relativ stark gegen Steuer-
ausfélle, die dann nicht zu einem gleichwertigen Einbruch der Einnahmen, sondern
zu einem entsprechenden Zuwachs an Schliisselzuweisungen fiihren. Allerdings ist
im Sinne des klassischen Zielkonflikts im kommunalen Finanzausgleich mit der
Starkung des distributiven Ziels immer eine Abschwichung der allokativen Wir-

kung verbunden. Eine hohe Ausgleichsquote schwécht den Anreiz der Gemeinden,

21 Vgl. Biittner, et al (2008), S. 143 f.[27].
22 Dariiber hinaus erlaubt eine losgeldste Betrachtung der Ausgleichsquote nur bedingt Riick-
schliisse auf die Ausgleichsintensitdt des Finanzausgleichs. Siehe dazu auch Abschnitt
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sich um die Pflege der eigenen Steuerquellen zu bemiihen. Analog verhélt es sich

mit dem Umlagesatz der Abundanzumlage.

Hohe des Kreisumlagesatzes

Auch die Hohe des Kreisumlagesatzes ldsst kein pauschales Urteil tiber die Belas-
tung einer kreisangehorigen Gemeinde zu. Die Umlage dient vielmehr als vertikales
Verteilungsinstrument im kreisinternen Finanzausgleich, mit dem die Landkreise
ihre Einnahmen beeinflussen kénnen. Zum einen greifen sie auf diesem Weg auf
die Umlagegrundlagen zu, die wesentlich durch die Aufteilung der Schliisselmas-
se auf die einzelnen Gebietskorperschaftsgruppen beeinflusst werden. Erhalten die
Gemeinden einen relativ hohen Anteil der Zuweisungen, werden die Landkreise
versuchen, diesen Einnahmeausfall iiber die Kreisumlage zu kompensieren. Zum
anderen gibt der Umlagesatz Aufschluss iiber die Aufgabenverteilung zwischen
Landkreis und kreisangehorigen Gemeinden und soll die vertikale Verteilung von
Mitteln im kreisangehorigen Raum dieser anpassen. Ein relativ hoher Kreisumla-
gesatz kann also darauf zuriickzufiihren sein, dass ein Landkreis auch relativ viele
Aufgaben fiir seine Gemeinden {ibernimmt und diese entsprechend zur Finanzie-
rung heranzieht.

Angesichts des fortschreitenden soziotkonomischen und demographischen Wan-
dels in Verbindung mit den erheblich gestiegenen fliichtlingsbedingten Mehraus-
gaben scheint sich diese Entwicklung auch in der der hessischen Kreisumlagesétze
widerzuspiegeln. Nachdem die Umlagesétze im Laufe der vergangenen Jahre kon-
tinuierlich angestiegen sind und mit einem Durchschnittswert von 52,7 Prozent
2016 einen Hochststand erreicht hatten, lasst sich mittlerweile auch aufgrund der
zunehmenden Entlastung der Landkreise durch Bundesmittel ein Riickgang erken-
nenE] Die Grenzbelastung durch die Kreisumlage ist damit seit 2016 infolge der

gesunkenen Kreisumlagesétze leicht aber konstant zuriickgegangen.

Absch6pfung durch die Gewerbesteuerumlage

Die Abschopfung durch die Gewerbesteuerumlage nimmt dagegen lediglich eine

fiskalische Funktion fiir den Bund und die Lander wahr. Das urspriingliche Ziel

23 HFAG, § 6 GemFinRefG, eigene Berechnungen.
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einer Verringerung des Uberhangs an Gewerbesteuereinnahmen zur Verstetigung
der kommunalen Einnahmen ist in den Hintergrund getreten. Aufgrund der ho-
hen Aufkommenselastizitit der Umlagegrundlage, dem Gewerbesteueraufkommen,
kann die Umlage gar nicht dazu beitragen, die Einnahmen der Gemeinden zu sta-
bilisieren. Stattdessen konterkarieren die hiufigen Anderungen des Vervielfiltigers
dieses Ziel. Hinzu kommt, dass durch die Steuerrechtsdnderungen der letzten Jahre
die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer derart verschmélert wurde, dass die
Konjunkturreagibilitit noch weiter zugenommen hat

Die Hohe des Gewerbesteuerumlagesatzes und die damit einhergehende Belas-
tung fiir die Gemeinden lésst sich auch kaum mit einer distributiven Funktion der
Umlage begriinden. Im Grunde als Ausgleich fiir die Beteiligung der Gemeinden
an der Finkommensteuer konzipiert, nimmt dieser Teil der Umlage, die sogenann-
te Normal-Umlage, 2019 in den westdeutschen Léndern mit 29 Prozentpunkten
weniger als die Halfte des Vervielfaltigers von insgesamt 64 Prozentpunkten ein.
35 Prozentpunkte fallen auf die erhohte Gewerbesteuerumlage, die vor allem dazu
dient, die Wirkung von Steuerrechtsénderungen zulasten der Lander abzuschwa-
chen. Damit ist aufgrund des starken Einflusses der erh6hten Gewerbesteuerumlage
weder wie bei der Kreisumlage mit der Hohe des Umlagesatzes eine Verteilung von
Finanzmitteln geméaft der vertikalen Aufgabenteilung verbunden, noch kann die
Umlage dazu beitragen, wie bei der Abschépfung durch die Abundanzumlage oder
bei der Belastung im Rahmen der Abschépfungsquote des Zuweisungssystems, die
Finanzkraftunterschiede zwischen den Kommunen abzubauen.

Stattdessen sind mit der Abschépfung fiir die Gemeinden verstirkt negative Ef-
fekte verbunden. Neben den fiskalischen Einbufsen sorgt die Belastung durch die
Gewerbesteuerumlage auch dafiir, dass eine wichtige Funktion der Umlagegrund-
lage eingeschrankt wird. Als Gemeindesteuer soll die Gewerbesteuer dem Prinzip
des Interessenausgleichs zwischen der Wohnbevélkerung und den ortsansissigen
Unternehmen folgen’’| Demnach ist das Steuersystem der Gemeinden derart zu
gestalten, dass es eventuelle Interessenkonflikte zwischen diesen beiden grofsten so-
zialen Gruppen berticksichtigt. Bei einem landesdurchschnittlichen Gewerbesteu-

erhebesatz von 380 Prozent verliert eine hessische kreisangehdrige Gemeinde allein

24 Scherf, Hofmann (2001), S. 109 [69], Witte, Tebbe (2006), S. 6 [228].
25 Vgl. Scherf, Hofmann (2001), S. 109 [69].
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durch diese Umlage von jedem zusidtzlichen Euro an Gewerbesteueraufkommen
rund 21 Cent. Bei den kreisfreien Stidten sind es im Durchschnitt 23 Cent *] Den
Gemeinden bleibt damit immer weniger, um die Unternehmen stiarker zur Finan-
zierung der kommunalen Aufgaben heranzuziehen. Eine Anpassungsmoglichkeit

besteht allerdings iiber die Hohe des Gewerbesteuerhebesatzes.

Abschopfung und Hebesatzpolitik

Zwischen der Abschopfungsquote und dem Gewerbesteuerhebesatz einer Gemeinde
besteht grundséatzlich eine negative Beziehung. Diese lasst bereits aus Gleichung

[R.H ableiten:
SAQY

oh
In Abbildung ist dieser Zusammenhang deutlich erkennbar fiir die nicht-

abundanten und die abundanten kreisangehorigen Gemeinden dargestellt.

<0 (8.14)

Fiir eine kreisangehorige Gemeinde oder eine kreisfreie Stadt ist die Belastung
umso geringer, je hoher sie ihren Hebesatz wahlt. Denn je hoher der Hebesatz,
desto stiarker wachsen die Steuereinnahmen der Gemeinde bei einem Anstieg der
Gewerbesteuerkraft. Mafsgeblich fiir den Verlust an Steuereinnahmen durch den
Finanzausgleich ist allerdings der im Finanzausgleichsgesetz festgelegte Nivellie-
rungshebesatz. Je starker der eigene Hebesatz diesen iibersteigt, desto mehr ver-
bleibt der Gemeinde an zusitzlichen Steuereinnahmen 7] Entscheiden sich Gemein-
den fiir hohere Hebeséitze, um die Belastung aus der Abschépfung zu verringern,
kann dies durchaus einen positiven Effekt auf den interkommunalen Steuerwett-
bewerb entfalten. Wahrend sich bei der Entwicklung der Grundsteuerséitze in den
letzten Jahren aber ein Anstieg der Hebesédtze abzeichnet, neigen Gemeinden vor
allem bei der Gewerbesteuer dazu, sich im Wettbewerb um Unternehmensansied-
lungen bei den Hebesétzen zu unterbieten.

In Hessen sind die Hebesitze der Grundsteuer B im Durchschnitt seit 2012
um rund 52,4 Prozent gestiegen, wahrend sich der Hebesatz der Gewerbesteuer
lediglich um 11,8 Prozent erhéht hat ¥

26 Eigene Berechnung, Daten: Daten: HFAG, Haushaltssatzungen der Landkreise 2018, HMdF
2019, Hessisches Statistisches Landesamt (2019) [67].

2T Vgl. Baretti (2002), S. 12 [3].

28 Hessisches Statistisches Landesamt (2019) [67]. Ein Grund fiir diese Entwicklung ist die Teil-
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Abbildung 8.4.: Abschépfungsquoten und Gewerbesteuerhebesétze der kreisange-
horige Gemeinden, Hessen 2018

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bittner (2008) [27], Eigene Berechnungen, Daten:
HFAG, Haushaltssatzungen der Landkreise 2018, HMdF 2019.

Eine Tendenz zum Steuersenkungswettbewerb (,race-to-the-botton®) ist aus wohl-
fahrtsokonomischer Sicht als schédlich zu bewerten, da im Ergebnis die Gemeinden
infolge der gesunkenen Einnahmen auch ihr Angebot an 6ffentlichen Giitern redu-
zieren werden. Sofern die Ausgaben der Gemeinden zuvor nicht {iberhoht waren,

kann es unter Umstéinden dadurch zu einer Unterversorgung im Gemeinderaum

nahme vieler hessischer Kommunen am ,Kommunalen Schutzschirm®. Voraussetzung fiir die
Teilnahme an diesem Programm, dass die Kommunen im Rahmen von Entschuldungs- und
Zinsdiensthilfen bei der Haushaltskonsolidierung unterstiitzt, ist das Ausschopfen eigener
Konsolidierungspotentiale. Dazu zdhlen auch die Einnahmepotentiale bei den Realsteuern.
Siehe dazu auch Hessischer Landtag, Drucksache 18/5317 vom 28.02.2012.
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kommen *]

Relativ hohe Abschépfungsquoten kénnen einer solchen Entwicklung entgegen-
wirken. Allerdings ist damit fiir die Kommunen ein geringerer Anreiz verbunden,
sich durch eine attraktive Wirtschafts- und Standortpolitik in Form von Investitio-
nen um Gewerbeansiedlungen und damit um hohere Steuereinnahmen zu bemiihen.
Dahinter steht der bekannte Zielkonflikt zwischen den allokativen und distributiven
Effekten eines jeden Finanzausgleichs/"]

Die Abbildung[8.5stellt die Abschépfungsquoten der hessischen Gemeinden 2018
in Abhéngigkeit von der Einwohnerzahl dar. Um den Einfluss des Hebesatzverhal-
tens deutlich darzustellen, wurde in der oberen Abbildung zur Ermittlung der
Abschépfungsquoten die tatsidchlich angewandten Hebesétze verwendet und in der
unteren Abbildung die im Finanzausgleichsgesetz festgelegten Nivellierungshebe-
sitze in Hohe von 357 Prozent fiir kreisangehorige Gemeinden und 454 Prozent
fiir kreisfreie Stadte.

Bei einer ersten Betrachtung der beiden Abbildungen wird zunéchst deutlich,
dass weder in der oberen, noch in der unteren Abbildung ein systematischer Zusam-
menhang zwischen Einwohnern und Abschépfungsquoten besteht. Auch zwischen
den Gebietkorperschaftsgruppen und den Abschépfungsquoten lésst sich kein Be-
zug erkennen. Es finden sich unter den kreisfreien Stadten sowohl zwei Stadte mit
relativ hohen Abschopfungsquoten, als auch drei Stédte mit unterdurchschnittli-
cher Abschopfung. Ahnlich verhilt es sich bei den kreisangehorigen Gemeinden,
deren Abschopfungsquoten breit gestreut sind. Lediglich die Sonderstatusstéadte
haben insgesamt relativ geringere Abschépfungsquoten, was sich allerdings, wie
die untere Abbildung zeigt, auf die Hohe ihrer Hebesétze zuriickfiihren lésst.

Ein Vergleich der beiden Abbildungen macht dagegen der Einfluss der Gewer-

29 Vgl. Zodrow, Mieszkowski (1986), S. 368 f.[242], Biittner (2013), S. 228 [25]. Siehe dazu auch
Tlchmann, et al. (2015), Steuerwettbewerb im Kleinen — Ein Blick auf den Fall Monheim, in
ifo Dresden berichtet, 4/2015, S. 26-38 [71].

Fiir den Einfluss von Abschépfungsquoten auf das Hebesatzverhalten der Gemeinden siehe
auch Enf, Schwager (2006), S. 3 ff.[41]. Deren empirische Untersuchungen haben gezeigt, dass
der kommunale Finanzausgleich das Hebesatzerhalten der Kommunen dahingehend beeinflus-
sen kann, dass ein Absenken der Abschopfungsquoten zu einer Reduzierung der Hebesétze
fithrt. Da das Zuweisungssystem die Kosten einer Hebesatzerhéhung in Form von einer Ab-
wanderung der ansdssigen Unternehmen zumindest teilweise kompensiert, sind Kommunen
dazu geneigt, Einnahmen eher iiber eine Anspannung der Hebesétze, als durch Erweiterung
der Bemessungsgrundlage im Sinne einer Ansiedlung von Unternehmen zu forcieren.
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Abbildung 8.5.: Abschépfungsquoten der Kommunen nach Einwohnern, Hessen
2018. Oben: tatséchlicher Gewerbesteuerhebesatz, unten: landes-

durchschnittlicher Gewerbesteuerhebesatz

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Biittner (2013), S. 223 [25], Eigene Berechnungen,
Daten: HFAG, Haushaltssatzungen der Landkreise 2018, HSL (2019) [66], HMdF 2019.
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besteuerhebesitze deutlich. Unter Anwendung der landesdurchschnittlichen Hebe-
sétze lassen sich drei Gruppen von Kommunen klar abgrenzen. Diese Aufteilung
geht allein auf die Systematik des kommunalen Finanzausgleichs, konkret auf die
unterschiedlichen Ausgleichsintensititen des Zuweisungsystems zuriick. Demnach
liegen in der ersten Gruppe, der Kommunen, die Schliisselzuweisungen A und B er-
halten, die Abschépfungsquote bei rund 89 Prozent. Die zweite Gruppe umfasst die
Empfinger von Schliisselzuweisungen B und hat eine mittlere Abschépfungsquoten
von rund 80 Prozent. Die Gruppe mit der relativ niedrigsten Abschépfung ist die
der abundanten Kommunen. Eine vom individuellen Hebesatz unabhéngige Be-
trachtung zeigt ebenfalls, dass die Abschopfungsquote der Gemeinde Beselich von
101,3 Prozent lediglich der Hebesatzpolitik der Kommune geschuldet ist, wahrend
aufgrund der Ausgestaltung des Finanzausgleichssystems eine Belastung oberhalb

der 100-Prozent-Grenze nicht mdglich ist.

8.3. Fazit

Im vorangegangenen Abschnitt wurde die These der Grenzbelastung anhand des
Modells der Abschépfungsquoten fiir die hessischen kreisangehorigen Gemeinden
und kreisfreien Stéadte erortert.

Im Ergebnis liegen die Abschopfungsquoten 2018 bei den kreisangehorigen Ge-
meinden im Durchschnitt bei 81,0 Prozent. Von einem zusétzlichen Euro an Ge-
werbesteuerkraft bleiben den Gemeinden damit lediglich 19 Cent. Eine der unter-
suchten Gemeinden weist sogar eine Grenzbelastung von tiber 100 Prozent auf. Von
einem zusétzlichen Euro an Gewerbesteuereinnahmen bleibt der Gemeinde nichts
iibrig, sie verliert sogar Mittel. Die fiir die kreisfreien Stadte ermittelte Grenzbe-
lastung von landesdurchschnittlich 81,6 Prozent lasst sich jedoch nicht mit der
der kreisangehorigen Gemeinden vergleichen, da bei den kreisfreien Stadten keine
Kreisumlage anféllt und dartiber hinaus ein anderer (héherer) Nivellierungshebe-
satz Anwendung findet

Es zeigt sich allerdings auch, dass sich allein aus der Hohe der Abschépfung
nicht unmittelbar Riickschliisse auf die tatséchliche Belastung der Kommunen zie-
hen lassen. Vielmehr sind hohe Abschépfungsquoten unter anderem Ausdruck eines

Finanzausgleichs mit ausgepragter distributiver Funktion. Die Kommunen sind in
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Hessen durch die Ausgestaltung des horizontalen Finanzausgleichs sehr gut gegen
Einnahmeausfille abgesichert. Eine im Landervergleich relativ hohe Kreisumlage
kann die Aufgabenteilung zwischen Landkreis und Kommunen widerspiegeln und
muss nicht zwangslaufig ein Anzeichen fiir eine iiberméfige Belastung der Ge-
meinden sein. Lediglich die Gewerbesteuerumlage, durch die die Kommunen im
Schnitt ein Fiinftel an zusitzlichem Gewerbesteueraufkommen verlieren, fiihrt zu
einer unmittelbaren Belastung, fiir die den Kommunen ein im Vergleich mit den
anderen Umlagen geringer Nutzen gegeniibersteht. Die im GemFinRefG vorgese-
hene Absenkung des Vervielféltigers um 29 Prozentpunkte auf insgesamt 35 Pro-
zent im Jahr 2020, verringert die Abschopfungsquoten allerdings nur geringfiigig.
Zwar wiirde die Abschépfung durch die Gewerbesteuerumlage reduziert, jedoch
ginge damit eine stirkere Ausgleichswirkung des Finanzausgleichs und der ande-
ren Umlagen einher, so dass die Entlastung aus der Gewerbesteuerumlage stark
kompensiert werden wiirde. Im Ergebnis wiirde zwar keine Kommune mehr die
100-Prozent-Grenze iiberschreiten, die landesdurchschnittliche Abschépfungsquo-
te wiirde jedoch lediglich von 81,0 auf 79,4 Prozent absinkenFI]

Dass auch die von den Gemeinden festgelegten Gewerbesteuerhebeséitze die Ho-
he der Abschopfung beeinflussen, ist der Systematik des kommunalen Finanzaus-
gleichs geschuldet. Je hoher die Gemeinden den Hebesatz wahlen, desto geringer
ist der Verlust an zusétzlichen Steuereinnahmen. Der umgekehrte Fall liegt in der
Gemeinde Beselich vor, die eine Grenzbelastung von iiber 100 Prozent aufweist.
Der ortliche Hebesatz fiir die Gewerbesteuer liegt dort bei 305 Prozent.

Grundsatzlich sollte der kommunale Finanzausgleich mitsamt der Umlagen der-
art ausgestaltet sein, dass den Kommunen im Sinne des Interessenausgleichs noch
ausreichend Anreize verbleiben, sich um einen attraktive Standortpolitik zu be-
miihen, die nicht nur auf den Zuzug von Einwohnern und damit auf Wohngebiete,
sondern auch auf die Attrahierung von Gewerbe ausgerichtet ist

Abschopfungsquoten, die iiber 100 Prozent liegen, lassen sich zum einen auf ein
Finanzausgleichsystem mit ausgeprigter Ausgleichsfunktion und zum anderen auf

niedrig gewéhlte Hebesétze in den Gemeinden zuriickfithren. Sie sind durchaus

31 HFAG, Haushaltssatzungen der Landkreise 2018, § 6 Abs. 3 GemFinRefG, eigene Berechnun-
gen.
32 Vgl. Zimmermann (2002), S. 466 [240].
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kritisch zu beurteilen, denn sie bedeuten immer auch, dass eine Kommune nicht
in der Lage ist, eigenstédndig Einnahmen zu generieren bzw. auch keinen Anreiz
hat, ihre wirtschaftliche Leistungsfiahigkeit zu verbessern. Stattdessen scheint es
fiir sie lohnender, auf das Zuweisungssystem zu vertrauen und keine Eigenanstren-
gung zu unternehmen. Mit der Vernachlassigung der Wirtschaftsférderung gehen
in den betroffenen Regionen jedoch niedrige Wachstumsraten und damit geringere
gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtszuwiichse einher ]

33 Zu den negativen Anreizwirkungen von hohen Abschépfungsquoten, hier im Linderfinanzaus-
gleichs siehe auch Sachversténdigenrat (2014), S. 325 ff.[146].



9. Zusammenfassung und

Schlussbemerkungen

Umlagen sind genau wie Zuweisungen ein fester Bestandteil in den Finanzaus-
gleichsgesetzen aller Lander. Beide Finanzausgleichsinstrumente sollen die grund-
legenden Funktionen eines jeden Finanzausgleichs erfiillen; neben fiskalischen Zie-
len sollen auch distributive und allokative Ziele verfolgt werden. Allerdings wird
Umlagen in der bestehenden finanzwissenschaftlichen Literatur deutlich weniger
Aufmerksamkeit zuteil als den anderen Komponenten des kommunalen Finanz-
ausgleichs. Das Ziel der vorliegenden Arbeit war es, diese Liicke zu schlieffen oder
zumindest zu verringern. Dazu wurde {iberpriift, ob Umlagen grundsétzlich als Fi-
nanzierungsinstrument geeignet sind, die Funktion und die Ziele des kommunalen
Finanzausgleichs zu unterstiitzen.

In diesem Sinne wurden mit der Finanzausgleichsumlage, der Kreisumlage und
der Gewerbesteuerumlage die drei Umlagen, die sowohl in nahezu allen Flachenlan-
dern Anwendung finden als auch das hochste Auftkommen unter den bestehenden
Umlagen erzielen, einer eingehenden Analyse unterzogen. Dabei stand bei der Fi-
nanzausgleichsumlage und der Kreisumlage die Frage im Fokus, ob und inwieweit
die in den Finanzverfassungen der Lander konstituierten Auspridgungen die ur-
spriingliche Wirkungsweise der Umlage beeinflussen und ob diese mit Blick auf
das Gesamtkonstrukt des Finanzausgleichs auch eine Optimierung des Grundmo-
dells darstellen.

Es zeigt sich, dass alle untersuchten Umlagen im Grunde die ihnen zugeordnete
Funktionen erfiillen. Je nach der Verortung im Gesamtkonstrukt des kommunalen
Finanzausgleichs konnen die Umlagen die fiskalische, distributive, allokative oder
stabilisierende Funktion des Ausgleichssystems unterstiitzen. Mafsgeblich fiir den

zielfiihrenden Einsatz als Finanzierungsinstrument ist allerdings die Entscheidung

262



9. Zusammenfassung und Schlussbemerkungen 263

iiber die Konzeption der Umlagen. Abweichungen vom jeweiligen Grundmodell in
den Umlagegrundlagen oder dem Umlagesatz konnen bei der Finanzausgleichs-
und der Kreisumlage zu Verzerrungen fiihren, die sich im schlechtesten Fall auf die
Finanzkraftreihenfolge der Kommunen im Gesamtsystem auswirken und damit zu
einer Ubernivellierung fiihren.

Im Falle der Finanzausgleichsumlage ist die Anwendung des Grundmodells, einer
Abundanzumlage mit proportionalem Tarif, die Ausnahme. In dieser Form ange-
wendet, gleicht die Umlage zum einen die Grenzbelastung von Zuweisungsemp-
fingern und abundanten Kommunen an und sorgt fiir symmetrische Ausgleichs-
effekte. Zum anderen konnen durch die Uberfiihrung des Umlageaufkommens in
die Schliisselmasse die horizontalen Ausgleichseffekte des kommunalen Finanzaus-
gleichs gestarkt werden.

Ein Umlagetarif mit Freibetrag reduziert die gewiinschten Effekte dagegen. Ahn-
lich wirkt eine Zweckentfremdung des Umlageaufkommens oder ein eingeschrankter
Kreis der Umlageschuldner. Wird das Aufkommen nicht vollumfénglich der Schliis-
selmasse zugefiihrt und fliefst stattdessen zum Teil an den jeweiligen Landkreis, in
dem die abundante Kommune verortet ist, oder gar in den Landeshaushalt, kon-
nen sich unerwiinschte Verzerrungen innerhalb der kommunalen Ebene ergeben.
Als Negativ-Beispiel ist die zum 1. Januar 2018 aufser Kraft gesetzte Solidaritéts-
umlage aus Nordrhein-Westfalen anzufiithren, deren Aufkommen zur Finanzierung
eines Entschuldungsprogramms diente. Damit kam das Umlageautkommen losge-
16st vom kommunalen Finanzausgleich auch Kommunen zugute, die zuvor von
der Umlage abgeschépft wurden. Im Ergebnis wurden mit der Solidaritdtsumlage
zwei unterschiedliche Sachverhalte, Abundanz im Finanzausgleich und Haushalts-
situation, verkniipft. Neben weiteren Méngeln ist besonders der Verstofs gegen das
Gebot der Ubernivellierung ausschlaggebend fiir die insgesamt negative Bewertung
der Regelung in Nordrhein-Westfalen

Auch die Finanzausgleichsumlage in Baden-Wiirttemberg, die unabhéngig vom
Kriterium der Abundanz von allen Kommunen erhoben wird, ist kritisch zu beur-
teilen. Zwar ist das Finanzausgleichssystem iiber Jahre erprobt und auf die stabi-
le Finanzsituation der Kommunen abgestimmt. Dennoch kann es auch aufgrund
des komplexen, instransparenten Erhebungsverfahrens und der im Léndervergleich

recht kréftigen Abschopfung nicht iiberzeugen.
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Allerdings ist bei der Beurteilung einzelner Umlagen zu beachten, dass Abwei-
chungen vom Grundmodell in der Regel das Ergebnis eines politischen Entschei-
dungprozesses sind, der zwischen den allokativen und distributiven Zielen des Fi-
nanzausgleichs abwégen muss oder versucht, die Umlagen an ein iibergeordnetes
Ziel der Landespolitik anzupassen. Wahrend dies in Nordrhein-Westfalen deutlich
misslungen ist, zeigen das Beispiel der Finanzausgleichsumlage im Nachbarland
Rheinland-Pfalz oder die Finanzkraftumlage in Sachsen-Anhalt, dass durch eine
geschickte Anpassung der Umlage an die finanzpolitischen Gegebenheiten ein ziel-
fithrendes Ausgleichsinstrument entstehen kann. Die in den Léndern angewandten
Umlagen stellen zumeist einen Kompromiss zwischen fachlicher Einschatzung und
politischem Willen dar. Das politisch durchsetzbare Ergebnis schrinkt zumeist die
Wirkung der Umlage mehr oder weniger ein.

Die Kreisumlage ist ein elementarer Teil eines jeden Finanzausgleichs. Als einzige
Einnahmequelle, die die Landkreise direkt beeinflussen konnen, verbessert sie die
Finanzsituation der Kreise und dient gleichzeitig dazu, die Einnahmenverteilung
der Aufgabenverteilung zwischen Kreis und kreisangehorigen Gemeinden anzupas-
sen. Damit erfiillt die Kreisumlage sowohl eine fiskalische als auch eine distributive
Funktion fiir die Landkreise. Abweichungen der Umlagegrundlagen oder des Umla-
gesatzes vom origindren Konzept konnen zu Verzerrungen fiihren, wobei diese bei
weitem nicht mit denen im Falle einer dhnlich abweichenden Ausgestaltung der
Abundanzumlage zu vergleichen sind.

Kritisch zu beurteilen ist allerdings die Beanspruchung der Kreisumlage als Fi-
nanzierungsinstrument fiir die in den letzten Jahren erheblich gestiegenen Sozial-
ausgaben. Mit einer Entlastung in Hohe von jahrlich 5 Mrd. Euro ab 2018 hatte
der Bund eine Unterstiitzung der Kommunen zugesagt. Zum Teil flieken die Mittel
direkt iiber eine Erhohung der Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft an
die Trager der Sozialhilfe. Diese ist jedoch auf eine Héhe von maximal 49 Prozent
begrenzt. Ansonsten tritt die sogenannte ,Bundesauftragsverwaltung” in Kraft,
die mit einer erhéhten Weisungsbefugnis des Bundes verbunden ist. Daher wird
ein Teil iber den Umsatzsteueranteil der Gemeinden bereitgestellt, so dass die
Landkreise als betroffene Kommunen lediglich iiber die Kreisumlage auf die fiir

sie vorgesehenen Mittel zugreifen kénnenE] Anstatt diesen Transferweg und damit

! Die kreisfreien Stiidte stehen als Triger der Sozialhilfe nicht vor diesem Problem. Allerdings
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eine Umweg zu nutzen, erscheint es im Sinne einer ,Entflechtung der Finanzbe-
ziehungen sinnvoller, den Anteil der Bundes an der Beteiligung an den Kosten der
Unterkunft und damit die Grenze zur Bundesauftragsverwaltung zu erhohen ]|

Auf diese Weise werden die Kommunen direkt vom Bund entlastet, der ihnen in
einem vorangegangenen Schritt die Aufgabe per Gesetz iibertragen hat | Insgesamt
gesehen kommt es nur in Einzelfillen vor, dass Umlagen tatsdchlich zu erheblichen
Fehlanreizen und Ubernivellierung fithren oder sogar gegen die Verfassung versto-
fsen.

Ein Beispiel dafiir war die , Kompensationsumlage* in Hessen. 2011 eingefiihrt,
sollte sie die kreisangehdrigen Stéddte und Landkreise fiir den Wegfall der Vorweg-
zuweisung von einem Drittel des Grunderwerbsteueraufkommens kompensieren.
Im gleichen Zuge wurde eine Reduzierung des obligatorischen Steuerverbundes
beschlossen, der eine zum Nachteil des Landes bestehende finanzielle Schieflage
ausgleichen sollte. In diesem Sinne wurden die kreisangehdrigen Gemeinden zur
Zahlung der Kompensationsumlage verpflichtet, deren Aufkommen der Finanzaus-
gleichsmasse zugefithrt wurde. Zwar war die Umlage aus finanzwissenschaftlicher
Sicht durchaus kritisch zu beurteilen, da sie als zuséatzlicher Zahlungsstrom den be-
stehenden Finanzausgleich verkompliziertd’] fiir verfassungswidrig wurde sie aber
aus anderen Griinden erklart. Ausschlaggebend war ein Verfahrensfehler bei der
Einfiihrung der Umlage, der laut Hessischem Staatsgerichtshof zu einer Verletzung
des Selbstverwaltungsrechts fiihrte.

Die Gewerbesteuerumlage, die im Fokus des vorletzten Kapitels der Arbeit steht,
stellt ein Sinnbild fiir eine Umlage dar, die geméaf ihrer urspriinglichen Konzep-

tion die Finanzsituation der Kommunen positiv beeinflusst hat, jedoch aufgrund

fliefen bei einer Verteilung nach Umsatzsteueraufkommen tendenziell Mittel in die finanz-
starken Stédte. Siche dazu auch Schliiter (2016)[164].

2 Vgl. dazu auch Kommission ,Gleichwertige Lebensverhéltnisse “ Bericht der Facharbeitsgrup-
pe 1 ,Kommunale Altschulden®, S. 18 [87].

3 Nachdem die Kommunalen Spitzenverbinde einer Erhdhung der KdU lange kritisch gegeniiber
standen, mehren sich die Stimmen fiir eine Erhéhung auf 75 Prozent. Deutscher Stéddtetag
(2018), Beschluss des Hauptausschusses vom 14.11.2018, Deutscher Landkreistag (2017), S.
8 [36].

4 Eine bloke Verdnderung der Teilschliisselmassen hiitte zu dhnlichen Ergebnisse gefiihrt.

5 Mit dem Verweis auf eine zusitzliche Ausgabenbelastung der Kommunen miisse der Ge-
setzgeber auch die kommunalen Finanzbedarfe der einzelnen Gebietskorperschaftsgruppen
beriicksichtigen. Vgl. HStGH, Urteil 21.03.2013, P.St. 2361, S. 23.
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verdnderter Rahmenbedingungen heute als Teil des vertikalen Finanzausgleich den
Kommunen mehr schadet als nutzt. 1970 eingefiihrt, konnte die Gewerbesteuerum-
lage die starken Steuerkraftdisparitdten innerhalb der kommunalen Ebene deutlich
reduzieren und dazu beitragen, die kommunalen Einnahmen unabhéngiger von der
sehr konjunkturreagiblen Gewerbesteuer zu gestalten. Im Verlauf der Zeit hat sich
jedoch gezeigt, dass die Umlage zusammen mit den Mangeln ihrer Bemessungs-
grundlage, der Gewerbesteuer, lediglich die Intransparenz des Finanzausgleichs
verstiarkt und unnétige Verflechtungen hervorruft. Die Abschaffung der Umlage
ware ein wiinschenswerter Bestandteil einer umfassenden Reform der Gemeindefi-
nanzen. Wéhrend das Auslaufen einer bundesgesetzlichen Regelung, die Umlage in
den westdeutschen Fléchenlandern ab 2020 deutlich reduziert, hat Hessen mit der
,,Heimatumlage“ﬁ eine neue Umlage eingefiihrt, die an der gleichen Bemessungs-
grundlage ankniipft. Ein Vorhaben, dass durchaus kritisch beurteilt wird[’]

Als Positivbeispiel lasst sich die ,,Umlage Fonds Deutsche Einheit* in Rheinland-
Pfalz nennen. 1992 eingefiihrt diente die Umlage dazu, die Belastung, mit der die
Kommunen geméaf § 6 Abs. 5 GemFinRefG an der Finanzierung des Fonds Deut-
sche Einheit beteiligt waren, an die Systematik des rheinland-pfélzischen Finanz-
ausgleichsgesetzes anzupassen und in diesem Sinne angemessen zu verteilen | Mit
Auslaufen der bundesgesetzlichen Regelung wird auch die Umlage seit 2019 nicht
mehr erhoben.

Kapitel [8] widmet sich der Grenzbelastung der Kommunen. Dabei konnte die
These einer iiberméfigen Umlagenbelastung der Kommunen, die ihnen sogar den
Anreiz nimmt, selbststdndig Einnahmen zu generieren und damit ihre Finanzauto-
nomie einschrénkt, nur tendenziell bestétigt werden. Am Beispiel von Hessen, dem
Land mit den aktuell meisten Umlagen, liefen sich Abschépfungsquoten von durch-
schnittlich 81 Prozent ermitteln. Diese erscheinen auf den ersten Blick relativ hoch,
verbleiben doch einer Gemeinde von einem zuséatzlichen Euro an Gewerbesteuer-

einnahmen lediglich rund 19 Cent. Allerdings setzt sich die Abschopfungsquote

6 Hessischer Landtag, Drucksache 20/784 vom 28.05.2019.

7 Mit der Heimatumlage wird ein Teil der aus dem Wegfall der erhohten Gewerbesteuerum-
lage frei werdenden Mittel in den kommunalen Finanzausgleich iiberfiihrt und flieftt dort in
allgemeine und besondere Finanzzuweisungen. Vgl. dazu auch Scherf (2019)[161].

8 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz, Drucksache 12/1581 vom 09.06.1992. Siehe dazu auch Meffert
(2017), S. 203 fF.[109).
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und damit die Grenzbelastung aus mehreren Komponenten zusammen.

Wahrend die Hohe der geltenden Umlagen isoliert betrachtet noch kein ab-
schlieftendes Urteil iiber die Belastung einer Kommune zulésst, wir die Abschop-
fung auch von der Ausgleichswirkung des Finanzausgleichs beeinflusst. Es zeigt
sich, dass hohe Abschopfungsquoten auch ein Ausdruck fiir einen Finanzausgleich
mit ausgeprigter distributiver Funktion sind. Dariiber hinaus ist die Grenzbelas-
tung unmittelbar von dem vor Ort gewahlten Gewerbesteuerhebesatz abhingig.
Insgesamt ist eine durchschnittliche Abschopfungsquote von rund 81 Prozent nur
bedingt als eine unsachgemaéifse Belastung der Kommunen zu interpretieren.

Grundsatzlich sollte der Gesetzgeber bei der Gestaltung des Finanzausgleichs
die Anreizkompatibilitit des Systems im Blick behalten. Ausgeprigte distributive
Effekte stehen immer in einem Zielkonflikt zur kommunalen Selbstverantwortung
und damit zur Finanzautonomie der Gemeinden. Im Ergebnis miissen fiir eine
Gemeinde auch nach Finanzausgleich noch ausreichend positive Anreize zur Aus-
schopfung und Pflege der eigenen Steuerquellen verbleiben.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass ein Gemeindefinanzsystem die Selbst-
verwaltungskrafte starken und damit die Eingriffe ibergeordneter Ebenen reduzie-
ren sollte. Umlagen stellen einen solchen Eingriff dar und kénnen zwar, sofern an
den Grundprinzipien des Féderalismus ausgerichtet und zielfithrend verortet, dazu
beitragen, die Funktionen des Finanzausgleichs zu stirken. Die vorliegende Arbeit
hat allerdings gezeigt, dass die Lander sich zuweilen recht kreativ in der Ausgestal-
tung ihrer Umlagepolitik zeigen, dies jedoch in der Regel keine Verbesserung zu
den finanzwissenschaftlich angezeigten Grundmodellen darstellt. Unabdingbar fiir
eine erfolgreiche Umlagepolitik ist neben einer Anpassung an die sich im Zeitablauf
verdndernden finanzpolitischen Rahmenbedingungen auch eine Konzentration auf
die den Umlagen ureigenen zugeordneten Funktionen. Derart eingesetzt, konnen
Umlagen durchaus eine Bereicherung fiir einen jeden kommunalen Finanzausgleich

darstellen.
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A. Anhang

Der kommunale Finanzausgleich in Hessen

Der horizontale Finanzausgleich orientiert sich wie in allen Léndern an einem Aus-
gleich von Finanzkraft und Finanzbedarf und erfolgt grundsétzlich iiber die Ver-
teilung der Schliisselzuweisungen A und B. Der Finanzbedarf einer Kommune wird
tiber die Bedarfsmesszahl (BM Z,)E] ausgedriickt, die als Produkt aus Gesamtan-
satz und Grundbetrag definiert ist: BMZ; = GA; - GB

Gemeinden, deren Verhéltnis aus Steuerkraft und Gesamtansatz weniger als
65 Prozent des Verhéltnisses aus der Summe von Steuerkraft und Gesamtansatz
(¢ =2SMZ/2GA) betrigt, gelten geméh § 17 Abs. 2 HFAG als besonders finanz-
schwach und erhalten einen Vorwegausgleich in Form der Schliisselzuweisungen A
(SMZN)

Schliisselzuweisungen A gleichen die Differenz zwischen den beiden Quotienten
nach § 17 Abs. 1 HFAG fiir 0 < SM Z; < 0,65¢gBM Z; zu 65 Prozent aus:

SMZ# =0,65(0,65¢BM Z; — SMZ;) (A1)

Liegt die Finanzkraft einer Kommune nach Schliisselzuweisung A immer noch

unterhalb der Bedarfsmesszahl, wird dieser Unterschiedsbetrag durch die Schliissel-

L' In §§ 17 ff. HFAG ist von dem Begriff ,,Ausgleichsmesszahl“ die Rede. Konsistent zu den
vorangegangenen Kapitel wird im Folgenden der Begriff ,Bedarfsmesszahl‘ verwendet, da
es sich lediglich um unterschiedliche Bezeichnungen fiir denselben finanzwissenschaftlichen
Begriff handelt.

2 Laut HMAF liegt der Wert fiir ¢ bei rund 71,7 Prozent. Das hessische Finanzausgleichsgesetz
unterscheidet zwischen drei Teilschliisselmassen innerhalb derer die Schliisselzuweisungen ver-
teilt werden. Ansatzpunkt in §§ 17, 23 HFAG fiir kreisangehorige Gemeinden und kreisfreie
Stadte ist die Steuerkraft und das Verhéltnis des Finanzbedarfs einer Kommune zum Finanz-
bedarf der iibrigen Kommunen aus der jeweiligen Gruppe. Fiir eine detaillierte Analyse des
Ausgleichstarifs siehe auch Scherf (2016), S. 206 ff.[158]
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zuweisung B (SM ZP) ebenfalls zu 65 Prozent ausgeglichen. Die Gemeinde erhélt

insgesamt Schliisselzuweisungen in Hohe von:

SZW; = (0,65 — 0,147875¢) BM Z; — 0, 87755 M Z; (A.2)

Eine Gemeinde die nicht als relativ steuerschwach einzustufen ist, erhélt keinen
Vorwegausgleich in Form von SM Z#, sondern lediglich Schliisselzuweisung B. In
diesem Falle gilt fiir 0,65¢qBM Z; < SM Z; < BM Z;:

SMZP =0,65(BMZ; — SM Z;) (A.3)

Da die Ausgleichsquote fiir beide Schliisselzuweisungen jeweils 65 Prozent be-
tragt, lassen sich die formalen Zusammenhédnge recht anschaulich allgemein mit

Hilfe von a = 0, 65 vereinfachen.

(a+a*—a*q)BMZ; — (2a — a*)SM Z; fir0 < SMZ; < 0,65¢BM Z;
a(BMZ; — SMZ;) tir 0,65¢BM Z; < SMZ; < BM Z;
(A4)

SZW; =

Dariiber hinaus wird im Folgenden eine weitere Vereinfachung vorgenommen.
Es gilt:

r=a+a’— a3q
P = (2a — d?) (A.5)
a? =a

Unter den Annahmen aus [8.2.2] setzen sich die Einnahmen einer Gemeinde aus
den Steuerkraftzahlen der Gewerbesteuer, der Grundsteuer A und der Grundsteuer
B, sowie den Anteilen an den Gemeinschaftssteuern und den Schliisselzuweisungen

zusamien.
Da die Auswirkung einer zusétzlichen Einheit an Gewerbesteuereinnahmen im
Fokus der Untersuchung steht, werden im Folgenden zur Vereinfachung lediglich

die Einnahmen aus der Gewerbesteuer als Produkt aus Hebesatz und Steuermess-
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betrag (SMZ; = h - StM B&e?) explizit ausgewiesen, wihrend die Einnahmen aus
Grundsteuer A und B, sowie die Anteile an den Gemeinschaftssteuern und die
sonstigen Einnahmen zur Steuerkraftmesszahl SM Z; zusammengefasst werden.ﬁ

Die Finanzkraft einer Gemeinde betragt als Differenz aus Einnahmen und Um-
lagen (UF) folglich:

FKE = (h—u")StMBE" + SMZ; + SZW; — U (A.6)

(2

Daraus lédsst sich die Finanzkraft im Fall einer besonders finanzschwachen Ge-
meinde im kreisangehdrigen Raum mit 0 < SMZ; < 0,65¢BM Z; ableiten:

FKZ = ((h —uf")StM B + SM Z;) (A7)
+ [BMZ; — (a™P)((W" — u*")StM B + SM Z;)]
— uf[(h — uC)StM BE" + SM Z,)
+ BMZ; — (a™P)((h" — u“")StM BE® + SM Z;)]

Durch Einsetzen in

h— 0FKC /55t MBS

AOC =
Qf 3

ergibt sich

h — |:h _ uGew o aA,B(hn o uG’ew) . uK(hn . uG’ew . aA,B(hn o uGew)]

G _

(A.9)
und damit
aA,B(hn o uGew) UK(l o aA,B)(hn o uG’ew) uG’ew
: A.10
h * h T (A.10
Analog dazu betréigt die Abschopfungsquote fiir eine Gemeinde die nur Schliis-

selzuweisung B erhélt mit 0,65¢BM Z; < SMZ; < BM Z;:

AQF =

3 Die formale Darstellung der Abschopfungsquoten orientiert sich an den Ausfiihrungen von
Biittner (2013), S. 207 ff. [25].



A. Anhang XXVIII

aB(hn . uGew) UK(]_ o aB)(hn o uGew) uGew
h - h T

Abundante Gemeinden miissen gemiR § 22 HFAG eine Solidarititsumlage U4

AQS = (A.11)

zahlen. Die Umlage schopft im Sinne einer klassischen Abundanzumlage die den
Finanzbedarf iibersteigende Steuerkraft ab. Der mehrstufige Tarif ist wie folgt
gestaltet{]

o Jos fier < smzyByMz <11,
u't = (A.12)
0,25 furl,1<SMZ;/BMZ,

Durch den gebrochen linearen-Tarif gilt fiir die Solidaritdatsumlage damit:
1. Stufe:

U4 =0,15(SMZ; — BM Z;)
U4 =ul4 . (SMZ; — BM %))

(2

(A.13)

2 Stufe:

U4 =0,255MZ; — 0,26 BM Z;
Urd =t 4smz; — (1,1 -4 +0,1-w'YBM Z;

(2

(A.14)

Fiir die Kreisumlage UX nach § 50 HFAG gelten die in Abschnitt erlauter-
ten Umlagegrundlagen; die Summe aus Steuerkraftmesszahl und Schliisselzuwei-
sungen abziiglich der Solidaritdtsumlage.

UK =u(SMZ;+ g SZW — U (A.15)

(2

Die Krankenhausumlage (UX*) nach § 51 HFAG, die Verbandsumlage des Lan-
deswohlfahrtsverbandes Hessen (UX"V) nach § 52 HFAG und die Verbandsumlage
des Regionalverbandes FrankfurtRheinMain (U/#M) nach § 53 HFAG bezichen

4 7Zu den verschiedenen Tarifen der Abundanzumlage siehe auch Abschnitt [5.2.2.2 im Kapitel
2 zur Abundanzumlage.
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sich ebenfalls auf die Umlagegrundlagen der Kreisumlage.

Wiéhrende letztere geméfs § 18 MetropolG fiir alle Mitglieder (kreisangehori-
ge Gemeinden, kreisfreie Stddte und Landkreise) des Regionalverbands Frankfur-
tRheinMain verpflichtend ist, zdhlen zu den Umlageschuldner der Krankenhau-
sumlage und der Umlage fiir den Landeswohlfahrtsverband lediglich die kreisfreien
Stdadte und Landkreise. Damit gilt fiir Kommunen mit SMZ; < BM Z;:

UK = S (SMZ; + g SZW)

UFEM — FRM(SN 7, + g SZW) (A.16)
UV =WV (SMZ; + g SZW)

Abundante Kommunen mit SM Z; > BM Z; zahlen dagegen Umlagen in Héhe

von:

UMt = o (SM Z; — U

UFEM = o "BM (SN 7, — UF4) (A.17)
UV = u""V(SMz; — U

zahlen miissen.
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Beriicksichtigung von Soziallasten im

kommunalen Finanzausgleich

Tabelle A.1.: Beriicksichtigung als Zweckzuweisungen in den Finanzausgleichsge-
setzen der Lander, 2018

BB

BW

SH

SN
ST

§ 15 11
§ 15a

§ 21
§ 28

§ 22118
88 7,9

Sozial- und Jugendhilfelastenausgleich

Bundesmittel zur Entlastung von Kommunen bei der Aufnahme
und Unterbringung von Asylsuchenden und Fliichtlingen
Laufende Zuweisungen an die Stadt- und Landkreise zu den
ortlichen Sozialhilfelasten

Zuweisungen des Landes an die Kreise und krfr. Stadte fiir
Schulsozialarbeit und Hortmittagessen

Zuweisungen zum Ausgleich besonderer Bedarfe - Trager der

Sozialhilfe - Zur Unterbringung und Betreuung von Fliichtlingen
Landkreise und krfr. Stadte - ALG, SGB II, SGB VIII

Tabelle A.2.: Beriicksichtigung als Ergidnzungsansatz in den Finanzausgleichsge-
setzen der Lénder, 2018

BY

HE

NI

NW
SL
SN

TH

Art. 314
Art. 511 2

§ 26 11
§ 32 111
§ 7

§§51,8V
§14V
§ 12 III

§ 13 11

Kreisfreie Gemeinden

Landkreise

Anzahl der Bedarfsgemeinschaften/

ALG II § 7 IIT, SGB 1II - krfr. Stadte

Anzahl der Bedarfsgemeinschaften/

ALG II § 7 ITI, SGB 1II - Landkreise

Sozialhilfe SGB XIII und

ALG II § 7 III, SGB II - Kreisaufgaben

Anzahl der Bedarfsgemeinschaften/ ALG 11

§ 7 III, SGB II - Gemeinden

Soziallasten allgemein - Gemeindeverbénde
Einwohnerveredelung bei Landkreisen (Gorlitz, Nordsachsen,
Zwickau)

Eingliederungshilfe SGB XII (Anzahl

Leistungsempfinger), Hartz IV SGB II (Anzahl der Bedarfs-
gemeinschaften) - Landkreise und krfr. Stadte
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Tabelle A.3.: Umlagen in den Finanzausgleichsgesetzen der Lander, 2019

BB  Amtsumlage § 139 BbgKVerf

BY Bezirksumlage, Art. 21 BayFAG
Verwaltungsgemeinschaftsumlage, Art. 8 Abs. 1 VGemO
Umlage zur Finanzierung des § 60 Abs. 1 GemO, § 19 Abs. 1 GKZ
Zweckverbandes,

BW  Umlage fiir Verband Region Stuttgart § 22 GVRS

MV  Amtsumlage § 147 KV M-V

NI Umlage Region Hannover, 8§ 3, 111 Abs. 4 NKomvG
Samt ind 1 § 64 Abs. 1 GemO,

antegemeindeutiiage § 111 Abs. 3 NKomVG

Bezirksverbandsumlage fiir den

RP Bezirksverband Pfalz 8 27 LFAG, § 12 BezO Pfalz
Verwaltungsverbandsumlage § 25 Abs. 1 SachsKomZG

SN Verwaltungsgemeinschaftsumlage § 42 Abs. 1 SachsKomZG
Zweckverbandsumlage § 60 SachsKomZG

ST  Verwaltungsgemeinschaftsumlage § 75 LSA GO

TH Verwaltungsgemeinschaftsumlage § 50 ThirKO

Zweckverbandsumlage

§ 37 ThirtKGG
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