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Zusammenfassung

Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

Ziel des vom FiFo angefertigten Gutachtens zum kommuna
Finanzausgleich in Bayeist die Untersuchung der Ergebni
gerechtigkeit der geltenden Regelungen zur Berechnung ¢
Gemeindeschlisselzuweisungen sowie der Systematik
geltenden Verteilungsschlussels.

Neben einem Uberblick iber den bayerischen Finanzausgle
und einer Darstellung des Status quo des bayeriscBGen
meindeschlisselzuweisungssystefireden sich in dem Gu
achten insbesonde eine Prifung der gegenwartigereB
darfsermittlung und Steuerkraftberechnurgpwie gangbare
Weiterentwickungsoptionen Die zudem erfolgte Analyse de
Abschopfungsquote erlaubt dartiber hinaus einen genauer
Blick auf die Funktionsweise und Anreizwirkungen des
nanzausgleichssystemkonkret kommt der Gutachtedabei
zu folgenden Ergebnissen:

Eine Anpassung beiler Bedarfsermittlung erscheint

sinnvoll. Die derzeitige Hauptansatzstaffel ist ameunt -

ren Rand tendenziell zu differenziert und am obere
Rand nicht differenziert genug.

Eine verbesserte Bedarfsmessung wirde auf dierErga
zungsansatzélr strukturschwache Gemeinden und fli
Soziallasten verzichten bzw. sie modifizierdfternativ
bietet sich die Zahl der Bedarfsgemeinschaften na
SGB Il an. Zentralitatsfunktionen kdnnten mithilfe eine

Bedarfsindikators zur Zahl der Einpendler pro Einwohr -

und der Zahl der Studenten je Einwohner bericksichti
werden.

Von einer Verwendung fiktiver Einkommensteuerhete
ligungsbetrdge pro Kopf sowie einer abgestuften- A

rechnung der Einkommensteuereinnahmen sollte @bg -

sehen werden. Das Abstellen auf die tatséchlichen Ei
kommensteuereinnahmen erhoht die Transparenzdun
Konsistenz des Systems.

Bezuglich der Realsteuern empfiehlt der Gutachter ei
Teilanrechnung zu 10% in Kombination mit eineroerh
hung des Nivellierungshebesatzes auf 330.

Die &uRerst hohe Komplexitat und Undurchsichtigke
des Schlisselzuweisungssystems (iberlagert die ZAnrei
wirkungen auf Gemeinden. Dies dirfte in Verbinduni
mit einer hohen Abschépfungsquote dafiir sorgen, da
in vielen Gemeinden Bayerns die eigene Steuerpoli
nicht in einem Ausmalf fuhlbar ist, wie es die geméindl
che Steuerautonomie verlangt.

Schlagworte kommunaler Finanzausgleich, Schlisselzuwei-
sung, Bedarfsermittlung, Abschdpfungsquote

JELClassification: H50,H71, H83

Abstract

Municipalfiscal equalization in Bavaria

The goal of this review of the municipal fiscal equalizat
scheme in Bavaridgs to analyzethe distributive justice of
current provisionsconcerning the calculation ofmunicipal
fiscal equalization transfers

The review gives an overview thie fiscal equalization schem:
in Bavaria, depicts the status quo of municifiatal equalia-

tion transfers examines how fiscal needs and capacites

derived and finally presents viable improvement optior
Furthermore, the analysis of thearginal ontribution rate

allows for a closer examination of the functioning and t
incentive effects of the fiscal equalization scheme.

The following conclusiorere drawn:

The calculation of fiscal needs should be adjustest.
garding the weights assigned to population sizes, -
weighting scheme currently exhibits too much differien
ation at the bottom and too little differentiatiorat the
top.

An improved identification of needs woulthodify the
calculation of fiscal need fatructurally weak municipali-
ties and for social welfare cost8s an alternative to the
current rules, the number of households eligible for <
cial welfare benefits according to th8GB Il could be
used. Centralityelated tasks could be accounted for t
using the number of inbound commuters per capita a
the number of students per capita.

Fictive income tax contributions per capita as well a:
stepwise imputation of income tax revenushould not
be used. Rather, it would contribute to thensparency
and efficiency of the system if real income tax revent
were used.

With regard to business and propertgxes, a partial
imputation of 10% in conjunction with an increasetlie
standard tax multiplier to a value of 330 is proposed.
The lack of transparency and the immense complexty
the fiscal equalization scheme undermine incentive
fects. Together with the high marginal contribution rate
this makes it unlikely that Bavarian municipalities! the
impact of their tax policy choices, contrary taumicipal
tax autonomy.

Keywords municipal fiscal equalization scheme, marginal
contribution rate



Kurzfassung zentraler Weiterentwicklungsempfehlungen

Die Bayerischen Staatsministerien der Finanzen und des Innern, dersBage@emeindetag, der
Bayerische Stadtetag, der Bayerische Landkreistag sowie der Bayerische Bezirketag halben das Fi
2013 mit einer finanzwissenschaftlichen Begutachtung des bayerischen Glasehtisselzuwei-
sungssystems beauftragt. Ziel des Gutachtenauftrags ist die Untersuchung der &ygeduiitig-

keit der geltenden Regelungen zur Berechnung der Gemeindeschlisselzuweisungerdesowie
Systematik des geltenden Verteilungsschlissels.

Beurteilungskriterien flir den kommunalen Finanzausgleich

ErgebnisgerechtigkeitDie alle Dimensionen der vorliegenden Untersuchung tberspannende Fra-
ge in der Bewertung der Gemeindeschlisselzuweisungen im kommunalen Finanzausgldieh
nach derErgebnisgerechtigkeidufgabe des Gutachtens ist es, die Ergebnisgerechtigkeit des aktu-
ellen Schlusselzuweisungssystem#m Rahmen des mit einer 6konomischen Analyse Sag- und
Belegbaren- zu beurteilen. Zunachst ist damit im konkreten Kontext des Priitegés die Frage

zu klaren: Wann ist ein kommunaler Finanzausglergebnisgerectit

Ergebnisgerechtigkeit der Systemelement®er kommunale Finanzausgleich nutzt zur Bestim-
mung der Schlisselzuweisungen neben Bedarfskennziffern auf der Ausgdbemuch Steuer-
kraft-Indikatoren auf der Einnahmenseite. Zur Beurteilung der Ergebnisgagkehtmissen beide
Seiten betrachtet werden. In diesem Sinne gilt ein kommunaler Finanzausgeleblgenden als
ergebnisgerecht, wenn er aBesamtsystenmaus Elementen besteht, die

fur die Ausgabenseiteeine bestmogliche Umsetzung deedarfsgerechtigkeiund

fur die Einnahmenseiteeinen tauglichen Kompromiss zwischiesistungsfahigkeitsorien-
tierung der Steuerkraftberechnung urdkeren Anreizgerechtigkeitdarstellen; sowie

durch relativ bestelransparenz und Konsistereinen hohen Grad von Verfahrensgerech-
tigkeit anstreben.

Die Ergebnisgerechtigkeit eines Finanzausgleichs wird als Gesamtperspektive verstandesr. Ein Au
gleichsmechanismus kann nur als gerecht akzeptiert werden, wenn alle wesentlieile des
Gesamtsystems gemal den jeweils anzuwendenden Kriterien fur tauglich befuedaenwv

Ergebnisgerechtigkeit der Gesamtergebnis§&ie Ergebnisgerechtigkeit des Schllisselzuweisungs-
systems des kommunalen Finanzausgleichs ka@oht anhand der Gesamtergebnisse des Aus-
gleichssystems beurteilt werden. Das gilt generell; zudem muss es auch im Rahmeriedgs-Un
chungsmandats des vorliegenden Gutachtens erlautert werden. Erst die Geseantitehg be-
stimmt fir jede einzelne Kommune die finale Umverteilungswirkung zwischan likstehenden
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Finanzausgleich und erwogenen weiterentwickelten Systemen. Tun sichihenige oder auch
fur viele Kommunen merkliche Diskrepanzen auf, so geht mit der pbétisEntscheidung fur ein
bestimmtes Weiterentwicklungsmodell die Frage eines Ubergangspfades einhdiegBigein
technisch, aulRerhalb des Mandats der vorliegenden Untersuchung, da hiehkaré&hnungen
fur erwogene Reformmodelle durchgefuhrt werden missten. Derartige Berechnungetenver
erst nach Abschluss des Gutachtens durch das Bayerische Landesamt flr StatiStd¢enverar-
beitung durchgefihrt.

Analysen und Weiterentwicklung der Finanzbedarfsermittlung

Untersuchungsgang

Qualitative Voreinschatzung der gegenwartigen Bedarfsermittlunigie einzelnen Bedarfsele-
mente sind in ihrer Intention in aller Regel gut begrindbar, d.h. sienskbdlekrete gemeindliche
Bedarfe abbilden. Einzig beim Strukturschwacheansatz fehlt ein eigdeBezug zu Finanzbedar-
fen der Gemeinden. Positiv hervorzuheben ist, dass mit Ausnahme des AnsatBetaBiungen
aus Sozialhilfe und Grundsicherung nicht auf die tatsachlichisgabden der Gemeinden zurlck-
gegriffen wird, was zu verstarkten Fehlanreizen fuhren kénnte. Auffallnddes die hohe Kom-
plexitat des Systems, die u.a. durch die unnétige Einbringung von Steueekradteen in die Be-
darfsermittlung herbeigefihrt wird. Offen ist, ob die gewahlte relativeviébtung der Bedarfsan-
satze zueinander sachgerecht ist. Hier fehlen bislang geeignete Bewertungsneal3stab

Ausgaben aaDDie quantitative Analyse der gemeindlichen Finanzbedarfe stitztasitdie Aus-
gaben aus allgemeinen Deckungsmitteln, kurz Ausgaben aaD. Wie der Name schorzesiapt be
nen die Ausgaben aaD diejenigen Ausgaben, fur die allgemeine Deckungsmitteig@hle. Steu-
ereinnahmen, allgemeine Zuweisungenu.a. Schlisselzuweisungen sonstige nicht zweckge-
bundene Mittel) in Anspruch genommen werden missen. Sie sollen dienerieFinanzbedarfe
der Kommunen widerspiegeln und dienen im Gutachten einerseits desknpfivalysen. Ande-
rerseits erlangen sie zentrale Bedeutung als abhéngige Variable in des§tegsanalyse.

RegressionsanalysdRegressionsrechnungen koénnen wertvolle Hilfsmittel flr die Auswahl, Pri-
fung und Gewichtung von Finanzbedarfsindikatoren sein. Ziel der Regrestses) die Ausgaben
aaD anhand verschiedener Indikatoren bzw. unabhangiger Variablen mogiitizst beschreiben.
Nachdem auf Basis finanzwissenschaftlicher Uberlegungen Faktoren igemtifiarden, die ei-

nen Bedarf begriinden kdnnten, kann durch die Regression geprift werden, ob sie iatséthl
einem nachweisbaren, systematischen Zusammenhang zu den Ausgaben der Gemashden st
Vor allem zeigt sich in der Regression, wie die verschiedenen Bedarfsfakiseenmenwirken.

Prifung der gegenwartigen Bedarfsansatzur Uberprifung der Bedarfsermittiung im bayeri-
schen Gemeindeschlisselzuweisungssystem wird die Regression in einem ersten Schetbisuf
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dato verwendeten ,Indikatoren“ bzw. Bedarfsansétze amgedt. Mit diesem Vorgehen wird die
Bedarfsgerechtigkeit der gegenwartigen Anséatze gepruft. Bei dieser Vorgehensweisengelten
Elemente, die in der Regression bestatigt werden, als Teil eines bedarfsgerecraenabs:
gleichs, der zur Ergebnisgerechtigkeit beitragt. Hingegen sollten Elemente, dibestdtigt wer-
den, entfallen oder modifiziert werden. Von den getesteten Ansatzeistveinzig der Hauptansatz
einen engen, positiven statistischen Zusammenhang zu den Ausgaben aaD auf. Dhedspri
einen Anpassungsbedarf bei der Bedarfsermittlung.

Prifung alternativer Bedarfsindikatorenim Anschluss werden Indikatoren jenseits des gegen-
wartigen Systems getestet. Mit ihnen wird diegegeben die Datenlage beste erreichbare Re-
gression erarbeitet, die als Benchmark zur Beurteilung des gegenwartigen Systemsnd Basis

fur eine reformierte Bedarfsmessung sein kann. In einer solchen Bedarfsmesstaenwialide
Bedarfsindikatoren zu einem aus empirischer Sicht weitestmdglich gerechtamzkusgleich
kombiniert. Die Referenzregressionen enthalten folgende Bedarfsindikgtatie sich in vielen
Spezifikationen als robust erwiesen haben und in einem positivenstssah signifikanten Zu-
sammenhang zu den Ausgaben aaD der bayerischen Gemeinden stehen: Wurzel odémhuagari
der Einwohnerzahl, Studenten, Bedarfsgemeinschaften nach SGB I, Kinder in Tiabasegen,
Einpendler.

Ableitung von WeiterentwicklungsoptionenAufbauend auf den Ergebnissen der Referenzregres-
sionen wird ein fiktives Bedarfsmessungskonzept entwickelt, bei dem Hauptamshfdebenan-
satze aus den geschatzten Regressionskoeffizienten abgeleitet werden. Neben, Maximalq-
tion“ wird dargestellt, in welche Richtung Anpassungen bei der Bedarfsmessugrgraliierge-
wonnenen Erkenntnisse gehen sollten, selbst wenn auf Gewichtungsfaktoeemudi Regressi-
onsergebnissen hergeleitet werden, verzichtet wird.

Haupt- und Ergdnzungsansatze aus Regressionsergebnissen

Im weitestgehenden Fall konnten die Regressionsergebnisse genutzt werden, um Gegstdit-

toren unmittelbar aus den Schatzwerten der ausgewahlten Indikatoremlaiben. Angesichts

eines mafdvoll guten Bestimmtheitsmal3es der Regression verbleibt aber durchaus einiger Raum
fur die gesetzgeberische Ausgestaltungine 1:1-Anlehnung an Regressionskoeffizienten ist nicht
erforderlich.

Hauptansatzstaffel:Wird eine Hauptansatzstaffel aus den Regressionsergebnissen abgeleitet, so
ergibt sie sich maRRgeblich aus der gewahlten Transformation der Einwohhemeile dem zuge-
horigen Schatzkoeffizienten. Die zwei folgenden Hauptansatzstdffednahen auf der Wurzel-
bzw. der Logarithmusfunktion, die in der Regression beide Uberzeugen korBg&te Funktionen
spannen ein Feld moglicher Varianten fir die Hauptansatzstaffel aufel&tafherhalb dieses Fel-

des sind daher gleichermal3en vertretbar. Tabelle 1 zeigt die beiden regressiornsinakiaupt-
ansatzstaffeln im Vergleich zur gegenwartig im FAG verankerten Hauptandatzgtaf Gemein-
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den mit Einwohnerzahlen zwischen zwei vorgegebenen Punkten aus @tifetn und Einwoh-
nergewichtung wird jeweils interpoliert.

Tabelle 1: Alternative Hauptansatzstaffeln

Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen
(%) Wurzelfunktion  Logarithmusfunktion| (%)

100 bis 20.000 bis 20.000 112 bis 5.0(
103 28.500 39.500 115 10.00(
106 38.500 77.500 125 25.00(
109 50.000 153.000 135 50.00(
112 63.000 302.000 140 100.00(
115 77.500 595.000 145 250.00¢
118 93.500 1.172.500 150 500.00
121 111.000 2.311.500 150 ab 500.00
124 130.000

127 150.500

130 172.500

133 196.000

136 221.000

139 247.500

142 275.500

145 305.000

148 336.000

151 368.000

154 402.000

157 437.500

160 474.500

163 513.000

166 553.000

169 mehr als 553.000

Quelle: FAG, LfStaD, eigene Berechnungen.

Die Ergebnisse zeigen auf, dass die momentane Hauptansatzstaffel am uRtadrtendenziell
zu differenziert und am oberen Rand nicht differenziert genugDst. Spreizung zwischen dem
Gewicht der kleinsten und gréf3ten Gemeinde bewegt sich im Rahmen dks ivein Moglichkei-
ten, das durch die zwei alternativen Regressionsspezifikationen aufgespadntDie Hauptan-
satzstaffel kann jedoch nur im Zusammenspiel mit den Ergdnzungsanséizeolldbeurteilt wer-
den. Die beiden oben dokumentierten Varianten beruhen auf Regressimiterneiteren Bedarfs-
und Kontrollvariablen jenseits der Einwohnerzahl. Sie setzen daher dieeMdunwg bestimmter
Ergdnzungsanséatze voraus.

Erganzungsansatzeén den Referenzregressionen wurden ein Zeittrend sowie das verfligbare Ein-
kommen der privaten Haushalte als Kontrollvariablen eingesetzt, derelugsrduf die Ausgaben
aaD herausgefiltert wurde. Neben der transformierten Einwohnerzahl als vorrandggearfsin-
dikator, der die Hauptansatzstaffel begrindet, wurden die Zahl dedesiten, die Zahl der Be-
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darfsgemeinschaften nach SGB I, die Zahl der betreuten Kinder in Tagbsengen sowie die
Zahl der Einpendler (jeweils je Einwohner) als Bedarfsindikatoren verwendet.

Tabelle 2: Gewichtungsfaktoren fur regressionsbasierte Erganzungsansatze

Studenten Bedarfsgemeinschaften nach SGB Il Kinder ge$ainrichtungen  Einpendl

Einwohner-  Wurzel 1,59 12,52 3,10 2,39

transformation Logarithmus 2,33 14,05 3,09 2,44

Quelle: Eigene Berechnungen.

Tabelle 2 zeigt fur beide Varianten der Einwohnertransformation die reseiiden Gewichtungs-
faktoren fur Ergdnzungsansatze. Jeder Gewichtungsfaktor gibt an, welches Geenclietref-
fenden Bedarfsindikator relativ zu einem ungewichteten Normeinwolmé&ommt. Zur Ermitt-
lung der Erganzungsansatze wirde der jeweilige Gewichtungsfaktor mitB#starfsindikator
multipliziert. Der ,Gesamtansatz” als Analogon zum momentan verwendeten Begriff der gewicht
ten Einwohnerzahl ergabe sich als Summe aus dem Haupt- sowie den Ergangétzgsarier so
ermittelte Gesamtansatz ergabe multipliziert mit dem iterativ bestimmten Grehdlg die Aus-
gangsmesszahl.

Regressionsergebnisse als Anhaltspunkte fur eine verbesserte Bedarfsmessung

Auch wenn in der Konstruktion der Bedarfsansatze von einer enghfung an die numeri-
schen Regressionsergebnisse abgesehen wird, sollte die Regression die Richtung vorgében, in d
sich die Bedarfsmessung im Reformfall entwickeln sollte.

Hauptansatz und relevante Einwohnerzaldie Beibehaltung einer Staffelung nach Einwohnern
beim Hauptansatz ist zu empfehlen. Die Art der Staffelung ist albdp&ogi den gewéhlten Ergan-
zungsansatzen, sollte aber in jedem Fall den degressiv ansteigenden Zusammewisahgrz
Einwohnerzahl und Finanzbedarf pro Einwohner widerspiegeln. Die tlangitder relevanten
Einwohnerzahl (und die entsprechende Wahl der Einwohnergewichtung) waeierhin unter
Verwendung des Demografiefaktors stattfinden. Allerdings sollte die auf ggralDatengrundla-
gen basierende Zahl der mit Nebenwohnsitz gemeldeten Personen ausetiohBung ausge-
schlossen werden. Auch die Zahl der nicht kasernierten US-Streitkrédtéhcer Angehoériger ist
als Teil der relevanten Einwohnerzahl nicht zwingend. Um dennatlzul@eermutenden besonde-
ren Belastungen Rechnung zu tragen, denen Gemeinden mit vielen Zweittzehmsiusgesetzt
sind, konnten Bedarfspunkte auf Basis der Hilfsvariable ,Studenten je Eiewolergeben we-
den.

Demografie: Der Demografiefaktor, der Einwohnerriickgdnge bedarfssteigernd beridgsicht
sollte in seiner gegenwartigen Form beibehalten werden.
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Strukturschwéche:Der Erganzungsansatz fur strukturschwache Gemeinden kénnte abgeschafft
werden. Der Ansatz vermischt ahnlich wie der Soziallastenansatz daef&eauiit der Steuerkraft-
seite, was konzeptionell abzulehnen ist. Zudem ist nicht ersichtlich, wktotigeten Mehrbelas-
tungen oder Aufgaben durch diesen Erganzungsansatz bertcksichtigt westlen. Vielmehr ist
davon auszugehen, dass durch diesen Ansatz einkommensschwache Gemeinden Besateder
sttzt werden sollen. Diesem Ziel kdbnnte man durch eine adaquate Beneghuer Steuerkraft
sowie evtl. durch eine Starkung der Sonderschlisselzuweisungen besser geredr.werd

Soziallasten:Der Erganzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durchs&herdng fir
Arbeitsuchende, der kreisfreien Stadten und Landkreisen gewéhrt wird, basieden Aufwen-
dungen flr diese Bereiche, die ins Verhaltnis zu den Umlagegrundlagen geseten. Kritisch ist
sowohl die Ausrichtung an den tatsachlichen Ausgaben als auch die iEmbey der Umlage-
grundlagen in die Konstruktion des Ansatzes. Hierdurch werden maoglicherwdibaniee&ze ge-
setzt und zudem die Bedarfs- mit der Steuer-/Umlagekraftseite vermiBeitle Aspekte sollten
zukunftig adressiert werden. Als moglicher Indikator zur AbbildwrgBelastungen durch soziale
Leistungen kann die Zahl der Bedarfsgemeinschaften nach SGB Il (je Einwohnehleempég-
den. Auch die Zahl der betreuten Kinder in Tageseinrichtungen (je Einwolirerjekals Be-
darfsindikator herangezogen werden.

Zentralitat: Zentralitatsfunktionen werden momentan durch die Hauptansatzstadtahie den
Erganzungsansatz fir kreisfreie Stadte zumindest implizit bertckgicbie Analyseergebnisse
deuten darauf hin, dass die Eigenschaft ,kreisfrei* als Bedarfsindikitaentralitadtsfunktionen
nicht ausreichend ist. Hier kbnnte ein Bedarfsindikator wie etwa dm der Einpendler pro Ein-
wohner eine geeignetere Alternative darstellen. Auch die Zahl der Studgat&inwohner, die
bereits als Indikator empfohlen wurde, deckt z.T. ZentralitatsfunktionerBalile Bedarfsindika-
toren hatten nebeneinander ihre Berechtigung.

Sonstige BedarfeNeben den bereits genannten wurde eine Vielzahl weiterer poteetidle-
darfsindikatoren gepruft, darunter die Zahl der Ortsteile, die Gemeindefladbekigenschaft als
Kurort, die Zahl der Schiler bzw. Jugendlichen etc. Als aussagekraftig ufehlemgwvert haben
sich aber nur die Indikatoren ,Zahl der Studenten®, ,Zahl der Bedarfsgetdeaften nach SGB II¥,
»Zahl der betreuten Kinder in Tageseinrichtungen® und ,Zahl depdgaidler” (jeweils je Einwo
ner) erwiesen.
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Analyse und Weiterentwicklung der Steuerkraftbestimmung

Gleichbehandlung der Steuerquellen

Bayernweiter PerspektiveBeim Vergleich des aggregierten Steueraufkommens (der Komponen-
ten der Steuerkraft) mit der aggregierten Steuerkraft wird ein Niveauuntérdcbffensichtlich

(mit Ausnahme der Umsatzsteuer gehen alle Steuern mit weniger als ihrem Gedamniagn in

die Steuerkraft ein). Dieser Niveauunterschied ist nur von nachrangigenedsterda die Steuer-
kraftmesszahl ein abstraktes Mald fur die gemeindlichen Finanzierungsnk@égich darstellt.
Entscheidend ist, ob die Methode der Steuerkraftermittlung die verschiede®ieuerquellen
gleich behandelt also die relative Bedeutung der Steuerquellen. Aus bayernweiter Perspektive ist
keine gravierende Ungleichbehandlung der Steuerquellen festzustelehals positiv zu bewer-

ten ist.

Einzelgemeindliche Perspektivédm Aussagen uber die einzelgemeindliche Situation machen zu
kénnen, wird das Konzept der Anrechnungsquote entwickelt: Die Anregsquote setzt die
Steuerkraftzahlen ins Verhéltnis zum Aufkommen des vorvorhergehenden Jahiask(isistehen

die Grundsteuer B, Gewerbesteuer und Einkommensteuer). Es findet giehdek Bild:

Die Anrechnungsquoten der Realsteuern variieren wesentlich starker als diEirdem-
mensteuer.

Es findet sich kaum ein Zusammenhang zwischen Einwohnerzahl und Anrgstuoten.
Bei der Gewerbe- und Grundsteuer fallen sie zum Ende der Einwohnelrsia# betroffen
sind aber nur wenige Gemeinden. Die Anrechnungsquoten der Einkommensiad auch
bei den gréRten Gemeinden unsystematisch. Es kommt zu keiner systematissiwu B
gung einzelner Gemeinden auf allen drei Ebenen.

Wahrend niedrigere Anrechnungsquoten der Gewerbesteuer tendenziell evlrigeren
Anrechnungsquoten der Grundsteuer B einhergehen, ist zwischen dechxungsquoten
der Einkommensteuer und der Realsteuern kein systematischer Zusammenhamm-erk
bar.

Im Gegensatz zur bayernweiten Perspektive findet sich somit ein heterogeneres&l@inzel-
gemeindlicher Perspektive werden die Einnahmen dieser Steuern sowohl mitaisedmich weni-
ger als ihrem Aufkommen angesetzt.

Einkommensteuer

Die im bayerischen KFA durchgefihrte Normierung des kommunalen Anteils der Einkstewme
er (insb. Verwendung des fiktiven Einkommensteuerbeteiligungsbetragshesteutschlandwei-
te Besonderheit.
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Fiktive EinkommensteuerbeteiligungsbetrageAufgrund der Verwendung fiktiver Einkommen-
steuerbeteiligungsbetréage tritt in Bayern folgendes Phanomen auf: Gemeindegleiohem Ein-
kommensteueraufkommen pro Kopf kdnnen unterschiedlich hohe Anrechquogsn aufweisen.
Dieses Vorgehen kommt einer vorgreifenden Berticksichtigung der (relatiskaljschen Entwick-
lung im KFA gleich. Aus Gutachtersicht erscheint es nicht sachgerecht,ldimétige Verschlech-
terung der relativen fiskalischen Einnahmemdglichkeiten bereits éndagti der Ermittlung der
Schlusselzuweisungen zu bericksichtigen. Die Ungleichbehandlung tiéréehnung der Steu-
erkraftzahl von Gemeinden mit gleichem Einkommensteueraufkommen pro Kogizsteainen.
Auch ist dieses Vorgehen inkonsistent hinsichtlich der Umsatzsteuer.

Abgestufte AnrechnungAuch die Verwendung der abgestuften Anrechnung ist in Frage #enstel
Durch die Berechnungssystematik kommt es zu einer Verzerrung zu Gdesteimkommensteu-
erschwachen Gemeinden. Eine einheitliche prozentuale Anrechnung der Eimkmtewer ist
eine zu erwagende Weiterentwicklungsoption.

Realsteuern

Um die Hebesatzfreiheit der Gemeinden als Teil der Selbstverwaltungsgarasi@i#aen, ver-
wendet Bayern- wie alle weiteren FlachenlanderNivellierungshebesatze bei der Steuerkrafter-
mittlung der Realsteuern. Erschwert wird die Setzung der Nivellierungshebedadurch, dass
das ,richtige* Gleichgewicht zwischen kommunaler Steuersatzautonomie, Bentitagsng unte-
schiedlicher finanzieller Leistungsfahigkeit und Anreizgesichtspumgdmden werden muss.

Einzelgemeindliche Hebesatzpolitikiebesatze fallen nicht vom Himmel, sondern sind immer
Abwéagungsentscheidungen zwischen den Vor- und Nachteilen hohederiedrigerer Hebeséatze.
Die einzelgemeindliche Hebesatzpolitik spiegelt eine Reihe von patidatistungsentscheidun-
gen und Reaktionen auf aul3ere Einflisse wider:

a) SteuerwettbewerbEinzelgemeindliche Hebeséatze sind eine wichtige drtliche Stellschraube
im interkommunalen Steuerwettbewerb.

b) Abschopfen 6konomischer Rentddebesatzunterschiede kdnnen unterschiedliche Spiel-
raume fur 6konomische Renten widerspiegeln.

c) Lokale Praferenzertiebesatzunterschiede bestehen aufgrund von regional unterschiedli-
chen Préaferenzen fir offentliche Leistungen.

d) Kurzfristiger fiskalischer BedaBrohende oder schon eingetretene Finanznot durfte ganz
wesentlichen Einfluss auf die Hebesatzgestaltungen der betroffenen Geéemenehmen.

e) Routinen:In der behavioristischen Forschung spielen u.a. Routinen eine gro3e Rolle. Sie
kénnten auch die gemeindliche Hebesatzpolitik beeinflussen.

Die Nivellierungshebesatze sollten gegenuber praferenzbedingten uradidk bedingten Hebe-
satzunterschieden neutral sein, das heil3t Mehreinnahmen zur BefriedigaeagrdBedarfe sollten
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nicht durch das KFA-System vereinnahmt werden. Mehreinnahmen aufgrund uréeligdier
Leistungsfahigkeit (besonders gunstige Wettbewerbsposition und durch dasépbsclokonomi-
scher Renten) sollten hingegen berlcksichtigt werden.

Interaktion mit dem KFA:Géabe es keine normierten fiktiven Hebesétze, so wirde das Ist-
Aufkommen der Realsteuern direkt in der Steuerkraft veranschlagt; die Hebesatzausonding
.2durch die Hintertir* wieder abgeschafft. Nivellierungshebesétze sollten gedetlestgesetzt
werden. Von einer zu regelmafigen Anpassung der Nivellierungshebesatzelsolesetzgeber
absehen, da sonst die Gefahr einer Aufwartsspirale besteht. Eine um&gigle Anpassung hin-
gegen ist unter Leistungsfahigkeitsgesichtspunkten anzuraten. Auchdesrdlivellierungshebe-
satz von vielen Gemeinden als ,Signal” fur ein politisch ,neutrales” Hebegaszniverstanden.
Denn nur wenn der eigene Hebesatz dem Nivellierungshebesatz entsprichtb&vider Ermitt-
lung der Steuerkraft das tatsachliche Ist-Aufkommen angerechnet.

Steuerwettbewerb und Funktion der Nivellierungshebesatzé/enn Nivellierungshebesatze die
Hohe und die Struktur der kommunalen Hebesatzpolitik mit determeémgemuss dies nicht zwin-
gend nachteilig sein. Im Falle, dass Steuerwettbewerb ineffizient niedrige Steueeszivagt,
kann diese Wirkung durchaus Wohlfalwésbesserungemit sich bringen. Da Bayern sich aller-
dings mit anderen deutschen Standorten in einem Steuerwettbewerb befirsidite der Landes-
gesetzgeber die Wettbewerbssituation beriicksichtigen. HinsichtieghAdisgestaltung der Nivel-
lierungshebesétze gilt es die verschiedenen Erscheinungsformen des Steuerwettbeaueslys-
tematisieren:

a) ,Jeder gegen jeden‘Steuerwettbewerb kann unberechenbar und in jede Richtung statt-
finden.

b) Steuerwettbewerb zwischen ,peerddnterschiedlich grofie Gemeinden spielen in unter-
schiedlichen Ligen.

c) ,Underdogs gegen Platzhirschéleue, periphere Standorte oder Standorte in Grof3stadt-
nadhe versuchen, den etablierten Standorten mit glnstigen Leistungsgakm fairen
Wettbewerb einige Investitionen abzujagen.

d) ,Parasitarer Wettbewerb der fgckgurtel gegen die Wachstumskerr@gpeckgurtelge-
meinden versuchen mit ,Dumpinghebesétzen” Investitionen anzulocken, blar&ir die
vollen Gegenleistungen erbringen zu mussen.

Tatsachlicher Steuerwettbewerb ist allerdings immer ein Gemisch verschiedeneeiBusgis-
formen. Je nachdem, welcher Form man das groRere Gewicht beimessen wollte, misste man eine
andere Funktion der Nivellierungshebesatze verwenden:

Einheitliche Nivellierungshebesatzbas in Deutschland dominierende Nivellierungshebesatz-
Modell entspricht am ehesten den Wettbewerbsformen a (,Jeder gegen jeden“) und c (yUnde
dogs gegen Platzhirsche®). Mit einem einheitlichen Satz werden interkommumaégschiede in

ix



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

den Hebesatzstrukturen als Reflex unterschiedlicher, im Grol3en und Gaheerfairer Wettbe-
werbsunterschiede zwischen den Stadten und Gemeinden bewertet. Uhteds in der Leis-
tungsfahigkeit werden allerdings im Fall einheitlicher Nivellierungshebegsétht bertcksichtigt.
Auch ist ein einheitlicher Nivellierungshebesatz ein klares Signal, das&dsetzgeber belastbare
und dominierende Griunde fir eine Differenzierung fehlen; gewissermal&epDdifault-Version
des Nivellierungshebesatzes.

Differenzierte Nivellierungshebesati®ie am haufigsten diskutierte Form der Differenzierung ist
eine progressive Differenzierung nach den Einwohnern. Waigs ist eine notwendige Annahme
— die kleinen Kommunen in diesem Wettbewerb die durchweg schlechteren Karten,rsiiken

sie mit den gréReren nicht gleichbehandelt werden. Diese Form der Diffiering geht im Ne-
beneffekt mit der starksten Einschrankung der kommunalen Hebesatzauterginfier. Da sich in
Bayern keine Einwohnerabhangigkeit der Hebesatze zeigt, wird eine diflentenzdiebesatzstaffe-
lung nicht empfohlen.

Verknupfung des einheitlichen Nivellierungshebesatzes mit Elementen, die Uatkrsolder Leis-
tungsfahigkeit bertcksichtigeie Nichtanrechnung eines Freibetrags wird aufgrund der systema-
tischeren Bevorzugung kleiner Gemeinden abgelehnt. Eine Teilanrecbbenigalb des Nivellie-
rungshebesatzes ist eine zu erwagende Reformoption, da sie keinen &iffetie Hohe der Steu-
erkraftzahl derjenigen Gemeinden hat, die bereits im jetzigen Regime Annegbquoten grof3er
oder gleich eins aufweisen. Auch gehen von ihr kein Signal zu einer Aighdbuhlebesatze und
kein direkter Anreizeffekt aus.

Weiterentwicklung

Einkommensteuer:Folgende drei Reformoptionen werden diskutiert: Abschaffung deivéit
Einkommensteuerbeteiligungsbetrage und Beibehaltung der abgestuften Anregh@&eform
A"), Abschaffung der fiktiven Einkommensteuerbeteiligungsbetrage und Teitamrag zu 90 %
(,Reform B*), Abschaffung der fiktiven Einkommensteuerbeteiligungsbetrage altehk&chnung
(,Reform C*). Bei ,Reform A" kdme es zu keiner Verdnderung im Aggregat. Bei ,Refaéire@”
die aggregierte Einkommensteuerkraftzahl und das bayernweite Einkommensteueramétom
aquivalent. ,Reform B* lage dazwischen.

Der Gutachter empfiehlt folgendes: Von einer Verwendung fiktiver Einkemsteuerbeteili-
gungsbetrage pro Kopf sowie einer abgestuften Anrechnung sollte abgeseheenw®ras Abstel-
len auf die tatsachlichen Einkommensteuereinnahmen erhdht die Transpaned Konsistenz des
Systems. Eine Teilanrechnung zu 90 % ist im Sinne der Gleichbehandl@igweruellen erwa-
genswert.

Realsteuern:Folgende funf Reformoptionen werden gepruft: ,Reform A“ und ,B* untelestel
eine Erh6hung der Nivellierungshebesatze auf 330 respektive 350. Unter Leistungstéiegk
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sichtspunkten ist eine Erhéhung der Nivellierungshebesatze angeratenodfirstirkerer Anstieg
ist allerdings unter Wettbewerbsgesichtspunkten abzulehnen. Eine Anpassuii@yusdsteuer B-
Nivellierungshebesatzes an die Gewerbesteuer favorisiert der Gutachter (trotz des alitaelt
geren Nivellierungshebesatzniveaus), da das landesdurchschnittliche NleeaBrundsteuer B
das der Gewerbesteuer ubersteigt. ,Reform C* und ,D“ prifen den Effekt einlanfiechnung zu
10 % respektive 20 % bei konstanten Nivellierungshebesatzen. Dies ermégie®bschéatzung
des reinen Effekts. ,Reform E“ kombiniert eine Teilanrechnung zu 10 % mitEinéhung des
Nivellierungshebesatzes auf 330.

Welchen Einfluss die Ausgestaltung des Nivellierungshebesatzes auf die garheiStiuerkraft
hat, unterscheidet sich je nach Hohe des kommunalen Hebesatzes. Alle in diesmht&uauf-
geworfenen Weiterentwicklungsoptionen wirken erhéhend auf die aggregierteeBtmaftzahl,
wobei eine Erhéhung des Nivellierungshebesatzes einen starkeren Effekt auf die aggf&igierte
erkraftzahl bewirkt als die Teilanrechnung. Eine reine Anhebung dellidiungshebesatze ver-
andert die Relationen zwischen den einzelnen Gemeindegruppen (differenaiht Hebesatzni-
veaus) nicht.

Aus Gutachtersicht ist die alleinige Einfihrung einer Teilanrechnung ohne dadheler Nivellie-
rungshebesatze (,Reform C* und ,Reform D*) unter Leistungsfahigkeitsgesichtspuké&ine
sachgerechte Reformoption, da die Teilanrechnung einen weitaus geringeeki &fff die ge-
meindlichen Steuerkraftzahlen hat als die Anhebung.

Der Gutachter halt eine Erhéhung der Nivellierungshebesétze auf 330 im Lichtérkéantnisse
fur angemessen. Der Anstieg des Nivellierungshebesatzes der Gewerbesteuer ist noze&tt-Pr
punkten so moderat gewahlt, dass dieser unter Wettbewerbsaspekten als unklgerrscheint
(,Reform A®).Durch die Erh6hung wird ein vertretbarer Anreiz zur Erhohunggdereindlichen
Hebesatze gesetzt, der vor allem Gemeinden mit auffallend niedrigen Hebadagtrifft — denn
die Mehrheit hat bereits Hebeséatze in der GrolRenordnung von 330. Bieigé Einflhrung einer
Teilanrechnung wirde sich auf die Steuerkraftzahlen dieser Gememdetniederschlagen. Ge-
meindliche Hebesatze unter 300 sind auffallend niedrig. Aus Gutachtersichiwetrszu beurtei-
len, ob die Gemeinden ihre Hebesatze freiwillig (,parasitarer Wettbewerb*) odeeiwillig so
niedrig wahlen. Ein Anheben des NivellierungshebesatzesGéarerbesteuer auf 350 (,Reform
B“) erscheint aus Anreizaspekten als bedenklich hoch, da dies belatezahl der Gemeinden zu
Anrechnungsquoten grol3er eins fihren wirde.

Auch hinsichtlich der Grundsteuer B spricht sich der Gutachtesrumistungsfahigkeitsgesichts-
punkten fur ein Anheben der Nivellierungshebesatze auf 330Rieser weiteraus starkere emp-
fohlene Anstieg des Nivellierungshebesatzes um 80 Prozentpunkte liedgt ifatsache begrin-
det, dass das bayerische Grundsteuer B-Hebesatzniveau oberhalb der Gewerbestguendi
dass (bayernweite) Wettbewerbsaspekte bei der Grundsteuer nachrangig sind (fur diesterund
er A empfiehlt sich ein analoges Vorgehen).
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Durch die Kombination der Teilanrechnung mit einem erhdéhten Neveligshebesatz, wird eine
hohere Leistungsgerechtigkeit der Steuerkraft auch bei Gemeinden erreichtes@ders hohe
Hebesatze erheben, ohne die gemeindliche Hebesatzautonomie auszuhdhlen.vDerginer
Teilanrechnung gehen kein Signal zu einer Anhebung der Hebesatkeinndirekter Anreizeffekt
aus. ,Reform E“ stellt aus Gutachtersicht eine sehr gute Verbindungaitilé einer Erhéhungs-
und Teilanrechnungs-Variante dar.

Abschopfungsquote der Gewerbesteuer

Konzept der AbschopfungsquoteDie (Grenz-)Abschopfungsquote gibt an, welcher Anteil eines
zusatzlichen durch eine Gemeinde vereinnahmten Euros von der Gemaincte dhs Finanzaus-
gleichssystem ,,abgeschopft® wird. Dieses Konzept wird hier auf die Geweunleestagewendet.

Die Abschopfungsquote gibt Hinweise auf die Versicherungs- und winkeiagen des Schlussel-
zuweisungssystems bzw. des kommunalen Finanzsystems im weiteren Sinne. Eirdbadp-
fungsquote ist daher nicht per se nachteilig, sondern drickt dieehVersicherungswirkung des
Systems aus, das die Gemeinden gegen Einnahmeschwankungen absichert. Andererseits kann eine
hohe Abschopfungsquote problematische Anreizwirkungen mit sich bringescl®Bmcht die Ei-
genverantwortlichkeit der Kommunen und kann sich negativ auf die Pflege der koatenuSteu-
erquellen auswirken.

Determinanten der Abschdpfungsquotdn Bayern gibt es eine Vielzahl von Einflussfaktoren auf
die Abschopfungsquote. Bei einem zusatzlichen Euro Gewerbesteueraufkoroment ks

1. in einer steuerschwachen Gemeinde, die Sonderschlisselzuweisungen erhédlheru ei
Ruckgang der Sonderschlisselzuweisungen. Dieser Effekt tritt mit einer Verazpgern
zwei Jahren ein.

2. in einer nicht abundanten Gemeinde zu einem Rickgang der Schlisssizng: Dieser Ef-
fekt tritt mit einer Verzégerung von zwei, vier bzw. funf Jahren ein. Auchsiabkn/acht,
zehn/elf usw. Jahren kommt es noch zu marginalen Auswirkungen.

3. unmittelbar zu einem Anstieg der Gewerbesteuerumlage.

4. in kreisangehorigen Gemeinden zu einer Anderung der Kreisumlage. Dieser Effehit tri
einer Verzdgerung von zwei bzw. drei Jahren auf.

5. in kreisfreien Stadten zu einer Anderung der Bezirksumlage. Diesdtt Efft mit einer
Verzogerung von zwei, drei bzw. funf, sechs, acht, neun usw. Jahren auf.

6. in kreisfreien Stadten zu einer Anderung der Krankenhausumlage. DiesertEfifekit ei-
ner Verzogerung von zwei, drei bzw. fiinf, sechs, acht, neun usw. Jahren auf.

Erkenntnisse aus der empirischen Analyse der Abschopfungsqubie:Betrachtung der Gewer-
besteuer-Abschdpfungsquote der Gemeinden in Bayern zeigt, dass das Finazhssgttem auf
vielfaltige und komplexe Weise Einfluss darauf nimmt, wie sehr Gemeinden vonZeinahme
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ihrer Gewerbesteuereinnahmen profitieren. Folgende Erkenntnisse stechen aus der Amalyse
vor. Das Schlusselzuweisungs- und Finanzausgleichssystem in Bayern ist vaol&ngrhohen
Komplexitat gekennzeichnet. Diese aul3ert sich in (i) der temporalen Struktur von d&témgs-
wirkungen, (ii) der Verquickung von Bedarfs- und Steuerkraftelemeimteler Ausgangsmesszahl
und (iii) der weitreichenden Bedeutung der Steuerkraftmesszahl bzw. Umlageggemd|Diese
hohe Komplexitat tberlagert das, worum es eigentlich bei der Analyse deh@dfsogsquote
gehen sollte: dieAnreizwirkungen auf die GemeinderDas Schlisselzuweisungssystem ist so un-
durchsichtig, dass die Gemeinden nur schwer einschatzen kénnen, wie sehr siesétaichen
Steuereinnahmen letztlich profitieren wirden. Insofern kénnter siigliche Anreize auf die ge-
meindliche Steuerpolitik weniger durch die Hohe der Abschépfung als digcbrikenntnis der
Abschdpfung ergeben. Die hier angestellten Berechnungen zeigen aber,idasbsdhdpfungs-
guote im Ergebnis fur viele Gemeinden hoch und fir einige Gemeinden enitldd % definitiv zu
hoch ist. Beide Faktoren Intransparenz und hohe Abschopfurglirften dafir sorgen, dass in
vielen Gemeinden Bayerns die eigene Steuerpolitik nicht in einem Ausrhbdarfist, wie es die
gemeindliche Steuerautonomie verlangt. Die erlauterten Weiterentwickdoptionen fir die Be-
darfs- und die Steuerkraftseite sind geeignet, die durch die Abschogfuagsaufgezeigten Prob-
leme deutlich zu reduzieren.

Fragenkatalog

Zur Bemessung der gemeindlichen Steuerkraft und des Finanzbedarfs wurden techt&uwon
der Arbeitsgruppe zur ,Fortentwicklung des kommunalen FinanzausgleiclesReihe von Fragen
zur Beantwortung vorgelegt. Diese werden auf Basis der vorangegangenen Ausfithbaage-
wortet.

Zur Steuerkraftberechnung

Sind fur alle Gemeinden geltende einheitliche Nivelliegshebesatze bei den Realsteuern sach-
gerecht?

Aus Gutachtersicht ist die Verwendung einheitlicher Nivellierungshebedigi den Realsteuern
sachgerecht. Mit einem einheitlichen Satz werden interkommunale Unterdehin den Hebesatz-
strukturen als Reflex unterschiedlicher, im Grof3en und Ganzen aber fairgbeéiWerbsunter-
schiede zwischen den Stadten und Gemeinden bewertet. Auch ist eigitlictier Nivellierungs-
hebesatz ein klares Signal, dass dem Gesetzgeber belastbare und domini€emdie fir eine
Differenzierung fehlen; gewissermaf3en die ,DefaM&rsion des Nivellierungshebesatzes. Hin-
sichtlich einer moglichen Reform in Bayern, gilt es zunachst festzuhdhsn es kein ,optimales*”
Niveau fur einen einheitlichen Nivellierungshebesatz gibt. Bei der Wiabs einheitlichen Nivel-
lierungshebesatzes muss immer ein Kompromiss zwischen Anreizgesichtspunéteeruange-
messenes Bertcksichtigung der Leistungsfahigkeit gefunden werden.
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Ist die Hohe der gewéhlten Nivellierungshebeséatze im Zusammaezismit der Einwohnerge-
wichtung sachgerecht?

Grundsatzliches Ziel der Konstruktion eines KFA-Systems sollte es sein,-BeahB8teuerkrafts-
eite objektiv zu messen. Einwohnerstaffel und Nivellierungshebesatze ametr do zu wahlen,
dass dieses Ziel bestmoglich erreicht wird. Ferner gehen mit den Erganzseéigsanund den
kommunalen Einnahmen aus der Einkommen- und Umsatzsteuer noch weitenmd?ar in die
Bedarfs- und Steuerkraftmessung eieine isolierte Betrachtung dieses Zusammenspiels ist daher
nicht angebracht.

Wie wird der Vorschlag beurteilt, einen bestimmten Betrag besrdErmittlung der Steuerkraft
unangerechnet zu lassen?

Die Nichtanrechnung eines bestimmten Betrags bei der Ermittlung der Stafterkrd als nicht
sachgerecht bewertet, da von dieser Regelung insbesondere kleine Gemeindiieneraf unab-
hangig davon, ob sie steuerstark odechwach sind.

Wie wird der Vorschlag beurteilt, einen bestimmten Anteil dé&tealsteueristeinnahmen tber
dem Nivellierungshebesatz in die Berechnung mit einzubeeigh

Eine Teilanrechnung oberhalb des Nivellierungshebesatzes wird von 8e#dputachters positiv
bewertet, da sie einen Kompromiss zwischen Leistungsfahigkeit, kommunalesatizdutonomie
und Anreizgesichtspunkten ermdglicht. Im Gegensatz zu einer Erh6hung ddieNingshebesat-
ze hat sie allerdings einen vergleichsweise geringen Effekt auf die Steuedsgsifthl.

Wie wird der Vorschlag beurteilt, bei der Steuerkraft und démmlagekraft von Mehrjahres-
durchschnitten auszugehen (und parallel dazu auf der Algiaseite der Schlisselzuweisungen
bei den Erganzungsansétzen ebenfalls)?

Fur die Verwendung von Mehrjahresdurchschnitten spricht, dass zu erwatiefass sie die ge-
meindlichen Schliisselzuweisungen verstetigen. Die Einnahmen aus Schliissetmysveiserden
fur die Kommunen folglich planbarer. Diese Verstetigung hat allerdiegdN@chteil, dass (insbe-
sondere einzelgemeindliche) Einnahmeschocks nicht zeitnah durch Schlisselagemisom-
pensiert werden und diese von den Kommunen folglich langer tberbmiekden missen. Aus
dieser Ratio heraus sieht der Gutachter gegenwartig keinen Anlass, bei SteuarkchBBedarfs-
ermittlung auf Mehrjahresdurchschnitte abzustellen.

Werden ausreichende Anreize zur Starkung der eigenen Stieadr gewahrt?

Die hohe Komplexitat des bayerischen Gemeindeschlisselzuweisungssystems Uberdadjehe
Anreizwirkungen auf die Gemeinden. Das Schliisselzuweisungssystem ist so siottigshdass
die Gemeinden nur schwer einschatzen kénnen, wie sehr sie von zusatzBtdiggreinnahmen
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letztlich profitieren wirden. Mdgliche Anreize auf die gemeindlicheu&tpolitik konnten sich
weniger durch die Hohe der Abschdpfung durch das System als durch die Unkdenischop-
fung ergeben. Die angestellten Berechnungen zeigen aber, dass die Absdsopfote im Ergeb-
nis fur viele Gemeinden hoch und flr einige Gemeinden mit tber 100 i#itidefu hoch ist. Beide
Faktoren— Intransparenz und hohe Abschdpfungltirften dafiir sorgen, dass in vielen Gemeinden
Bayerns die eigene Steuerpolitik nicht in einem Ausmal3 fuhlbar ist, vde @gemeindliche Steu-
erautonomie verlangt.

Zur Bemessung der Aufgabenbelastung
Wie wird die Ausgestaltung der Hauptansatzstaffel bis 2012 @ad2013 bewertet?

In der in Bayern gewahlten Hauptansatzstaffel (sowohl bis 2012 als aucHapk2®nmt die Ein-
schatzung zum Ausdruck, dass die gemeindlichen Bedarfe je Einwohneernttindvohnerzahl
ansteigen, und zwar mit einer abnehmenden Rate. Dieser Zusammenhang wurde duwtahctiie
gefuhrten empirischen Analysen bestatigt. Der Hauptansatz erweist stér iRegression der ge-
genwartigen Bedarfsansatze als einziger Ansatz als positiv und signifikaritirvsage Berechti-
gung spricht. Auch die weiteren Regressionen mit verschiedenen funktionalesfdmaationen
der Einwohnerzahl legen einen positiv abnehmenden Wirkungszusammenhang nahdsadszun
lich ist die Hauptansatzstaffel daher positiv zu bewerten.

Positiv anzumerken ist auch, dass die bayerische Hauptansatzstaffel ohrmegSellen aus-
kommt, die sachlich kaum rechtfertigbar ware. Stattdessen wird jeweilschemn den durch die
Staffel definierten Einwohnerwerten interpoliert.

Die genaue Ausgestaltung der Hauptansatzstaffel muss immer im Zusammenspieh rairaden
Bedarfsansatzen beurteilt werden. Ein isoliertes Urteil ist nicht ntagic konkreten Fall weisen
die Ergdnzungsansatze einige Mangel auf. Daher ist eine abschlielende Aussageignetheit
der gegenwartigen Staffelung kaum moglich. Der Vergleich mit den regresasoersén Hauptan-
satzstaffelvarianten legt aber nahe, dass die momentane Hauptansatzs&aftknziell am unte-
ren Rand zu differenziert und am oberen Rand nicht differengienug ist. Die Spreizung zwi-
schen dem Gewicht der kleinsten und gréf3ten Gemeinde bewegt sich im Ratesdteldes von
Mdoglichkeiten, das durch die zwei alternativen Regressionsspezifikationen aufgespah

Daruber hinaus gilt, dass insbesondere die Bevoélkerungsuntergrenze sowie gegebenardalls ei
Kappungen am Ende der Staffel (mehr noch als die Gbrigen Ausgestaltungsentsger)duiiti-

sche Setzungen sind. Fixe Unter- und Obergrenzen fir die relevanten Eemzatien beruhen

v.a. auf Konventionen. Aus Regressionen lassen sich hierzu lediglichsdiableiten.

Die Verwendung des Demografiefaktors zur Ermittlung der relevanten Emeszdhl wird weit-
gehend positiv bewertet (siehe unten). Auf die Einbeziehung der nicht aidhiellen Zahlen zu
Personen mit Nebenwohnsitz sollte hingegen verzichtet werden. Aiecltinbeziehung der Zahl
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der nicht kasernierten US-Streitkrafte und ihrer Angehoériger in dievamte Einwohnerzahl ist
entbehrlich.

Um dennoch den besonderen Belastungen Rechnung zu tragen, denen Gemaiitdeielen
Zweitwohnsitzern ausgesetzt sind, kdnnten Bedarfspunkte auf Basis IfmaHable ,Studenten
je Einwohner* (auch auf3erhalb des Hauptansatzes) vergeben werden. Die Verwatetugy-
dentenzahlen wirde allerdings langfristig eine Verbesserung der Datenbasis vézansse

Werden Einwohnerriickgdnge und die Herausforderungen aufgl des demographischen Wan-
dels angemessen bericksichtigt?

Einwohnerriickgange werden im Rahmen des Schlisselzuweisungssystems abfederrsidierick
tigt. Prominentestes Beispiel ist der Demografiefaktor. Aufgrund des Demefgidbirs wird bei
der Ermittlung des Hauptansatzes die amtliche Einwohnerzahl des vorvorhedgrhdahres mit
dem Durchschnitt der zehn vorangegangenen Jahre verglichen und die hohlerals maf3gebli-
che Einwohnerzahl angesetzt. Dadurch werden Gemeinden mit rucklaufigeoltierentwick-
lung beglnstigt. Sie erhalten eine ,Schonfrist*, um notwendige Anpasswmennehmen. Mit
nunmehr zehn im Vergleich zu funf Jahren bei Einfihrung des Denafgk#birs ist der angesetz-
te Vergleichszeitraum grof3ztigig bemessen. Einwohnerrickgange sind mithilfe diéseadnts
ausreichend bertcksichtigt. Da der Demografiefaktor nicht ganzhphnoblematisch ist, sollte er
nicht weiter ausgeweitet werden.

Ist das Gewicht der Ergdnzungsansatze im Vergleich zum Hauptaasa@messen? Sind die
Erganzungsansétze ausgewogen, auch im Hinblick auf ihre interkonateuvierteilungswirkung?

Die Konstruktion der Ergdnzungsansatze im bayerischen kommunalen Finagizauggtht nur
ihre Gewichtung) sollte hinterfragt werden. Anders als der Hauptanseizt&n sie in der Regres-
sion nicht Uberzeugen. Nach MalRgabe der hier angewandten Methodik der Regressionagech
sind sie nicht geeignet, die gemeindlichen Bedarfe bzw. Ausgaben ad{opir@angemessen ab-
zubilden. Besondere Zweifel bestehen hinsichtlich der Sozealhitid Strukturschwacheansatze.
Erganzungsansatze, die Belastungen durch soziale Leistungen und Kreidimiheientralitats-
funktionen abbilden, sind indes grundsatzlich empfehlenswesg. iBierkommunale Verteilungs-
wirkung der gegenwartigen Ansatze im Vergleich zu einem bedarfsgerechten Systerahken
Simulationsrechnungen nicht beurteilt werden.

Kann der Ansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durcan@sicherung fir Arbeitssuchende
von den tatsachlichen Ausgaben losgeldst und auf andere, dieaBedannahernd abbildende
Indikatoren umgestellt werden?

Eine Umstellung des Erganzungsansatzes fiur Belastung durch Sozialhilfercmdsdundsiche-
rung fir Arbeitsuchende weg von der Berilicksichtigung der tatséchlichemeAdfingen ware
empfehlenswert, um Fehlanreize zu vermeiden.
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Denkbar ware, den Ansatz kunftig auf der Zahl der Bedarfsgemeinschaten3SGB Il der Ge-
meinden je Einwohner aufzubauen. Dieser Indikator ist besondersrggea er (im Gegensatz
zu anderen Indikatorenkandidaten im SGB II-/SGB XlI-Bereich) dem KritleiuBxogenitat ge-
nugt und damit keine neuen Fehlanreize produzieren kann. In der Regressigusgaben aaD
hat sich die Zahl der Bedarfsgemeinschaften zudem als positiv und sigréfikaesen. Im Gegen-
satz zum bisherigen Ergdnzungsansatz konnten langfristig bei einer Wmgtalif Basis der Be-
darfsgemeinschaften auch die kreisangehdrigen Gemeinden berlcksiwvltigen.

Das Ziel eines solchen ,Soziallastémdikators ware es nicht, nur und genau die Ausgaben eines
bestimmten Unterabschnitts bzw. Produktbereichs (hier die Ausgaben figmiedsicherung fir
Arbeitsuchende) abzubilden. Stattdessen wirden auch Bedarfe jensesisrdibgegrenzten Auf-
gabenbereiche mit erfasst, die statistisch in einem Zusammenhang zu dem gewiiuliesitor
stehen. Im konkreten Fall gilt das beispielsweise fur Ausgaben der Sazialhilf

Fur die Berticksichtigung von Soziallasten im weiteren Sinne kénnte amfRelid EinfUhrung des
Bedarfsindikators ,Anzahl der Kinder in Tageseinrichtungen pro Kopf“ enmegeden. Auch ai-
ser Indikator wird durch die Regression gestitzt. Finanzbedarfe durch Kindennegsangebote
und damit in Zusammenhang stehende Leistungen kdnnten durch ihn erfesstnv

Gibt es fur den Erganzungsansatz "Strukturschwache" weitere Kritétie

Der Begriff der Strukturschwache bleibt im Kontext des Schllisselzuweisungssysseimasriumus
Gutachtersicht ist nicht klar, welche zusatzlichen Belastungen oder Aarfghlrch den Struktur-
schwéacheansatz konkret adressiert werden sollen. Verschiedene IndikatorenpHiendr, Struk-
turschwache” in Verbindung gebracht werden kdnnen, wurden in der RegressioAusgiaben
aaD geprift und verworfen.

Nach Auffassung der Gutachter auf3ert sich Strukturschwache vor allem in ucctesdanittlicher
Steuerkraft. Aufgrund mangelnder Steuereinnahmen fehlen gegebenenfalls ded,Mith eigent-

lich notwendige Ausgaben zu tatigen. Solche Sachverhalte sollten in der Safumeekszahl zum
Ausdruck kommen. Eine Berucksichtigung der Einnahmenseite in der Ausgangbimesszea

spricht der Systematik des Schlisselzuweisungssystems. Um Strukturschwache angemessen zu
berucksichtigen, ist der Fokus daher auf die Definition der Steuémeagzahl zu richten.

Erwagenswert ist auch eine Starkung des Instruments der Sonderschlisssslmgen, um struk-
turschwache Gemeinden besonders zu berlcksichtigen.

Werden die Zentralitatsfunktionen ausreichend beriicksichtigt?

Gegenwartig werden Zentralitatsfunktionen im bayerischen Gemeindeschliisselzuweistemgssys
einerseits durch die Einwohnergewichtung und andererseits durch den Ergisansatz fur kreis-
freie Gemeinden beriicksichtigt. Die regressionsanalytische Uberprifung deendsten Be-
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darfsansatze spricht grundsatzlich fur die Einwohnergewichtung. Der Ergiansatz flr Kreis-
freiheit konnte in der Regressionsanalyse nicht eindeutig bestatigt werden. Dévlisaber
nicht, dass kreisfreie Stadte keine Mehrbelastungen im Vergleich aakgahdrigen Gemeinden
aufweisen. Es heil3t lediglich, dass dieser Effekt in der Regression anhand desiigg@nsatzes
nicht nachgewiesen werden konnte. Weitere Untersuchungen haben ergeben, dasalizdst
funktionen eine wichtige Determinante flr die Ausgaben aaD pro Kopf Emdst wahrscheinlich,
dass die Eigenschaft ,Kreisfreiheit* zur Abbildung dieser Funktion aicdreichend ist. Denkbar
ist, dass auch kreisangehorige Gemeinden Zentralitatsfunktionen erfillendass das Ausmalfd
dieser Funktionen innerhalb der Gruppe der kreisfreien Stadte gwod zwischen allen Gemein-
den) variiert. Ein geeigneter Indikator flir Belastungen durch Zentralitéttibnen kdnnte zum
Beispiel die Zahl der Einpendler je Einwohner sein.

Erscheint die Einfihrung weiterer Bedarfsindikatoren sinnvoll B. fir Belastungen durch Ju-

gendhilfe, fur Kurorte, Einwohnerdichte, Flachenausdehnungbi&tsstruktur (Ortsteile) oder
anderes)?

Im Rahmen des Gutachtens wurde eine ausfuhrliche Prifung moéglicher IndikatoreDrtstele,
Flache, Kurorte, Jugendliche etc., vorgenommen. Dabei haben sich die oben bereitatgena
Indikatoren ,Zahl der Studenten*, ,Zahl der Bedarfsgemeinschaften nachliSGBahl der le-
treuten Kinder in Tageseichtungen® und ,Zahl der Einpendler” (jeweils je Einwohner) alsaauss
gekraftig und damit empfehlenswert erwiesen.
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Erklarung der Auftraggeber zum Gutachten zur
,Uberprifung der Sachgehtigkeit des derzeitigen Verteilungs-
modus der Gemeindeschlisselzuweisungen im bayerischen

kommunalen Finanzausgleich®

Das Gutachten gibt Anstoi3e, ist aber nach tGbereinstimmender Auffassung der Auftraggeber so nicht
umsetzbar, da bis zu 18 Prozent der Gemeindeschlisselzuweisungen neu vededahsi rund

1.300 Gemeinden verlieren wirden. Vor diesem Hintergrund haben Staatsregierung undikatem
Spitzenverbande einvernehmlich ein eigenes Reformkonzept entwickelt, das anknipfedas an
Gutachten gezielt darauf ausgerichtet ist, das System der Gemeindeschliisselzuweisungen gerechter

zu gestalten und strukturschwache Gemeinden zu starken.
Eckpunkte dieses gemeinsamen Reformkonzeptes sind:

» bewahrte Elemente zugunsten strukturschwacher Gemeinden erhalten (z. B.
Demografiefaktor,  Strukturschwécheansatz oder Sonderschliisselzuweisungen  fur
Gemeinden mit deutlich unterdurchschnittlicher Steuerkraft),

* mehr Gerechtigkeit bei der Erfassung der Einnahmen der Gemeinden aus Grund- und
Gewerbesteuer sowie

* neue zukunftsorientierte Anséatze bei der Ermittlung des Finanzbedarfs einer Gemeinde.

Minchen, 2. Juli 2015
Die Auftraggeber:

Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, fir Landesentwicklung und Heimat
Bayerisches Staatsministerium des Innern, fir Bau und Verkehr

Bayerischer Gemeindetag

Bayerischer Stadtetag

Bayerischer Landkreistag

Bayerischer Bezirketag
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1 Einleitung

Die Bayerischen Staatsministerien der Finanzen und des Innern, dersBage@emeindetag, der
Bayerische Stadtetag, der Bayerische Landkreistag sowie der Bayerische Bezirketag halben das Fi
2013 mit einer finanzwissenschaftlichen Begutachtung des bayerischen Gesdtitsselzuwei-
sungssystems beauftragt.

Ziel des Gutachtenauftrags ist die Untersuchung der Ergebnisgerechtigkgielienden Regelun-
gen zur Berechnung der Gemeindeschlisselzuweisungen sowie der Systematik des g&femde
teilungsschlussels.

Dazu wurden dem Gutachter folgende konkrete Fragen zur Beantwortung gestellt:
Zur Steuerkraftberechnung:

Sind fur alle Gemeinden geltende einheitliche Nivellierungshebesé&izddm Realsteuern
sachgerecht?

Ist die HOhe der gewéahlten Nivellierungshebesatze im Zusammenspiel mitndeshigier-

gewichtung sachgerecht?

Wie wird der Vorschlag beurteilt, einen bestimmten Betrag bei der Ermgthler Steuer-
kraft unangerechnet zu lassen?

Wie wird der Vorschlag beurteilt, einen bestimmten Anteil der Realststiggnnahmen

Uber dem Nivellierungshebesatz in die Berechnung mit einzubeziehen?

Wie wird der Vorschlag beurteilt, bei der Steuerkraft und der UmlagekrafMaimjahres-

durchschnitten auszugehen (und parallel dazu auf der Aufgabenseite dgisSshuwei-
sungen bei den Erganzungsansétzen ebenfalls)?

Werden ausreichende Anreize zur Starkung der eigenen Steuerkraft gewahrt?

Zur Bemessung der Aufgabenbelastung:

Wie wird die Ausgestaltung der Hauptansatzstaffel bis 2012 und ab 2013 le¢Wert

Werden Einwohnerrtickgange und die Herausforderungen aufgrund des demographische
Wandels angemessen bertcksichtigt?

Ist das Gewicht der Ergdnzungsansatze im Vergleich zum Hauptansatz angemeasken? Si
die Erganzungsansatze ausgewogen, auch im Hinblick auf ihre interkommierade-
lungswirkung?

Kann der Ansatz fir Belastung durch Sozialhilfe und durch GrundsicHéruAgbeitssu-
chende von den tatsachlichen Ausgaben losgeldst und auf andere, die Bedaditeeamd
abbildende Indikatoren umgestellt werden?

Gibt es fur den Erganzungsansatz "Strukturschwache" weitere Kriterien?

Werden die Zentralitatsfunktionen ausreichend berticksichtigt?

1
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Erscheint die Einfihrung weiterer Bedarfsindikatoren sinnvoll (z. B. fir Bedgst durch
Jugendhilfe, fur Kurorte, Einwohnerdichte, Flachenausdehnung, Gebietsstf{ktisteile)
oder anderes)?

Das Gutachtensmandat steht unter folgender Praambel:

Der kommunale Finanzausgleich hat die Aufgabe, im Rahmen der firemA#&iglichkei-

ten des Freistaates Bayern fir eine aufgabengerechte Finanzausstattung aller bayerischen

Kommunen sorgen.

Er muss dabei der Vielfalt der Kommunen in Bayern (2056 Gemeinden, mintem300
Einwohnern bis tber 1,3 Mio. Einwohner, 71 Landkreise und sieben Bemitkbyen un-
terschiedlichen Aufgaben und ortlichen Gegebenheiten gerecht werdeBallungsraumen
profitieren die Gemeinden und Stadte teilweise in starkerem Mal3e, wernh &chwan-
kend von der Entwicklung der Steuereinnahmen, haben aber in der Redreemen hohe-
ren Anteil an den stets wachsenden Sozialausgaben zu tragen. Kommuséeukitur-
schwachen Gebieten sind dagegen durch den demographischen Wandel beBht
kommunale Finanzausgleich kann die strukturellen Probleme nicht kiken, soll aber im

Rahmen seiner Mdoglichkeiten zur Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse im gesamten

Land beitragen.

Der kommunale Finanzausgleich ist zwar von seiner Systematik her so aufgissuer

sich bis zu einem gewissen Grad automatisch selbst an wechselnde Verhaltnisse. anpasst

Von Zeit zu Zeit muss das System aber nachjustiert werden. Daher istaie©mmunale

Verteilungsgerechtigkeit des kommunalen Finanzausgleichs in regelmafigen Absa@imden

den Prifstand zu stellen. GroRRere Verdanderungen in der Verteilung d@nGesetzgeber
nur vornehmen, wenn sie auf einer tragbaren wissenschaftlichen Grundlage basiede

nachvollziehbar begriindet werden kdnnen. Eine solche Grundlage ist derzeit nichhvorha

den, da die letzte Untersuchung aus dem Jahr 2007 stammt.

Ziel der Untersuchung ist eine objektive Aufarbeitung der Verteilungsgegieit anhand
nachprifbarer Kriterien, die insbesondere die Auswirkungen der strulktmreind demo-
graphischen Veranderungen und die daraus folgenden Handlungsbedarfegaufzei

Das vorliegende Gutachten geht zur Erfullung dieses Auftrags folgendermalR&apivel 2 erlau-
tert die den weiteren Arbeiten zugrunde liegende Operationalisierung von dBig&eit, insbe-
sondere Ergebnisgerechtigkeit, des Schliisselzuweisungssystems. Anschliel3end wird Kapitel
nen Uberblick tiber den tiber die Gemeindeschliisselzuweisungen hinausgeheadyerischen
Finanzausgleich vor dem Hintergrund kommunaler Rahmenbedingungen geapitel 4 stellt
den Status quo des bayerischen Gemeindeschlisselzuweisungssystems auddainrli€apitel 5
fuhrt das Konzept der Ausgaben aus allgemeinen Deckungsmitteln ein untetdieideskriptiv
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auf. Kapitel 6 und 7 bilden den Kern des Gutachtens. Sie prifeyedenwartige Bedarfsermitt-
lung und Steuerkraftberechnung und zeigen gangbare Weiterentwicklutigeep auf. Kapitel 8
bietet mit der Analyse der Abschdpfungsquote einen weitergehenden Bliclkuktionsweise
und Anreizwirkungen des Finanzausgleichssystems. Kapitel 9 fuhrt die gaveonBrkenntnisse
zusammen: Hier werden die Fragen des Fragenkatalogs beantwortet sowie notwendigesf®th
gerungen in Bezug auf die Sonderschlisselzuweisungen und den Assgiaaiezogen.



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern
2 Beurteilungskriterien fur den kommunalen Finanzausgleich

Im Folgenden soll kurz umrissen werden, wie die Beurteilungskriteriendikraalyse und Weiter-
entwicklung der Gemeindeschlisselzuweisungen im bayerischen kommunalen Estaid
diskutiert werden. Die Ausfuhrungen sind im Lichte der potenziglesfuhrlichkeit, mit der Ge-
rechtigkeitsdiskussionen auch fur innerstaatliche Regelungsmechanismen ge&idgnkonnen
bewusst kurz gehalten.

2.1 Die Gerechtigkeit des Finanzausgleichssystems

Die alle Dimensionen der vorliegenden Untersuchung tGberspannende Frdge Bewertung der
Gemeindeschlusselzuweisungen im kommunalen Finanzausgleich ist die ndoiyelemisgerech-
tigkeit. Aufgabe des Gutachtens ist es, die Ergebnisgerechtigkeit des aktuellen Schlisselzuwei
sungssystems im Rahmen des mit einer 6konomischen Analyse Sag- und Belegbateheur-

teilen. Darauf aufbauend wird das Gutachten dort, wo im gegenwartigen Finanzaud¢ienzs-
serungspotenziale gesehen werden, Optionen zur Verbesserung der Ergebnisgeegchigtel-

len und diskutieren. Zunachst ist damit im konkreten Kontext des Prufauftragdsrage zu kla-

ren: Wann ist ein kommunaler Finanzausglesopebnisgereciit

Der Begriff derErgebnisgerechtigkeivird in der politischen Philosophie vergleichsweise selten
alleinstehend genutzt, zumeist dient er zur Unterscheidung der Regelgagkeeintals Gesetzes-
oder Verfahrensgerechtigkeit auf der einen Seite und einer auf das ,Ermesjeorientierten
(Verteilungs-)Gerechtigkeit auf der anderen Seite. Das spannungsvolle Yerlifdtser zwei Ge-
rechtigkeitsdimensionen kann bis auf Thomas von Ag8unsma Theologicheziehungsweise die
aristotelischeNikomachische Ethikuriickerfolgt werden; sie pragt die Sozialphilosophie bis heute.

Diese Auseinandersetzung wird hier nicht nachvollzogen; es muss leadigigeschlossen wer-
den, dass die Nutzung der vielschichtigen Begriffe zu VerwechslungenDéhnrt in Diskussionen,
die sich um die Zuweisung und Verteilung von finanziellen Mittieéhen, wird Ergebnigrech-
tigkeit haufig (zuweilen unausgesprochen) mit Ergefpleishheitgleichgesetzt. Geht es hier um
die intempersonelleUmverteilung zwischen Individuen, so steht in 6konomischen Betrachtungen
haufig nur die Frage im Vordergrund, wie viel jenseits der Gewahrleistung tgrecil gleicher
Spielregeln fur alle (d.h. Regelgerechtigkeit) auch noch bei den Einkommensssgebkorrigiert
werden soll (Ergebnisgerechtigkeit). Die beiden &uf3eren Pole dieser Ergebnisgé&eschind der
vollstandige Verzicht auf die Redistribution und die Herstellung volkggebnisgleichheit durch
Redistribution. Praktische Umverteilungspolitik bewegt sich in verschiedenen Goedekin-
kommens-Egalisierung im Zwischenraum, nicht direkt an diesen Polen.

In der Einkommensteuer ist diese Art der Umverteilung dem Steuertarif vorbeh8lerESt-Tarif
regelt die Umverteilung zwischen zwei Steuerzahlern, die in allem ibebensumstanden gleich

4
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sind, sich aber bei ihren Einkommen unterschieden. Fur diesension der ,reine Umvertei-
lung” bietet die Wirtschaftswissenschaft keine Beurteilungskriterien. Reguilissen Okonomen
hier eine eigene wissenschaftliche Bewertung insofern ablehnen, als Umverteilureyepei
personliche Werturteile widerspiegeln. Jenseits der Gewahrleistung des Exmstémzms ist die
Entscheidung tUber den ,besten* Grad der reinen Umverteilung nur durch eineldatische Etx
scheidung der Birger selbst bzw. ihrer legitimen Reprasentanten zuntyéifier hat wissenschaft-
liche Stellungnahme keine Rolle zu spielen.

Die skizzierte populare Sichtweise der Ergebnisgerechtigkeit in denpémsonellen Umvertei-
lungsdiskussion hilft sehr, Parallelen und Unterschiede festzustellemy das Konzept mit Blick
auf den kommunalen Finanzausgleich betrachtet wird. Bleibt man nochrfén éfloment in der
Analogie, so wird deutlich, dass die skizzierte reine Umverteilung zwischerkt8objie sich nur
hinsichtlich ihrer Finanzkraft unterscheiden, erst @itzte Stufe einer Herstellung von Ergebnisge-
rechtigkeit ist.

Davorliegt in der Einkommensteuer die unter Gerechtigkeitsaspekten wahrsclmesdgar noch
anspruchsvollere Aufgabe der Festlegung Bemessungsgrundlag&Vie sollen Kinder angemes-
sen bertcksichtigt werden, welche Art des Ehegattensplittings ist faisinebbesondere andere
Belastungen einzubeziehen? Bevor tber Umverteilung gesprochen werden ikaiss in einer
heterogenen Bevolkerung zunachstauf gerechte Weise Vergleichbarkeit hergestellt werden.
Diesem Schritt entspricht im kommunalen Finanzausgleich die Festlegung daahtaizstaffel
und etwaiger Erganzungsansatze. Hier werden die zentralen Grundlagendiirezgebnisgerech-
ten Finanzausgleich geschaffen. Widerspiegeln Haupt- und Nebenansatzendezausgleichs
nicht bestmdglich die tatsachlichen Bedarfe und Belastungen der vedssten Stadte und Ge-
meinden, kann niemals Ergebnisgerechtigkeit erreicht werdagleichgtltig, wie die darauf fol-
gende ,reine” Umverteilungsstufe gestaltet ist. Basiert der Finanzaubdi@gegen auf einem die
realen Aufgaben und Bedarfe der Kommunen gut reflektierenden Gerust veitz&m, so ist mit
diesem Schritt die notwendige Voraussetzung geschaffen, um eine demokratischepelint-
scheidung Uber den préaferierten Grad ,reinemterkommunaler Umverteilung zu treffen.

2.2 Gesamtperspektive Ergebnisgerechtigkeit

Diese Dimensionen der Ergebnisgerechtigkeit sind Ausgangspunkt derudhiemgen im vorlie-
genden Gutachten; die Betrachtungen sind jedoch nicht hierauf beskhrBer kommunale Fi-
nanzausgleich nutzt zur Bestimmung der Schlisselzuweisungen neben Bedwenifééenauf der

Ausgabenseite auch Finanzkraft-Indikatoren auf der Einnahmenseite. Zur Begrtéduritrgeb-
nisgerechtigkeit missen beide Seiten betrachtet werden. In diesem Sinneirgikommunaler

Finanzausgleich im Folgenden als ergebnisgerecht, wenn Eealmtsystemaus Elementen be-
steht, die
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flr die Ausgabenseiteeine bestmogliche Umsetzung de@edarfsgerechtigkeiund

fur die Einnahmenseiteeinen tauglichen Kompromiss zwischiegistungsfahigkeitsorien-
tierung der Steuerkraftberechnung underen Anreizgerechtigkeitdarstellen; sowie

durch relativ bestelransparenz und Konsistereanen hohen Grad von Verfahrensgerech-
tigkeit anstreben.

Dabei muss jede Dimension flr sich genommen eigene Gutekriterien nutese;werden in den
einzelnen Analyseschritten (siehe unten) hergeleitet.

Die Ergebnisgerechtigkeit eines Finanzausgleichs wird als Gesamtperspektive verstandes:. Ein Au
gleichsmechanismus kann nur als gerecht akzeptiert werden, wenn alle wekentlleile des
Gesamtsystems gemal den jeweils anzuwendenden Kriterien fir tauglich befuedden.

Eine entsprechend grofR3e Rolle missen in dieser umfassend verstandenen Ergebnisgerechtigk
auch Transparenz und Konsistenz als Elemente einer verfahrensmafigen @kedtckpielen.
Kommunale Finanzausgleichsysteme in den L&ndern sind durchweg komplexe Mechadiemen
nicht nur fur die Burger, sondern auch fur die davon unmittelbairoffenen kommunalen Prakti-
ker mitunter schwer durchschaubar sind. So verstandlich der Wunsdh cwachgreifender Ver-
einfachung ist, so wenig kann ihm uneingeschrankt beigepflichteteverd/o die Anforderungen
vielschichtig sind, fuhren die vermeintlich ,einfachen Losungen“ zassgnden ud damit unge-
rechten Ergebnissen. Das heil3t, auch ei@fachstetaugliche Finanzausgleich bletbabsolut ge-
sehen— immer noch komplex. Die Umsetzung selbst gnifglicher Transparenz kann absehbar
nicht in einem ,schlanken” und intuitiv verstandlichem&izausgleich minden; sie kann aber die
oftmals zu beobachtende Uberkomplexitat historisch gewachsener Finanzausgleictasauh-
vermeidliche Komplexitats-Minimum reduzieren.

Die Transparenzanforderung ist auch noch aus einem anderen Grundgwkeintanzausgleichsfra-
gen sind als Verteilungsfragen beinahe ,naturgemai* Streitfragen; im Freistaat ebensoden
anderen Landern. Die Erganzung der kommunalen Finanzmittel durch Schliigsstingen im
kommunalen Finanzausgleich sowie durch andere Zuweisungen wirft stetigratie nach der
Angemessenheit und der Gerechtigkeit der Verteilungsergebnisse auf. Wo horizardehen
den Kommunen knappe Gelder verteilt werden, kann einmutige Zustimmubgstimmten Mit-
telallokationen nicht erwartet werden, solange alternative Verteilungsina@ismen abweichende
Verteilungsergebnisse denkbar erscheinen lassen. In solchen Nullsummenspiektahemt
zwangslaufig Gewinner und Verlierer. Da Finanzmittel, die aus Steuerangleden Zwangsabga-
ben finanziert werden, im Sinne des Wirtschaftlichkeits- und Sparstsgkbots immer knapp
seinsollen ist einmuitige Zustimmung zu bestimmten Ergebnissen kaum zu erwartenofrerst
die Forderung nach einem gerechten kommunalen Finanzausgleich nichDaami. kann es aber
nicht vorrangig um die ,objektive* Gerechtigkeit der finalen Verteilungsergebnissede einzé
ne Kommune gehen. Hiertber findet sich kein echter Konsens. Das heil3t jadbgidass es un-
maoglich ware, durch Transparenz breitere Akzeptanz fur das Verfahren détligrgnder Finanz-
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ausgleichsparameter zu finden. Aus Akzeptanz des Verfahrens folgt rdagiinstigen Fall Tole-
ranz der Ergebnisse.

2.3 Ergebnisgerechtigkeit innerhalb des Untersuchungsmandats

Damit ist schon die letzte, nur scheinbar paradoxe Ebene einer Beurteiuirigygebnisgerechtig-

keit angesprochen: Die Ergebnisgerechtigkeit des Schlisselzuweisungssysteromaemaen
Finanzausgleichs kammcht anhand der Gesamtergebnisse des Ausgleichssystems beurteilt wer-
den. Das gilt generell; zudem muss es auch im Rahmen des Untersuchungsmansattietgn-

den Gutachtens erlautert werden.

Generell sind die finalen Ergebnisse des gesamten Finanzausgleichs biéoaii@ninen nicht als
eigenstandigeMal3stab der Ergebnisgerechtigkeit geeignet. Hierfur fehlt es an Kritavienan
den beiden Kernfragen der Bedarfsermittlung und der Steuerkraftberintigimg gezeigt werden
kann. Beide werden nach eigenen, voneinander sehr verschiedenen Kriterientéewsee in der
Untersuchung deutlich werden wird. Im Gesamtergebnis des gegenwartigen wigealss denk-
baren reformierten Finanzausgleichs wirken beiden Seiten auf das i@fllanZrgebnis jeder ein-
zelnen Kommune ein.

Dadurch entsteht jedoch keine ,neue Dimension* der Ergebnisgerechtigikeltdamit auctkeine
dazu passenden neuen Bewertungskriterien. Dies ware nur dann der Fall, veeanfs8 und
Steuerkraftseitesystematisch(genaugenommen: deterministisch) interagieren wirden. Das ist
nicht der Fall. Die 2056 Stadte und Gemeinden Bayerns sind daftr vietezachiedlich, zu viel-
faltig und zu ,bunt”. Die Dimensionen des Finanzbedarfs (Grél3e, Sadialst Demografie etc.)
fallen nicht deterministisch zusammen mit den Dimensionen der Eme&raft bei Realsteuern
und Gemeinschaftssteueranteilen. Wollte man dennoch ein dartber steheerdgs)esKriterium

fur die Gerechtigkeit des Gesamtergebnisses formulieren, so ware dies nur alsleaghth weil

zu Unrecht vereinfachender Kompromiss vorstellbar. Die Ergebnisgerechtigkeit des Gesamtsys-
tems kann damit besser und hinreichend gewahrleistet werden, wenn e&lansenten zusam-
mengeflgt ist, digedes fur sichm Sinne der skizzierten Ergebnisgerechtigkeit als taugliche und
angemessene LOsung erkannt worden sind.

Davon unbenommen bestimmt erst die Gesamtbetrachtung fur jede einzelne Komneifiaale
Umverteilungswirkung zwischen dem bestehenden Finanzausgleich und erwogerieremteii-
ckelten Systemen. Tun sich hier fir einige oder auch fir viele KommunddiaherDiskrepanzen
auf, so geht mit der politischen Entscheidung fur ein bestimmtes Weiterekiungsmodell die
Frage eines Ubergangspfades einher, der unter dem Vorzeichen hinreichendeausfesschut-
zes einen gangbaren Kompromiss zwischen Anpassungsfahigkeit und Anderuegsigheit
zeichnet.
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Je nach Volumen der Diskrepanz zwischen Ist und Soll kann der Auaggstates solchen Uber-
gangspfades eine sehr hohe Bedeutung zukommen. Sie liegt, rein technischhadoil®es Man-
dats der vorliegenden Untersuchung, da hierzu Proberechnungen fur engoeformmodelle
durchgefuhrt werden missten. Derartige Berechnungen werden erst nach Absaieés Gutach-
tens durch das Bayerische Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung duratigefébe Auf-
teilung ist aber in der fachlichen Kommunikation sehr sinnvollndenwird eine sehr klare Trenn-
linie gezogen

zwischen derwissenschaftlichenBefunden und Weiterentwicklungsoptionen zur Ergeb-
nisgerechtigkeit des Schlisselzuweisungssystems im Finanzausgleich auf deBeasiaen
und

der Bewertung und Nutzung dieser Befunde durch Landespolitik, kommé&iaatdie und
demokratischen Partizipation fur ein@litisch und rechtlich umsetzbare Weiterentwick-
lung des Finanzausgleichs.

Auchinnerhalbdes Gutachtens wird diese Trennlinie schon des Ofteren angesprocheneBéstin
nicht nur wichtig, moéglichst klarpositive Aussagen zur bestehenden oder verbesserungsfahigen
Ergebnisgerechtigkeit des Finanzausgleichs zu treffen. Auch soll imotécldgemacht werden,

wo die Grenzender wissenschaftlichen Aussagekraft liegen. Manche Fragen kdnnen von vornhe-
rein nicht wissenschaftlich beantwortet werden, z.B. die nach demegigesten” Grad der B#
kommensEgalisierung in ,reinen* Redistributionsentscheidungen (s.0.). Andere Fragemrkdnn
auch mit der technisch best-verfiigbaren ékonometrischen Uberprifung ninlgtandig beant-
wortet werden, so dass auch eine analytisch getreue Umsetzung der wissenshbafBefunde
noch Spielrdume fur originar politische SpielrAume auswiese. Genauso klar, wigutkehten
darlegen wird, welche Elemente des bestehenden Schliisselzuweisungssystemsnalldderder
wissenschaftlichen Uberpriifung der Ergebnisgerechtigkeit aufgegeben oder erszt#n soll-

ten — so deutlich wird es auch die Grenzen der wissenschatftlichen Aussagelwdigen.
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3 Der kommunale Finanzausgleich im Uberblick

3.1 Kommunale Rahmenbedingungen

Der kommunale Finanzausgleich ist eine (naturgemal3 politische) Antwodasubielschichtige
Problem, den Kommunen eine Finanzierung zur gewahrleisten, die zugleich enggedxht,
sparsam und wirtschaftlich, freiheitswahrend im Sinne der Selbstverwaltungsgasmwie ver-
l&sslich sein soll. In Bayern ist die Erfullung dieser Anspriiche durthetiedt der kommunalen
Landschaft eine besondere Herausforderung. Es gilt, den 2031 kreigaiggghGemeinden, 25
kreisfreien Stadten, 71 Landkreisen und sieben Bezirken gleichermalsshgen werden- keine
leichte Aufgabe angesichts stark unterschiedlicher demografischer, sozialewitssdhaftlicher
Rahmenbedingungen. Anhand weniger ausgewahlter Kennziffern soll an dieBere8teerster
Eindruck von der vieldimensionalen Heterogenitat der bayerischen Gemeinden tedrmiéer-

den?

groRer gleich 620
120 bis 619

90 bis 119

60 bis 89

kleiner als 60

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 1: Einwohnerdichte (Einwohner pro Quadratkilomefen den Gemeinden in Bayern
(2011)

! Vorrangig wird hier auf Daten des Jahres 2011 abgestellt, da awsgiteren Kapiteln das Jahr 2011 bzw. das

KFA-Jahr 2013 im Fokus stehen.
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Abbildung 1 veranschaulicht eines der wesentlichen Unterscheidungsmerldaalbayerischen
Kommunen. Die Einwohnerdichte im Freistaat variiert betrachtlich. Landlich gepdigin besie-

delte Gebiete finden sich ebenso wie hoch verdichtete Ballungsraume. Im ¥Yerdesi Bezirke
weist Oberbayern mit Abstand die héchste Einwohnerdichte auf. Dies ist im Wekenthuf den

Ballungsraum Munchen zuriickzufuhren, in dem auch der Spitzernwsearéd.436 Einwohnern pro
Quadratkilometer erzielt wird. Ahnliches lasst sich in Mittelfrankeobachten, dessen relativ
hohe Einwohnerdichte durch das stadtische Ballungsgebiet um Nurnberg gepragiQeimtkin-

den in Grenzregionen weisen eine tendenziell niedrigere EinwohneedacH.

groRer gleich 66
29 bis 65.99
26 bis 28.99

22 bis 25.99
kleiner als 22

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 2: BIP pro Kopf in den kreisfreien Stadten und Uaetgen in Bayern in 1.000 Euro
(2010)

Die Wirtschaftskraft der bayerischen kreisfreien Stadte und Landkreisenvitdbildung 2 anhand
des BIP pro Kopf thematisiert. Auch hier bestehen groRe Disparitaten, die oftimasfgezeigten

Unterschiede bei der Einwohnerdichte spiegeln: Es sind gerade dievieodithteten Ballungs-
raume und -zentren, die sich durch wirtschaftiche Dynamik und Wohlstarszeichnen. Das
hochste BIP pro Kopf wurde 2010 im Landkreis Minchen erzielt.
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xxxxx

-6,1 bis -0,21

groRer gleich 8,8
3,5 bis 8,79
-0,2 bis 3,49

| kleiner als -6,1

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 3: Prognostizierte Bevolkerungsveranderung 2011-2031ein kireisfreien Stadten und
Landkreisen in Bayern in Prozent

Abbildung 3 zeigt die fur den Zeitraum 2011 bis 2031 prognostiziedzeptuale Bevolkerungs-
anderung auf Ebene der kreisfreien Stadte und Landkreise. Die Prognegelispicht den neus-
ten Stand der voraussichtlichen Bevolkerungsentwicklung. Dennoch dighdrastisch vor Augen,
in welch unterschiedlichem Mal3e die Kommunen Bayerns vom demografischerel\hisil: Be-
volkerungsschwund) betroffen sein werden. In den meisten RegionenewmiréRiickgang der Be-
volkerung erwartet; dem gegenuber stehen Landkreise und kreisfreie Stadte, dienemm tsil-
weise starken Bevolkerungswachstum ausgehen kornleis zu 10 % Wachstum werden bis 2031
prognostiziert. Damit ergeben sich fur die Kommunen Bayerns vollig gegensafaieg@ngsposi-
tionen und Herausforderungen, die sich gravierend auf die kommunale Aufgabikmegf nieder-
schlagen werden.

Eine weitere Dimension kommunaler Rahmenbedingungen wird durch Abpilaufgezeigt, die
die Zahl der Arbeitslosen je Einwohner in den bayerischen Gemeinden zum TherHg&hatird
deutlich, dass sich Problemlagen wie eine ungtinstige Bevolkerungsentwjokhd mangelnde
wirtschaftliche Dynamik mancherorts Uberlagern, beispielsweise in den GreozeegBayerns.
Eine relativ zum restlichen Freistaat erhdhte Zahl von Arbeitslosendasialch kennzeichnend fur
diejenigen Grol3stadte, darunter Minchen, die sich ansonsten durchigén&tisgangsbedingun-

11
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gen hervorgetan haben. Ballung geht damit nicht nur mit Wirtschaftsl Einanzkraft, sondern
potenziell auch mit sozialen Problemlagen und entsprechenden komeniisazialkosten einher.

groRer gleich 2.5
1.5 bis 2.49
1.3 bis 1.49

0.9 bis 1.29
kleiner als 0.9

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, eigene Berechnungen.

Abbildung 4: Arbeitslose je 100 Einwohner in den Gemeinden in Bay20i1)

Bereits dieser kurze Einstieg verdeutlicht, dass sich die Gemeinden Bayensslisbhanhand

weniger Kriterien kategorisieren lassen. Der kommunale Finanzausgleich mussHées®geni-

tat gerecht werden. Gemeindliche Bedarfe und Leistungsfahigkeit miissencmbarindikatoren

und Kennzahlen beurteilt werden, die fir alle Gemeinden aussagekréftigrenglieichbar sind.
Finanzbedarf und Steuerkraft gilt es, moglichst objektiv, transparent kamgsistent zu messen
und einen angemessenen Ausgleich zwischen beiden herzustellen.

3.2 Funktionen und Ziele des kommunalen Finanzausgleichs

Durch den kommunalen Finanzausgleich stellt der Freistaat Bayern den Gemaimti&emein-
deverbanden finanzielle Mittel zur Ergéanzung der eigenen kommuriElemhmen zur Verfigung.
Alle Kommunen sollen damit in die Lage versetzt werden, ihre Aufgaben angeneeigkm zu
konnen. Teilweise bestreiten die Kommunen einen erheblichen Ahteit Ausgaben aus Schlis-
selzuweisungen und anderen Finanzausgleichsmitteln (siehe AbsEljttFir die kommunale
Finanzierung ist der Finanzausgleich damit von eminenter Bedeutung.

12
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Neben seiner Aufstockungs- bzw. Finanzierungsfunktion verfolgt derZ@nsgleich das Ziel, zur
Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse im Freistaat Bayern beizutragen. Daher ist der Grol3teil
der Finanzausgleichsleistungen bedarfs- bzw. finanzkraftabhangig gesik Ausgleichsfunkti-

on des Finanzausgleichs darf aber nicht in Konflikt mit der komranr&glbstverwaltungsgarantie
geraten— eine vollige Nivellierung der kommunalen Finanzausstattungen ist ausgeschlossen.

Ein GrofR3teil der den Kommunen durch den Finanzausgleich zuflieReniteh is zweckunge-
bunden ausgestaltet, d.h. die Kommunen kdnnen Uber ihre Verwendumgtitscheiden. Allen
voran sind hier die Schlisselzuweisungen zu nennen, die die Kommunesr Béahzierung ihrer
laufenden Ausgaben unterstiitzen. Daneben existieren aber auch zwecldgrmieistungen,
mit denen insbesondere kommunale Investitionen gezielt geférdert werden sollen.

Im Vergleich zu anderen Bundeslandern ist der kommunale Finanzausgl@&elgem recht weit
gefasst (vgl. Abschnitt 4.4). So umfasst er neben der Regelung von Finagesérmen von der
Landes- zur kommunalen Ebene auch die Regelungen der Finanzbeziebhwiggren den kom-
munalen Ebenen, d.h. die Finanzierung der Landkreise und Beandte dmlagen.

3.3 Quellen und Leistungen des kommunalen Finanzausgleichs

Die Leistungen des kommunalen Finanzausgleichs speisen sich aus Mitt€lreidesats Bayern,
des Bundes sowie der bayerischen Kommunen. Die Mittel des Freistaats stammesgiesnen-
mittelbar aus dem Staatshaushalt und andererseits aus Steuerverblinden. Neben dgatoobl
schen allgemeinen Steuerverbund (Landesanteile an der Einkommensteuer, Korfistsoha
und Umsatzsteuer zuzuglich der Gewerbesteuerumlage und abziglich sgal?an im Landerfi-
nanzausgleich) sind dies in Bayern der Kraftfahrzeugsteuerersatzverbund dewiGrunder-
werbsteuerverbund. Zudem wird der Einkommensteuerersatz entsprechend Art. 1b Féiligant
an die Kommunen weitergeleitet, was ebenfalls als Steuerverbund aufgefasden kann. Die
Kommunen selbst tragen durch Umlagen wesentlich zur Kommunalfinanzierungrbes- und
Bezirksumlage sind jeweils die Haupteinnahmequellen der LandkreisBamidke. Schliellich flie-
Ren auch Bundesmittel nach dem Entflechtungsgesetz tber den bayerischesh&tesdualt den
Kommunen zd.

Abbildung 5 zeigt anhand des Finanzausgleichsjahres 2013 den quaatitekmfang der Finanz-
ausgleichsquellen. Zudem ist dargestellt, welche Leistungen im Einzelnenraasrdéerfiigung
stehenden Topfen finanziert werden.

2 Fir eine weitaus umfassendere Darstellung der Finanzausgleiclesgsielhe Bayerisches Staatsministerium der

Finanzen (2012): Der kommunale Finanzausgleich in Bayern, fortan zitiert alds&egge Staatsministerium der Fi-
nanzen (2012).
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Verwendung der Mittel des Freistaats Bayern im kommunalen Finanzausgleich 2013

Finanzausgleichsleistungen insgesamt: 7.825,4 Millionen Euro

Krankenhaus Gebihren-
Allgemeiner umlage, ortliche Landeshaushalt aufkomrnen der Grunderwerb- Finanzhilfen des Kraftfahrzeug- Einkommen-
£ ' Landesamter, Bundes nach dem steuer-
Steuerverbund Beteiligung der allgemein steuerverbund steuerersatz
Verwarnungsgelde, EntflechtG ersatzverbund
Kommunen
GeldbuBen
3.618,4 Mio EUR 223,8 Mio. EUR 1.633,2 Mio. EUR 260,0 Mio. EUR 489,5 Mio. EUR 276,1 Mio. EUR 789,8 Mio. EUR 534,6 Mio. EUR
' 1 I |
v v
Anteil Kommen 2238 Finanzzuweisungen 260,0 OPNV 1186
Anteil Staat 276,2 > 424,0 8 4 146,1
kenhausfi ierung 500,0 Gesamt 684,0 Gesamt 264,7
Schltsselzuweisungen 2889,5 —DI Schulbeforderung | 305,0 | Abwasserbeseitigung 813 |l
Bayer Kommunaler Prifungsverband 37 und Wasserversorgung ’
Bayer Selbsverwaltungskolleg 0,2 —DI Altlasten | 3,8 I
Schulkosten Asylbewerberkinder 2,6
H Gesamt 2.896 i i
> > Zuwels?ngen f(n: Verbraucherschutz 570
und Heimataufsicht
—D‘ Investitionspauschalen 315,0 I P Wasserwirtschaftsamter 24
Bedarfszuweisungen und 74,4
P Zuweisungen Art 10 FAG 302,3 P Stabilisierungshilfen 25,6
fiir Schulen u.a. 283 ¢ 100
330,6 —» Jugendhilfeausgleich 16,9
Kindertageseinrichtungen 450 W Urheberrechtl. Anspr. 3,1
Gesamt 375,6 ~—P% Datenbank Bayernrecht 0,1
Gesamt 179,5
| Grunderwerbsteueriiberlassung 489,5 ’4—
P Belastungsausgleich nach Art. 5 AGSG 86,7
StraRenbau 130,0
334,0
—» 2,1
3570 4 Gesamt 466,1 Allgemeine
Sozialhilfeausgleich an die Bezirke 256,0 Zuweisungen
> 306 Einkommen-
: steuersatz
Gesamt 643,6
534,6

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bayerisches StaatsministenitFinanzen (2012).
Abbildung 5: Verwendung der Mittel des Freistaats Bayern im kommunalen Finanzeiesg?013
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Fur eine ausfuhrliche Darstellung aller Finanzausgleichsleistungen sei aefd@fienlichung des
Bayerischen Staatsministeriums der Finanzen verwiédéi Blick auf das vorliegende Gutachten
ist vor allem die herausragende Bedeutung der Schliisselzuweisungen im Vargtaieln sonsti-
gen Finanzausgleichsleistungen hervorzuheben. Sie belaufen sich a@uB7u¥% der Finanzaus-
gleichsleistungen. Unter den lbrigen Finanzausgleichsleistungen an Gemeshagn Uberge-
wicht von investitionsbezogenen Zuweisungen auszumachen. So werdenodemuken bei-
spielsweise Zuweisungen fir den Neubau, Umbau, die Erweiterung und Generalsgnvon
Schulen, Schilerheimen, Kindertageseinrichtungen und kommunalen TheatkrKonzertsaal-
bauten gewahrt. Auch der (Aus-)Bau von Infrastruktur im Bereich Verkehr, ORNYetsorgung
wird mit Zuweisungen unterstitzt. Diese Mittel zielen auf Aienentierung der kommunalen In-
vestitionsbedarfe. Demgegeniuber dienen Schlisselzuweisungen vorrangig der dfimanzies
laufenden Bedarfs (siehe Abschnitt 5.1). Die Ubrigen Finanzausgleichsjeistinteragieren da-
her insbesondere dann mit der sachgerechten Gestaltung der Schlissaaogen, wenn sie
ebenfalls laufende Bedarfe abdecken. Dies gilt beispielsweise fir die Zugemsan den Kosten
der Schulerbeforderung nach Art. 10a FAG. Solche Zuweisungen werden von den Koraniunen
sprechend der sachlichen Zugehérigkeit im Haushalt verbuamt Falle der Schilerbeférderungs-
zuweisungen im Einzelplan 2. Folglich mindern sie in den empfangshgtenhGemeinden die
»<Ausgaben aus allgemeinen Deckungsmitteln“, kurz ,Ausgaben aaD". Das Konzépisdaben
aaD wird in Kapitel 5 eingefuhrt und dient im Gutachten der Analyse der gdhetien Finanzbe-
darfe. Sofern der Finanzausgleich also Zuwendungen zu speziellen,hshefjlienzten laufenden
Bedarfen vergibt, sind diese in der Analyse der Finanzbedarfe bereits biehiiai.

3.4 Teilschlisselmassen und Schlusselzuweisungssystem der Landkreise und Bezirke

3.4.1 Teilschlisselmassen

Von der gesamten Schlisselmasse werden vor der Aufteilung in TeilschlisselmadBetradje
fur Zuwendungen an das Bayerische Selbstverwaltungskolleg und den Bayeriech@airialen
Prifungsverband sowie die Mittel fur Erstattungen an Gemeinden und Gemarighnde flr
bestimmte schulpflichtige Personen nach Mal3igabe des Staatshaushaltsplaesnemn. 64 %
der verbleibenden Schliisselmasse bilden die Teilschlisselmasse fur Gemeindimigeie 36 %
diejenige fur Landkreise.

Von der Gemeindeschlisselmasse werden vor der Berechnung der Sonder- und akgemein
Schlusselzuweisungen 2,5 Mio. Euro als Verstarkungsbetrag fur die Invepttischalen nach
Art. 12 FAG entnommen. Die Berechnung der Gemeindeschlisselzuweisungen wird absfiihrli
Kapitel 4 dargestellt.

3 Bayerisches Staatsministerium der Finanzen (2012).
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3.4.2 Schlusselzuweisungen an Landkreise

Die Berechnung der Schlisselzuweisungen an die Landkreise erfolgt systerahtisch zu den
Gemeindeschlisselzuweisungen durch den Vergleich einer Ausgangsmesszahl und einer Umlage
kraftmesszahl als Pendant zur gemeindlichen Steuerkraftmesszahl.

Die Ausgangsmesszahl dient der Erfassung des Finanzbedarfs. Ihr wesentlicher &egthadd
Zahl der Landkreiseinwohner. Dabei wird die Zahl der amtlichen Einwahm&l. Dezember des
Vorvorjahres zuzuglich 75 % der nicht kasernierten Stationierung&séfée und deren Angehori-
ger im Landkreis angesetzt. Beide Werte werden jeweils mit ihrem Durchsdeniterte fur die
vorhergehenden zehn Jahre verglichen; der jeweils hohere Wert (aktueller \Wert1l®-Jahres-
Durchschnitt)ist Grundlage fur die weiteren Berechnungen. Dieser sogenannte ,Demogkafief
tor* findet auch bei den Gemeindeschlisselzuweisungen Anwendung. WieeheGdmeinden
wird die Landkreis-Einwohnerzahl mit der Summe aus Haupt- und bErgisansatzen gewichtet.
Der Hauptansatz folgt jedoch einer anderen Systematik als bei den Gesnelridgr Landkreise mit
einem nicht Gber dem Landesdurchschnitt liegenden Anteil an Einwohunater 18 Jahren be-
tragt der Hauptansatz 100 %. Bei einem Uberdurchschnittlichen Ahigiéndlicher erhdht sich
dieser Wert um das Eineinhalbfache der Prozentpunkte, um die der Aeteilandesdurchschnitt
Ubersteigt. Der einzige Erganzungsansatz der Landkreise ist der Erganzatg$an Belastung
durch Sozialhilfe und durch Grundsicherung fur Arbeitsuchende, ddemntischer Form bei den
kreisfreien Stadten zum Einsatz kommt (siehe Abschnitt 4.3.4). Die getsiéhitevohnerzahl der
Landkreise ergibt multipliziert mit dem Grundbetrag der Landkreise die Ausgangaire$der
Grundbetrag ist eine iterativ bestimmte Rechengrol3e, die sicherstellt, dassidVerfligung ste-
hende Teilschlisselmasse maoglichst vollstandig ausgezahlt wird (siehe itbkdhh).

Die Umlagekraftmesszahl bemisst die finanzielle Leistungsfahigkeit der Landkeeisegil&i sich

als Summe aus 40 % der Steuerkraftzahlen (siehe Abschnitt 4.2) der gemeerdé€lebiete in-
nerhalb des Landkreises sowie 40 % der Umlagegrundlagen des Landkreises. Die Umlagegrundla
gen wiederum setzen sich aus den Steuerkraftzahlen der dem Landkreis angeho(esahem-

den zuzuglich 80 % der Schlisselzuweisungen, die diese Gemeinden im ¥dr@ten haben,
zusammen.

Sofern die Ausgangsmesszahl des Landkreises seine Umlagekraftmesszahl GbersteigtDifird die
ferenz zu 50 % ausgeglichen und als Schliisselzuweisung ausgezahlt.

3.4.3 Sozialhilfeausgleich der Bezirke

Die Bezirke erhalten keine Schlusselzuweisungen im eigentlichen Sitendingt ist der ihnen
zukommende Sozialhilfeausgleich nach Art. 15 FAG ahnlich aufgebauevBehliisselzuweisun-
gen. Auch die Berechnung des Sozialhilfeausgleichs stellt auf den VeegteciAusgangsmess-
zahl mit einer Umlagekraftmesszahl ab.
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Wichtigster Bestandteil der Ausgangsmesszahl ist die fiktive Einwohnerzahhdeusi Multipli-
kation der Bezirkseinwohner mit dem sogenannt@iitiven Einwohneranteil* des Baks ergibt,
dessen Berechnung in Art. 15 Abs. 2 Nr. 4 bis Nr. 6 geregelt ist. In den fiktiveni@ranteil
flieRen einerseits der Anteil des Bezirks an der Gesamtbevolkerung BayerAsiteiédes Bezirks

an den Einwohnern tber 85 sowie den Einwohnern mit schwerer Behingesimn(Bevolkerungs-
komponente). Zudem finden der Anteil des Bezirks an der Summe der ioheirkNettoausgaben

fur Sozialhilfe, Kriegsopferfiirsorge und nach dem Unterbringungsgesetz Eingang (Ausgabenko
ponente). Die fiktive Einwohnerzahl des Bezirks ergibt muleplinnit dem Bezirke-Grundbetrag

die Ausgangsmesszahl.

Die Umlagekraftmesszahl der Bezirke betragt 17 % ihrer Umlagegrundlagen. Letzteresggtzen
aus den Steuerkraftzahlen der dem Bezirk angehdérenden Gemeinden undnglerfineien Gebiete
zuzlglich 80 % der im Vorjahr an die bezirksangehorigen Gemeinden geflosSengeinde-
schlisselzuweisungen zusammen.

Sofern die Ausgangsmesszahl des Bezirks seine Umlagekraftmesszahl Ubersteigt, wieteie Dif
zu 75 % ausgeglichen und als Zuweisung ausgezabhlt.
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4 Das Gemeindeschlisselzuweisungssystem in Bayern

4.1 Schliusselzuweisungen

4.1.1 Allgemeine Schliisselzuweisungen

Die Berechnung der allgemeinen Schlisselzuweisungginer Gemeinde<zum Zeitpunkt—er-
folgt in mehreren Schritten und ergibt sich aus dem Zusammenspiel meltakéoren:

der zu verteilenden Schlisselmasse, die nach Entnahme der Sonderschlisselzuweisungen
(siehe unten) verbleibt

dem exogen gesetzten Ausgleichss#tz

der fiktiven Ausgabenbelastung einer Gemeindediese wird ausgedrickt durch die Aus-
gangsmesszahl 4 und

den fiktiven Einnahmen einer Gemeinde diese werden ausgedrickt durch die Steuer-
kraftmesszahl g &

Eine Gemeinde erhélt nur dann Schlisselzuweisungen, wenn ihre #dsgabenbelastung ihre
fiktiven Einnahmen Uberschreitet. Gemeinden, bei denen dies mlehtFall ist, beziehen keine
Schliisselzuweisungen und werden als abundant bezeichnet. Rein rechnergibt sich die Hohe
der Schliusselzuweisung aus dem anteiligen Ausgleich der Differenz sgigighsmesszahl und
Steuerkraftmesszahil

gak *f S [f HkysF gar_ 1)
Verkompliziert wird die Berechnung durch den Umstand, dass die Ausgangahidasidukt des

endogen ermittelten Grundbetrags _und der
gewichteten Einwohnerzattko T ™ist:

gak  _H %o F T3 )
Die Ableitung der gewichteten Einwohnerzahl wird in Abschnitt 4.3.1hoeten. Der Grundbe-

trag wird iterativ bestimmt. Er ist als blol3e, rechnerische HilfsgroRemiehen und dient dazu,
die vorhandene Schlisselmasse vollstandig auszuschopfen:

N Die nachfolgenden Ausfuhrungen sind angelehnt an FiFo (2013gr&vidivicklung des kommunalen Finanzaus-

gleichs in Nordrhein-Westfalen. Gutachten im Auftrag des Ministes fur Inneres und Kommunales des Landes
Nordrhein-Westfalen. Fortan zit. als FiFo (2013).

° Die Schlusselzuweisungen werden gemafl § 6 FAGDV auf den nachstenier teilbaren Euro-Betrag abge-

rundet.
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-L f Hg-.fé [ <éE <é\ar_ (3)

Die Ausgangsmesszahl ist somit eine unechte, fiktive Bedarfsgré3e und darhddtteals exak-
tes Mal3 fur die von einer Kommune zur Deckung der tatsachlichen AusgabetgtEmé&inanz-
mittel missverstanden werden.

Durch das Umformen der zuvor aufgefiihrten Gleichungen lasst sich die Fanmnt&imittlung des
Grundbetrags ableiten:

> AWOoQ -
A, o <deaP gar 4)

Endogen ist der Grundbetrag, da er im Rahmen einer Iteration ermittelt diedfplgendermalien
funktioniert: Zun&chst werden bei der Ableitung des Grundbetrags ( alle Gemeinden berlck-
sichtigt (Durchlauf 1). Im nachsten Durchlauf werden bei der ErmittlesgGtundbetrags ( t;
diejenigen Gemeinden nicht weiter bericksichtigt, die bei Verweagddes in Durchlauf 1 be-
stimmten Grundbetrags ( s ; abundant sind. Die Iteration wird solange fortgefiihrt, bis es keine
neuen Abundanzfalle mehr gibt (e ;.

Die Hohe der Schlisselzuweisung wird dann gemafl Formel (1) berechnet. H2iedéf) Aus-
gleichssatzes betragt 0,55 (Art. 2 Abs. 2 FAG).

4.1.2 Sonderschliisselzuweisungen

In Bayern erhalten besonders finanzschwache Gemeinden in Ergdnzung zulgigeneimen
Schlusselzuweisungen noch Sonderschliisselzuweisungen. Diese sind in Art3FA6 geregelt.
Die Sonderschlusselzuweisungen werden der Schliisselmasse fir Gemeinden vonoegrestt
und kénnen somit als horizontaler Vorwegausgleich interpretiert werden.

Die Sonderschliisselzuweisungen werden wie folgt ermittelt:

WML ef8 DraswH @ragyH gaF  [iA Hga AT E (5)
Wobei:
*gar die amtliche Einwohnerzahl und
gar den Hauptansatz in Prozent bezeichnet.

Die Sonderschlusselzuweisungen betragen somit 15 Prozent der mit deshiagn@ahl des vor-
vorhergehenden Jahre2 g 4 -gultiplizierten Differenz der eigenen Steuerkraft je Einwohner
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ggtrmd 75 Prozent des mit dem Hauptansatz der jeweiligen Gemeinde gewicHiatetes-
ni

durchschnitts je Einwohner .,

4.2 Ermittlung der Steuerkraft

Nachdem der vorherige Abschnitt den grundlegenden Verteilungsmechanismus déss&izi-
weisungssystems erklart hat, stellt dieser Abschnitt auf die Ermittlundiideren Einnahmen bzw.
der Steuerkraft- gemessen durch die Steuerkraftmesszahb. Die Steuerkraftmesszahl dient der
Erfassung der relevanten Einnahmemaglichkeiten der Gemeinden. Aktuell wiendaayerischen
kommunalen Finanzausgleich die Steuerkraftzahlen folgender kommuBadeahmequellen bei
der Berechnung der Steuerkraft berticksichtigt (8 4 FAGDV 2002; Art. 4 FAG)

Gemeindeanteil am Umsatzsteueraufkommen § "

Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, erhdht um den Einkommensteueréfsatib
FAG) ¢%und
die Realsteuern: Grundsteuer A §2"und B 5P sowie die um die Gewerbesteu-

erumlage korrigierte Gewerbestetfer gg;f

KpE KpF K W YW
géL ggrE ggrE gg:JE gérrE gérr (6)

Referenzzeitraum fur das Ist-Aufkommen ist gemafd 8 4 FAGDV 2002 das Aufkommervdes
hergehenden Jahres.

4.2.1 Normierung der Realsteuern

Zwecks hebesatzneutraler Anrechnung der Realsteuern erfolgt eine Normierunglisder
Aufkommen der Realsteuern. Es werden daher nicht die gemeindespezifisigiesatze zugrun-
de gelegt, sondern landesweit einheitliche Nivellierungshebeséatze:

cHMPKL «S |-|g ()
Zur Ermittlung des Steuergrundbetrags wird das Ist-Aufkommen der betrachtetalsteuer

" Gemeinde «durch den im Referenzzeitraum geltenden von der Gemeintistgesetzten
HebesatzSJdividiert. Dieser wir dann mit dem landeseinheitlichen Nivellieruegsisatz « Smul-

e Gemal 8 4 Abs. 1 Nr. 1 FAGDV 2002 werden die kommunalen Einnahmen aiddlmierkdpgabe halftig zu den
Steuerkraftzahlen der Gewerbesteuer hinzuaddiert.
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tipliziert. Bei der Normierung der Gewerbesteuer wird um die AbfuhmdergGewerbesteuerum-
lage korrigiert (Art. 4 Abs. 2 Nr. 3 FAG).

Grund fur die Anwendung der Nivellierungshebesatze ist die Sicherstelkmgedneindlichen
Hebesatzautonomie. Denn ohne den Einsatz von Nivellierungshebeséatzen wiledbtelat- oder
Mindereinnahmen in Folge ortlicher Hebesatzvariationen im kommunalen Finaglteich neutra-
lisiert werden.

Im bayerischen kommunalen Finanzausgleich sind die Nivellierungshebgsattalich geregelt,
es erfolgt keine Orientierung am gewogenen Landesdurchschnitt wie dies tahiweianderen
Bundeslandern der Fall ist (vgl. Abschnitt 4.4). Gemal3 Art. 4 Abs. 2 Nsn3.1HAG betragt der
Nivellierungshebesatz fur die Grundsteuer A und B 250 Prozent undidgtierungshebesatz fur
die Gewerbesteuer 300 Prozent abziglich des jeweils geltenden Prozentsatzeswierbesteu-
erumlage. Letztmalig wurden die Nivellierungshebesatze 1981 mit Wirkung 2bggé8dert.

Die Steuerkraftzahlen der Grundsteuer A und B sowie der Gewerbesteueemsodit wie folgt
ermittelt:

° gK—grEve
KPEL o FPEH 2 22° (8)
o SN
® g—gr':ve
KPFL o KPP 222 ©9)
o $hre
Keu
NEPL ke 8CUF —ffdo Hg (10)
S;ér?G
Wobei:
o KPEJpPF,Fcu Nivellierungshebeséatze der Grundsteuer A und B sowie der Gewerbe-
steuer,
SHESN IS tatsachliche Hebesétze der Grundsteuer A und B sowie der Gewerbe-
steuer,
«KPE KpF  Kcu Istaufkommen der jeweiligen Ste d
gar gar gar J g uer un
—Keu Vervielfaltiger der Gewerbesteuerumlage.

! Gemal Art. 4 Abs. 4 FAG kdnnen interkommunale Gewerbegebieterldgimigtlung der gemeindespezifischen

Steuerkraftmesszahlen beriicksichtigt werden.

21



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

4.2.2 Normierung der Einkommensteuer

Eine Besonderheit des bayerischen kommunalen Finanzausgleichs ist, dass gemal Ar2 4 Abs.
Nr. 4 FAG und 8 4 Abs. 1 Nr. 2 FAGDV 2002 auch eine Normierung des komnotellem der
Einkommensteuer erfolgt. Die Einkommensteuer ist eine GemeinschaftssteumiafGArt. 106

Abs. 5 GG steht den Gemeinden seit 1970 ein Anteil am Aufkommen zu. idushfkbmmens-
verteilung ist bundesgesetzlich im Gemeindefinanzreformgesetz geregeltGdgensatz zur
Grund- und Gewerbesteuer besitzen die Gemeinden bei der EinkommenstenerHkebesatzau-
tonomie und haben daher keinen direkten Einfluss auf die Aufkommenshohe.

Die Berechnung der Steuerkraftzahl der Einkommensteuer'g";’rrerfolgt folgendermalien: Zu-

nachst wird ein fiktiver E|nkommensteuerbetelIlgungsbetragi,;ar‘féﬁjr das Vorvorjahr ermittelt.

Fiktiv ist der Einkommensteuerbeteiligungsbetrag aufgrund der Tatsachegdasi’ § 4 Abs. 1

Nr. 2 FAGDV 2002 das kommunale Einkommensteueraufkommen des Landes zuzlglioh des Ei
kommensteuerersatzes nach Art. 1b FAG&EY !, des vorvorhergehenden Jahres nicht mit dem
gemeindespezifische Verteilungsschlissel der Einkommensteuer des vorvorhergehégtres

o4 Faultipliziert wird, sondern mit dem im aktuellen Jahr geltendentslungsschliissel '}y

o IWr d IWr IWr
gar’>6q— *Far? gar (11)

Ferner wird bei der Berechnung der Steuerkraftzahl der Einkommensteuegg‘g’rrder Anteil des

fiktiven Beteiligungsbetrags, der unter 50 Prozent des Landesdurchsgmatisinwohner liegt, in

allen Gemeinden nur mit 65 Prozent angerechnet, der dariber liegentsl Amgegen mit 100

Prozent (Art. 4 Abs. 2 Nr. 4 FAG). Damit ergibt sich die Steuerktaftzatitinkommensteuer
o4 9emaR Gleichung (12).

IWr _dgi | .

A o I Wr dg| ni

A Ny gar 6 P

A 0 o I Wr dglgiraw
IWr Far?6 (12)
gar rdgi IWrdgl IWrdgl

ﬂlrawaravv'F\% B'@ 7,50 Frraw H 39 'A Wy -8

r"\ o I Wr dgi ni

oz gar 6

~ Y .IWr dgnglraW

Far?6

4.2.3 Umsatzsteuer

Im Gegensatz zu den drei anderen Steuerkraftzahlen, die in die Berechaur@jedierkraftzahl
eingehen, findet bei der Umsatzsteuer keine Nivellierung statt. Gema@ Atts. 2 Nr. 5 wird der
Gemeindeanteil am Umsatzsteueraufkommen nach dem Gesetz zur Fortsetzung demetinter
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menssteuerreform sowie der Ausgleich nach Art. 16 FAG zu 100 Prozent bei der Begedbn
Steuerkraftzahl beriicksichtigt:

YW rL e YWrI (13)

gar gar?6

4.3 Ermittlung des fiktiven Bedarfs

4.3.1 Gewichtete Einwohnerzahl und Hauptansatz

Der Einwohnerzahl einer Gemeinde kommt bei der Ermittlung des fikBeslarfs zentrale Bedeu-
tung zu. Die Relevanz der Einwohner wird mit der Annahme begriindet, ésesaiine besonders
gute Erklarungskraft fur die Hohe der kommunalen Ausgaben haBenBerechnung der gewich-
teten Einwohnerzahl und des Hauptansatzes ist die Einwohner@;}‘ﬁg@mé@ amtlicher Statistik
des 31. Dezembers des vorvorhergehenden Jahres relevant. Diese Einwohnerzahl vdedt mit
durchschnittlichen Einwohnerzahl der zehn dem vorvorhergehenden Jahr vorlesrdgih Jahre
verglichen @64_d: ras I—FLE_thogéAMaBgebend fur die Berechnung ist der hohere Wert (Art. 3

Abs. 2 FAG):

*gir o3 Larfoffuras (14)

Eingeflhrt wurde dieser sogenannte Demografiefaktor (mit zunachst 5-jahviggleichsdauer)
2006, um die Folgen des demografischen Wandels (Einwohnerriickgang) firndenGe vo-
ribergehend abzuschwéchen und um ihnen mehr Zeit fur die notwgemdAnpassungen zu ge-
ben. Insbesondere aufgrund von Remanenzkosten ist zu erwarten, dass Ausgabagkn nicht
zeitgleich und proportional zum Bevoélkerungsriuckgang erfolgen. 2012 vded®emografiefak-
tor auf die jetzt gultigen zehn Jahre ausgedehnt.

Ferner werden die nicht kasernierten Mitglieder der Stationierung#gnafte —f—(j;—'_’Mnd
deren Angehdriger zu drei Vierteln berlcksichtigt; auch hier giltezs Demografiefaktor zu be-
riicksichtigen. Darber hinaus werden die Anzahl der Personen in Webenngen 1, %t gsr@5=-<;
hinzuaddiert, relevant hierfur sind bis heute die Ergebnisse der Volkszfiles Jahres 1987 (Art.
3 Abs. 1 FAG)Der bayerische KFA stellt folglich auf folgende Einwohnerzahl ab:

Qi HSE rayw H -85 "1, f9sr@5=-< (15)

Durch den Hauptansatz (bzw. die Hauptansatzstaffel) 4 gvird die so ermittelte Einwohnerzahl
nach Gemeindegrol3e gewichtet. Dieses Vorgehen wird mit der Idee begriindet, eld®-d{opf-

8 Aufgrund melderechtlich mangelnder Kontrolimoglichkeiten kann keine Fortbcimg erfolgen.
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Kosten fur die Bereitstellung 6ffentlicher Guter mit der Einwohnerzahgish. Seit 2013 hat der
Haupansatz im bayerischen KFA den in Tabelle 1 gezeigten Verlauf.

Tabelle 1: Hauptansatz (in Prozent)

Staffelklassen Einwohner Hauptansatz
nicht mehr als 5.000 113
10.000 115

25.000 125

50.000 135

100.000 140

250.000 145

500.000 und mehr 150

Anm.: Zwischen den Staffelklassen wird linear interpoliert (Art. 3 Abs. 1L $atz 2 FAG).
Quelle: Eigene Darstellung, Art. 3 Abs. 1 Nr. 1 Satz 1 FAG.

Durch die Erh6hung des Hauptansatzes fir Gemeinden bis 5.000 Einwohner varf 108 &ro-
zent und die Abschaffung des GroR3stadtzuschlags kam es 2013 zu einerdtedek®pannbreite
des HauptansatzesDie Gewichtung nach GemeindegréRe wurde folglich abgeschwécht.

Mehrbelastungen aufgrund bedarfsverursachender sozibkonomischer und steliktuBesonder-
heiten, die als ausgleichsrelevant angesehen werden und durch den stark p&iscéraden
Hauptansatz nicht erfasst werden, werden durch Ergédnzungsanséatze bentigksic

Im bayerischen Gemeindeschlisselzuweisungssystem existieren folgende Erganzurggansatz
3 Abs. 1 FAG):

Ansatz flr kreisfreie Gemeinden 4,
Ansatz far Strukturschwache ¢4
Ansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durch Grundsicherund\riigitsuchende

gar

Die gewichtete Einwohnerzahl, die multipliziert mit dem GrundbetragAlisgangsmesszahl de-
terminiert (siehe Gleichung (2)), bestimmt sich wie folgt:

i Pk IR K GE oE  oE 0B (16)

9 Durch den Grof3stadtzuschlag wurde der Hauptansatz von Gememidemehr als 500.000 Einwohnern pro

100.000 Einwohner um 1 Prozentpunkt erhoht.
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4.3.2 Erganzungsansatz fur kreisfreie Gemeinden

Aufgrund ihrer Kreisfunktion erhalten die 25 kreisfreien Stadte gemal3B3A&bs. 1 Nr. 2 FAG ei-
nen Erganzungsansatz in Hohe von 10 Prozent des Haupansatzes.

gélﬁ ras H gar (17)

Dieser 1993 in zwei Schritten eingefiihrte Erganzungsansatz dient dek&ehifigung der zusatz-
lichen Aufgaben und entsprechenden finanziellen Bedarfe, diesfkeead Stadte aufgrund ihrer
Kreisfunktion im Vergleich zu kreisangehérigen Gemeinden zu erfidkzmh

4.3.3 Erganzungsansatz fur strukturschwache Gemeinden

Der Erganzungsansatz fur strukturschwache Gemeinden loste den durch dierVérethigung
hinfallig gewordenen Grenzlandansatz ab. Die Umstellung erfolgte im Zaiti®99 bis 2001.
Gemal3 Art. 3 Abs. 1 Nr. 3 FAG wird der Erganzungsansatz denjenigen Gemeindety gesvah
relativ zu ihrer Steuerkraft von Uberdurchschnittlich hoher Arbeitgkssit betroffen sind. Das
heil3t, es erhalten grundsatzlich nur solche Gemeinen den Strukturschwédteartei denen

El:)("ij7. Ega]? . . )
WogijP WOQ1g|lt ( gdst die Anzahl der Arbeitslosen).

Die Berechnung des Strukturschwacheansatzes erfolgt in mehreren Schritteéichduwird die
durchschnittliche Zahl der Arbeitslosen einer Gemeirdes vorvorhergehenden Jahres in Relati-
on zu einem Tausendstel der Steuerkraft des laufenden Jahres gesetzt. iD&an@esdurch-
schnitt Gberschreitende Anteil wird mit 1,7 multipliziert. Falls derermittelte Wert 20 Prozent-
punkte Uberschreitet, werden die dariber liegenden Prozentpeimiur halftig angerechnet. Fer-
ner ist der Strukturschwécheansatz nach oben mit 35 Prozentpunidgrebzt:

gar
Or 4a°0" sayrrHFP—F278 o &
@] gar Far
A , )
GAsayrr HpRAE__Farrg 4°0" r O saytHP—F280 tr
L gar Far gar Far (18)
2 rEzwr HRAE_FAT78 4-5” tr O say—%’r?lé—%r?é O |
A gar Far gar Far
Oy w 4°0" uw Q sayd¥ i mé
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4.3.4 Erganzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durcl@icherung fir Arbeits-
suchende

Durch den Ergadnzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durclsiGnenahg ftr Arbeit-
suchende werden die divergierenden kommunalen Belastungsstrukturen dliSaolzialausgaben
gemal Art. 3 Abs. 1 Nr. 4 FAG bei den kreisfreien Gemeinden beriicksichtigidnsdhen KFA
ist er der einzige Ergdnzungsansatz, der unmittelbar an einer kommunalerbAutggemacht
ist.

Eingeflihrt wurde er im Jahr 1975. Seitdem wurde der Ansatz mehrfach reftrmiletzt auf-
grund der Hartz-Reformen mit Wirkung im Jahr 2007.

Bei der Ermittlung des Erganzungsansatzes werden die tatsachlichen Aufvgem fir Sozialhilfe
und fur die Grundsicherung fiur Arbeitssuchende gemal der Sozialhiiétigtaowie der Jahres-
rechnungsstatistik des vorvorhergehenden Jahres in Relation zu desagégnlindlagen des vor-
vorhergehenden Jahres gesetzt (gemeindespezifischer Belastungssatz). ddedeiip Landes-
durchschnitt liegende Anteil des Belastungssatzes einer Gemeinde wif#imultipliziert, der
unter dem Landesdurchschnitt liegende Anteil mit 0,25. Die sich ergebende Swindheit 2,5
multipliziert (Art. 3 Abs. 1 Nr. 4 Satz 4 FAG).

géL
. . . 41?6, ~ oy gar? Fid jiar?6
O taw Hratw 2% ~e2 93178 LY
" gar?6 gar?6 F id jiar?6
o F jd jiaraé ar? Fidjiar26 (19)
taw H mratwH—2 E réyw-l-l—lg—'lé—éq
O F id jiar?6 gar?6 F id jiar?6
r'~') e gar?lg F id jiar?6
O gar?6 Fid jiar?6
Wobei:
gar Aufwendungen fur Sozialhilfe und Grundsicherung fur Arbeitesute
gar Umlagegrundlage

Gemald Art. 21 Abs. 3 Satz 2 FAG sind die kommunalen Umlagegrundlaggie Summe der
Steuerkraftmesszahlen des laufenden Jahres und 80 Prozent der erhaltenen @esuhbliissel-
zuweisungen des Vorjahres:

géL géE raz H lﬁér?% gvérrr]. (20)
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4.4 Einordnung und Vergleich mit den anderen Bundeslandern

Dieser Abschnitt gibt einen Einblick in die kommunalen Finsgeichsysteme der anderen Fla-
chenlander. Die Gegenuberstellung mit anderen kommunalen Finanzausgledeghtert die
Einordnung der bayerischen Regelungen und illustriert den ,Baukasten”, ausFademzas-
gleichsmechanismen grundséatzlich zusammengesetzt sind. Zudem kénnen durch glercVemit
den Regelungen anderer Lander ungewdhnliche Regelungen illustriert uncchebgieise prakti-
kable Alternatividsungen aufgezeigt werd€h.

Kommunale Finanzausgleichsysteme haben in allen Flachenlandern eine tragaektienHiir die
Kommunalfinanzen. Die Bedeutung der Schlisselzuweisungen innerhalb der Gesamsyari-
iert. Dies liegt u.a. in der Tatsache begriindet, dass die verschiedenen Latetschiedlich weit-
gefasste KFA-Systeme aufweisen. In vielen Bundeslamdetrder ,Kommunale Finanzausgleich®
wesentlich enger abgegrenzt als in Bayern, wo aul3er Schlisselzuweisungen besmieleveite-
re Zuweisungs- und Umlagetypen zum Finanzausgleichssystem gezahlt werden.

Der Instrumentenmix aul3erhalb der Schlisselzuweisungssysteme ist vielfédisgr Bibschnitt
widmet sich daher in erster Linie dem Vergleich der Schlisselzuweisungssystemasgiuch
auf Vollstandigkeit wird nicht erhoben, vielmehr werden Gemeinsamkeitenumtdrschiede ins-
besondere in Hinblick auf potentielle Reformbemiihungen in Balyerausgearbeitet.

4.4.1 Schlisselmassen, Ausgleichsquoten und Finanzausgleichsumlage

Die Aufteilung der Schlisselmasse ist eine grundlegende WeichenstelluregfoBie entweder
nach Gebietskorperschaftsgruppen (,Séaulenmodell®) oder nach Aufgabengruppen (,Ebenen
Modell*). Im Saulenmodell werden fixe Anteilsquoten fir die verschiedenen Getiptsichaf-
ten (z.B. kreisfreie Stadte, kreisangehorige Gemeinden und Landkreise) dekimerigemeinsa-
me Schlisselmasse fir kreisfreie Stadte und kreisangehérige Gemeinden wird nebenBRyern
auch in Baden- Wirttemberg, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und Tgeirigebildet. Neben
einer weiteren Teilschlisselmasse fur Landkreise gibt es z.B. in Bad#etérg und Branden-
burg eine gesonderte Teilschlisselmasse fur kreisfreie Stadte. Zum Beispiel in HesBéeinnd
land-Pfalz wird auf eine gemeinsame Teilschlisselmasse fur kreisangehorige isfrdikr&tadte
verzichtet, hier gibt es gesonderte Teilschlliisselmassen fir kreisangehérige und ikr&sfineein-
den und Landkreise. Aufgrund der besonderen Kommunalstruktur in Nordkestfalen exis-
tiert hier ferner eine Teilschlisselmasse fur die beiden Landschaftsverdaied&eilmassenbil-
dung in Sachsen erfolgt mit Hilfe eines GleichmaRigkeitsgrundsatzes. Dieser Ricléetist eine
gleichmafige Entwicklung der allgemeinen Deckungsmittel (Steuerkraft undsSaslhlweisun-
gen) zwischen kreisfreiem und kreisangehdrigem Raum und in einer zwaiferd&® gleichmani-

19 Alle Hintergrundinformationen entstammen den Finanzausgleictigeseler Lander sowie den auf der Home-

page des Deutschen Landkreistag bereitgestellten Tabellen zu d&s tfd GFGs (URL: http://www.landkreistag.de,
zuletzt geprift am 30.05.2014).

27



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

ge Entwicklung der Schlisselzuweisungen zwischen kreisangehoérigen Gemeanudéandkrei-
sen.

Das Ebenen-Modell findet in Mecklenburg-Vorpommern (Beschrdnkung auf éeiStadte),
Tharingen, Niedersachsen sowie im Saarland Anwendung. Die Aufteilung nach Agfgaben
definiert eine Teilmasse fur gemeindliche Aufgaben und eine zweite Teilmassesiigemeindli-
che (Kreis-)Aufgaben. In Schleswig-Holstein wird ein separater Posten fur dpeiiggaben mit
zentralortlicher Funktion gebildet.

Die Ausgleichsquoten variieren insgesamt zwischen 50 % und 100 %, wolbhd)ifferenzierun-
gen zwischen den kommunalen Séulen bzw. Aufgaben innerhalb eingssbargenommen wer-
den. In vier der 13 Flachenlander (neben Bayern in Hessen, Rheinland-RfaRclieswig-
Holstein) sind Ausgleichsquoten von 50 % bzw. 55 % vorzufinden. Bred¥fieder Flachenlander
weist Ausgleichsquoten zwischen 60 % und 80 % aus. Nur in drerbdmtlen sich Ausgleichs-
guoten von mehr als 80 % (Nordrhein-Westfalen (90 %), Saarland (90 %), Sachse(OBrfodlir
Landkreise ab 2014)). Eine Besonderheit stellt die Ausgleichsquote in Badde+itigry dar; die
Ausgleichsquote ist nicht gesetzlich festgelegt sondern ergibt sich endmgemnlem Verhaltnis
zwischen Schlisselmasse und dem Gesamtunterschiedsbetrag aller Gemeinden.

Ferner gibt es einige bundeslandspezifische Besonderheiten: In Mecklenbyogrvioern sowie
Sachsen existiert eine investive Zweckbindung fur einen Teil der Gesamtschlisselmasse. In Sach-
sen wird ein Teil der Gesamtschlisselmasse im Bereich der kommunalen Infras{&tka3en-

bau, Schulhausbau, Krankenhausbau, Wasserversorgung und Abwasserentsorgung, Abfallwirt
schaft sowie Brand- und Katastrophenschutz) investiv abgegrenzt. Dartbers Hiaben Hessen

und Niedersachsen eine Sockelgarantie implementiert; in Niedersashseten die Schlisselzu-
weisungen um den Differenzbetrag erhoht, sofern die Summe aus den Schlisssimgen und

der Steuer- oder Umlagekraftmesszahl nicht 80 % der Bedarfsmesszahl eiéititend in Bay-

ern Verteilungsziele durch die Sonderschlisselzuweisungen fir besostlrerschwache Ge-
meinden und die finanzkraftabhangige Verteilung der Schlisselzuweisungecksiehiigt wer-

den, gibt es in einigen Landern eine Finanzausgleichsumlage oder -abgabe. Zueh iBé\spder-
sachen muissen steuerstarke abundante Gemeinden eine Finanzausgleichsumlage beahlen,
die Schlisselmasse aufstockt. Eine &hnliche Regelung findet sich in Brandenburg.

4.4.2 Ermittlung des fiktiven Bedarfs

Hauptansatz:Der Einwohner ist in fast allen Finanzausgleichssystemen der Flachamiiamndoe-
darfsbestimmende Faktor. In einigen Finanzausgleichssystemen wird die EingeWwiatung
durch Ergénzungs- bzw. Leistungsansatze komplementiert.

In den Bundeslandern Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstatiegxzwar ein auf
den Einwohner abgestellter Hauptansatz, eine Gewichtung der Einwohk@rin einer Hauptan-
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satzstaffel wie in den elf verbleibenden Finanzausgleichssystemen fiedieth nicht statt. Die
Berechnung der Bedarfsmesszahl erfolgt lediglich durch die Vervielfachungtstichiichen Ein-
wohnerzahl mit dem Grundbetrag. Wie bereits oben erlautert, existie®chleswig-Holstein al-
lerdings eine Teilmasse flr Ubergemeindliche Aufgaben, welche zur Finsvggides Uberge-
meindlichen Anteils an den Gemeindeaufgaben in Orten mit zentratidetl Einstufung vorgese-
hen ist und den in den meisten anderen Bundeslandern Ublichemptiiasatz ersetzt. Die Mittel
werden unabhangig von der Einwohnerzahl und der Finanzkraft der zemt€ite vergeben, da
der tbergemeindliche Teil der entsprechenden Aufgaben nicht ddreheigene Einwohnerzahl
und Finanzkraft bestimmt wird. In Mecklenburg-Vorpommern wird fernerdiefSystematik der
zentralen Orte gemald dem Landesraumentwicklungsprogramm und in RheinlandHfgkson-

derte finanzkraftunabhangige Zuweisungen fir verschiedene Aufgabenbereicbbesondere

zentraldrtliche Funktionen, abgestellt.

In der Mehrheit der Flachenlander wird der Finanzbedarf jedoch mal3gedlicBasis der Haupt-
ansatzstaffel ermittelt. Die Einwohnerstufen und Gewichtungsfaktoren dmrptdnsatzstaffeln
variieren jedoch signifikant zwischen den Bundeslandern. Ein wichtigj@rdhgsgrund hierflr ist

die Gemeindestruktur der verschiedenen Bundeslénder. In Nordrhein-Westfaisn ave Haupt-
ansatzstaffel mit 19 definierten Staffelklassen die differenziertesteuk&tr auf, Baden-
Wirttemberg, Thiringen sowie das Saarland folgen mit je acht Einwohnergrof3enklassen. Bayern
ist mit 7 Einwohnergrdl3enklassen somit im Mittelfeld. Auch die Spreizenglauptansatzstaffel
unterscheidet sich von Bundesland zu Bundesland: Sachsen weist ant eiaximalen Gewich-
tungsfaktor von 190 % die hochste Spreizung, Hessen, Sachsen-Anh&tama@&nburg mit je

130 % die niedrigste Spreizung aus. Bayern ist hier mit einer Spaenboeitl12 % bis 150 % im
moderaten Mittelfeld. Ferner liegt wie auch in Bayern (112) die Untergrenze nicht bei 100 % (z.B.
Hessen (107 %) sowie das Saarland (104 %)). Die Konzeption des Hauptansatzesind fialz
unterscheidet sich von denen der anderen Flachenlander denod ,negativeGewichtung; den
grol3en Stadten wird hierbei kein Uberdurchschnittlicher, sondern &teim Stadten ein unter-
durchschnittlicher Finanzbedarf attestiert. Die Einwohnerzahl deiske2en Stadte wird mit 100

% berlcksichtigt, die der Landkreise mit 66 %. Die Einwohner banv#sgemeinden, verbands-
freien Gemeinden und grofR3en kreisangehdrigen Stadten werden mititdd % berlcksichtigt.

In einigen Flachenldndern (z.B. Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen und Bagtesighhein De-
mografie-Ansatz etabliert. Der Demografie-Ansatz bzw. -Faktor soll ileskgéhg der auf der ge-
wichteten Einwohnerzahl beruhenden Bedarfskomponente in starkusgbfenden Kommunen
abfedern. Hierbei wird ein auf mehrere Perioden (zwischen 3 und 10 Jahrgestaliter Mittel-
wert der Einwohnerzahl ermittelt, welcher statt der tatsdchlichenwiihnerzahl in die Berech-
nung eingeht. Die Nutzung einer solchen Modifikation fihrt zu edl@ererhaften Mittelverschie-
bung von den Kommunen mit unterdurchschnittlich starker Schrumpfung Bawohnerwachs-
tum hin zu den besonders stark schrumpfenden Kommunen.
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ErganzungsansatzeDie Hauptansatzstaffeln der Flachenlander werden in unterschieafich
Ausmal’d durch Ergédnzungsanséatze (= Leistungs- bzw. Nebensétze) bei der Berechkumandes
bedarfs erganzt. Das Saarland bringt sechs Nebenansatze zur Anwendung (z.B. An$aitae f
bengemeinden und Kurorte); Rheinland-Pfalz folgt mit funf LeistungsansatzénNordrhein-
Westfalen mit vier Ergdnzungsansatzen. In Bayern existieren Ergéanzungsansatze fir Koeisaufga
Strukturschwache und Soziallasten. In Mecklenburg-Vorpommern, Schleswtgiiaind Bran-
denburg existieren keine Erganzungsansatze.

Die Einwohnergewichtung wird in einigen Flachenléandern (z.B. in BRheiRffalz und im Saarland)
durch einen Zentrale-Orte-Ansatz erganzt, um der Versorgungsfunktion von, Qfigel- und
Unterzentren Rechnung zu tragéhDer Katalog an Kriterien ist sehr viel differenzierter ausgestal-
tet als dies bei der Hauptansatzstaffel der Fall ist, welche ausschlieifictie Einwohnerzahl
abstellt. Die Klassifizierung orientiert sich maf3geblich an der Infrastfukktion und -bedeutung

im rdumlichen Kontext und ist im Wesentlichen an die regionale Raumnog$plane und Landes-
entwicklungsplane angelehnt.

Belastungen im Bereich der sozialen Sicherung werden in den meistéeritéiaern bericksich-
tigt. In Nordrhein-Westfalen wird ein Soziallastenansatz an Gemeifidesie erfassten Bedarfs-
gemeinschaften (Grundsicherung fir Arbeitsuchende) gewahrt. Fur die Bafiiegung im Sozial-
lastenansatz wird die Zahl der Bedarfsgemeinschaften mit 15,3 muérplim Rheinland Pfalz
dagegen wird der Soziallastenansatz nur Landkreisen und kreisfreierers@elvahrt, deren Be-
lastungen durch Sozialhilfe nach SGB Il im vorvergangenen Haushaltsjahr zusanvedmiimis
zur Einwohnerzahl den Landesdurchschnitt Ubersteigen. Der Ansatagbétir jeden Prozent-
punkt, der iber dem Landesdurchschnitt liegt, 2,5 v. T. der Einwohnefaath. in Bayern werden
Belastungen fiir Sozialausgaben bei den kreisfreien Stadten und Lesedkdrch einen Ergan-
zungsansatz berucksichtigt.

In den meisten Flachenlandern sind im Weiteren Nebenansatze fiBelestungen der Kommu-
nen aus der Schultragerschaft etabliert. Der Erganzungsansatz diffdteedings in Abhangigkeit
der Schulform/-art bzw. Schulstufe zwischen den Landern; so werd&h&mland-Pfalz keine
Grundschulen bei der Berechnung der Schltisselzuweisungen und in Heg&eread eine antei-
lige Flachenabdeckung der Schulen bertcksichtigt. Andere Flachenlander (z.&sadiesen,

Bayern) decken diesen Aspekt durch eine Schulerbeférderungszuweisung ab.

4.4.3 Ermittlung der Steuerkraft

" |n Rheinland-Pfalz wird beispielweise ein Ansatz fiir den Neichei.H.v. 3,85 %.fiir den Mittelbereich 1,10 %
und fur den Regionalbereich i.H.v. 0,33 % der Einwohnerzahl ddsdWieuhgsbereichs gewahrt; zum Verflechtungs-
bereich gehéren der zentrale Ort und das Gebiet, fur das nach dem leamtdigsklungsprogramm oder dem regiona-
len Raumordnungsplan von dem zentralen Ort kommunale Einrichtungen vaeyeharden sollen.
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Bei der Berechnung der Finanzkraft auf Gemeindeebene verfolgen diechliotier eine ver-
gleichbare Systematik; so werden generell die Gemeindeanteile an demftimen- und Umsatz-
steuer sowie die kommunalen Realsteuern (Grundsteuer A und B, Gewerbesteggr ddr Ge-
werbesteuerumlage) bericksichtigt. In einigen Flachenlandern werden wetteneerkraftzahlen
wie Ausgleichsleistungen fir die Belastungen aus dem Familienlasteriahggl®. Brandenburg,
Hessen und Bayern), Sonderschlisselzuweisungen (Saarland,) oder die Spielbankabdabe (Ni
sachsen, Bayern) in die Berechnung integriert.

Bei den kommunalen Realsteuern werden in allen Bundeslandern Nivefjs@rebesatze zur Be-
rechnung der Steuerkraft genutzt. Die Ansatze zur Normierung der Hebedatrgieren zwi-
schen den Flachenlandern. Entweder werden gesetzlich festgelegte, fildivesatze als exogene
GroRRe (Baden-Wirttemberg, Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Schleswig
Holstein, Thiringed§ oder der gewogene Landesdurchschnitt der jeweiligen lokalen Hebesatze
als endogene Groéf3e (Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-
Anhalt, Saarland) genutzt. In Schleswig-Holstein wird eine KombinagiderbNivellierungsme-
thoden verwendet; die Messbetrdge der drei Realsteuerarten werden mit @@%gQewogenen
Durchschnitts des Hebesatzes des vorvergangenen Jahres vervielfaltigt, wobei einer Unéergren
existiert, die nicht tberschritten werden darf (260 % fiir die Grund=ste und B sowie 310 % fur

die Gewerbesteuer abzgl. Gewerbesteuerumlage).

Eine Besonderheit des niedersachsischen Finanzausgleichs ist, dass eneaigifung nach der
Einwohnerzahl erfolgt. So werden fur Kommunen unter und tber 100.00®Ener zwei gewich-
tete landesdurchschnittliche Hebeséatze fir die Realsteuern gebildet. Einenatische Differen-
zierung nach Gemeindetyp findet in denjenigen Bundeslandern stattgelsonderte Teilschlus-
selmassen fur kreisangehorige und kreisfreie Gemeinden besitzen und aléeNingshebesatz
jeweils den gewogenen Durchschnitt der betreffenden Gruppe verwenden.

Wahrend die Realsteuern nivelliert werden, werden in der Regel die tdishen kommunalen
Steuereinnahmen aus Einkommen- und Umsatzsteuer vollstandig bei der|&@nmitter Steuer-
kraftmesszahl berlcksichtigt. Einzigartig ist insbesondere die Normierurigiledmmensteuer in
Bayern (vgl. Abschnitt 4.2.2 und Kapitel 7). Zwecks Gleichstellung derditellen werden in
Baden-Wirttemberg die Gemeindeanteile an der Umsatzsteuer nur mit 8@h 9%chleswig-
Holstein der gewogene durchschnittliche Hebesatz der Realsteuern nur miti®@igErmittlung
der Steuerkraftmesszahl einbezogen. In Niedersachsen und dem Saarland wésdgte@trkraft-
zahlen mit 90 % respektive 85 % insgesamt niedriger angesetzt; im Saarland werdzar tianti
aus die gemeindlichen Belastungen aus dem Familienlastenausgleich nur $hiaB§esetzt. Zur

2 Das heift allerdings nicht, dass bei Anderung dieser keineti@riery an den gewogenen Durchschnitten er-

folgt (dies ist z.B. in Nordrhein-Westfalen der Fall).
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Einnahmegléattung beruht die Ermittlung der Steuerkraft in Thirirfgemer auf Mehrjahresdurch-
schnitten.
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5 Deskriptive Statistik: Finanzbedarf und allgemeine De-
ckungsmittel der bayerischen Kommunen

5.1 Ausgaben aaD und allgemeine Deckungsmittel

Fur diebeschreibende Analyse der gemeindlichen Bedarfssituation werden die ,Zusctiadghe
der Gemeinden verwendet. ,Zuschussbedarf” ist eiwenig glucklicher, aber lange etablierter
Begriff der juristischen und 6konomischen Finanzausgleichsliteratur. Eichaet diejenigen Aus-
gaben, fur die allgemeine Deckungsmittel (d.h. eigene Steuereinnahmen, allgemeieisuhgen

— u.a. Schlusselzuweisungen sonstige nicht zweckgebundene Mittel) in Anspruch genommen
werden mussen. Anstelle der Bezeichnung Zuscladssih wird im Folgenden der BegrifAysga-
ben aus allgemeinenDeckungsmitteln“, kurZAusgaben aaDverwendet, der aus Gutachtersicht
weniger missverstandlich ist.

Die Ausgaben aaD dienen der Abschatzung des Finanzbedarfs einer Geréngemeindlichen
Ausgaben aaD sollen im Gutachten einerseits deskriptiven Analysen dieneAbsgnitt 5.2).
Andererseits erlangen sie zentrale Bedeutung als abhangige Variable in der Rageesdise
(siehe unten Abschnitt 6.3).

Die Ausgaben aaD kdnnen sowohl fir einzelne Aufgabenbereiche bzw. Eireelgl@uch aufga-
benubergreifend berechnet werden. Sofern nicht anders spezifizied, isinFolgenden mit Aus-
gaben aaD die aufgabentbergreifenden (Gesamt-)Ausgaben aaD gemeint.

Ausgehend von der Pramisse, dass Schliusselzuweisungen primar der Alimentierundgeraeiau
Bedarfen dienen sollen (wahrend insbesondere Investitionen durchrandstrumente finanziell

gefordert werden), sollen die Ausgaben aaD die laufenden Finanzbedari€odnmunen wider-

spiegeln. Zu diesem Zweck werden Ausgaben aaD lediglich fur die Vegsakwushalte berech-
net, nicht aber fir die Vermdgenshaushalte. Die Beschrdnkung auf dieaMamgshaushalte ist

auch deshalb sinnvoll, da die Vermdgenshaushalte durch betrachtliche j&h8idmwankungen
und Einmaleffekte gepragt sind. Tabelle 2 bietet einen Uberblick diseverwendeten Ausgaben
aaD-Typen hinsichtlich Interpretation und Berechnung.
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Tabelle 2: Uberblick Ausgaben aaD

Interpretation Laufende Ausgaben eines Aufgaben Laufende Ausgaben samtlicher
bereichs bzw. Einzelplans, fur die Aufgabenbereiche bzw. Einzelpla-
allgemeine Deckungsmittel in An- ne, fur die allgemeine Deckungs-

spruch genommen werden missen; mittel in Anspruch genommen
Maf3 fur den laufenden Finanzbedarf werden missen; Maf3 fir den ge-
des betreffenden Einzelplans. samten laufenden Finanzbedarf.

"Basis-Berechnung"*

- Ausgaben eines Einzelplans im Ver- Ausgaben der Einzelpléane 0 bis 9im
*ohne Bereinigungen

waltungshaushalt abzuglich Einnah-  Verwaltungshaushalt abzuglich der
men desselben Einzelplans im Ver-  Einnahmen der Einzelplane 0 bis 8
waltungshaushalt. im Verwaltungshaushalt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Detail sind fur die konkrete Abgrenzung jedoch verschiedene Variantebateolgende Pos-
ten bedurfen einer vertieften Prifung:

Abgrenzung der allgemeinen Deckungsmittel,

Behandlung der Abwicklung der Vorjahre,

Behandlung der Zufiihrungen zum Vermogenshaushalt und
Behandlung der kalkulatorischen Kosten.

a) Abgrenzung der allgemeinen Deckungsmittel

Fur die Ausgaben aaD kommt der Definition der allgemeinen Deckungsanigelvichtige Bedeu-
tung zu. Der Gutachter pladiert fur ein breites Verstandnis von allgeneDeckungsmitteln, das
alle Einnahmen im Einzelplan 9 (Allgemeine Finanzwirtschaft) umfassaniféren Worten sind
dies samtliche Einnahmen, die keinem bestimmten Aufgabenbereich zuzuosdren

b) Behandlung der Abwicklung der Vorjahre

In der Gliederungsnummer 92 werden die Abwicklungen der Vorjahre verb8chlisselzuwei-
sungen sollen zur Finanzierung laufender Bedarfe eines Jahres beitragengegem besagte
Gliederungsposition 92 ,Altlasten” \@angener Jahre beinhaltet. Aus diesem Grund wurden die
Ausgaben aaD um die Abwicklungen der Vorjahre bereinigt.

c) Behandlung der Zufihrungen zum Vermdgenshaushalt

Die Zufiihrungen zum Vermdégenshaushalt sind eine zur Analyse der kommunalefs-Badédr
Finanzsituation interessante Grol3e. Sie geben u.a. Auskunft dariber, weltthkdii Gemein-
den fur Investitionen aufbringen kdnnen. Wie bereits ausgefuhrt, sind im RakiereBegutach-
tung des gemeindlichen Schliisselzuweisungssystems aber vorrangig die laufendefe Bte-
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ressant, weshalb die Betrachtung auf die Verwaltungshaushalte beschraadktReigerichtig soll-
ten auch die Zufihrungen zum Vermogenshaushalt nicht in den zysaranden Ausgaben aaD
enthalten sein. So wird sichergestellt, dass nur Ausgaben flr laufende BeaddieeBetrachtung
einflielBen. Quantitative Analysen zeigen auf3erdem, dass die um die ZufUhrungeNermo-
genshaushalt bereinigten Ausgaben aaD erwartungsgemal eine wesentlich geringeigavolat
aufweisen, was fur die weiteren Analysen von Vorteil ist.

d) Behandlung der kalkulatorischen Kosten

In den Jahresrechnungsstatistiken der bayerischen Gemeinden werdenakallaghe Kosten

ausgewiesen. Sie erhohen die Ausgaben aaD insbesondere in Bereichen, innddaervergan-
genen Jahre Investitionen von groRem Ausmald getatigt wurden. Allerdings lieyemtdpre-

chenden Posten (kalkulatorische Einnahmen und kalkulatorische Kosteir) kameralistisch bu-
chenden Gemeinden vor, von doppisch buchenden Kommunen werden stebeiient. Zudem

sind kalkulatorische Kosten nach 8§ 12 KommHV-Kameralistik nur fir kostenrectfiendatun-

gen im Verwaltungshaushalt zu veranschlagen. Ein vollstandiges Bild von Ahsaesilbnd Zin-
sen fur den Gemeindehaushalt entsteht damit auch hier nicht. Authdieser Unzul&nglichkeiten
werden die Ausgaben aaD um kalkulatorische Kosten bereinigt.

Auf Basis der vorangegangenen Uberlegungen ergibt sich das Berechnungssiohgimadisga-
ben aaD der Gemeinden wie in Tabelle 3 dargestellt.

Tabelle 3: Berechnung der Ausgaben aaD der Gemeinden

Rechenoperation Gliederungs-Nr. Gruppierungs-N

Ausgaben im Verwaltungshaushalt 999 899
Abwicklung der Vorjahre . 92 899
Abwicklung der Vorjahre + 92 299
Zufuhrung zum Vermégenshaushalt . 999 86
Kalkulatorische Kosten . 999 680, 681, 635
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 0./. 0 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 1./. 1 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 2 /. 2 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 3./. 3 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 4./. 4 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 5./. 5 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 6 /. 6 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 7./. 7 299
Einnahmen im Verwaltungshaushalt im Einzelplan 8 /. 8 299

Quelle: Eigene Darstellung.
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5.2 Ausgaben aaD der Kommunen in Bayern

Zur besseren Beurteilung der kommunalen Bedarfe werden die Gesamt- tgabanspezifischen
Ausgaben aaD nach Gebietskorperschaftstypen sowie im Zeitverlauf deskriptivraeftga®

Abbildung 6 zeigt zunachst die durchschnittlichen Gesamtausgaben aalw@hB&er im Jahr 2011
nach Gebietskorperschaftsgruppe. In den kreisangehérigen Gemeinden lag der geingehe

schnitt bei etwa 920 Euro je Einwohner. In den Landkreisen warames490 Euro je Einwohner.
In der um die Kreisumlage bereinigten Summe verzeichneten Landkreidgeisangehdrige Ge-
meinden Gesamtausgaben aaD in Hohe von etwa 1020 Euro je Einw8hbé.héchsten Ausga-
ben aaD fielen in den kreisfreien Stadten mit tlber 1.500 Euro je Eirexaim

Landkreise

Kreisang. Gem.

Krsfr, Stéadte

T T T
0 500 1.000 1.500

Anm: Gewogene Durchschnitte.
Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 6: Durchschnittliche Ausgaben aaD nach Gebietsk&geaftstyp, Euro je Einwohner
(2011)

Aus Abbildung 7 geht hervor, dass die Ausgaben aaD im kreisangehérigenrRdemletzten
zehn Jahren fast kontinuierlich gestiegen sind. Auch in den kreisf&#&ten lagen die Ausgaben
aaD 2011 deutlich Gber dem Niveau von 2000. Sie sind aber deutidtertn Schwankungen
unterworfen, was sich nicht zuletzt durch die geringe Anzahl von nikréSfreien Stadten er-
klart.

*  Die zugrunde gelegten Zahlenwerte fir die Abbildungen dieses Abschmitts fiich im Anhang 1.

Beim Vergleich zwischen kreisfreiem und kreisangehérigem Raam liachten, dass die Kreisumlage Teil der
Gesamtausgaben aaD der kreisangehdrigen Gemeinden ist und zugteicBrdidteil der Gesamtausgaben aaD der
Landkreise finanziert. Um diese Doppelzahlung zu vermeiden, sieisgis der Summe einmal herausbereinigt wer-
den.

14

36



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln FI FO

Landkreise 5p05

Kreisang. Gem. 2008

Krsfr. Stadte 2908

I I I I
0 500 1.000 1.500

Anm: Gewogene Durchschnitte.
Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 7: Durchschnittliche Ausgaben aaD nach Gebietsk&@gieaftstyp, Euro je Einwohner,
2000 bis 2011

Landkreise

Kreisang. Gem.

T T T
0 500 1.000 1.500

T
-500
I Alg. Verwaltung I Offentl. Sicherheit
- Schulen - Wissenschaft
- Soziale Sicherung - Gesundheit, Sport, Erholung
I Bau, Verkehr Offentl. Einrichtungen, Wirt.férderung
- Wirt. Unt., Grund- u. Sonderverm.

Anm: Gewogene Durchschnitte,

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 8: Aufgabenspezifische Ausgaben aaD nach Gebietskorperschaftstyo je Einwohner
(2011)
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Abbildung 8 zeigt, wie sich die Ausgaben aaD auf die verschiedenen Aufgebemd bzw. Ein-
zelplane aufteilen. Insbesondere im kreisfreien Raum stechen die hohen Aosfjalsoziale Si-
cherung hervor, die aus allgemeinen Deckungsmitteln finanziert werden miURstativ hohe

Ausgaben fallen sowohl im kreisfreien als auch kreisangehoérigen Raum flr allg&feeiatung
an, gefolgt von Ausgaben fur Bau und Verkehr sowie Schulen.

Wie aus Abbildung 9 hervorgeht, hat sich die relative Zusammensetzugudgaben aaD inner-
halb der letzten Jahre kaum veréndert. Einzig bei der allgemeinen Vergaktibei den kreis-
freien Stadten ein Anstieg in jingerer Zeit festzustellen, der gegaiialls mit der Umstellung hin

zur Doppik zu tun haben konnte. Auffallend ist auch die Vitdatder Uberschiisse im Bereich
Wirtschaftliche Unternehmen, Grund- und Sondervermdgen.

Landkreise 2992
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Anmerkung: Gewogene Durchschnitte. Legende entspricht vorstehendddiy.

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 9: Aufgabenspezifische Zuschussbedarfe nach Gebietskdrpersofalfist Zeitverlauf,
Euro je Einwohner

Die geografische Verteilung der Ausgaben aaD pro Einwohner ist Abbil@ung entnehmen
Hohe Ausgaben aaD sind vor allem in Gemeinden im Ballungsraum Minchen, urary&mie

in Oberfranken zu beobachten. Niedrige Ausgaben aaD sind tendenziell innM@emé Unter-

franken sowie Niederbayern zu beobachten. Insgesamt zeichnet sich einetetogenes Bild, bei
dem kaum regionale Muster erkennbar sind.
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groRer gleich 1260
780 bis 1259

710 bis 779

640 bis 709
kleiner als 640

Quelle: LfStaD und eigene Berechnungen.

Abbildung 10: Ausgaben aaD in den bayerischen Gemeinden, EurajeoBner (2011)

5.3 Allgemeine Deckungsmittel der Kommunen in Bayern

Als ,Gegenstickzu den Ausgaben aaD sollen auch die allgemeinen Deckungsmittel der Kommu
nen in Bayern nach ihrer Zusammensetzung beschrieben werden.

Abbildung 11 veranschaulicht die einzelnen Bestandteile der allgemddeckungsmittel flr das
Jahr 2011. Fir die Landkreise féllt zunachst die hohe Bedeutung der Kreistiimlifge Finanzie-
rung auf, die ein deutlich héheres Gewicht als Schltisselzuweisungen ustdysasilgemeine De-
ckungsmittel einnimmt. Fur die Gemeinden sind die Einnahmen aus der Gewerte=zinkom-
mensteuer vorrangige Finanzierungsquellen, wobei das relative GewichGeleerbesteuer in
den kreisfreien Stadten wesentlich héher ausfallt. Demgegeniber sindiniahmen aus Schlis-
selzuweisungen, Grundsteuern und insbesondere aus der Umsatzsteuer nachizrgigufolge
kommt der Behandlung der Gewerbesteuer auch in der Steuerkraftberecheime hohe Bedeu-
tung zu.

> Die zugrunde gelegten Zahlenwerte fiir die Abbildungen dieses Abschrdta Bich im Anhang 1.
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Nimmt man die verschiedenen Arten der allgemeinen Deckungsmittel zusammen, serstiem
Landkreisen durchschnittlich rund 555 Euro je Einwohner an allgemeiaekugsmitteln zur
Verfigung. Bei den kreisangehdrigen Gemeinden waren es 1.254 Euro je Einwohneen Fur
kreisangehorigen Raum insgesamt ergab sich eine Summe von 1.414 Euro (ohne &gejsumi
Hingegen standen den kreisfreien Stadten durchschnittlich 2.078 jeugmwohner an allgemei-
nen Deckungsmitteln zur Verfigung.

Landkreise

Kreisang. Gem.

Krsfr. Stadte

I 1 I I
0 500 1.000 1.500 2.000

- Grundsteuer A und B - Gewerbesteuer (brutto)

B Einkommensteuer I Umsatzsteuer

- Schltisselzuweisungen - Umlagen von Gemeinden/GV
- Sonstige allgemeine Deckungsmittel

Anm.: Gewogene Durchschnitte.

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 11: Zusammensetzung der allgemeinen Deckungsmittel nachie®drperschaftstyp,
Euro je Einwohner (2011)
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Anm.: Gewogene Durchschnitte.
Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 12: Zusammensetzung der allgemeinen Deckungsmittel nadbieBskorperschaftstyp
im Zeitverlauf, Euro je Einwohner

Abbildung 12 veranschaulicht die Entwicklung der allgemeinenubgsknittel im Zeitraum von
2000 bis 2011. Die Hohe der allgemeinen Deckungsmittel je Einwohneiainndrei betrachte-
ten Gebietskorperschaften tendenziellzumindest nominal gestiegen. Fur die Landkreise hat
sich der Anteil der Einnahmen aus der Kreisumlage im Zeitablauf leichttevd@hingegen der
Anteil der Schlisselzuweisungen leicht gesunken ist.

Fur die Gemeinden ist die Volatilitat der Gewerbesteuer im Vergleich zuEdemahmen aus
Grund-, Einkommen- und Umsatzsteuer bemerkenswert. Insbesondere im kreisRaien sind
die Gewerbesteuereinnahmen erwartungsgemal? grof3en Schwankungen unterworfen.

Abbildung 13 veranschaulicht die geografische Verteilung der allgemddeckungsmittel der
Gemeinden in Euro pro Kopf fur das Jahr 2011. Tendenziell findemdiene allgemeine De-
ckungsmittel pro Kopf in und um Ballungsraume. Wie schon bei den Ausgabemiahbet sich

ansonsten ein sehr heterogenes Bild mit groRen Schwankungen auch unter Nachbadgme
Die Verteilung von Ausgaben aaD und allgemeinen Deckungsmitteln ist eiwbadeckungsgleich,
doch es besteht erwartungsgemal eine hohe Korrelation zwischen beiden Gidigsnlegt den

Schluss nahe, dass Ausgaben zumindest zum Teil von den zur Verfigung stdbecklengsmit-

teln determiniert werden.
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groRer gleich 1700
1030 bis 1699

930 bis 1029

840 bis 929

639 bis 839

Quelle: LfStaD und eigene Berechnungen.

Abbildung 13: Allgemeine Deckungsmittel in Euro je Einwohner (2011)
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6 Finanzbedarf

6.1 Alternative Konzepte der Bedarfsmessung

Im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs genigt es nicht, kommunale Bedairiedef
vorangegangenen deskriptiven Analyse lediglich zu ,beobachten”. Stattdessen giledsyrdiru-
nalen Finanzbedarfe anhand maoglichst objektiver Kriterien zu beemtbitw. zu beschreiben. Ent-
scheidend ist dabei, wie sich die Finanzbedarfe der Gemeindeivreleginander verhalten.

Eine denkbare Mdglichkeit zur Ermittlung der gemeindlichen Bedarfe @greinfach auf di¢at-
sachlichen Ausgaben der Gemeindégenauer: auf ihre Ausgaben aaD) abzustellen und diese der
jeweiligen Steuerkraft gegentuberzustellen. Es ist jedoch unmittelbar elmiend, dass ein sol-
ches Vorgehen nicht zweckmafig ware: Gemeinden kénnten die Hohe ihréssthliweisungen
unmittelbar Gber ihr Ausgabeverhalten steuern.

Daher muss die Ermittlung der kommunalen Finanzbedarfe zur Deckuwgnmdiger Ausgaben
auf einenfiktiven Bedarf abgestellt werden. Die objektiven finanziellen Bedarfe und Kosten,
nen sich eine Gemeinde gegenibersieht, sind nicht beobachtbar. Theoretisch warénes w
schenswert, direkt auf die Kosten der oOffentlichen Leistungserstellomgstéellen, doch dies wur-
de eine vollstandige Definition der kommunal zu erbringenden Legeta und damit einherge-
henden Kosten erfordern. Eine derartige Auflistung existiert nicht. EemEausgleich, welcher
sich ausschlief3lich darauf stutzt, ware in der Praxis auch wederem&Garantie kommunaler Au-
tonomie zu vereinbaren, noch ware er mit vertretbarem Verwaltungsaufwand umesetzb

Ein alternativer Ansatz besteht darin, nur bzw. insbesondere denjenigen Gagnddedarfspunk-
te zuzuerkennen, deren Belastungen nach Mal3gabe ihrer getatigten Ausgbbeturchschnitt-
lich hoch ausfallen. Als Benchmark dient i.d.R. der Landesdurchisgéniiiir einen bestimmten
Bereich angefallenen Ausgaben. Problematisch ist, dass solche Ansatze in dealfegeten-
ausgleichausgestaltet sind, d.h. nur der Gber dem Durchschnitt liegende Tekdsgaben einer
Gemeinde wird in die Bedarfsermittlung einbezogen. Dadurch werden mépkelse Anreize zu
mangelnder Haushaltsdisziplin gesetzt. Aul3erdem werden Gemeinden mit knapplwoh-
schnittlichen und Gemeinden mit weit unterdurchschnittlich&usgaben bei einer solchen Be-
darfsbewertung gleich behandelt, was kritisch zu sehen ist.

Stattdessen ist es sinnvoll, den gemeindlichen Finanzbedarf anhanthdi#atoren jenseits des
Ausgabeverhaltenszu bewerten. Dabei sollten Indikatoren ausgewahlt werden, die einen fi-
nanzwissenschatftlich begriindbaren und mdéglichst auch nachweisbarensgiatlfigemeindliche
Finanzbedarfe ausiben. Zudem sollten Kennzahlen verwendet werden, dtedoich die Ge-
meinde beeinflussbar, d.h. exogen, sind. Schlie3lich sollten die Indikajereeindescharf, zuver-
lassig und mindestens jahrlich statistisch erfasst werden. Sind potegéelgnete Indikatoren
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gefunden, muss Uber ihre Gewichtung und Zusammenfiihrung in die Ausgangsrhesszete-
den werden.

Fur die Auswahl, Prtfung und Gewichtung von Finanzbedarfsindikatorerek Regressionsana-
lysen wertvolle Hilfsmittelsein. Beispielsweise praktiziert Nordrhein-Westfalen seit vielen Jahren
eine regressionsanalytisch gestiitzte Bedarfsermittitfhg.

6.2 Anreizeffekte und erste Bewertung der Bedarfsmessung

Mit den Schlusselzuweisungen als Kernstlick des kommunalen Finanzdnssgdl die Finanzaus-
stattung der Gemeinden und Ubrigen kommunalen Ebenen in Bayern gestériten. Dabei sol-
len abweichende Bedarfe und Einnahmemadglichkeiten der Gemeinden betigksicerden. Das
bayerische Schllsselzuweisungssystem erfillt diese Anspriiche. Aus finanzwissétsahaitht
existieren aber auch problematische Aspekte wie beispielsweise wenig geeignétatdneh,
Fehlanreize oder mangelnde Transparenz.

Im Folgenden werden zentrale Bestandteile der Bedarfsmessung innerhalb desstiagerGe-
meindeschlisselzuweisungssystems einer ersten finanzwissenschaftlichen Bewertenrzgpgen.
Diese wird unten durch empirisch basierte Bewertungen vervollstandigt (vglhwitis6.3). Die
hier formulierten Empfehlungen sind daher vorbehaltlich der eraphen Analysen zu verstehen.

Hauptansatz:In der Einwohnergewichtung des Hauptansatzé®mmt die Annahme zum Aus-
druck, dass die gemeindlichen Finanzbedarfe pro Kopf der Bevolkeruagmalimender Bevdlke-
rungsgrof3e steigen, und zwar mit einer abnehmenden Rate. Diese Vorgehensweiselast in
deutschen Flachenlandern verbreitet und im Grundsatz nicht zu bearestame Art und Spann-
breite der Staffelung sollten hingegen tberprift werden.

Neben den hauptwohnsitzlich gemeldeten Einwohner werden auch 7®&r9fidnt kasernierten
Stationierungsstreitkréafte und deren Angehdriger sowie Personen mit Netlemsitz zu den rele-
vanten Einwohnern hinzugezahlt.

Beziglich deBtationierungsstreitkrafteist zu hinterfragen, ob von ihnen tatséchlich ein zusatzli-
cher Bedarf ausgeht. Stationierungsstreitkrafte und ihre Angehoérige verfudéh iber eigene

6 Bereits im Gutachten der Arbeitsgruppe aus Sachverstandigen Praktikedemudahr 1987 fand die Regressi-

onsanalyse in Nordrhein-Westfalen ihre Anwendung (vgl. Arbeitsgrappesachverstandigen Praktikern (1987): Gut-
achten zur Berechnung der Schliisselzuweisungen im kommunalen Finaedwkigirdrhein-Westfalen). Die Regres-
sionsanalyse wurde in allen weiteren Gutachten bestatigt (neben EB&3) vgl. Parsche, Rudiger; Steinherr,
Matthias (1995): Der kommunale Finanzausgleich des Landes Nordrhsifalde Gutachten im Auftrag des Innen-

ministeriums des Landes Nordrhein-Westfalen. ifo Institut furt8®haftsforschung. Minchen und Biittner, Thiess;
Holm-Hadulla, Fédéric; Parsche, Rudiger; Starbatty, Christiane (2008): Anmaly@éeiterentwicklung des Kommuna-

len Finanzausgleichs in Nordrhein-Westfalen. Gutachten im Auftrag deanmisteriums des Landes Nordrhein-

Westfalen. ifo Institut fir Wirtschaftsforschung. Minchen. Fortan zit. als: Buttnair €008).
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Infrastruktureinrichtungen, sodass die Nutzung von Infrastruktur if8&tionierungsgemeinde
zweitrangig ist. Zudem konnen sich fir die Gemeinde als Stationierungsstandsithaftliche
Vorteile ergeben. Aufgrund der geringen Zahl betroffener Gemeinden sowie der gedagévon
Stationierungsstreitkraften erscheint eine Beriicksichtigung innerdethSchliisselzuweisungssys-
tems nicht geboten.

Personen mit Nebenwohnsitin die Bedarfsermittlung einzubeziehen, ist naheliegend. Durch Ne-
benwohnsitzer, die z.T. den Grof3teil ihrer Zeit an ihrem Nebenwohnsitz verbrimgedie dortige
Infrastruktur in Anspruch nehmen, kénnten Mehrbedarfe insbesondere in typstlebenwohn-
sitzgemeinden entstehen. Allerdings besteht fiir die Gemeinden die Néglic durch Erhebung
der Zweitwohnungssteuer die nebenwohnsitzlich gemeldeten Personen anedtstehenden
Mehrausgaben zu beteiligen bzw. Anreize fir Ummeldungen zu setzeNubxeng des Indikators
~Personen mit Nebenwohnungst problematisch, da keine aktuellen Datengrundlagen zur Verfi-
gung stehen. Die Zahlen zu Personen mit Nebenwohnsitz in bayerischen Gemleerdhen bis
heute auf einer Volkszahlung im Jahr 1987 und konnten durch den gimgsnsus 2011 nicht
aktualisiert werden. Sie sollten nicht mehr als Bestandteil der Ausgangsaahessrwendet wer-
den.

Die ermittelte relevante Bevdlkerungszahl im Vorvorjahr des Finanzausgleichsyaldesit ih-
rem Durchschnittswert der vorangegangenen zehn Jahre verglichen, und der Wkeré&ir den
Hauptansatz angesetzt. Dieses Vorgehen wird auctDatsografiefaktor bezeichnet. Mit dem
Demografiefaktor soll den besonderen Belastungen Rechnung getragen werdegemieinden
mit sinkender Bevdlkerung treffen. Sie missen gegebenenfalls ihre Inkastian die verander-
ten Bedurfnisse einer altersmaf3ig anders zusammengesetzten, kleineren Einwolafteasqias-
sen. Mit dem Demografiefaktor erhalten sie fur derartige Anpassungsmal3nahmen eitieheei
bzw. finanziellen Puffer, durch den die Folgen des demografischen Wandels alegemddden
sollen. Tatsachlich treten bei Bevolkerungsrickgang haufig Kostenremanaoged.h. die von
der Gemeinden zu leisteten Ausgaben sinken nicht ,automatisch® iohglei MalRe wie die Ei
wohnerzahl. Der Bundeslandvergleich hat gezeigt, dass der Demografiefaktbnlioher Form
bereits in mehreren Landern zum Einsatz kommt. Da er ein unter den Kommueiewerbreite-
tes Problem von hoher gesellschaftlicher Relevanz anspricht, erhéht er dipt&kzeles Schlis-
selzuweisungssystems. Kritisch einzuwenden ist, dass durch den DemografiefakBohtiessel-
zuweisungssystem weniger als zuvor an tatsadchlichen Einwohnern als Adressatemesu -
gen ausgerichtet wird. Stattdessen werden auch ehemalige Einwohner beriicksiand dies
potentiell Gber viele Jahre hinweg. Als weitere Gefahr konnte der Demograbef@akemeinden zu
einem zeitlichen Aufschub von notwendigen Anpassungsmaflnahmen verleiten. Gegdrggen
Einwénden tberwiegen aber die Vorteile des Instruments.

Erganzungsansatz fur kreisfreie Gemeindédurch denErgédnzungsansatz fir kreisfreie Gemein-
den erhalten kreisfreie Stadte einen Aufschlag in Héhe von 10 % ihregsadaafzes auf ihre ge-
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wichtete Einwohnerzahl. Aufgrund des erweiterten Aufgabenspektrums ist im \Grgleikreis-
angehorigen Gemeinden tatsachlich von hohen Mehrbedarfen auszugehen. Zd/alieskreisan-
gehorigen Gemeinden Uber die Kreisumlage auch an der Finanzierung vesuKyaben beteiligt.
Hier ist jedoch zu beriicksichtigen, dass auch die Landkreise Schlissgingesierhalten, so-
dass die Umlagen nur einen Teil zur Finanzierung beisteuern missen unchsarger ausfal-
len, als es ohne Landkreisschlisselzuweisungen der Fall ware. Daher kann eianSatzefir
kreisfreie Stadte angezeigt sein. Allerdings ist es theoretisch auch alerddss die durch Kreis-
freiheit entstehenden Zusatzkosten bereits durch die Einwohnergewichtles Hauptansatzes
ausreichend berticksichtigt sind. Schlie3lich haben die kreisfreieteStddR. mehr Einwohner als
kreisangehorige Gemeinden.

Erganzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durcimé@icherung fir Arbeitsuchende:
Mit dem Erganzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und dumcimé&icherung fur Arbeit-
suchendewird eine quantitativ sehr bedeutsame Komponente der kommunalen Belgstu
adressiert. Nebenansatze fur soziale Leistungen finden sich in einigete®andern und sind
gerade vor dem Hintergrund steigender kommunaler Sozialausgaben zu bedfiBienkonkrete
Ausgestaltung des Ansatzes in Bayern weist aber Schwachpunkte auf. Er richietcéiaten tat-
sachlichen (Netto-)Aufwendungen der Gemeinden fir die genannten Aufgalesober die ins
Verhaltnis zu den Umlagegrundlagen gesetzt werden. Durch die Einbeziehudgntigyegrundla-
gen werden auf der Seite der Bedarfsmessung die Steuerkraft sowie die jahVerhaltenen
Schliisselzuweisungen mit ins Spiel gebracht. Eine derartige Vermischungdeosfs Bund Steuer-
kraftseite ist nicht nur konzeptionell nicht gerechtfertigt, sonderhdht auch die Komplexitat der
Bedarfsermittlung in unnotiger Weise. Die Ausgangsmesszahl sollte eine GroR3e zdurfgbder
gemeindlichen Finanzbedarfe sein. Die Abwagung dieser Bedarfe gegenuber deefiear_eis-
tungsfahigkeit der Kommune sollte durch die Steuerkraftmesszahl geschehenjamadvie hier
schon innerhalb der Bedarfsmessung selbst. Hinzu kommt die Verwendumgtsiezhlichen Auf-
wendungen der Kommunen. Die Aufwendungen (im Verhaltnis zu den Umlagexgengiverden
mit 25 % gewichtet, sofern sie unterhalb des Landesdurchschnitts liegedaB#xer liegende Teill
geht mit 75 % in die Berechnung des Ergdnzungsansatzes ein. Diese Methpdgrigegeniber
einem reinen Spitzenausgleich vorteilhaft. Sie kann aber ebenso fanFahen fuhren. Potentiell
werden Uberméalige Ausgaben der Kommunen honoretiesondere Effizienz und Sparbemu-
hungen hingegen nicht. Ahnlich wie bei einem reinen Spitzengighgist auch die starke Un-
gleichbehandlung von Kommunen mit Quotienten knapp Uber respektive knafgy dem Lan-
desdurchschnitt kritisch. Eine Umgestaltung des Erganzungsansatzes ist wisugste

" Fur eine ausfuhrliche Analyse steigender Sozialkosten im Bandestgleich siehe Goerl, Caroline, Rauch, Anna

und Michael Thone (2014), Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten imriéngiieich. FiFo-Bericht Nr. 16, Méarz
2014.
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Erganzungsansatz fur Strukturschwéch&uch derErgadnzungsansatz fir Strukturschwachst
aus mehreren Grinden problematisch. Erstens ist nicht klar, welche i@llenz Mehrbedarfe
durch diesen Ansatz konkret beriicksichtigt werden sollen. Die Vemnvender Zahl der Arbeitslo-
sen bei der Berechnung des Ansatzes suggeriert, dass Belastungen aus Arbeitslogjglazieeth
werden sollen. Allerdings werden bereits durch den Ansatz fir Belgstiurch Sozialhilfe und
durch Grundsicherung fur Arbeitsuchende auf Kreisebene Kosten dubgitsiosigkeit berick-
sichtigt. Es mag weitere gemeindliche Finanzbedarfe geben, die mit Arbeitslosigkegammen-
hang gebracht werden kénnen, wie etwa Ausgaben der Gemeinden fur Wirtsicheérungs-
maf3nahmen oder evtl. erhéhte Ausgaben in Bereichen wie Jugendhilfe. DiestuBgéa wirden
im Gegensatz zu Ausgaben nach SGB Il und SGB XIlI auch die kreisangehérigen rGeefi@nde
Dennoch erscheint es zunachst prifungswirdig, ob die Erganzungsansatze &linilfozind
Grundsicherung fir Arbeitsuchende sowie fur strukturschwache Gemeinden in ihrervggatien
gen Ausgestaltung nebeneinander ihre Berechtigung haben. Gegebenenfdils MAtbeitslosen-
zahl nicht der beste verflugbare Indikator. Denkbar ist, dass sich ,Strufkiviisbe” —ein leider
sehr unscharfer Begritf neben erhohten Kosten im Sozialbereich vor allem durch mangelnde fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit &ulRert. Letzterer Sachverhalt sollte allerduigSeiten der Steuer-
kraft abgebildet werden, nicht bei der Bedarfsmessung. Stattdessen wendegegenwartigen
System auch bei diesem Erganzungsansatz Bedarfs- und Steuerkraftmessung veDvedes.
Vorgehen macht das Schlisselzuweisungssystem undurchsichtiger und ist aus ikoeilept
Sicht abzulehnen. Die Zahl der Arbeitslosen wird ins Verhéltnisiemeéiausendstel der Steuer-
kraft gesetzt. Bedarfspunkte erhalten nur Gemeinden, bei denen diesetigQualen Landes-
durchschnitt Gibersteigt. Die Berechnungssystematik hat damit Zige einesrgpisgleichs. Nach-
teilig daran ist, dass knapp unter dem Durchschnitt liegende Gemeinden uUlptrtkeine Bedarfs-
punkte nach dem Strukturschwécheansatz erhalten, wahrend Mehrbedarfe bppkitger dem
Durchschnitt liegenden Gemeinden anerkannt werden.

Gesamtschau der Bedarfsermittiunddie einzelnen Bedarfselemente sind in ihrer Intention in
aller Regel gut begrundbar, d.h. sie sollen konkrete gemeindliche Bedarfdeabliinzig beim
Strukturschwécheansatz fehlt ein eindeutiger Bezug zu FinanzbedagieGemeinden. Positiv
hervorzuheben ist, dass mit Ausnahme des Ansatzes fur Belastungen aus IfeoaiathG rundsi-
cherung nicht auf die tatsachlichen Ausgaben der Gemeinden zurtdkgegsird, was zu ver-
starkten Fehlanreizen fuhren kénnte. Auffallend ist indes die hébmplexitat des Systems, die
u.a. durch die unnétige Einbringung von Steuerkraftelementen in diaBsermittlung herbeige-
fahrt wird. Offen ist, ob die gewahlte relative Gewichtung der Bedadatze zueinander sachge-
recht ist. Hier fehlen bislang geeignete Bewertungsmal3stabe.
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6.3 Regressionsanalyse als Hilfsmittel zur Bedarfsermittlung

Anhang 1 bietet eine Einfihrung in die lineare Regressionsanalyse.

6.3.1 Zielsetzung und Vorgehen

Die Regressionsanalyse kann zur Bedarfsanalyse der Gemeinden eingesetzt werderdangigebh
Variable dient eine GréRRe, die den tatsachlichen Finanzbedarf ardemtatsachlichen gemeind-
lichen Ausgaben abbildet. Als dafiir geeignete Grof3e wurden in Kajiezkfis die Ausgaben aaD
herausgearbeitet.

Ziel der Regression ist es, die Ausgaben aaD anhand verschiedener Indikatarendizhangiger
Variablen mdglichst gut zu beschreiben.

Nachdem auf Basis finanzwissenschaftlicher Uberlegungen Faktoren idemtifiarden, die ei-
nen Bedarf begrinden konnten, kann durch die Regression geprift werden, ob sidliatsdt
einem nachweisbaren, systematischen Zusammenhang zu den Ausgaben der Gemeashden st
Vor allem zeigt sich in der Regression, wie die verschiedenen Bedarfsfaktm@mmenwirken.
Denn durch die multiple Regression wird der Einfluss einer jeden Vageiessen, wahrend fur
alle anderen einbezogenen Variablen kontrolliert wird. Kompensieren sich wmmaghnche von
ihnen gegenseitig? Wie hoch ist ihr jeweiliges Gewicht auf die gemeindlishsgaben? Auf sol-
che Fragen gibt die Regression Antworten. Zudem konnen die Einflissaumsgheichsrelevanter
Tatbestande herausgefiltert werden.

Im weitestgehenden Fall kann aus der Regressionsanalyse die Gewichtung deruddupigli-
cher Nebenansatze abgeleitet werden. Ein vollstandiges Abstellen auf Regsesgalimisse zur
Konstruktion der Ausgangsmesszahl ist aber nur angebracht, wenn die Regressioausrezn
chend hohen Erklarungsgehalt erreicht. Selbst dann bedarf es noch einefizegrédin (politi-
schen) Burteilung der Ergebnisse, die nicht ,blind” in gesetzliche Regelungen gegessgen
sollten. Statistische Zusammenhange allein kbnnen nicht ausreichen, um metBkcarfe anzu-
erkennen. Aufgrund der komplexen kommunalen Struktur in Bayern unduwehdlie Datenlage
gegebenen Einschrankungen ist ohnehin mit einer geringen Anpassungsgute zentechmin-
dest sollten sich aus der Regression aber Hinweise flir mdgliche AnpassungenBestdtemung
des Finanzbedarfs ergeben.

Zur Uberprifung der Bedarfsermittiung im bayerischen Gemeindeschliisselzugssyatem soll
die Regression in einem ersten Schritt auf die bis dato verwendeten ,Indikétbrev. Bedarfsa-
satze angewandt werden (Abschnitt 6.3.2). Mit diesem Vorgehen wirdBdaarfsgerechtigkeit
der gegenwartigen Ansatze geprifnur Elemente, die in der Regression bestatigt werden, gelten
als Teil eines bedarfsgerechten Finanzausgleichs, der zur Ergebnisgerechégkigt. Hingegen
sollten Elemente, die nicht bestatigt werden, entfallen oder mawift werden. Im Anschluss
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werden Indikatoren jenseits des gegenwartigen Systems getestet (Abschnitt 6.8.8)n&h wird

die — gegeben die Datenlagebeste erreichbare Regression erarbeitet, die als Benchmark zur Be-
urteilung des gegenwartigen Systems dient und Basis flr eine reformierte Bedarfsigesssan
kann. In einer solchen Bedarfsmessung wirden valide Bedarfsindikatoren zu eineamainis
scher Sicht weitestmdglich gerechten Finanzausgleich kombiniert.

6.3.2 Uberprufung der gegenwartigen Bedarfsansatze

Geschatzt wird zunachst eine Regressionsgleichung fir ein Regressionsmodell der Form:
_°%°zl,~f.l— > E 3 géE% géEa gé-:r% géE> éETér Q)
Wobei:
— ¢ %0 g'afr Ausgaben aaD pro Kopf,

gar Hauptansatz,

gar Ergadnzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durch Grundsghiéru
Arbeitsuchende,

gar Ergadnzungsansatz fur Kreisfreiheit,
gar Ergadnzungsansatz fur strukturschwache Gemeinden und
a Vektor mit Kontrollvariablen.

>bezeichnet unbekannte, zu schatzende Parameter yfght ein unbekannter Stérterm.

Mithilfe dieser Regression soll eine Einschatzung dariiber gewonneremwesie gut die in Bayern
gewahlten Ansatze zur Abbildung der gemeindlichen Ausgaben bzw. Begaifgpet sind. Zur
Schatzung werden Daten aller 2056 Gemeinden Bayerns der Jahre 2007 big®@0#lghFinanz-
ausgleichsjahre 2009 bis 2013 verwendet. Geschatzt wird mit der Methode dertée{paadra-
te, wobei alle Jahre gemeinsam (,gepoolt) in die Regression eing&hes.werden robuste,
geclusterte Standardfehler verwendet.

® " Fur eine ausfihrliche Diskussion hinsichtlich der geeigneten Sathtmie (insbes. Vor- und Nachteile von

Pooled OLS, Random Effects- und Fixed Effects-Modellen) siehe FiFo (2013).
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Tabelle 4: Regressionsergebnisse (Ausgangssituation)

Abhangige Variable: Ausgaben aaD pro Kopf
1) (2) 3) (4)
Hauptansatz 23,51***  17,95**  14,89**  14,66***
(2,381) (1,682) (1,731) (1,748)
Soziallastenansatz -6,618 -5,200 -2,737 -2,622
(9,029) (9,060) (8,801) (8,810)
Ansatz fur Kreisfreiheit 2,979 12,05 13,11 13,61
(12,58) (12,07) (11,81) (11,86)
Strukturschwacheansatz -9,705%** 1,226 -3,591* -3,486*
(1,566) (2,053) (1,901) (1,863)
Verfugbares Einkommen in Euro pro Kopf 0,0406*** 0,0396*** 0,0388***
(0,00939) (0,00885) (0,00929)
Bevdlkerung unter 15 Jahren pro Kopf -443,0 -301,0
(864,5) (882,2)
Bevolkerung Uber 65 Jahren pro Kopf 1183* 1 231*
(701,8) (704,3)
Zeittrend 5,056
(3,677)
Konstante -1 824+ -2 050*** -1 838*** -1 836***

(257,0)  (284,8)  (472,6)  (472,8)

Beobachtungen 10 280 10 280 10 280 10 280
Angepasstes Bestimmtheitsmal} 0,103 0,152 0,164 0,165

Robuste Standardfehler in Klammern
% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1

Quelle: Eigene Berechnungen.

Tabelle 4 zeigt die Ergebnisse verschiedener Spezifikationen der Regressmsiridriie unab-
hangigen Variablen aufgefihrt, rechts in den Spalten (1) bis (4) déseflhalkulierten Schatzwerte
der Koeffizienten>einschlieRlich der zugehdrigen Standardfehler. Variablen, dweirsider Re-
gression als statistisch signifikant erweisen, sij@ nach Signifikanzniveaumit einem bis drei
Sternen gekennzeichnerei Sterne kennzeichnen das hdchste (und somit ,beste”) Signifikanzn
veau.

Die Spezifikationen in den Spalten (1) bis (4) unterscheiden sisichilich der im Vektor sent-
haltenen Kontrollvariablen. Spalte (1) zeigt zunachst die Ergebnisse Régeession ohne Kon-
trollvariablen, d.h. als unabhangige Variablen werden nur der Hauput-dien Ergdnzungsansatze
verwendet. In Spalte (2) wird als erste Kontrollvariable das verfigbarer&m&n der privaten
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Haushalte pro Kopf aufgenommen. Das verfligbare Einkommen ist nicht T&8edarfsindikato-
ren innerhalb des bayerischen Gemeindeschlisselzuweisungssystems. Aber empirischedesteht
stabiler Zusammenhang zwischen dem Einkommen der Privathaushalte undfdetiicifen Aus-
gaben. Dieser erklart sich durch die mit dem Einkommen steigende Nachfrag@fieatichen
Leistungen; er kann auch als simpler Reflex der Ausgabenseite auf hbheaxkri@minterpretiert
werden. Fur diesen Effekt sollte kontrolliert werden, um eine UbermaRgeerrung der Schatz-
parameter zu vermeiden. Die dritte Spezifikation enthalt dartiber rénait der Bevolkerung un-
ter 15 respektive Uber 65 Jahre demografische Kontrollvariablen. Auch die iiktgs der Be-
volkerung kann die Nachfrage nach bzw. die Praferenzen fir 6ffentlicheiihgen beeinflussen.
Spalte (4) kontrolliert zusatzlich fur einen linearen Zeittrend, déekke wie Inflation auffangen
kann.

DerHauptansatzder Gemeinden stellt sich Gber alle Varianten als hochsignifikant hebeusgye-
schatzte Koeffizien® hat durchweg ein positives Vorzeichen. Je héher also der Hauptansatz einer
Gemeinde, desto hoher fallen statistisch betrachtet auch ihre Ausgabermpr@aBinwohner aus.

Dies entspricht der Erwartung und spricht fur die Berechtigung der miteddHhuptansatzes vor-
genommenen Einwohnergewichtung.

Anders verhalt es sideim Ansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durch Gioderung fur
Arbeitsuchende Der fur diese Variable geschéatzte Koeffizi@glt/erfehlt nicht nur die statistische
Signifikanz, sondern hat obendrein ein negatives Vorzeichen. Zwischenradfopf-Ausgaben
aaD der Gemeinden und den ihnen zugesprochenen Punkten fir den &berahsatz besteht
also kein gesicherter (positiver) Zusammenhang.

Auch derAnsatz fur Kreisfreiheierweist sich in den Regressionen nicht als signifikant. Es scheint
also keinen engen Zusammenhang zwischen dem gewdahrten Ergédnzungsansatz Aodgidren
aaD pro Kopf zu gebén.

Die Schatzergebnisse fu?g, den Koeffizienten deStrukturschwacheansatzedihren zu ahnli-
chen Schlussfolgerungen. Seine statistische Signifikanz ist abhangigwvgevaihlten Kontrollva-
riablen. In drei von vier Spezifikationen hat der Ansatz aber ein negativesithen. Bei hoheren
zuerkannten Bedarfspunkten nach Mal3gabe dieses Ergadnzungsansatzes héatten diad&emei
demnach in der Tendenz pro Einwohner geringere Ausgaben aaD. In seiner gegenwiursgen
staltung ist der Ansatz kaum geeignet, die Ausgaben aaD pro Kopf addgbaschreiben. Aller-
dings kénnte ein meist negatives Vorzeichen auch ein Hinweis darauf seirGelassnden, die
den Strukturschwacheansatz erhalten, c.p. geringere Ausgaben téatigen. Bei umendeic Ein-

9 Bei den beiden letztgenannten Variablen kdonnte die geringe dahhwssagekraftigen Beobachtungen ein Prob-

lem fUr das Erreichen gangiger Signifikanzniveaus darstellen. Schlieiittere von allen Gemeinden nur die kreis-

freien Stadte Bedarfspunkte aus den Ansatzen fur SozialhilfeKueidfreineit. Damit gibt es in jedem Jahr nur 25
Beobachtungen, fur die die betreffenden Variablen ungleich $indl. Trotz dieser Einschrankungen sind kontraintui-
tive Vorzeichen und fehlende Signifikanz problematisch.
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nahmen mogen Ausgaben ausbleiben, obwohl sie zur Deckung von bestehidedarien notig
waren. Solche Sachverhalte, die aus Strukturschwache im Sinne von Einnahmensadleauiltiee
ren kdnnen, sind in der Regression kaum zu belegen. Strukturschwache als Bedarftbi:stad
mogliche Lésungsansétze werden u.a. in Abschnitt 6.3.3.5 diskutiert.

Trotz der hohen Beobachtungszahl von insgesamt 10.280 fallt das angepasstenBlestismal’

mit Werten zwischen 10,3 % und 16,5 % niedrig aus. Die unabhangigabl®h— noch dazu un-

ter Einschluss etwaiger Kontrollvariablervermdgen nur maximal 16,5 % der Varianz in den Aus-
gaben aaD pro Kopf zu ,erklareff".

Von den getesteten Ansétzen weist einzig der Hauptansatz einen engsitivgn statistischen
Zusammenhang zu den Ausgaben aaD auf. Dies spricht fir Amgassungsbedarf bei der Be-
darfsermittlung.

Es liel3e sich einwenden, dass die Ausgaben aaD keine perfekte Mal3zadlt&isathlichen ge-
meindlichen Finanzbedarfe sind. Das ist richtig. Ein Abstellen auf das Avedsiten zur Be-
darfsmessung ist nicht ideal. Es stellt aber das einzig praktikable Vorgehémdaan. man Ausga-
ben als Bedarfe deklariert, werden implizit alle von den Gemeindertigetd Ausgaben als g
rechtfertigt“ anerkannt in dem Sire, dass sie aufgrund eines tatsachlich bestehenden Bedarfs
notwendig waren. Diese Auffassung entspricht der kommunalen Selbstvergafjarantie und
stellt die bestmdgliche Anndhrung an den Finanzbedarf dar.

Im Interesse der Ergebnisgerechtigkeit ware es daher wiinschenswert, dass HaugErgénd
zungsansatze in einem erkennbaren Zusammenhang zu dem derart bemessenen Finawtgvedarf
Gemeinden stehen.

6.3.3 Uberprufung alternativer Bedarfsindikatoren

Geschatzt wird eine Regressionsgleichung fur ein Regressionsmodell der Form:

— % [ fL 2% E 23 4E % 4E 0
Wobei:
04 Vektor mit Bedarfsindikatoren
a Vektor mit Kontrollvariablen

>bezeichnet unbekannte, zu schatzende Parameter ygght ein unbekannter Storterm.

2 Erklaren“ ist bewusst in Anflihrungszeichen gesetzt, da es anrdistie nicht um Kausalitaten, sondern Igdi

lich um Korrelationen geht.
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Die unabhéangigen Variablen auf der rechten Seite der Regressionsgleichungeheateh Be-
darfsindikatoren und KontrollvariableBedarfsindikatorenbeziehen sich auf Charakteristika einer
Gemeinde, die ihren Finanzbedarf beeinflussen und Ausgleichsrelevananendeis Finanzaus-
gleichs besitzen. Sofern sich der vermutete Zusammenhang zu den gentendfinanzbedarfen
empirisch bestatigt, kdbnnten sie geeignet sein, Bedarfsanséatze zu begriikdetrollvariablen
beziehen sich ebenfalls auf Charakteristika einer Gemeinde, die ihranzbedarf beeinflussen.
Sie sind jedoch nicht ausgleichsrelevant und nicht zur BegrindunBeabrfsansétzen geeignet.
Beispielsweise wurde bereits in Abschnitt 6.3.2 das verfligbare Einkommenivcitep Haushalte
als Kontrollvariable eingesetzt. Dieses steht zwar in einem positiven, sitisignifikanten Zu-
sammenhang zu den Ausgaben aaD. Es ware aber nicht sachgerecht, Gemeindenalmso m
Schlusselzuweisungen zukommen zu lassen, je héher das Einkommen ihrer Einwol8tettist
dessen ist die Einbeziehung von Kontrollvariablen wichtig, um VerzerruegeBchatzkoeffizien-
ten entgegenzuwirken.

6.3.3.1 Die Einwohnerzahl als grundlegender Bedarfsindikator

Die Zahl der Einwohner kann als vorrangiger Bedarfsindikator verstanden werdee3i8ithBoll-

ten die Einwohner die Adressaten staatlicher Zuweisungen und so auch digssettuweisungen
sein. Mit der Variable ,Bevdlkerung® sollen die (pro kppdifwendungen der Gemeinden mdg-
lichst pauschal und aufgabentbergreifend erfasst werden. Von der Eimnzdiri als Indikator
werden samtliche Kosten der Bereitstellung offentlicher Leistung®®grwaltung, Daseinsvorsor-
ge, Infrastruktur, Kultur etc- grob abgedeckt. Denn sie alle werden von der Bevdlkerungsgrofie
beeinflusst.

Tabelle 5 zeigt Regressionsergebnisse einer Auswahl von Spezifikationen, mitladeegeaignete
funktionale Form der (amtlichen) Einwohnerzahl ermittelt wufd&Vie es bereits durch den bay-
erischen Hauptansatz zum Ausdruck kommt, geht man davon aus, dass die KwSBantkinden
je Einwohner tendenziell mit der Einwohnerzahl steigen, und zwar mit eimeghabenden Rate.
Ein solcher Zusammenhang kann in der linearen Regression u.a. durch die Tramnsfodeat
Einwohnerzahl mittels der Logarithmus- (Spalte (2)) oder WurzelfunkBpalte (3)) modelliert
werden. Im Vergleich wird auch die untransformierte EinwohnerzahBabarfsindikator gepruft
(Spalte (1)). Neben diesen Einwohnervariablen finden sich in der TabelReine weiterer mog-
licher Bedarfsindikatoren, die in den nachfolgenden Abschnitten besprowerden.

Tabelle 5: Regressionsergebniss&unktionale Form der Einwohnerzahl

Abhangige Variable: Ausgaben aaD pro Kopf

2L Zur Schatzung werden Daten aller 2056 Gemeinden Bayerns der Jahre2@0Z1bbzw. der Finanzausgleichs-

jahre 2009 bis 2013 verwendet. Geschatzt wird mit der Methode derdtlinQuadrate, wobei alle Jahre gemeinsam
(-,gepoolt®) in die Regression eingehen. Es werden robuste, geclustertegbtdeller vervendet.
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1) (2) ©)

Bevolkerung insgesamt am 31.12. 0,000410**
(0,000203)
Logarithmus der Einwohnerzahl 20,85***
(7,676)
Wurzel der Einwohnerzahl 0,528***
(0,153)
Studenten pro Kopf 1 153*** 1 097*** 768,3**
(387,7) (376,4) (389,6)
Bedarfsgemeinschaften pro Kopf 6 635*** 6 624*** 6 036***
(867,9) (827,4) (832,5)
Kinder in Tageseinrichtungen pro Kopf 1 508** 1 456** 1 492**
(666,4) (657,6) (661,2)
Einpendler pro Kopf 1 188*** 1 149%** 1 153***
(117,4) (128,1) (124,0)
Verfiigbares Einkommen in Euro pro Kopf 0,0344*** 0,0334***  (0,0329***
(0,00787) (0,00784) (0,00793)
Zeittrend 19,41 % 20,07*** 19,96***
(3,048) (3,106) (3,095)
Konstante -310,9* -449,0** -296,5*
(175,6) (176,7) (175,6)
Beobachtungen 10 280 10 280 10 280
Angepasstes Bestimmtheitsmal3 0,338 0,339 0,340

Robuste Standardfehler in Klammern
*** n<0,01 ** p<0,05 * p<0,1

Quelle: Eigene Berechnungen.

Alle Einwohnervariablen erweisen sich als signifikant. Der erwartete \wgtisammenhang zu
den Ausgaben aaD pro Kopf bestatigt sich. Sowohl die Wurzelfunkscmueh der Logarithmus
erreichen ein hoheres Signifikanzniveau als die blof3e Einwohnerzahisiieht fir einen positi-
ven Zusammenhang mit degressivem Anstieg zwischen Einwohnern und Ausgaben aablje Ein
ner.

Betrachtet man das angepasste Bestimmtheitsmal3, so ist mit Blick auf Spaltewl (3) die Wur-
zel der Einwohnerzahl leicht zu bevorzugen. Das Gitemal zeigt in Speltee(8)arginal héhere
Anpassungsgute. Der Vorzug fur die Wurzelfunktion bestatigt sichiawesiteren Spezifikations-
tests. Dennoch bleibt der Unterschied in der Anpassungsgute so gering, dass dead(ery bei-
der funktionaler Formen als vertretbar angesehen werden muss. Es empfiehlt sieh dahre-
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sultierenden Hauptansatzstaffeln flr beide Varianten zu berechumath aus der Gesamtschau
Empfehlungen zu einer eventuellen Anpassung des Hauptansatzes abzulaiten (sien Ab-
schnitt 6.4.1.1). Fir die folgenden Darstellungen wird aber zur Ubersidtgiicjeweils nur die
Wurzel-Transformation herangezogen.

groRer gleich 100.000
10.000 bis 100.000
2.500 bis 10.000
1.000 bis 2.500

! bis 1.000

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten des LfStaD.

Abbildung 14: Einwohner der Gemeinden in Bayern (2011)

Abbildung 14 veranschaulicht die GroRe der Gemeinden anhand der amtli€imwohnerdaten
des Jahres 2011. Sie fuhrt die sehr differenzierte und vielfaltige GemeinktestiBayerns vor
Augen. Viele Gemeinden in Bayern haben nur wenige Hundert Einwohner. Bei5Qrder 2.056
Gemeinden sind es weniger als 1.000 Einwohner. Fast die Halfte aller Gemeindeweweggr
als 2.500 Einwohner auf. Demgegenuber stehen rund 10 % der bayerischen Ganmmihdnehr
als 10.000 Einwohnern. Schlief3lich existieren acht Gro3stadte inklusiveetiepble Minchen.

Neben der Einwohnerzahl als vorrangigem Bedarfsindikator kbnnen weitellaioctn zur Be-
ricksichtigung besonderer Bedarfsbereiche gerechtfertigt sein. Infragenlemale Bereiche soll-
ten fur die Kommunen insgesamt quantitativ bedeutsam sein, da ansonsterBeiriicksichtigung
im Rahmen anderer Instrumente geeigneter ware als die Verortung im auf Patéchadigerich-
teten Schlisselzuweisungssystem. Zudem sollten sie eine zwischen den Kommuifgardign
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Variation aufweisen, die nicht allein durch die (transformierteBimerzahl erklarbar ist? Da-
bei sollte gelten, dass die betreffenden Ausgaben mal3geblich extern verursésmhtnicht von
den Gemeinden frei bestimm- und beeinflussbar sind. Schlie3lidheigedem zusatzlichen Be-
darfsindikator und darauf grindenden Ergdnzungsansatz eine Abwégung zwischéviehrwert
einer genaueren Bedarfserfassung und einem Verlust an Transparenz und Naehbatkeit so-
wie einem Anstieg des Verwaltungsaufwands zu treffen.

6.3.3.2 Bedarfsindikatoren zur vollstandigeren Berticksichtigung der Einwohner

Gegenwartig werden der amtlichen Einwohnerzahl 75 % der nicht kasernieréongrungs-
streitkrafte und deren Angehdrige sowie Personen mit Nebenwohnung hinztlyegg bevor die
so ermittelte Einwohnerzahl mit dem Hauptansatz vervielfaltigt wird.

Dass die Zahl der Stationierungsstreitkrafte als Bedarfsindikator nundtegeeignet ist, wurde
bereits in Abschnitt 6.2 erlautert. Demgegenuber erscheint die Berilidkgiclg von Personen mit
Nebenwohnung naheliegend. Es ist zu vermuten, dass Gemeinden mit vielen Pemsiori¢e-
benwohnung gegenlber anderen Gemeinden Mehrbelastungen entstehen. lhre Infrastrukdur w
regelmafig von einem erweiterten Personenkreis genutzt, ist aber in Abhangigkeknwesen-
heit der nebenwohnsitzlich gemeldeten Personen nicht immer ausgelastetdifgs besteht fur
Gemeinden die Mdglichkeit, durch Erhebung der Zweitwohnungssteuer dienmehnsitzlich
gemeldeten Personen an den entstehenden Mehrausgaben zu beteiligerAozeize fiur Ummel-
dungen zu setzen. Da die Datenbasis der Personen mit Nebenwolmw®n bayerischen Ge-
meinden veraltet ist und nicht aktualisiert werden kann, scheidet eieé¢ane Verwendung der
Personen mit Nebenwohnung im Schlisselzuweisungssystem aus. Gleichzeitig enpirische
Uberprufung der Bedeutung des Indikators ,Personen mit Nebenwohnumgfiéigemeindlichen
Ausgaben aaD nicht unmittelbar moglich.

Um die vermuteten Belastungen von Gemeinden mit vielen Zweitwohnsitzlern angemessen zu
berlcksichtigen, konnten hingegen alternative Indikatoren verwendet werdiar bieten sich
einerseits Tourismusdaten (Gastelbernachtungen/-ankinfte) und andererseiterfsémdahlen

an. Tourismusgemeinden sowie Universitats- und Hochschulstadte haben typis@erine ho-

he Zahl von Personen mit Zweitwohnung. Ihre Infrastruktur wird regelmalidig vemedoersonen-

kreis genutzt, der Uber die amtliche Bevolkerungszahl hinausgeht. Hobr#dnnen Belastungen
entstehen, deren Beriicksichtigung im Schllisselzuweisungssystem gerechskrtigonnte.

2 Diese Voraussetzung wird durch die Regression gepruft.
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Darum werden diese Indikatoren in einer Regression der Ausgaben aaD gepréfie bateigt die
Ergebnisse der Berechnungéh.

Tabelle 6: Regressionsergebniss&rganzungen der amtlichen Einwohnerzahl

Abhangige Variable: Ausgaben aaD pro Kopf
1) 2) 3 (4)
Wurzel der Einwohnerzahl 0,608**  0,609**  0,610***  0,528***
(0,154) (0,154) (0,155) (0,153)
Stationierungseinwohner pro Kopf -139,7
(89,92)
Gastelbernachtungen pro Kopf 0,0389
(0,248)
Gasteankinfte pro Kopf 1,069
(1,270)
Studenten pro Kopf 768,3**
(389,6)
Bedarfsgemeinschaften pro Kopf 6 204*** 6 216*** 6 235** 6 036***
(857,2) (858,7) (858,4) (832,5)
Kinder in Tageseinrichtungen pro Kopf 1 580** 1 548** 1 615** 1 492**
(654,5) (659,8) (651,9) (661,2)
Einpendler pro Kopf 1 155** 1 152%* 1 147** 1 153***

(124,1)  (124,9) (125/4)  (124,0)

Verfugbares Einkommen in Euro pro Kopf 0,0323** (0,0326*** 0,0326*** 0,0329***
(0,00796) (0,00796) (0,00796) (0,00793)

Zeittrend 20,48%*  20,35%%  20,35%*  10,06%
(3,138)  (3,136)  (3,135)  (3,095)
Konstante -294,8%  -299,9*  -302,5*  -2965*

(175,3)  (175,3)  (175,1)  (175,6)

Beobachtungen 10 280 10 280 10 280 10 280
Angepasstes Bestimmtheitsmal} 0,340 0,340 0,340 0,340

Robuste Standardfehler in Klammern
*** n<0,01 ** p<0,05 * p<0,1

Quelle: Eigene Berechnungen.

2 Zur Schatzung werden Daten aller 2056 Gemeinden Bayerns der Jahre220T1bbzw. der Finanzausgleichs-

jahre 2009 bis 2013 verwendet. Geschatzt wird mit der Methode derdtinQuadrate, wobei alle Jahre gemeinsam
(,0epoolt*) in die Regression eingehen. Es werden robuste, geclustertegstdeller verwendet.
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Anhand von Spalte (1) bestatigt sich die Einschatzung, dass dieeZ&@thtionierungsstreitkrafte
und ihrer Angehorigen keinen geeigneten Indikator fir gemeindliche Eoealarfe bildet. Sie ver-
fehlt gangige Signifikanzniveaus und der zugehorige SchatzkoeffiAaghtein negatives Vorzei-
chen. Eine Bertcksichtigung von Stationierungsstreitkraften bei ddarBsbemessung ist nicht
geboten.

Die Spalten (2) und (3) greifen Indikatoren aus dem Tourismusbeaafchn Spalte (2) sind dies
Gastelibernachtungen in Beherbergungsbetrieffedie sich allerdings als nicht signifikant heraus-
stellen. Gastelbernachtungen kdonnen damit nicht als geeigneter Indikatgestint werden.
Auch Gasteankiinfte in BeherbergungsbetrieBeknnen nicht als Indikator iberzeugen (Spalte

3)).

In Spalte (4) wird ein anderer Ansatz verfolgt. Hier wird die Zahl deregtuden einer Gemeinde
als Bedarfsindikator herangezog&hDie Studierendenschaft einer Gemeinde steht in einem posi-
tiven, signifikanten Zusammenhang zu den gemeindlichen Ausgaben dglithFeommt sie als
Bedarfsindikator in Betracht. Allerdings wird ihre Eignung durch Limitatibeenler Datenbasis
beeintrachtigt (siehe Fulinote 26). Insbesondere liegen die Studentemzaktuell nicht fir alle
Hochschulen nach Hochschulstandorten differenziert vor. Bei einer Verwgniduder Bedarfs-
messung sollte angestrebt werden, Studentenzahlen grundsatzlicrethtfiert nach Hochschul-
standorten zu erheben. Zudem war eine Zuordnung der Studierenden im Rattiesas Gutach-
tens nur auf Kreisebene moglich. Besser geeignet waren Daten auf einzelgécheinBbene. Die
gegenwartig vorliegenden Daten konnen daher als vorlaufige Hilfsdaten verstandeenyelid
nur in einer Ubergangsphase zur Bedarfsermittlung herangezogen werden sohtén.der Mes-
sungenauigkeiten konnte bereits ein signifikanter Einfluss der Studentedi@uAusgaben aaD
nachgewiesen werden. Es steht zu erwarten, dass genauere Daten diesen Zusamgnanch
erharten wirden.

*  Die Daten entstammen der Monatserhebung im Tourismus. Enthalteh Ubernachtungen in Beherbergungs-

betrieben mit neun oder mehr Géastebetten (Beherbergungsstatten) sanfeCampingplatzen mit drei oder mehr
Stellplatzen.

% Die Daten entstammen der Monatserhebung im Tourismus. Eethalhd Ankilnfte in Beherbergungsbetrieben

mit neun oder mehr Gastebetten (Beherbergungsstatten) sowie auf Camatagplmit drei oder mehr Stellplatzen.

% Datenquelle ist die Statistik der Studenten, in der die AnzahStudierenden jeweils zum Wintersemester aus-

gewiesen wird. Die Studenten im Wintersemester 2011/2012 wurden dabeiJaé&m2011 zugeordnet. Entsprechend
wurde fur die vorigen Jahre verfahren. Problematisch ist, dasgwei Hochschulen mit mehreren Standorten seit
dem WS 2001/2002 die Studierenden nur noch am Hauptstandort ausgewiesdenv&ir die Regression wurde in
beiden Fallen die Studentenzahl auf Basis des Verhéltnissestdienl| verfugbaren Einzelstandortzahlen aufgeteilt.
Standorte aul3erbayerischer Hochschulen kdnnen in Bayern nach AuskurffSta® nur teilweise erfasst werden.
Zudem werden Studierende am Studienort und nicht am Wohnort erfassh @wenn sie ein Fernstudium absolvieren.
Mithilfe einer vom LfStaD zur Verfigung gestellten Zuordnungstabellgjiidochschulcodes mit den AGS auf Land-
kreisebene verknipft, wurden die Studentenzahlen einer HochHedbzw. eines Hochschulstandortes den kreisfreien
Stadten und Landkreisen zugeordnet. Zur Ermittlung der Zahl der Sturdpro Kopf wurde die Studentenzahl durch
die Zahl der amtlichen Einwohner der kreisfreien Stadt oder dedKraises geteilt. Bei Landkreisen mit Hochschul-
standorten wurde dann allen kreisangehdrigen Gemeinden einedKraises einheitlich die landkreisweite Zahl der
Studenten pro Kopf zugewiesen.
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Abbildung 15 veranschaulicht die Datenbasis zu Studentenzahlesiender Regressionsrechnung
zugrunde gelegt wurden. Die Karte verdeutlicht, dass mit Daten auf Kreselhnicht mit ge-
meindescharfen Daten gearbeitet wurde. Zudem wird offensichtlich, dass diehkieder bayeri-
schen Gemeinden nicht von einem Ergadnzungsansatz auf Basis von Studdetempzeafitieren
wuirde, selbst wenn wie in diesem Gutachten Studenten in kreisangehdrigen &kmeallen
Gemeinden des betreffenden Landkreises zugeordnet wirden. Studenteregyibur an Hoch-
schulstandorten.

groRer gleich 50
20 bis 50
5 bis 20
. Obis5
0

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 15: Studenten je 1.000 Einwohner in Bayern auf Kreisebene (2011)

6.3.3.3 Bedarfsindikatoren zur Bericksichtigung von Belastungen durch den defisogesm
Wandel

Das bayerische Gemeindeschlisselzuweisungssystem berlcksichtigt die Herausforgedeage
nen sich die Gemeinden aufgrund des demografischen Wandels gegeniubersehen, dhewdits
den Demografiefaktor (siehe Abschnitt 6.2). Dieses Instrument unterstiitzt Gdergideren Ge-
samtbevolkerung ricklaufig ist.

59



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

Eine weitergehende Beriicksichtigung von Belastungen durch den demogeafig¢andel ware
auch mithilfe von Indikatoren denkbar. In einigen Landern existieren Euggsansatze auf Basis
der Gemeindeflache, durch den Gemeinden mit einer vergleichsweise hohen FlaghewEh-
ner) begunstigt werden. Da sich Gemeinden, die mit einer sinkenegidllgrung konfrontiert
sind, gleichzeitig durch eine steigende Flache je Einwohner auszeichnete kditeinem derar-
tigen Indikator auf Belastungen durch den demografischen Wandel eingegaveyden. Ein auf
der Flache beruhender Erganzungsansatz kdnnte eine Alternative zum bislang \etemneDab-
mografiefaktor darstellen. Allerdings wére ein solcher Ansatz ahnlich @ridddmografiefaktor
selbst nicht unproblematisch. Notwendige Anpassungsmal3nahmen kénnten legsiciverden,
und Schlisselzuweisungen wirden dauerhaft in dinn besiedelte Gebiete veeschalbstatt
maoglichst vielen Einwohnern zugute zu kommen. Als weitere mogliche Alierrraum Demogra-
fiefaktor konnte die Bevolkerungsentwicklung der vergangenen zehn Jahesgainstandiger Be-
darfsindikator verwendet werden.

Diesen zwei Vorgehensweisen wie auch dem Demografiefaktor ist gemein, dassgliehlekkn
Bevdlkerungsrickgang als eine Komponente des demografischen Wandels in der Bedanigmessu
berticksichtigen. Herausforderungen entstehen aber nicht nur durbhusgfende Einwohner-
schaften, sondern auch durch die verénderte Altersstruktur der Bevolkerungdddeografische
Wandel beinhaltet nicht nur Bevolkerungsrickgange, sondern auch eine menele Alterung
der Gesellschaft. Aus diesem Grund konnten Altersstrukturindikatoren wie dei Aetgiber 65-
Jahrigen an der Gesamtbevoélkerung einer Gemeinde nitzliche Bedarfsindikdarstallen. Da-
rin kdme die Einschatzung zum Ausdruck, dass einer Gemeinde durch eirean Ateil dlterer
Einwohner besondere Kosten entstehen. Dies ist kritisch zu hinterfradan konnte auch argu-
mentieren, dass altere Menschen nicht an sich Bedarfe verursachen (bzw. nichalnalonstige
Einwohner), sondern nur, insofern sie bestimmte Leistungen wie etwa Soziathifkaespruch
nehmen?’ Dann ware eine pauschale Beriicksichtigung aller iiber 65-Jahrigercimedgkise
nicht sachgerecht. Zudem kann der Anteil der alteren Bevélkerung &isrémnzindikator ahnlich
dem Einkommen der privaten Haushalte aufgefasst werden, dem keine Ausglechaeelzu-
kommen sollte (siehe Abschnitt 6.3.2). Geht man hingegen davon aus, dass einad&einies
Leistungen infolge einer alternden Bevdlkerung grundlegend umgestalten kargs,der Indika-
tor als Bestandteil der Bedarfsmessung angemessen sein.

Tabelle 7 zeigt die Ergebnisse einer regressionsanalytischen Uberpriifung dentgendariab-

len 28

o Beispielsweise kommt die &ltere Bevolkerung als Empfangereistuihgen der Grundsicherung im Alter und bei

Erwerbsminderung in Betracht. Hier ist zu bertcksichtigen, dass dieserigen schrittweise in die Finanzierungsver-

antwortung des Bundes Ulibergegangen sind.

% Zur Schatzung werden Daten aller 2056 Gemeinden Bayerns der Jahre 220T1bbzw. der Finanzausgleichs-

jahre 2009 bis 2013 verwendet. Geschatzt wird mit der Methode derdtlinQuadrate, wobei alle Jahre gemeinsam
(.gepoolt®) in die Regression eingehen. Es werden robuste, geclustertegbtdieller verwendet.
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Tabelle 7: Regressionsergebniss8elastungen durch demografischen Wandel

FiIFos

Abhéngige Variable:

Ausgaben aaD pro Kopf

€] 2) 3
Wurzel der Einwohnerzahl 0,588*** 0,544+ 0,469***
(0,170) (0,140) (0,150)
Studenten pro Kopf 797,2* 1177* 1 124%**
(412,6) (467,8) (379,8)
Gemeindeflache pro Kopf 0,109*
(0,0621)
Bevolkerungsentwicklung der letzten 10 Jahre -145,5
(182,6)
Bevolkerung Uber 65 Jahren pro Kopf 742,9
(453,0)
Bedarfsgemeinschaften pro Kopf 6 264*** 6 225*** 4 516***
(860,5) (977,6) (1 028)
Kinder in Tageseinrichtungen pro Kopf 1 725** 1723** 1 869**
(699,4) (825,6) (834,3)
Einpendler pro Kopf 1167+ 1 138*** 1 133***
(128,3) (121,9) (123,1)
Verfugbares Einkommen in Euro pro Kopf 0,0343** (0,0381** (0,0318***
(0,00861) (0,0109) (0,00735)
Zeittrend 12,07*** -15,59 18,55%**
(3,990) (12,25) (3,712)
Konstante -332,7* -297,2 -394, 7*
(191,3) (211,7) (226,2)
Beobachtungen 8 224 4112 10 280
Angepasstes Bestimmtheitsmal} 0,317 0,277 0,344

Robuste Standardfehler in Klammern
*** n<0,01 ** p<0,05 * p<0,1

Quelle: Eigene Berechnungen.

In Spalte (1) wird zunéchst die Gemeindefl&hgepriift. Die Flache ist zwar in der Regression
statistisch signifikant, allerdings auf einem relativ geringen Niveay¥8 nzu kommt, dass die

#  Datenbasis ist die Flachenerhebung nach Art der tatsdchlichen NutzudigedesErhebung nicht in allen Jahren
des betrachteten Zeitraums durchgefiihrt wurde, kdnnen nur einzelne Jalsram®nsten betrachteten Zeitraums in

die Regression eingehen. Die Beobachtungszahl ist entsprechend geringer.

0 Zur Ermittlung des p-Wertes bzw. Signifikanzniveaus siehe Anhang 1.
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Anpassungsgite nach Mal3gabe des Bestimmtheitsmal3es geringer ausfallt als in einer Regression
ohne die Flache (vgl. Tabelle 6, Spalte (4) auf Seite 57). Aufgrund Biesenrankungen sowie

der oben beschriebenen problematischen Aspekte sollte die Gemeindeflache mickieb Be-
darfsermittlung bertcksichtigt werden.

Spalte (2) widmet sich der Bevdlkerungsentwicklung der vergangenen zelen Dase wird hier
durch die prozentuale Veranderung der Bevdlkerung eines Jahres im Vergleichehn Jahre
zurtckliegenden Jahr operationalisiert. Diese Variable Uberzeugtsebsanig als Bedarfsindika-
tor, denn sie ist in der Regression nicht signifikant und weist ein ivega¥orzeichen auf.

Der in Spalte (3) getestete Anteil der Gber 65-Jahrigen an der Gesamtbewigjkeztfehlt knapp
gangige Signifikanzniveaus. Er ist lediglich auf einem SignifikanznivedQ,¥d¥ signifikant. Die
Variable steht zudem in einem positiven Zusammenhang zu den Ausgabetea@2meinden.
Aufgrund der oben genannten Vorbehalte sowie der ungesicherten Signiiikanzder Anteil der
65-Jahrigen nicht als Bedarfsindikator empfohlen werden.

6.3.3.4 Bedarfsindikatoren zur Berucksichtigung von Soziallasten

Ausgaben im Sozialbereich machen insbesondere in kreisfreien Gemedimegn hohen Anteil der
Gesamtausgaben aus (siehe oben Abschnitt 5.2). Aber auch in kreisangehdrigendearnéden
Sozialausgaben einen wichtigen Aufgabenbereich. Zudem ist in deenlekabren eine Zunahme
gemeindlicher Sozialausgaben zu verzeichnen. Eine Beriicksichtigung \afeBellirch soziale
Lasten in den Gemeinden im Schlisselzuweisungssystem ist daher angebracht.

Die Beriicksichtigung von Belastungen durch Sozialausgaben ist im gegenw@ysteEm bereits
durch den Erganzungsansatz fur Belastung durch Sozialhilfe und durdais@h@nung fur Arbeit-
suchende gegeben. Wie in Abschnitt 6.2 aufgezeigt wurde, ist die Ausgegtdierges Ansatzes
aber mit Nachteilen verbunden. Zur Verbesserung sollte eine Umstellung rearf gidikatorba-
sierten Ansatz erwogen werden. Hierfir kommen verschiedene Indikatofeagé Zunachst ist
die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften bzw. die Anzahl der Persori@edarfsgemeinschaften
nach dem SGB Il zu nennen. Diese Empfanger kommunaler Leistungen nach dem $sBdiesoll
Lasten der Kommunen gut widerspiegeln. Ein Vorteil der Verwendung ein&attnd, der sich
auf die Bedarfsgemeinschaften stitzt, ist, dass die Entscheidung daruberivabe Haushalte als
Bedarfsgemeinschaft anerkannt werden, i.d.R. nicht autonom von den Geemegetroffen wird.
Es besteht somit keine bzw. kaum Gefahr einer Beeinflussung der Zahl @defsBetheinschaften
durch die Gemeinden. In der Regression werden die (Personen in) Bedarfsgemeansabelf flr
die kreisangehorigen Gemeinden einbezogen, wobei jeder Gemeinde eines Landkréiséboki
die landkreisweite Zahl von Bedarfsgemeinschaften je Einwohner zugeordret'vDies mag

¥ Dies ist sachlich sinnvoll, aber auch alternativios. Aufgrundvmnymisierungsvorschriften ist es nicht moglich,

von der Bundesagentur fur Arbeit vollstandige, gemeindescharfe Dateerz Bedarfsgemeinschaften zu erhalten.

62



c
Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln FI FO 0
NG

zunachst verwundern, da nicht die kreisangehdrigen Gemeinden, sondern dieréiaadkir die
Finanzierung kommunaler Leistungen nach dem SGB Il zustandig sindfltss Ber (Personen
in) Bedarfsgemeinschaften auf die einzelgemeindlichen Kosten ist aber dewabehcheinlich:
Jede Gemeinde ist mittelbar tGber die Kreisumlage an der Finanzierurigedéungen des Land-
kreises beteiligt. Zudem ware die Intention eines solchen Indikators nightdie Kosten abzubil-
den, die explizit durch Bedarfsgemeinschaften entstehen. Stattdessen solit@ Sinne einer
,UmbrellaVariable* auch Bedarfe in anderen Bereichen auffangéeispielsweise ist von einem
positiven statistischen Zusammenhang zwischen Ausgaben fur JugendhilfBegladfsgemein-
schaften auszugehen. Auch Bemihungen von Gemeinden zur Forderung der Wstagbdttnn-
ten durch den Indikator Bedarfsgemeinschaften erfasst werden.

Ahnlich gelagert ist die Zahl der Arbeitslosen je Einwohner als IndiitoZahl der Arbeitslosen
findet gegenwartig Eingang in den Strukturschwacheansatz. Er kbnnte aber ebenge Be-
darfsgemeinschaften nach SGB Il dlsnbrella-Variablé verschiedene Bedarfslagen im sozialen
Bereich auffangen. Aufgrund des engeren Aufgabenbezugs bei den Bedarfsgemesnsshaft
diese a priori zu bevorzugen. Dies soll jedoch in der Regression gepruft werden

Einen anderen Fokus verfolgen die potentiellen Indikatoren Kindérageseinrichtungen und
Platze fur Kinder in Tageseinrichtungen (jeweils je Einwohner). Hiermitesdilir die Gemeinden
wichtige Bereich der Kinderbetreuung Berucksichtigung finden. Gleiichegirden bei Verwen-
dung solcher Indikatoren konkrete Anreize fur Gemeinden geschaffeBetheuungsangebot aus-
zubauen. Diese Indikatoren waren demnach bewusst nicht (vollstandig) exogen, daxGamdie
Zahl der Betreuungsplatze und damit mittelbar auch die Zahl dséchlich betreuten Kinder be-
einflussen konnen. Um Fehlanreize in Richtung eines Uberangebots oder schBetneungs-
qualitat zu vermeiden, ist die Zahl der betreuten Kinder der Zahl dezePgfiindsatzlich vorzuzie-
hen. Beide Indikatoren sollen jedoch dem empirischen Test in der Regression umhéerwer-
den.

Daruber hinaus konnte die Verwendung des Indikators Anteil der urielahrigen erwogen wer-
den. Ahnlich wie bei dem im vorangegangenen Abschnitt besprochenekatodider tiber 65-
Jahrigen ist seine Verwendung aber nicht unproblematisch. Denn Kincler und Jugendliche
so kann argumentiert werder sind aus Gemeindesicht nicht an sich in besonderem Malie be-
darfsverursachend, sondern nur, insofern sie bestimmte Leistungen in Anspructenelm Sozi-
albereich kénnten das neben der bereits angesprochenen Kinderbetretamagllem Jugendhilfe-
leistungen sein, zu denen auch Ganztagsbetreuungsangebote zahlen. Es ist winsdhehew
sem flr viele Kommunen quantitativ bedeutsamen Bereich im Schlisselzuweigstagsange-
messen Rechnung zu tragen. Fallzahlen der Jugendhilfe sind als Indikigarnd mangelnder
Exogenitat und moglicher problematischer Anreizwirkungen abzulehbenZahl der unter 15-
Jahrigen ist hingegen wahrscheinlich ein zu pauschaler Indikator, sdsedazur Abbildung von
Belastungen durch Jugendhilfe geeignet ware. Er soll dennoch in der Reygpssitft werden.
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Tabelle 8: Regressionsergebniss&oziallasten (Teil 1)

Abhangige Variable: Ausgaben aaD pro Kopf
1) (2) 3) (4)

Wurzel der Einwohnerzahl 0,532***  0,545*** 0,566*** 0,518***

(0,154) (0,155) (0,162) (0,153)
Studenten pro Kopf 828,7**  886,2* 1239***  860,0**

(387,1) (387,4) (424,1) (417,8)
Bedarfsgemeinschaften pro Kopf 5 881*** 5 656***

(823,8) (920,5)
Personen in Bedarfsgemeinschaften pro Kopf 2 979***

(443,4)

Arbeitslose pro Kopf 2 669*** 363,0

(776,0)  (856,5)

Kinder in Tageseinrichtungen pro Kopf
Platze in Tageseinrichtungen pro Kopf

Bevolkerung unter 15 Jahren pro Kopf

Einpendler pro Kopf 1163** 1162** 1 155** 1 161***
(126,0) (126,0) (128,4) (128,4)
Verfugbares Einkommen in Euro pro Kopf 0,0341** (0,0343*** (0,0321*** 0,0344***
(0,00831) (0,00838) (0,00806) (0,00821)
Zeittrend 19,49**  20,93**  19,82** 19 67***
(3,224) (3,160) (3,325) (3,331)
Konstante -269,5 -274,0 -192,4 -277,0*

(167,9)  (170,3)  (158,8)  (164.7)

Beobachtungen 10 280 10 280 10 280 10 280
Angepasstes Bestimmtheitsmal} 0,339 0,338 0,334 0,339

Robuste Standardfehler in Klammern
*** n<0,01 ** p<0,05 * p<0,1

Quelle: Eigene Berechnungen.

Tabelle 8: Regressionsergebniss&oziallasten (Teil 2)

Abhangige Variable: Ausgaben aaD pro Kopf
(5) (6) (7) (8)
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Wurzel der Einwohnerzahl 0,725***  0,758*** 0,696*** 0,528***
(0,178) (0,184) (0,181) (0,153)

Studenten pro Kopf 1031* 1005** 1115*** 768,3*
(416,8) (425,8) (426,8) (389,6)

Bedarfsgemeinschaften pro Kopf 6 036***
(832,5)

Personen in Bedarfsgemeinschaften pro Kopf

Arbeitslose pro Kopf

Kinder in Tageseinrichtungen pro Kopf 1 332** 1 492**
(660,5) (661,2)
Platze in Tageseinrichtungen pro Kopf 1121*
(595,5)
Bevolkerung unter 15 Jahren pro Kopf -282,7
(314,1)
Einpendler pro Kopf 1162** 1 165** 1 165** 1 153***
(124,4) (124,5) (128,7) (124,0)
Verfugbares Einkommen in Euro pro Kopf 0,0275** 0,0277*** (0,0293*** (,0329***
(0,00763) (0,00768) (0,00802) (0,00793)
Zeittrend 18,54**  17,81***  16,96*** 19,96***
(3,163) (3,379) (3,501) (3,095)
Konstante -105,3 -108,4 -48,03 -296,5*

(164,7)  (166,2)  (168,2)  (175,6)

Beobachtungen 10 280 10 280 10 280 10 280
Angepasstes Bestimmtheitsmalf} 0,334 0,334 0,333 0,340

Robuste Standardfehler in Klammern
*** n<0,01 ** p<0,05 * p<0,1

Quelle: Eigene Berechnungen.

Tabelle 8 zeigt eine Auswahl von Spezifikationen zur Uberpriifung der genaviariablert? In
Spalte (1) zeigt sich, dass die Zahl der Bedarfsgemeinschaften nach SGB héini¥eur Ein-
wohnerzahl einen geeigneten Indikator fiir gemeindliche FinanzbedarfeaflafétDiese Variable

2 Zur Schéatzung werden Daten aller 2056 Gemeinden Bayerns der Jahre200I1bbzw. der Finanzausgleichs-
jahre 2009 bis 2013 verwendet. Geschatzt wird mit der Methode derdtlinQuadrate, wobei alle Jahre gemeinsam
(,gepoolt’) in die Regression eingehen. Es werden robuste, geclustertedbtheller verwendet.

% Datenbasis ist die Statistik der Bundesagentur fur Arbeit, Zeitreihe zu |AdemaBedarfsgemeinschaften und
Leistungsempfanger nach SGB Il - Deutschland mit Kreisen. Es wuddddsdurchschnitt der Bedarfsgemeinschaf-
ten angesetzt.
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ist auf hohem Niveau signifikant, der Koeffizient fallt positiv und hoch @ies gilt, ,obwohl* die
Bedarfsgemeinschaften nicht gemeindescharf, sondern auf Kreisebere Redression eingehen.
Die Finanzierungsbeteiligung Uber die Umlage bzw. die sonstigen mit Bedarfsgemadien in
Beziehung stehenden Belastungen machen sich anscheinend auch @indefgemeindlichen Fi-
nanzlagen bemerkbar. Wie Spalte (2) zeigt, ware die Zahl der Personen insBeateihschaften
eine mogliche Alternativd® Da die entsprechende Regression allerdings einen leicht geringeren
Erklarungsgehalt erzielt, ist der Zahl der Bedarfsgemeinschaften der Varzggpen. Spalte (3)
macht deutlich, dass die Zahl der Arbeitslosen ebenso in einem signifikZnammenhang zu
den gemeindlichen finanziellen Belastungen steht. Allerdingsdi@llAnpassungsgite der Regres-
sion geringer aus als bei Verwendung der Bedarfsgemeinschaften als Indikator. isudenizahl
der Arbeitslosen nicht mehr signifikant, sobald die Zahl der Bedarfsgeangifien gemeinsam in
die Regression aufgenommen wird (Spalte (4)). Als Indikator ist die Arbeitslossoathnicht zu
empfehlen, wenn man stattdessen auf die Zahl der Bedarfsgemeinschaften ajaajestn Indi-
kator zurtickgreifen kann.

Spalte (5) und (6) widmen sich den Variablen zur Kinderbetreuomghib die Zahl der betreuten
Kinder als auch die Zahl der vorhandenen Platze stehen in einem signiidsativen Zusammen-
hang zu den Ausgaben aaD, wobei die Zahl der betreuten Kinder ein hoherndéika®igmveau
erreicht. Die in den beiden Regressionen erreichte Anpassungsgute untersctieidaicht merk-
lich. Wie bereits erwahnt, ist die Zahl der betreuten Kinder auchaausiztheoretischer Perspek-
tive der bessere Bedarfsindikator. Spalte (7) gibt an, dass die Zahl derlBadé&hrigen das Krite-
rium der Signifikanz nicht erfullt. Dies bestatigt die Vermutung, dassndikator zu pauschal ist,
um die in Zusammenhang mit Kindern und Jugendlichen entstehenderzigtian Belastungen
der Kommunen adaquat abzubilden.

Spalte (8) schlieflich verdeutlicht, dass die als geeignet eingestufterbMariBedarfsgemein-
schaften und betreute Kinder pro Kopf auch dann signifikant siethn beide Eingang in die Re-
gression finden. Sie bilden unterschiedliche Sachverhalte und BedarfstagBozialbereich ab.
Beide haben ihre Berechtigung. Zudem wird in dieser Regression mit eiestiimitheitsmal
von 0,34 die héchste Anpassungsgtite erreicht.

% Datenbasis ist die Statistik der Bundesagentur fur Arbeit, Zeitreine zu |AdemaBedarfsgemeinschaften und

Leistungsempfanger nach SGB Il - Deutschland mit Kreisen. Es wuddasdurchschnitt der Personen in Bedarfs-
gemeinschaften angesetzt.
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, LfStaD, eigene Berechnungen.

Abbildung 16: Bedarfsgemeinschaften je 100 Einwohner in Bayern auf Kreise (2011)

Abbildung 16 und Abbildung 17 veranschaulichen die Verteilund3edarfsgemeinschaften nach
SGB Il und Kindern in Tageseinrichtungen in den bayerischen GemeindeiAblAldsing 16 ist
ersichtlich, dass die Daten zu Bedarfsgemeinschaften nur auf Kreiseberegemr|Kreisfreie
Stadte weisen i.d.R. eine héhere Dichte von Bedarfsgemeinschaften awdraieewdicht besiedel-
te Gebiete. Daten zu in Tageseinrichtungen betreuten Kindern liegen hingggeaindescharf
vor. Abbildung 17 zeigt hier ein sehr heterogenes Bild. Eine geringe Zahetwenten Kindern
findet sich gehauft in den Grenzregionen Bayerns.
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Regressionshasierte Hauptansatzstaffeln Aktuelle Hauptansatzstaffel

Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen
(%) Wourzelfunktion  Logarithmusfunktio (%)
100 bis 20.000 bis 20.004 112
103 28.500 ! 115
106 38.500 . 125
109 50.000 : 135
112 63.000 . 140
115 77.500 : 145
118 93.500 A72. 150
121 111.000 311 150
124 130.000

127 150.500

130 172.500

133 196.000

136 221.000

139 247.500

142 275.500

145 305.000

148 336.000

151 368.000

154 402.000

157 437.500

160 474.500

163 513.000

166 553.000

169 mehr als 553.000




Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Gewichtungsfaktor

Studenten Bedarfsgemeinschaften nach SGB Il Kinder ge$ainrichtungen  Einpend|

Einwohner- Wurzel 1,59 12,52 3,10 2,39

transformation Logarithmus 2,33 14,05 3,09 2,44
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7 Analyse und Weiterentwicklung der Steuerkraftbestimmung

7.1 Anreizeffekte und erste Bewertung der Steuerkraftermittiung

Der bayerische kommunale Finanzausgleich bertcksichtigt bei der I[Engiler finanzkraftab-
hangigen Schlisselzuweisungen neben den gemeindlichen Ausgabenbedatfetiexgemeindli-
chen Einnahmepotentiale. In der Gegenuberstellung der SteuerkraftmesszahlGameinde mit
ihrer Ausgangsmesszahl wird festgestellt, ob die Kommune SchliisselzuweisungerZegiéith
bildet der Fehlbetrag zwischen dieser Bedarfskennziffer und dereBtaitmesszahl die Bemes-
sungsgrundlage fur die Hohe der Schliisselzuweisungen. Die Methode der Steuerkraftm@ssung
kommunalen Finanzausgleich beeinflusst mithin fir die 1807 demeiteisungsberechtigten
Stadte und Gemeinden in Bayern nicht nur das ,Ob“, sondern auch das/igWieler zu erhalte-
den Schlisselzuweisungen. Hinzu kommen knapp abundante Kommunerei @imdr Variation
der Steuerkraftberiicksichtigung gegebenenfalls zu den zuweisungsbgethEemeinden her-
Uberrutschen kdnnten. Die objektive Messung der gemeindlichen Einnabtergale stellt daher
ein Ziel jedweder Finanzausgleichskonstruktion dar. Wie auch bei der Bedarfsgessiihierbei
auf ein fiktives Mafl3 abgestellt.

Nachfolgend erfolgt eine erste finanzwissenschaftliche Bewertung der vedssten steuerkraft-
bestimmenden Komponenten. Diese Ausfuihrungen sind keine Zusammenfassung ftfetgedes

den Abschnitte- vielmehr spiegeln sie die ersten Eindriicke des Gutachters, die sich bereits ohne
tiefergehende Datenanalyse ergeben:

Einnahmequellen:Bei der Berechnung der Steuerkraft berticksichtigt Bayern die zentralen ko
munalen Einnahmequellen: Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuvier die
kommunalen Realsteuern (Grundsteuer A und B, Gewerbesteuer). Der Bundestdath hat
aufgezeigt, dass dies die deutschlandweit gangigsten Elemente der I8tdtraesszahl sind.

NivellierungshebesatzeZur Sicherung der gemeindlichen Hebesatzautonomie kommen in Bayern
einheitliche Nivellierungshebesatze bei den Realsteuern zum Eins#alekul ist hierbei das aus
deutschlandweiter Perspektive sehr niedrig angesetzte Nivediztmalig nach oben angepasst
wurden sie 1981 mit Wirkung ab 1982. Gesetzlich festgelegte Nivellierungshebéséae der
Verzicht auf eine regelmaRRige Anpassung derselben) sind generell als pobtwenten, da da-

von auszugehen ist, dass Nivellierungshebesatze Anreizeffekte auf die gemeihtiiobsatzpoli-

tik haben sowie eine Signalwirkung entfalten. Allerdings sollte auch eigungsfahigkeit der
Kommunen angemessen berlcksichtig sein. Das anzusetzende Niveau der Nigsliebesatze
entspringt einem Kompromiss aus Leistungsfahigkeitsgesichtspunkten undaWettiisaspekten,

den es zu erortern gilt.
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Anrechnungsquote Gewerbesteuer Grundsteuer
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Anwendungsjahr der Erhebungsjahr der Bundesstatistik (lber MaRgebende Obergrenze in Euro
Schliisselzahl die Lohn- und Einkommensteuer

2009-2011 2004 30.000 / 60.000

Verordnung Uber die Ermittlung der Schliisselzahlen fir die A

teilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer fiir die Siebentes Gesetz zur Anderung de
Jahre 2009, 2010 und 2011 vom 25. September 2008 (BGBI. Gemeindefinanzreformgesetzes vg
1927) 26. April 2006 (BGBI. I. S. 1090)

2012-2014 2007 35.000 / 70.000

2011

Verordnung Uber die Ermittlung der Schliisselzahlen fiir die A Gesetz zur Anderung des Gemeing
teilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer fir die finanzreformgesetzes und von ste
Jahre 2012, 2013 und 2014 vom 28. September 2011 erlichen Vorschriften vom

(BGBI. I. 1950) 8. Mai 2012 (BGBI. I. S. 1030)

2013




Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

Reformoption



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Bundesland

Baden-Wirttemberg
Bayern

Hessen
Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Thiringen
Brandenburg
Mecklenburg-Vorpommern
Niedersachsen
Saarland

Sachsen
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein
Bremen

Berlin

Hamburg
Deutschland

Grundsteuer A

349
339
282
231

295
271

Grundsteuer B

383
380
337
457

355
383
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Bundesland Grundsteuer A Grundsteuer B Gewerbesteue?

Gesetzlich fixierter fiktiver Hebesatz (exogen)

Baden-Wirttemberg 195 185 290

Bayern 250 250 300

Hessen 220 220 310
Nordrhein-Westfalen 209 413 411
Rheinland-Pfalz 285 338 352
Thiringen 200” 300 300
Gewogener Landesdurchschnitt der Grund- und Gewerbesteuerh&dge&ndogen) wird

angesetzt zu ... %

Brandenburg 10¢°
Mecklenburg-Vorpommern 100
Niedersachsen 90"
Saarland 85
Sachsen 100°
Sachsen-Anhalt 100
Schleswig-Holstein 90
a) Steuerkraft der Gewerbesteuer (brutto). Die Gewerbesteuerumlage ist zur Ermittlung der Gewerbesteuerkraft noch abzuziehen.
b) Ab 2015: Grundsteuer A: 271, Grundsteuer B: 389, Gewerbesteuer abzgl. Gewerbesteuerumlage: 357.
c) Festsetzung abweichender Hebesatze durch Rechtsverordnung moglich.
d) Berechnung des gewogenen Durchschnittshebesatzes differenziert flir Kommunen gréRer/kleiner 100.000 Einwohner.
e) Abgerundet aufden nachsten durch 7,5 teilbbaren Hebesatz.

f) Mindestens jedoch die normierten fiktiven Hebesatze (Grundsteuer A sowie Grundsteuer B: 260 sowie Gewerbesteuer: 310).
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Verteilung der Hebesatze

400

300

200

100

0 200 400 600

Hebesatz Grundsteuer B




Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln

Reformoption Parameter

Gewerbesteuer Grundsteuer B




- Gewerbesteuer Grundsteuer

Gruppe 2

Gruppe 3

Gruppe 4 und 5 teilt die Gemeinden mit hohen Hebesatzerwii Lruppen. Die Anrechnungsquoten dieser Grupy

blieben in jeder Reformvariante {B) kleiner eins.

Gruppe 5




Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



8 Abschopfungsquote der Gewerbesteuer

8.1 Das Konzept der Abschépfungsquote

IR cin Eckpfeiler der gemeindlichen Autonomie, da die Gemeinden s@bsibtie der He-
beséatze bestimmen konnen. Im Vergleich zur Grundsteuer A und B ist die Geweebagianti-
tativ aber wesentlich bedeutsamer (siehe Abschnitt 7.2). Hinzu komasts die Gewerbesteuer
auf eine mobile und damit potentiell sehr wettbewerbsintensive Steuerbasisber wird. Die
Steuerpolitik der Gemeinden hat damit unmittelbare Auswirkungen dief jeweilige Wettbe-
werbsfahigkeit sowie in ihrer Gesamtheit auf die Wettbewerbsfahigkeit des Landes.

Es wird der hypothetische Fall untersucht, dass die Gewerbesteuereinnahmem@emeinde
aufgrund einer gestiegenen Bemessungsgrundlage margiddl. um einen Eure ansteigen. Da-
bei wird unterstellt, dass die Einnahmen aller anderen Kommunen sowisalkigen Faktoren,
die Einfluss auf die gemeindlichen Einnahmen haben kénnen, konsgibeh!/® Aufgrund des
Schlusselzuweisungssystems und diverser von den Gemeinden zu leistender Umlagert derbleib
marginale Einnahmegewinn nicht vollstandig bei der Gemeinde, sondernailingtise Uber Um-
lageausgaben und/oder verringerte Zuweisungen abgefihrt.

Die Abschopfungsquote gibt Hinweise auf die Versicherungs- und Amkeiageén des Schlussel-
zuweisungssystems bzw. des kommunalen Finanzsystems im weiteren Sinne. Eifdbcidp-
fungsquote ist daher nicht per se nachteilig, sondern driickt dieehVersicherungswirkung des
Systems aus, das die Gemeinden gegen Einnahmeschwankungen absichert. Andererseits kann eine
hohe Abschépfungsquote problematische Anreizwirkungen mit sich bringesclBmgcht die Ei-
genverantwortlichkeit der Kommunen und kann sich negativ auf die Pflege denkoaten Steu-
erquellen auswirken.

Eine ,richtige” Abschoépfungsquote kann es nicht geben. Zwischen Versichenkigsfwnd A-
reizwirkungen muss abgewogen werden. Die Abwéagungsentscheidung muss also miate fii
Kommunen einheitlich ausfallen.

In jedem Fall ist es sinnvoll, den Grad der Abschdpfung gemeindlicher Steadérien zu ken-
nen. Oftmals wird die Abschopfungsquote durch eine kaum Uberschaubare VielzaBLwein
sungs- und Umlagestromen beeinflusst, sodass eine Einschatzung ohne eineedetaitid kom-
plexe Analyse kaum mdglich ist. Parameter wie der Ausgleichssatz zwischen Ausgangmesszah

" Insbesondere wird angenommen, dass der gemeindliche Gewerleehshesatz konstant bleibt.
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9 Gestaltungsfragen des bayerischen Gemeindeschlisselzuwel-
sungssystems

9.1 Fragenkatalog

Zur Bemessung der gemeindlichen Steuerkraft und des Finanzbedarfs wurden thcht&uwon
der Arbeitsgruppe zur ,Fortentwicklung sisommunalen Finanzausgleitlesne Reihe von Fragen
zur Beantwortung vorgelegt. Diese werden auf Basis der vorangegangenen Ausfithbeage-
wortet.

a) Zur Steuerkraftberechnung:

Sind fur alle Gemeinden geltende einheitliche Nivelliegshebeséatze bei den Realsteuern sach-
gerecht?

Aus Gutachtersicht ist die Verwendung einheitlicher Nivellierungshebedi#i den Realsteuern
sachgerecht. Mit einem einheitlichen Satz werden interkommunale Unterdehin den Hebesatz-
strukturen als Reflex unterschiedlicher, im GrofRen und Ganzen aber Y&e&bewerbsunter-
schiede zwischen den Stadten und Gemeinden bewertet. Auch ist eigitlictier Nivellierungs-
hebesatz ein klares Signal, dass dem Gesetzgeber belastbare und domini€emdie fir eine
Differenzierung fehlen; gwissermal3en die ,Defaul¥ersion des Nivellierungshebesatzes. Hin-
sichtlich einer moglichen Reform in Bayern, gilt es zunachst festzuhdhsn es kein ,optimales*”
Niveau fur einen einheitlichen Nivellierungshebesatz gibt. Bei der Bfiaé$ einheitlichen Nivel-
lierungshebesatzes muss immer ein Kompromiss zwischen Anreizgesichtspunéteeruange-
messenes Bertcksichtigung der Leistungsfahigkeit gefunden werden.

Ist die Hohe der gewéahlten Nivellierungshebesatze im Zusammaezismit der Einwohnerge-
wichtung sachgerecht?

Grundsatzliches Ziel der Konstruktion eines KFA-Systems sollte es sein, Beda8tuerkrafts-
eite objektiv zu messen. Einwohnerstaffel und Nivellierungshebesatze aimetr do zu wahlen,
dass dieses Ziel bestmoglich erreicht wird. Ferner gehen mit den Ergénzséigeanund den
kommunalen Einnahmen aus der Einkommen- und Umsatzsteuer noch weiterae®aran die
Bedarfs- und Steuerkraftmessung eirine isolierte Betrachtung dieses Zusammenspiels ist daher
nicht angebracht.



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



Kommunaler Finanzausgleich in Bayern



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln



10ANHANG

10.1 Anhang 1: Tabellenanhang
Nachfolgend werden die in den Abbildung in Kapitel 5 zugrunde lilsgeWerte tabellarisch auf-
gefuhrt.

Tabelle 23: Werte zu Abbildung 6: Durchschnittliche Ausgabab @ach Gebietskdrperschaftstyp,
Euro je Einwohner (2011)

Ausgaben aaD, Euro je Einwohner
Landkreise 490,341

Kreisangehdrige Gemeinden 919,871
Kreisfreie Stadte 1.523,652

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Tabelle 24: Werte zu Abbildung 7: Durchschnittliche AusgabeB @ach Gebietskorperschaftstyp,
Euro je Einwohner, 2000 bis 2011

Ausgaben aaD, Euro je Einwohner
Landkreise  Kreisangehorige Gemeinden  Kreisfreie Sta
362,279 648,623 1.313,163
376,045 684,665 1.291,167
393,167 713,612 1.381,817
399,235 741,545 1.406,499
403,855 705,127 1.418,760
418,367 712,907 1.413,217
414,386 748,842 1.431,712
417,294 762,701 1.335,498
432,772 819,065 1.547,128
467,847 865,887 1.219,431
485,205 892,850 1.606,506
490,341 919,871 1.523,652

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.

Tabelle 25: Werte zu Abbildung 8: Aufgabenspezifische Ausgabenraab Gebietskdrperschafts-
typ, Euro je Einwohner (2011)

Ausgaben aaD, Euro je Einwohner
Landkreise Kreisangehdrige Gemeinden Kreisfreie St
Allg. Verwaltung 40,512 111,074 222,016
Offentl. Sicherheit und Ordnung 16,961 29,629
Schulen 66,766 65,557

Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege 5,733 23,810
Soziale Sicherung 116,496 85,755
Gesundheit, Sport, Erholung 22,440 32,794
Bau- und Wohnungswesen, Verkehr 25,274 85,529
Offentl. Einrichtungen, Wirtschaftsférderung 4,872 o
Wirtschaftl. Unternehmen, allg. Grund- und Sondemégen 0,163 -50,370

Quelle: LfStaD, eigene Berechnungen.



Ausgaben aaD, Euro je Einwohner

Landkreise Kreisangehdrige Gemeinden  Kreisfreie Stg

2000 27,575 83,838 66,471
2001 28,509 85,782 71,433
2002 30,859 88,584 52,643
2003 30,215 92,576 66,858
2004 30,011 89,845 64,126
2005 29,603 91,192 77,596
2006 29,683 90,723 69,529
2007 30,650 94,495 106,820
2008 33,913 101,758 119,213
2009 36,225 106,470 214,433
2010 36,667 104,512 202,884
2011 40,512 111,074 222,016
2000 13,858 16,534 107,186
2001 14,229 17,097 110,278
2002 14,496 17,987 114,278
2003 14,709 18,357 114,413
2004 14,882 18,826 112,973
Offentliche Sicherheit und 2005 15,177 20,087 111,791
Ordnung 2006 15,555 20,366 113,524
2007 15,950 20,583 103,035
2008 16,919 22,868 107,439
2009 17,535 24,004 98,511
2010 17,410 23,854 96,451
2011 16,961 29,629 94,192
2000 49,580 51,682 157,904
2001 51,376 53,095 171,261
2002 53,382 53,600 172,543
2003 54,700 54,705 173,447
2004 55,199 54,869 181,668
2005 54,223 55,209 178,124
2006 54,699 57,671 183,351
2007 60,295 59,076 177,066
2008 65,298 62,793 183,174
2009 66,328 64,077 171,145
2010 69,002 63,807 172,963
2011 66,766 65,557 152,444
2000 4,467 17,331 97,958
2001 4,649 17,846 99,180
2002 5,012 18,694 100,168
2003 4,935 18,519 105,787
2004 4,630 18,307 105,092
Wissenschaft, Forschung, 2005 4,589 18,420 100,207
Kulturpflege 2006 4,730 19,226 104,405
2007 4,681 19,773 99,851

2008 4,997 21,154 107,122

2009 5,402 22,653 108,748

2010 5,566 22,675 109,057

2011 5,733 23,810 110,556

Allg. Verwaltung

Schulen




Ausgaben aaD, Euro je Einwohner

Landkreise Kreisangehdrige Gemeinden  Kreisfreie Stg

2000 73,967 50,416 359,841
2001 75,688 52,468 370,388
2002 80,602 54,885 379,206
2003 85,747 57,637 412,453
2004 88,566 58,975 432,476
2005 98,396 59,395 440,844
2006 108,384 61,025 478,951
2007 111,610 64,382 491,184
2008 110,119 71,583 508,423
2009 116,435 77,330 524,072
2010 121,394 82,162 556,242
2011 116,496 85,755 551,869
2000 24,859 23,906 96,643
2001 24,707 24,218 94,521
2002 25,069 24,968 90,959
2003 23,916 23,983 88,869
2004 21,915 26,120 86,002
Gesundheit, Sport, 2005 24,398 24,761 86,895
Erholung 2006 23,157 25,652 80,508
2007 23,537 27,890 84,046

2008 25,037 30,622 88,738

2009 29,147 31,590 88,899

2010 25,807 30,859 89,539

2011 22,440 32,794 86,465

2000 19,960 57,915 121,842

2001 20,263 58,787 126,885

2002 20,557 60,642 129,902

2003 20,551 63,108 129,098

2004 22,089 67,750 144,868

Bau- und Wohnungswese12005 22,100 72,289 141,357
Verkehr 2006 22,916 73,533 138,800
2007 21,588 67,425 131,148

2008 23,012 71,886 140,420

2009 23,895 78,289 137,300

2010 25,004 84,094 139,804

2011 25,274 85,529 140,495

2000 1,174 -5,459 -33,454

2001 1,613 -6,631 -28,243

2002 2,680 -5,256 -15,629

2003 1,698 -6,942 -7,413

2004 2,065 -12,008 -7,918

Offentl. Einrichtungen, 2005 0,780 -9,943 -13,490
Wirtschaftsférderung 2006 1,522 -6,312 0,918
2007 2,133 -4,029 -2,306

2008 3,581 -1,365 0,355

2009 7,105 -0,640 2,016

2010 5,612 -5,842 1,408

2011 4,872 -2,074 4,891

Soziale Sicherung




Ausgaben aaD, Euro je Einwohner
Landkreise Kreisangehdrige Gemeinden
2000 0,503 -43,322
2001 0,371 -43,219
2002 0,324 -43,446
2003 0,444 -46,262
2004 0,387 -50,031
2005 0,264 -48,859
2006 0,175 -47,248
2007 0,227 -49,239
2008 0,250 -46,152
2009 0,514 -45,164
2010 0,110 -49,928
2011 0,163 -50,370

Wirtschaftl. Unternehmen,
allg. Grund- und
Sondervermégen

Allgemeine Deckungsmittel, Euro je Einwohner
Landkreise Kreisangehérige Gemeinden Kreisfreie St
Grundsteuer A und B 0,127 107,226
Gewerbesteuer (brutto) 0,274 450,137
Einkommensteuer 0,000 396,245
Umsatzsteuer 0,000 31,211
Schlisselzuweisungen 104,184 112,507
Umlagen von Gemeinden/GV 389,640 0,000
Sonstige allg. Deckungsmittel 60,448 156,202




Allgemeine Deckungsmittel, Euro je Einwohner
Landkreise Kreisangehdrige Gemeinden  Kreisfreie St3
0,092 84,901 144,619
0,089 86,712 146,331
0,090 87,820 146,248
0,102 90,792 150,148
0,092 93,982 152,639
0,087 96,173 177,347
0,090 98,011 176,755
0,114 99,056 178,694
0,116 100,371 179,083
0,100 102,251 182,940
0,105 105,053 191,078
0,127 107,226 189,623
0,019 257,163 645,879
0,009 255,325 576,364
0,018 229,071 539,231
0,012 240,407 494,744
0,034 291,454 646,674
0,050 314,944 735,104
0,040 353,513 867,622
0,110 393,263 923,139
0,262 413,685 928,054
0,842 348,738 702,952
0,613 378,559 791,012
0,274 450,137 931,343
0,000 318,758 406,125
0,000 312,596 391,351
0,000 306,830 382,216
0,000 300,431 375,015
0,000 285,589 349,365
0,000 287,208 352,482
0,000 317,267 371,043
0,000 369,372 431,295
0,000 409,763 472,858
0,000 392,640 446,844
0,000 380,503 428,765
0,000 396,245 443,827
0,000 23,458 65,960
0,000 23,109 64,785
0,000 22,829 63,769
0,000 22,484 63,952
0,000 22,671 63,112
0,000 22,949 63,839
0,000 24,190 65,874
0,000 27,012 73,506
0,000 28,008 74,241
0,000 28,975 76,848
0,000 29,431 77,349
0,000 31,211 81,745

Grundsteuer A und B

Gewerbesteuer (brutto)

Einkommensteuer

Umsatzsteuer




Allgemeine Deckungsmittel, Euro je Einwohner
Landkreise Kreisangehorige Gemeinden  Kreisfreie St
77,948 106,186 82,961
80,927 109,179 88,467
83,061 111,751 91,746
82,881 107,243 102,389
82,859 105,971 105,814
84,266 100,528 125,336
83,016 104,703 107,461
86,829 111,418 107,104
98,340 122,636 129,250
104,306 123,929 151,594
101,321 119,382 149,435
104,184 112,507 225,613
266,786 0,000 0,000
281,851 0,000 0,000
291,504 0,000 0,000
293,757 0,000 0,000
289,137 0,000 0,000
Umlagen von 298,483 0,006 0,000
Gemeinden/GV 316,324 0,000 0,000
324,638 0,000 0,000
346,533 0,000 0,000
386,290 0,000 0,000
401,033 0,000 0,000
389,640 0,000 0,000
58,858 126,830 243,139
58,502 133,061 236,948
55,393 145,311 273,235
55,385 149,640 286,887
55,476 137,742 443,949
Sonstige allg. 55,420 138,588 448,595
Deckungsmittel 55,740 144,998 446,856
60,676 150,387 220,323
61,913 155,735 226,106
61,050 166,699 236,176
59,600 158,781 213,799
60,448 156,202 205,449

Schlisselzuweisungen
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Regressionsbasierte Hauptansatzstaffeln Aktuelle Hauptansatzstaffel

Einwohnergewichtung  Einwohnergrenzen Einwohnergewichtung Einwohnergmam
(%) Logarithmusfunktion| (%)
100 bis 5.000 112
103 9.500 115
106 18.000 125

109 34.000 135

112 64.000 140

115 121.000 145

118 228.500 150

121 432.000 150 ab 500.00(
124 816.500

127 1.544.000

130 2.919.000

Gewichtungsfaktor

Studenten Bedarfsgemeinschaften nach SGB 1l Kinddrageseinrichtungen  Einpendls

Einwohner-
transformation

Logarithmus 2,48 14,96 3,29 2,60



Regressionsbasierte Hauptansatzstaffeln Aktuelle Hauptansatzstaffel

Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen

(%) Wurzelfunktion Logarithmusfunktion (%)
Untergrenze 5.000 Untergrenze 20.00D

100 bis 20.000 bis 5.000 bis 20.000 112

103 27.500 8.500 115

106 36.000 14.500 125

109 45.500 25.000 135

112 56.500 42.500 140

115 68.500 73.000 145

118 81.500 124.500 . 150

121 95.500 212.500 1.138.000 150

124 111.000 363.500 2.026.500

127 127.500 620.500

130 145.500 1.060.500

133 164.000 1.812.000

136 184.000

139 205.500

142 227.500

145 251.000

148 275.500

151 301.500

154 328.500

157 356.500

160 385.500

163 416.000

166 447.500

169 480.000

172 514.000

175 549.000

178 mehr als 549.000

Gewichtungsfaktor

Bedarfsgemeinschaften nach SGB Il Kinder in Tagesetangen Einpendle

Wurzel

(Einwohneruntergrene 20.000 Einwohnel 12,77 315 2,31

Einwohner-  Logarithmus

. A . 14,94 b 2,43
transformation (Einwohneruntergrenze 20.000 Einwohne

Logarithmus

(Einwohneruntergrenze 5.000 Einwohnel 16,10




Regressionsbasierte Hauptansatzstaffeln Aktuelle Hauptansatzstaffel

Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen

(%) Wurzelfunktion Logarithmusfunktion (%)
Untergrenze 5.000 Untergrenze 20.00p

100 bis 20.000 bis 5.000 bis 20.000 112

103 30.500 11.500 115

106 43.500 27.500 125

109 58.500 64.500 135

112 75.500 150.500 140

115 95.000 352.500 1.736.000 145

118 116.500 826.000 150

121 140.500 1.934.500 150

124 166.500

127 195.000

130 225.500

133 258.000

136 293.000

139 330.500

142 370.000

145 411.500

148 455.500

151 501.500

154 550.000

157 mehr als 550.000




Gewichtungsfaktor

Studenten Bedarfsgemeinschaften nach SGB 1l Kinder ge$ainrichtungen  Einpend|

Wurzel

. ) , 4. 2,4 2,04
(Einwohneruntergrenze 20.000 Einwohng 0,68 8,43 3 o

Einwohner- | qqarithmus

i . . b 11,21 2,4 2,04
transformation ginwohneruntergrenze 20.000 Einwohne 0,85 0 o

Logarithmus

) . 0,89 11,76 2,51 2,14
(Einwohneruntergrenze 5.000 Einwohnel

Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen Einwohnergewichtung Einwohnergrenzen

(%) Wurzelfunktion Logarithmusfunktion (%)
Untergrenze 5.000 Untergrenze 20.00p

100 bis 20.000 bis 5.000 bis 20.000 112

103 30.500 11.500 115

106 42.500 26.500 125

109 57.000 60.500 135

112 74.000 138.000 140

115 92.500 317.000 1.560.000 145

118 113.500 726.500 3.728.500 150

121 136.500 1.665.000 150

124 161.500 3.817.500

127 189.000

130 218.000

133 249.500

136 283.500

139 319.000

142 357.000

145 397.000

148 439.000

151 483.000

154 529.500

157 578.000

160 mehr als 578.000




Einwohner-
transformation

Gewichtungsfaktor

Bedarfsgemeinschaften nach SGB Il

Wurzel
(Einwohneruntergrene 20.000 Einwohnei

9,34

Logarithmus

(Einwohneruntergrenze 20.000 Einwohne 12,45

Logarithmus

A . 13,07
(Einwohneruntergrenze 5.000 Einwohnel 3.0

Kinder in Tageseinrgen

2,46

2,44

Einpendle

2,03

2,04

2,14
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