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ABKURZUNGSVERZEICHNIS

Abs. Absatz

Art. Artikel

Aufl. Auflage

BMZ Bedarfsmesszahl
bspw. beispielsweise

ca. circa

C. p. ceteris paribus

d. h. das heiBt

EG Einheitsgemeinde
Einw. / EW Einwohner

etc. et cetera

f. folgende

ff. fortfolgende

FAG Finanzausgleichsgesetz
FAG-Masse Finanzausgleichsmasse
Gem kreisangehorige Gemeinde
ggf. gegebenenfalls

ggii. gegeniiber

GZ Grundzentrum

HPB Hauptproduktbereich
i.d. R. in der Regel

i.V.m. in Verbindung mit

Kdu Kosten der Unterkunft
kfS kreisfreie Stadt

KiTa Kindertagesstatte

KT Konto

LK Landkreis

mglw. moglicherweise

Mio. Millionen

Mrd. Milliarde

MZ Mittelzentrum

Nr. Nummer

0Z0 ohne Zentrale Orte-Funktion
0oz Oberzentrum

PG Produktgruppe

Pkw Personenkraftwagen
gkm Quadratkilometer

rd. rund

S. Seite

STKMZ Steuerkraftmesszahl
sog. sogenannt/sogenannte
UKMZ Umlagekraftmesszahl
u. a. unter anderem

V. a. vor allem

VG / VBG Verbandsgemeinde
vgl. vergleiche

z. B. zum Beispiel

Regressionsanalytische Abkiirzungen

F Fishers F-Verteilung

n Anzahl der Beobachtungen

OoLS Ordinary Least Squares

R? Bestimmtheitsmal einer Regression
VIF Varianz-Inflations-Faktor
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Landerkiirzel

FL West Flachenlander West (BW, BY, HE, NI, NW, RP, SL, SH)
FL Ost Flachenlander Ost (BB, MV, SN, ST, TH)
FL Flachenlander zusammen

BB Brandenburg

BW Baden-Wiirttemberg

BY Bayern

HE Hessen

MV Mecklenburg-Vorpommern

NI Niedersachsen

NW Nordrhein-Westfalen

RP Rheinland-Pfalz

SH Schleswig-Holstein

SL Saarland

SN Sachsen

ST Sachsen-Anhalt

TH Thiringen

Kiirzel der Landkreise und kreisfreien Stadte in Sachsen-Anhalt

DE-RSL Dessau-RoBlau

HAL Halle/Saale

MD Landeshauptstadt Magdeburg
SAW Altmarkkreis Salzwedel
ABI Anhalt-Bitterfeld

BO Borde

BLK Burgenlandkreis

HZ Harz

JL Jerichower Land

MSH Mansfeld-Siidharz

SK Saalekreis

SLK Salzlandkreis

SDL Stendal

WB Wittenberg
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0 EINFUHRUNG UND ZUSAMMENFASSUNG

0.1 GUTACHTENAUFTRAG UND STRUKTUR DES GUTACHTENS

Gemabh der Leistungsbeschreibung vom 09.02.2022 fiihrte das Gutachterteam zwischen April 2022 und
Marz 2023 eine umfangreiche Uberpriifung des horizontalen Kommunalen Finanzausgleichs in Sachsen-
Anhalt durch. Die finanzwissenschaftlichen Analysen und Empfehlungen orientierten sich an den
Leitfragen, die bereits in der Leistungsbeschreibung angesprochen wurden:

e Uberpriifung der Hauptansatzstaffel nach § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 2 FAG einschlieBlich
einer empirischen Prufung zusammen mit Sonderbedarfstatbestanden in allen
Teilschlisselmassen, darunter

e Prifung der Mehrbedarfe von Zentralen Orten (Grundzentren und Mittelzentren in der
Teilschliisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden, Oberzentren in der Teilschlisselmasse
der kreisfreien Stadte),

e Prifung des Status der Verbandsgemeinden und ihrer Mitgliedsgemeinden,

e Prifung von Sonderbedarfen im Zusammenhang mit der Einwohner- bzw. Siedlungsdichte
(Dunnbesiedlungs- und Ballungskosten),

e Prifung der Sonderbedarfe aufgrund der demografischen Entwicklung und Altersstruktur
(u. a. Prifung des Nebenansatzes fiir Kinder bis 6 Jahren sowie weiterer Nebensatze, z. B.
Finanzbedarfe durch hohe Anteile der 6- bis 10-Jahrigen infolge der allgemeinbildenden
Schulen),

e Prufung der Mehrbedarfe touristischer Orte und UNESCO-Welterbestatten sowie

e Prifung der sozialen Belastungen im Zusammenhang mit den SGB Il Bedarfsgemeinschaften in
der Teilschlusselmasse der Landkreise und der kreisfreien Stadte sowie Analyse der
Wechselwirkungen mit den besonderen Erganzungszuweisungen fir die Wahrnehmung von
Aufgaben nach dem SGB Il gemaB § 7 FAG.

e Daruber hinaus wurde die Hohe der in § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG definierten festen
Nivellierungshebesatze fur die Grundsteuern A und B sowie die Gewerbesteuer empirisch
uberpruft.

Daraus ergab sich ein umfangreiches Paket an bearbeiteten Einzelfragestellungen zu praktisch
samtlichen Aspekten des horizontalen Kommunalen Finanzausgleichs, welches im Verlauf des
Gutachtenprozesses fortlaufend prazisiert und zum Teil erweitert wurde. Umfangreiche
Modellrechnungen illustrieren die Empfehlungen des Gutachtens. Das Executive Summary (Abschnitt
0.2) gibt einen Uberblick iiber die wichtigsten Ergebnisse und Empfehlungen, deren Genese in den
angesprochenen Abschnitten nachvollzogen werden kann.

Die Gutachtenerstellung wurde von einem intensiven Diskussionsprozess mit dem Ministerium der
Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt, dem Stadte- und Gemeindebund Sachsen-Anhalt, dem
Landkreistag Sachsen-Anhalt und dem Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt begleitet. Dazu fanden
insgesamt drei Prasentationstermine (Auftaktprasentation im Mai 2022, Zwischenprasentation im
September 2022 und Abschlussprasentation im November 2022) beim Ministerium der Finanzen des
Landes Sachsen-Anhalt und weitere Zwischenprasentationen auf Arbeitsebene mit dem Referat 26 des
Ministeriums der Finanzen sowie jeweils eine Ergebnisprasentation beim Stadte- und Gemeindebund
Sachsen-Anhalt und dem Landkreistag Sachsen-Anhalt statt. Des Weiteren wurden die Ergebnisse des
Gutachtens im Marz 2022 im Landtag von Sachsen-Anhalt vorgestellt und diskutiert.

Die Gutachter danken allen am Prozess Beteiligten fiir die konstruktiv-kritischen Debatten, ohne die
ein finanzwissenschaftliches Gutachten mit der Tiefe und dem Facettenreichtum der hier
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vorliegenden Schriftfassung nicht zu erstellen gewesen ware. Fur die Bereitstellung des
umfangreichen Datenmaterials gilt den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Statistischen
Landesamtes Sachsen-Anhalt der besondere Dank des Gutachterteams.

Das Gutachten ist wie folgt gegliedert: Im Abschnitt 1 werden zunachst ausfiihrlich die finanziellen
und demografischen Rahmenbedingungen fiir den Kommunalen Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt
analysiert. Abschnitt 2 befasst sich mit der empirischen Uberpriifung der Finanzbedarfe im
horizontalen Finanzausgleich Sachsen-Anhalts. Hierin erfolgt eine systematische Einordnung der
Regelungen des FAG zur Bestimmung von Steuerkraft und Finanzbedarf, eine kritische Wiirdigung des
finanzwissenschaftlichen Schrifttums und eine genaue Beschreibung der durchgefiihrten
regressionsanalytischen Berechnungen fir die Ermittlung der Finanzbedarfe in den
Teilschliusselmassen der kreisangehorigen Gemeinden, Landkreise und kreisfreien Stadte. Der sich
daran anschlieBende Abschnitt 3 setzt sich mit der Rolle der Finanzkraftumlage auseinander und
nimmt zunachst eine genaue Interpretation ihrer Verteilungswirkungen vor. Daraufhin werden
Empfehlungen zur Auflosung der Finanzkraftumlage sowie zur Einfiilhrung einer FAG-Umlage und einer
relativen, nachgelagerten Mindestausstattung gegeben. Abschnitt 4 dokumentiert die Ergebnisse der
Begutachtung des horizontalen Ausgleichssystems, welche mit Modellrechnungen auf dem Stand des
Finanzausgleichsgesetzes 2022 schlieBen. AbschlieBend werden die gutachterlichen Empfehlungen fiir
die kinftige Ausgestaltung des horizontalen Kommunalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt in
Abschnitt 5 zusammengefasst.

0.2 EXECUTIVE SUMMARY

0.2.1 FINANZLAGE DER KOMMUNEN SACHSEN-ANHALTS (ABSCHNITT 1)

Die Analyse der Finanzlage zeigt zunachst einen positiven Finanzierungssaldo auf der
Kommunalebene Sachsen-Anhalts in den Jahren 2015 bis 2020 (vgl. Abschnitt 1.1). Die negative
Auspragung in 2021 ist einerseits vor allem auf hohe investive Ausgaben in den kreisfreien Stadten
zurickzufuhren. Andererseits zeigt sich anhand der Steuereinnahmen auch ein Sondereffekt im Jahr
2021, da die beiden Stadte Leuna und Litzen hohe Einbriiche ihrer Gewerbesteuereinnahmen zu
verzeichnen hatten (vgl. Abschnitt 1.2.2.1), die sich wiederum auf den Finanzierungssaldo der
Kommunen Sachsen-Anhalts insgesamt auswirken. Bei der Unterscheidung nach den kommunalen
Einheiten wurde erkennbar, dass die Einheitsgemeinden im Zeitverlauf von 2015 bis 2021 im
Durchschnitt den hochsten Saldo aufweisen. Die einzelnen Ausgaben- und Einnahmenaggregate sowie
weiteren beschriebenen Kennzahlen entwickelten sich dabei wie folgt:

e Im dargestellten Zeitraum sind sowohl die Bereinigten Einnahmen als auch die Ausgaben
stetig gewachsen (vgl. Abschnitte 1.2.1 und 1.3.1), wobei die Steigerungsrate der Ausgaben,
wiederum getrieben durch die hohen Investitionsausgaben der kreisfreien Stadte (vgl.
Abschnitt 1.3.2), die der Einnahmen geringfiigig Ubertrifft. Im Durchschnitt verzeichnen dabei
zudem die Grundzentren ein hoheres Einnahmen- und Ausgabenniveau als die Mittelzentren.

e Hinsichtlich der Steuereinnahmen ist nur eine geringe Dynamik im Zeitverlauf erkennbar (vgl.
Abschnitt 1.2.2.1). Der interkommunale Vergleich zeigt, dass das Wachstum der
Steuereinnahmen in den kreisfreien Stadten weitaus hoher ausfallt als in den kreisangehorigen
Gemeinden. Nachdem die Steuereinnahmen im Zuge der Corona-Pandemie im Jahr 2020
eingebrochen sind, konnte das Niveau aus dem Jahr 2019 bereits in 2021 wieder Uibertroffen
werden (trotz der Einbriiche an Gewerbesteuereinnahmen in Leuna und Litzen). Daruber
hinaus zeigen die Auspragungen des Gini-Koeffizienten, dass die interkommunale
Ungleichverteilung der Steuereinnahmen seit 2016 abgenommen hat.

e Die Infrastrukturausgaben haben sich im Zeitverlauf von 2015 bis 2021 positiv entwickelt
(vgl. Abschnitt 1.3.2), wobei sich dieser Trend vor allem in den kreisfreien Stadten und
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Verbandsgemeinden vollzieht. Die Einheitsgemeinden verzeichnen hingegen ein schwacheres
Wachstum. Trotz der Corona-Pandemie konnte der Wachstumspfad am aktuellen Rand
beibehalten werden.

e Die Sozialen Leistungen nach SGB Il, SGB Vlil, SGB XIl sowie den Asylbewerberleistungen
haben im Zeitablauf eine schwache Dynamik weisen in den kreisfreien Stadten ein hoheres
Niveau auf als in den Landkreisen (vgl. Abschnitt 1.3.3). Eine empirische Prifung ergab, dass
umfassende Ausstrahlwirkungen von den Leistungen nach dem SGB Il sowie der damit
unmittelbar verbundenen Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften auf die ubrigen Sozialen
Leistungen ausgehen.

e Der Anteil der freiwilligen Aufgabenerfiillung an den Gesamtzuschussbetragen der
Gemeinden und Gemeindeverbande Sachsen-Anhalts ist vergleichsweise hoch und blieb im
Zeitverlauf stabil (vgl. Abschnitt 1.4). Wegen ihres i.d.R. umfangreicheren
Aufgabenbestandes (z. B. aufgrund zentralortlicher Funktionen) fallt die Quote in groBeren
Gemeinden sowie insbesondere den kreisfreien Stadten substanziell hoher aus als in kleineren
Gemeinden.

e Im bundesweiten Vergleich verzeichnen die sachsen-anhaltischen Kommunen eine
unterdurchschnittlich hohe Pro-Kopf-Verschuldung, die im Zeitablauf leicht abnimmt (vgl.
Abschnitt 1.5). Dabei zeigt die Struktur der Schulden, dass diese fast zur Halfte aus
Kassenkrediten bestehen, die wiederum in den kreisfreien Stadten dominieren und dort sogar
zu steigenden Schuldenbestanden beitragen.

e Im Zeitraum von 1991 bis 2021 ist die Einwohnerzahl Sachsen-Anhalts Uberdurchschnittlich
(sowohl gegeniiber dem Durchschnitt der Flachenlander als auch dem ostdeutschen
Durchschnitt) gesunken. In den Teilraumen ergaben sich dabei geringfligige Unterschiede: So
ist der Ruckgang der Bevolkerung in den kreisfreien Stadten am schwachsten ausgepragt, im
landlichen Raum ist er hingegen deutlich starker (vgl. Abschnitt 1.6.1). Mit Blick auf die
Altersstruktur der sachsen-anhaltischen Gemeinden und Gemeindeverbande ergibt sich eine
fur die kommunale Ebene typische ,kinder- und jugendlastige“ Ausgabenstruktur (vgl.
Abschnitt 1.6.2). Dabei wurde auch deutlich, dass umfangreiche Teile der kommunalen
Ausgabenlasten, die durch die Altersgruppe der unter 6-Jahrigen entstehen, bereits durch
Zuschiisse des Landes (z. B. KifoG) abgedeckt werden.

e Aus der Betrachtung der Realsteuerhebesdtze ergeben sich keine Hinweise auf strukturell
unausgeschopfte Einnahmenpotenziale, die die Bewertung der Finanzlage mabBgeblich
beeintrachtigen (vgl. Abschnitt 1.7). Dies gilt weder fur die kommunale Ebene als Ganzes
noch fur einzelne GroBenklassen.

In der Gesamtschau verlaufen die Entwicklungen in den kommunalen Teilgruppen, die nach
Verwaltungszugehorigkeit, EinwohnergroBe, zentralortlichem Status und demografischer Lage
differenziert wurden, weitgehend gleichmaBig und nur mit wenigen Auffalligkeiten, die einzelne
Teilgruppen besonders abheben.

0.2.2 UBERPRUFUNG DER KOMMUNALEN BEDARFSTATBESTANDE IM HORIZONTALEN
FINANZAUSGLEICH (ABSCHNITT 2)

Die angewandten Untersuchungsmethoden zur Uberpriifung der in der Leistungsbeschreibung fiir das
Gutachten aufgestellten Aspekte werden in Tabelle 1 zusammenfassend dargestellt. Die
gutachterliche Uberpriifung der Berechnung von Steuerkraft- und Bedarfsmesszahl (darunter
Hauptansatzstaffel und Nebenansatze in allen drei Teilschlisselmassen sowie der Umgang mit den
Verbandsgemeinden) erfolgt auf Basis regressionsanalytischer Untersuchungen (vgl. Abschnitt 2). Die
aus diesen empirischen Uberpriifungen hervorgehenden gutachterlichen Empfehlungen basieren auf
Berechnungen mit Datenmaterial des Statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalts und spiegeln damit
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die reale Finanzlage der sachsen-anhaltischen Kommunen. Samtliche Ausfihrungen zum
Ausgleichsgrad und zur Finanzkraftumlage und den Alternativen in Form einer FAG-Umlage sowie einer
relativen, nachgelagerten Mindestausstattung sind qualitativer Natur, d. h., hierzu konnen keine
konkreten empirischen Uberpriifungen vorgenommen werden (vgl. Abschnitt 3).

Tabelle 1: Priifungstatbestande im Vergleich
Priifaspekt Priifmethodik
Bestimmung FAG-Masse kein Bestandteil des Gutachtens
Bestimmung Teilschlusselmassen kein Bestandteil des Gutachtens
Berechnung Steuerkraftmesszahl empirische Prifung
Berechnung Bedarfsmesszahl
Hauptansatzstaffel empirische Prufung
Nebenansatze
Umgang mit Verbandsgemeinden empirische Prifung
Bedarfsfaktoren der kreisfreien Stadte empirische Prifung
Ausgleichsgrad qualitative Prifung
Finanzkraftumlage s ..
Alternative: FAG-Umlage und Mindestausstattung qualitative Priifung

Quelle: Eigene Darstellung.

In Bezug auf die Steuerkraftmesszahl haben die Analysen der Mehreinnahmenpotenziale bei den
Realsteuern gezeigt, dass keine Erhohung der in § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG gesetzlich vorgegebenen
Nivellierungshebesatze erforderlich ist (vgl. Abschnitte 1.7 und 2.2.1).

Hinsichtlich der Bestimmung der Bedarfsmesszahlen muss zwischen den drei Teilschlisselmassen der
kreisangehorigen Gemeinden, kreisfreien Stadte und Landkreise unterschieden werden. Die Resultate
der Regressionsanalyse fur die kreisangehorigen Gemeinden und die Gemeindeaufgabenanteile der
kreisfreien Stadte haben ergeben, dass die Hauptansatzstaffel nach § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 2 FAG
kiinftig, gemessen an der Finanzlage der Kommunen Sachsen-Anhalts, flacher verlaufen sollte (vgl.
Abschnitt 2.4.5). Zudem ergab sich, dass die verbandsangehorigen Gemeinden nicht mehr mit dem
Veredelungsfaktor fiir die Gesamteinwohnerzahl der Verbandsgemeinde in der Hauptansatzstaffel
veredelt werden sollten (siehe § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 4 FAG). In der Folge wird eine neue
Untergrenze fur die Hauptansatzstaffel i. H. v. 5.000 Einwohnern vorgeschlagen. Die Veredelung der
Einwohnerzahlen erfolgt damit nur noch fir die Einheitsgemeinden. Als Zwischengrenze kann die
Einwohnerzahl von 20.000 im FAG verankert werden, da es sich dabei naherungsweise um die Grenze
zwischen Grund- und Mittelzentren handelt. Da zudem keine Gemeinde uber mehr als 45.425
Einwohner verfigt (Lutherstadt Wittenberg), wird eine neue Obergrenze fiir die Hauptansatzstaffel
i. H. v. 50.000 Einwohnern empfohlen.

Des Weiteren haben die regressionsanalytischen Berechnungen ergeben, dass der Demografiefaktor
gemal § 25 FAG in allen Teilschliisselmassen gestrichen werden sollte. Die im FAG zu nutzenden
Einwohnerzahlen der Kommunen sollten demnach dem Ist-Stand des jeweiligen vorvergangenen
Jahres entsprechen.

Die vorgeschlagene Hauptansatzstaffel wird nach § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 5 FAG gegenwartig
bereits durch den Zentralitatszuschlag fiir die Mittelzentren erganzt. Dieser wurde in den empirischen
Untersuchungen empirisch bestatigt. Bislang war flr ein Mittelzentrum ein Zuschlag zur
Einwohnerzahl i. H.v. 20 Prozentpunkten zum Hauptansatz vorgesehen. GemaB der
Regressionsanalyse belauft sich der neue Faktor auf 36,78 Prozentpunkte und fallt damit hoher aus
als bisher. Im Vergleich zum Status quo werden demnach alle Mittelzentren starker als bisher
veredelt. In der Kombination der angepassten Hauptansatzstaffel und dem hoheren Zuschlag fir
Mittelzentren fallt die Zunahme der Veredelung in den kleineren Mittelzentren am starksten (bis zu
+20 Punkte) und in den groBeren Mittelzentren schwacher (bis zu +5 Punkte) aus.

Hinsichtlich des U6-Nebenansatzes (siehe § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 6 FAG sowie § 13 Abs. 1
Satz 2 FAG) haben die empirischen Untersuchungen ergeben, dass dieser aufgelost und durch einen
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Nebenansatz fiir die Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren ersetzt werden sollte. Der
Veredelungsfaktor belauft sich fiir die kreisangehorigen Gemeinden auf 12,53 und fir die kreisfreien
Stadte auf 6,07.

Den Ergebnissen der Regressionsanalyse flir die Landkreise und die Kreisaufgabenanteile der
kreisfreien Stadte zufolge sollten ein Nebenansatz fiir die Kinder im Alter von unter 6 Jahren und ein
Soziallastenansatz gemessen an der Anzahl der SGB Il Bedarfsgemeinschaften geschaffen werden. Im
Rahmen des Ansatzes fur die unter 6-Jahrigen wurden dabei Veredelungsfaktoren von 13,39 fir die
Landkreise und 6,90 fur die kreisfreien Stadte errechnet. Hinsichtlich des Soziallastenansatzes
ergeben sich analog Faktoren i. H. v. 8,23 fur die Landkreise und 4,25 fir die kreisfreien Stadte (je
Bedarfsgemeinschaft). Die Umsetzung im FAG wird bei beiden Nebenansatzen mit Hilfe eines
Aufschlags auf die uUber den Hauptansatz berechnete fiktive Einwohnerzahl einer Kreiseinheit
realisiert. Im Zuge der Einfuhrung eines Soziallastenansatzes ist darauf hinzuweisen, dass zugleich die
Besonderen Erganzungszuweisungen fiir die Wahrnehmung von Aufgaben nach dem SGB Il laut § 7 FAG
aufgelost und in die beiden Teilschlisselmassen Uuberfuhrt werden missten, damit eine
Uberkompensation des Bedarfstatbestandes vermieden wird.

Mit den vorgeschlagenen Anderungen wird die Verteilung innerhalb der drei Teilschliisselmassen
moderat angepasst. Fur den klinftigen Finanzausgleich ergibt sich dadurch eine zielgerichtetere und
sachgerechtere Veredelung von Bedarfstatbestanden im Schliusselzuweisungssystem. Die flachere
Hauptansatzstaffel und die neu zu schaffenden bzw. zu modifizierenden Nebenansatze spiegeln die
relativen Bedarfsgewichte der Kommunen Sachsen-Anhalts vor dem Hintergrund der konkreten
kommunalen Finanzlage der Jahre 2018 bis 2020 angemessen wider und sind somit direkt auf die
Erfordernisse der kommunalen Ebene zugeschnitten.

0.2.3 FINANZAUSGLEICHSUMLAGE, MINDESTAUSSTATTUNG UND AUSGLEICHSQUOTE FUR
DIE KREISANGEHORIGEN GEMEINDEN (ABSCHNITT 3)

Neben den Bedarfstatbestanden im horizontalen FAG wurde die Finanzkraftumlage nach
§ 12 Abs. 4 FAG, die in der Teilschliusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden zum Einsatz kommt,
qualitativ Uberprift (vgl. Abschnitt 3). Die Finanzkraftumlage entspricht dabei grundsatzlich einer
Mischung aus FAG-Umlage und Mindestausstattung, wobei die Grenzen zwischen der Abschopfung bei
Abundanz und der Auffillung aufgrund von Finanzkraftschwache fluide sind und nicht explizit im FAG
definiert werden (vgl. Abschnitt 3.1). Die genaue Wirkungsweise der Finanzkraftumlage ist aufgrund
ihrer enormen Komplexitat lediglich mit Hilfe eines detaillierten Einblicks in das
Schlusselzuweisungssystem Sachsen-Anhalts erkennbar. Eine Besonderheit der Finanzkraftumlage
besteht darin, dass sie die Schlisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden zunachst erhoht,
neu umverteilt, und sie anschlieBend um den urspriinglichen Erhohungsbetrag wieder absenkt. Dies
entspricht einem zweiten Verteilungsmechanismus flir die Schlisselzuweisungen, fur den auBerdem
die Ausgleichsquote von 70 % auf 90 % angehoben wird. Infolgedessen zahlen nicht nur abundante
Gemeinden die Finanzkraftumlage, sondern auch unterdurchschnittlich steuerkraftstarke Gemeinden.
Eine genauere Analyse zeigt dabei, dass Gemeinden bereits als ,Verlierer” der Finanzkraftumlage
gelten (und damit Schliisselzuweisungen gegeniiber einem System ohne Finanzkraftumlage
,verlieren®), die eine Steuerkraft von etwas mehr als 70 % der Bedarfsmesszahl | aufweisen.

In der Gesamtschau zeigt sich, dass die Systematik der Finanzkraftumlage auBerst kompliziert ist und
dabei eine nur stark begrenzte Umverteilungswirkung verzeichnet. Gleichzeitig greift sie stark in die
Bedarfsdifferenzierung im Schlusselzuweisungssystem ein. Es wird daher empfohlen, die
Finanzkraftumlage aufzulosen. Eine ahnliche Wirkung bei einer zugleich deutlich verminderten
Komplexitat und stark erhohten Transparenz und Nachvollziehbarkeit kann durch die Einfiihrung
zweier voneinander getrennte Instrumente erreicht werden: eine FAG-Umlage fir abundante
Gemeinden und eine relative, nachgelagerte Mindestausstattung fur finanzkraftschwachere
Gemeinden.
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e Bei einer FAG-Umlage ist ein Neutralbereich festzusetzen, der den Grad der Abundanz
definiert, ab dem die Umlage in Kraft tritt, und eine Abschopfungsquote zu bestimmen , die
festlegt, in welchem Umfang die oberhalb des Neutralbereichs liegende Steuerkraft
abgeschopft wird (vgl. Abschnitt 3.2.1). Auf der Grundlage eines Landervergleichs sowie von
Simulationsberechnungen des Schliusselzuweisungssystems Sachsen-Anhalts wird ein
Neutralbereich bis zu 110 % der BMZ bei einer Abschopfungsquote i. H. v. 30 % empfohlen. Mit
48,6 Mio. Euro wiirde das Volumen der FAG-Umlage damit etwa 1,5-mal so hoch ausfallen wie
das der bisherigen Finanzkraftumlage (31,4 Mio. Euro). Das Volumen der FAG-Umlage flieit
in die Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden zuriick, wodurch diese um den
entsprechenden Betrag ansteigt. Die Finanzkraftreihenfolge bleibt im Zuge der FAG-Umlage
unverandert. Die Steuerkraft abundanter Gemeinden wird dadurch wesentlich zielgenauer
abgeschopft als dies bei der Finanzkraftumlage der Fall war.

e Fur eine relative, nachgelagerte Mindestausstattung ist ein Referenzniveau festzusetzen,
welches anzeigt, bis zu welcher ZielgroBe an Finanzkraft mit Schlisselzuweisungen aufgefiillt
werden sollte, und eine Auffuillungsquote zu definieren, die festlegt, in welchem Umfang die
bestehende Steuerkraftliicke aufgefullt werden soll (vgl. Abschnitt 3.2.2). Wie bereits bei der
FAG-Umlage wurden ein Landervergleich und Simulationsberechnungen durchgefiihrt, um die
gutachterlichen Empfehlungen abzuwagen. Auf dieser Grundlage ist die Variante mit einem
Referenzniveau i. H. v. 85 % der durchschnittlichen Finanzkraft und einer Auffullungsquote
i.H.v. 90% (,,85 | 90“) mit Blick auf das Zusammenspiel aus der effektiven Wirksamkeit,
dem erforderlichen Mittelvolumen und dem Erhalt der empirisch abgesicherten Grundfunktion
der Schliusselzuweisungen empfehlenswert. Demzufolge belauft sich die Mindestausstattung
auf ein Gesamtvolumen i. H. v. 21,4 Mio. Euro, wobei 127 kreisangehorige Gemeinden
adressiert werden. Wichtig ist hierbei, dass die Mindestausstattung aus dem
Schlisselzuweisungssystem heraus und demzufolge ohne zusatzliche Landesmittel realisiert
wird.

Die Empfehlungen flir die Ausgestaltung von FAG-Umlage und relativer Mindestausstattung sind als
normativ zu verstehen und nicht auf empirische Betrachtungen zurlickzufuihren. Der Grund dafir liegt
darin, dass kein finanzwissenschaftlicher MaBstab existiert, nach welchem die Hohe und folglich auch
das Volumen dieser beiden Instrumente als sachgerecht anzusehen sind.

In Bezug auf die Kreisumlagegrundlagen sind einerseits die zu entrichtende FAG-Umlage von den
Kreisumlagegrundlagen abzuziehen und andererseits die Zuweisungen, welche die
finanzkraftschwachen Gemeinden aus der relativen Mindestausstattung erhalten, zu den
Kreisumlagegrundlagen hinzuzurechnen. Dariiber hinaus sind auch die zusdtzlichen
Schliisselzuweisungen, die die kreisangehorigen Gemeinden aus der FAG-Umlage erhalten, in die
Kreisumlagegrundlagen einzubeziehen. Auf diese Weise werden die Effekte, die sich bei den
Gemeindefinanzen infolge der Reformierung der Finanzkraftumlage mit Hilfe einer getrennten FAG-
Umlage und Mindestausstattung ergeben, auch bei den Kreisfinanzen systematisch und
nachvollziehbar anerkannt.

Die Ausgleichsquote wird daruiber hinaus in der Teilschlusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden
infolge der Auflosung der Finanzkraftumlage von 70 % auf 80 % angehoben (vgl. Abschnitt 3.3).
Dadurch wird zum einen die Liicke zwischen Steuerkraft und Finanzbedarf starker als im Status quo
geschlossen. Die statistischen Herleitungen der Bedarfsfaktoren und deren Gewichtung zueinander
bleiben davon unberiihrt. Zum anderen werden die durch die Finanzkraftumlage intendierten
fiskalischen Effekte und Anreizwirkungen systematisch auf das Schlisselzuweisungssystem
ubertragen. Gleichzeitig erfolgen damit ein Abbau der Komplexitat und eine Erhohung der
Transparenz des Systems. In den Teilschlusselmassen der Landkreise und kreisfreien Stadte bleiben
die jeweiligen Ausgleichsgrade i. H. v. 90 % bzw. 70 % erhalten.
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0.2.4 SIMULATION UND AUSWERTUNG DER AUF DEM GUTACHTERVORSCHLAG
BASIERENDEN VERTEILUNGSERGEBNISSE (ABSCHNITT 4)

Die Effekte der Reformvorschlage wurden abschliefend mittels eines gutachterlichen Modells, das
den horizontalen Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt im Ausgleichsjahr 2022 detailgetreu nachbildet,
simuliert. Mit Blick auf die Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden wurde erkennbar,
dass die steuerkraftschwacheren Gemeinden im Durchschnitt Mehreinnahmen aus Schlissel-
zuweisungen verzeichnen (vgl. Abschnitt 4.1). Der Nettoeffekt der Reformvorschlage ist dabei im
Durchschnitt umso hoher, je geringer die Steuerkraftmesszahl einer kreisangehorigen Gemeinde in
Prozent des Durchschnitts ausfallt. Bezugnehmend auf die Unterteilung nach GemeindegroBenklassen
profitieren im Durchschnitt vor allem die Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern sowie die
Gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnern. Die Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen
5.000 und 20.000 weisen hingegen Mindereinnahmen aus den Schlisselzuweisungen auf. Dies liegt
zum Teil auch daran, dass die FAG-Umlage mehr Finanzmittel abschopft als die bisher bestehende
Finanzkraftumlage. Diese Erkenntnisse konnen auch auf die Zentralen Orte ibertragen werden:
Insbesondere aufgrund der Anhebung des Zentralitatszuschlags verzeichnen die Mittelzentren
Hinzugewinne an Schlusselzuweisungen, wahrend die Grundzentren aufgrund ihrer im Vergleich zu
den Mittelzentren deutlich hoheren Steuerkraft weniger Zuweisungen aus der Teilschlisselmasse
erhalten. Die Reformvorschlage starken somit vor allem kleinere Gemeinden sowie Mittelzentren, die
wichtige Ankerfunktionen fir die landlichen Raume Sachsen-Anhalts wahrnehmen.

Auf Seiten der Landkreise ergeben sich Netto-Mehreinnahmen flir die Kreise, die Uiberdurchschnittlich
hohe Quoten an SGB Il Bedarfsgemeinschaften und/oder Anteile an Kindern im Alter von unter
6 Jahren aufweisen (vgl. Abschnitt 4.2). Neben den Veranderungen bei der Berechnung der
Bedarfsmesszahlen treten auch Effekte durch veranderte Kreisumlagegrundlagen auf. Diese
resultieren aus den Veranderungen bei der Bestimmung der Bedarfsmesszahlen der kreisangehorigen
Gemeinden sowie aus der Auflosung der Finanzkraftumlage und der Einfuhrung der FAG-Umlage und
der relativen, nachgelagerten Mindestausstattung. Die Kreisumlage sinkt insbesondere im
Burgenlandkreis und im Saalekreis. Dies liegt daran, dass die beiden steuerkraftstarken Gemeinden
Litzen und Leuna eine im Vergleich zur Finanzkraftumlage hohere FAG-Umlage entrichten mussen.
Diese wird von den Kreisumlagegrundlagen der beiden Landkreise abgezogen, wodurch sich bei
gleichbleibenden Kreisumlagesatze sinkende Einnahmen aus der Kreisumlage ergeben. Die
Kreisumlagegrundlagen steigen hingegen tendenziell in Landkreisen, die uber viele Gemeinden
verfugen, welche entweder eine Mindestausstattung aus Schlisselzuweisungen einschlieBlich
abgeschopfter FAG-Umlage oder generell infolge der gutachterlichen Reformvorschlage erhohte
Schliisselzuweisungen erhalten, die ebenfalls in die Kreisumlagegrundlagen einberechnet werden.

In Bezug auf die kreisfreien Stadte ergeben sich fir die Stadt Halle/Saale Netto-Mehreinnahmen aus
dem Schlusselzuweisungssystem (vgl. Abschnitt 4.3). Dies liegt vor allem darin begriindet, dass ihre
SGB Il Quote im Vergleich zur Landeshauptstadt Magdeburg sowie zu Dessau-RoBlau erkennbar hoher
ausfallt. Dies fallt bei der Berechnung der Bedarfsmesszahl im Zuge der Reformvorschlage stark ins
Gewicht.

Die Umverteilungseffekte infolge der Reformvorschlage fallen insgesamt moderat aus. Zur Abfederung
finanzieller Harten (nicht samtlicher Mindereinnahmen) aus den Reformeffekten wird die Nutzung der
Mittel aus dem Ausgleichsstock fiir einen Ubergangszeitraum empfohlen. Dieser Ubergangszeitraum
sollte nicht langer als zwei Jahre umfassen.
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1 FINANZLAGE DER KOMMUNEN IN SACHSEN-ANHALT

Bevor die ausfiihrliche Analyse des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt erfolgt (vgl.
Abschnitte 2, 3 und 4), soll zunachst die Finanzlage der Kommunen mit Hilfe von verschiedenen
Kennzahlen verdeutlicht werden. Dies ermoglicht, spatere gutachterliche Empfehlungen an den
realen finanzwirtschaftlichen Gegebenheiten zu spiegeln und ihre Plausibilitat einzuschatzen.

1.1 FINANZIERUNGSSALDO

Fir die Darstellung der kommunalen Finanzlage sowie alle nachfolgenden Berechnungen wird auf die
zahlungsorientierte amtliche Finanzstatistik des Statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalt und des
Statistischen Bundesamtes zuriickgegriffen.! Dabei wurden Daten der Kernhaushalte verarbeitet. Auf
die gegenwartig Ubliche Darstellung der amtlichen Statistik einschlieBlich der Extrahaushalte wurde
verzichtet, da die einzelgemeindliche Analyse darunter leiden wiirde.?

Abbildung 1:  Finanzierungssaldo der Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Der hier beschriebene Finanzierungssaldo lasst sich auf der kommunalen Ebene gemeinde- und
aufgabendifferenziert berechnen. Es ergibt sich flir die Aufgaben der Hauptproduktbereiche 1-5 ein
aufgabenbezogener Zuschussbetrag®, der durch die Uberschiisse des Hauptproduktbereichs 6 (vor

! Dies ist auch deshalb ohne echte Alternative, da doppische Ergebnisdaten bisher nicht flachendeckend zur Verfiigung
stehen und weiter zuriickliegende Zeitpunkte daher nicht abgebildet werden konnen.

2 Daten fir die Extrahaushalte werden nicht auf der Ebene der einzelnen Gemeinde statistisch nachgewiesen. Vgl. dazu
Hesse/Lenk/Starke (2017).

3 Die ebenfalls ubliche Formulierung ,,Zuschussbedarf* wird weitgehend vermieden, um nicht zu suggerieren, es handle sich
um objektiv bestimmbare Bedarfe. Zuschussbetrage sind zahlungsorientierte GroBen, die den tatsachlichen Fluss der
Ausgaben und Einnahmen nachvollziehen, aber keine unmittelbaren Riickschliisse auf die Bedarfsgerechtigkeit zulassen.
In einigen Passagen ist dennoch von Zuschussbedarfen die Rede, wenn der Begriff in den Originalquellen verwendet wurde.
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allem Einnahmen aus Steuern und allgemeinen Zuweisungen) gedeckt werden muss. Werden die
Zuschussbetrage liber alle Aufgaben und alle kommunalen Einheiten hinweg addiert, ergibt sich der
dargestellte Finanzierungssaldo der kommunalen Ebene Sachsen-Anhalts (Abbildung 1, links oben,
schwarze Linie). Dabei wird erkennbar, dass der Saldo Uber den dargestellten Zeitraum von 2015 bis
2021 beinahe durchweg positiv ausgepragt war. Der Trend von 2016 bis 2021 gestaltet sich dabei
negativ, d. h., die Uberschiisse sind seit 2016 zuriickgegangen. Im Jahr 2021 wiesen die sachsen-
anhaltischen Gemeinden und Gemeindeverbande im Durchschnitt sogar ein Defizit aus
(-60 Euro/Einw.). Darliber hinaus lassen sich Unterschiede zwischen den Verbandsgemeinden
(einschlieBlich ihrer verbandsangehorigen Gemeinden, grau gestrichelte Linie), Einheitsgemeinden
(gelb), Landkreisen (blau) und kreisfreien Stadten (griin) erkennen: So fallt auf, dass die
Einheitsgemeinden im Vergleich zu den Verbandsgemeinden zunachst hohere Salden aufwiesen, in
den Jahren 2018 und 2019 jedoch geringere Uberschiisse erwirtschafteten. Trotz des Beginns der
Corona-Pandemie im Jahr 2020 konnten in den Einheitsgemeinden auch weiterhin Uberschiisse
verzeichnet werden (2020: +70 Euro/Einw., 2021: +51 Euro/Einw.); in den Verbandsgemeinden war
dies nicht der Fall (2020: -60 Euro/Einw., 2021: -74 Euro/Einw.). Die Landkreise weisen wiederum
einen im Zeitverlauf stabilen positiven durchschnittlichen Finanzierungssaldo auf, wobei lediglich das
Jahr 2021 eine Ausnahme darstellt (-11 Euro/Einw.). Die kreisfreien Stadte konnten im Durchschnitt
lediglich in den Jahren 2016 und 2017 Uberschiisse erwirtschafteten, in den iibrigen Jahren wiesen
sie hingegen Defizite aus, wobei diese seit 2018 stetig zunahmen (2018: -31 Euro/Einw.,
2021: -309 Euro/Einw.). Diese Entwicklung ist insbesondere auf einen Anstieg der investiven Tatigkeit
zuriickzufuhren (vgl. Abschnitt 1.3.2).

Im Folgenden wird bei ausgewahlten Abbildungen insbesondere auf einen Vergleich der Jahre 2018-
2020 eingegangen, da dieser den zentralen Bezugszeitraum der horizontalen Analysen reprasentiert.
So konnen die Auswirkungen von Veranderungen im horizontalen Ausgleich, die auch eine Folge der
Finanzlage der Kommunen sind, riickgekoppelt werden. Vergleicht man die Kommunaltypen auf dieser
Basis miteinander, so erreichte die Kommunalebene in Sachsen-Anhalt insgesamt zunachst einen
positiven Saldo i. H. v. +41 Euro/Einw. (90 Mio. Euro). Lediglich die Einheitsgemeinden verzeichneten
dabei einen uberdurchschnittlichen Wert (+48 Euro/Einw. bzw. 70 Mio. Euro), die Landkreise
(+35 Euro/Einw. bzw. 58 Mio. Euro) und Verbandsgemeinden (+24 Euro/Einw. bzw. 4,7 Mio. Euro)
liegen hingegen leicht unter dem Durchschnitt. Die kreisfreien Stadte weisen wiederum im
Durchschnitt Defizite aus (-76 Euro/Einw. bzw. -42 Mio. Euro).

Neben der Unterteilung nach Kommunaltypen kann der Finanzierungssaldo der kreisangehorigen
Gemeinden zusatzlich nach GemeindegroBenklassen illustriert werden (Abbildung 1, rechts oben).
Dies kann bereits erste Anhaltspunkte fir die Bewertung und eventuellen Neugestaltung der
Hauptansatzstaffel im sachsen-anhaltischen FAG geben. Zunachst wird deutlich, dass die
kreisangehdrigen Gemeinden (Einheits- und Verbandsgemeinden) in den meisten Jahren Uberschiisse
erwirtschaftet haben, die Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern (ohne kreisfreie Stadte)
verzeichneten sogar in allen Einzeljahren einen positiven durchschnittlichen Finanzierungssaldo. Im
Durchschnitt des hier illustrierten Zeitraums von 2015 bis 2021 verzeichnen dariber hinaus alle
dargestellten GemeindegroBenklassen einen ahnlichen hohen, durchweg positiven Saldo: In den
Gemeinden mit Uiber 10.000 bis zu 20.000 Einwohnern wurde mit +37 Euro/Einw. (15 Mio. Euro) der
niedrigste Positivsaldo erzielt, der Hochstwert von +76 Euro/Einw. (30 Mio. Euro) wurde in der
Gemeindegrohenklasse von (ber 5.000 bis 10.000 Einwohnern gemessen. 4 Da auch die
Kleinstgemeinden mit bis zu 5.000 Einwohnern i. d. R. Uberschiisse aufwiesen, kann generell nicht
von einer relativen Unterausstattung dieser Gemeinden im Vergleich zu den ubrigen GroBenklassen
ausgegangen werden. Insgesamt kann festgehalten werden, dass liber den gesamten Zeitraum 2015-
2021 hinweg die GroBenklasse keine ausschlaggebende Rolle fir die Hohe des Finanzierungssaldos
spielt, was auch anhand der Schwankungen im Zeitverlauf erkennbar wird. Es ist nicht erkennbar,
dass etwa groBere Gemeinden im Durchschnitt hohere Uberschiisse als die Gemeinden der unteren
GroBenklassen erzielen. Im Durchschnitt der Jahre 2018-2020 erwirtschafteten die kreisangehorigen

4 Der Durchschnittswert ist allerdings von einem Ausreifer aus dem Jahr 2016 beeinflusst, wobei es sich um Litzen
(Burgenlandkreis) handelt.
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Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 3.000 und 5.000 die hochsten Uberschiisse
(+110 Euro/Einw. bzw. b5 Mio. Euro) vor den Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern
(+79 Euro/Einw. bzw. 52 Mio. Euro). Lediglich die Gemeinden mit tber 5.000 bis 10.000 Einwohnern
generierten im Durchschnitt dieser drei Jahre ein Defizit (-24 Euro/Einw. bzw. -9 Mio. Euro).

Vergleicht man die Kommunen gemah ihren zentralortlichen Funktionen untereinander (Abbildung 1,
links unten), heben sich insbesondere die Oberzentren bzw. kreisfreien Stadte mit deutlich negativen
durchschnittlichen Finanzierungssalden ab 2018 deutlich von den anderen Vergleichsgruppen ab
(insgesamt -60 Euro/Einw., siehe auch Abbildung 1, links oben). In den Gemeinden ohne
Zentrale Orte-Funktion, Grundzentren und Mittelzentren werden hingegen im Durchschnitt des
gesamten Zeitraums Uberschiisse erwirtschaftet (+35 Euro/Einw., +67 Euro/Einw., +63 Euro/Einw.).
Die Entwicklung der durchschnittlichen Salden in diesen Gruppen folgt dabei keinem stetigen Muster,
sondern scheint vielmehr durch spezielle unterjahrige Effekte gepragt.® Wird der Durchschnitt der
Jahre 2018 bis 2020 betrachtet, wird erkennbar, dass die Mittelzentren und Gemeinden ohne
zentralortlichen Status die hochsten Positivsalden verzeichnen (+68 Euro/Einw. bzw. 44 Mio. Euro,
+54 Euro/Einw. bzw. 19 Mio. Euro). Danach folgen die Grundzentren mit einem Wert i. H. v.
+17 Euro/Einw. (11 Mio. Euro). Die Oberzentren erwirtschafteten hingegen Defizite (-76 Euro/Einw.,
-42 Mio. Euro).

Mit Blick auf die spatere Untersuchung des Demografiefaktors nach § 25 FAG ergibt sich ein weiterer
VergleichsmalBstab aus der Bevolkerungsentwicklung im Zeitraum von 2021 gegeniiber 2015 (Abbildung
1, rechts unten), wobei groBere Unterschiede deutlich werden. Gemeinden mit einer wachsenden
Einwohnerzahl generierten im Durchschnitt erhebliche Defizite (-35 Euro/Einw.), die dabei aber vor
allem auf die Entwicklung in den beiden kreisfreien Stadten Halle/Saale und Magdeburg zuriickgehen.
Der Trend der Entwicklung der durchschnittlichen Finanzierungssalden ist in dieser Gruppe zudem seit
dem Jahr 2017, in dem letztmalig Uberschiisse erwirtschaftet wurden, stetig negativ. In den iibrigen
Vergleichsgruppen sind wiederum keine klaren Entwicklungsmuster erkennbar. Es wird jedoch
deutlich, dass im Durchschnitt in den schrumpfenden Gemeinden Uberschiisse verzeichnet werden,
die in den Gemeinden mit einem Bevolkerungsriickgang zwischen 2,5 % und 5 % am hochsten ausfallen
(+69 Euro/Einw.). Wird hierbei der Durchschnitt des fiir die spdteren regressionsanalytischen
Berechnungen relevanten Zeitraums von 2018 bis 2020 herangezogen, ergeben sich die hochsten
Uberschiisse sogar in den am stiarksten schrumpfenden Gemeinden (mehr als 5%
Bevolkerungsriickgang) mit +61 Euro/Einw. bzw. 26 Mio. Euro. In den anderen beiden
Gemeindegruppen mit im Zeitverlauf ricklaufigen Einwohnerzahlen sind ahnlich hohe
durchschnittliche Finanzierungssalden ableitbar (+33 Euro/Einw. bzw. 27 Mio. Euro, +34 Euro/Einw.
bzw. 10 Mio. Euro). In der Gruppe der wachsenden Gemeinden ergibt sich im Durchschnitt ein hoher
Negativsaldo (-47 Euro/Einw. bzw. -31 Mio. Euro).

Insgesamt lasst sich anhand des Finanzierungssaldo ein positives Bild der aktuellen Finanzlage der
Gemeinden und Gemeindeverbande in Sachsen-Anhalt ableiten. Insbesondere die Einheits- und
Verbandsgemeinden sowie Landkreise verzeichnen im Zeitverlauf konstant positive Salden und
demzufolge Uberschiisse. Der Finanzierungssaldo der kreisfreien Stadte fallt am aktuellen Rand
deutlich in den Negativbereich, was jedoch mit hohen investiven Ausgaben begriindet werden kann.
Es lassen sich aus den Ergebnissen keine offensichtlichen allgemeinen interkommunalen Schieflagen
erkennen, die gesonderte Ansatze im Finanzausgleichssystem fir eine bestimmte kommunale Gruppe
erfordern wirden. Die spateren Gutachterempfehlungen konnen gleichwohl an den hier skizzierten
Resultaten gemessen werden.

> So geht beispielsweise die hohe positive Auspragung des Durchschnittswerts fir das Jahr 2016 in der Gruppe der
Grundzentren wiederum auf Litzen zurlick.
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1.2 EINNAHMEN

1.2.1 BEREINIGTE EINNAHMEN

Mit Blick auf die Bereinigten Gesamteinnahmen® ist ein stetiger Wachstumspfad erkennbar, der sich
auf alle Kommunaltypen bezieht (Abbildung 2, links oben). Gegeniber dem Ausgangsjahr 2015
erhohten sich die Bereinigten Einnahmen in 2021 um 21,9 % auf 3.142 Euro/Einw. (+565 Euro/Einw.
ggil. 2015). Insbesondere die drei kreisfreien Stadte sind dabei die Entwicklungstreiber: So betragen
deren Einnahmen im Jahr 2021 3.419 Euro/Einw., was einer Steigerung gegenuiber 2015 um +31,4 %
(817 Euro/Einw.) entspricht.” Das hohe Einnahmenniveau ist - parallel zu den Ausgaben (vgl.
Abbildung 8) - vorrangig mit deren im Vergleich zu den kreisangehorigen Gemeinden deutlich
erweitertem Aufgabenspektrum (insbesondere im Sozialbereich sowie den weiterfiihrenden Schulen)
zu begrinden. Aber auch die kreisangehorigen Gemeinden (sowohl Einheits- als auch
Verbandsgemeinden) und die Landkreise konnten ihre Bereinigten Einnahmen kontinuierlich
ausbauen, wobei die Entwicklung allerdings etwas weniger dynamisch als bei den kreisfreien Stadten
ist: So liegt das Einnahmenniveau der Landkreise in 2021 bei 1.262 Euro/Einw. (+15,1 % ggu. 2015),
in den Einheitsgemeinden belauft es sich auf 1.783 Euro/Einw. (+21,6 %). Die Landkreise werden dabei
insbesondere uber die Kreisumlage an der guten Finanzlage ihrer kreisangehorigen Gemeinden
beteiligt. Uberdies verzeichnen auch die Verbandsgemeinden (2021: 1.797 Euro/Einw.) deutliche
Zuwachse bei ihren Einnahmen (+18,9 %), die hauptsachlich auf gestiegene Einnahmen aus der
Verbandsgemeindeumlage zurlickzufiihren sind.

Unterscheidet man das Wachstum der Einnahmen bei den kreisangehorigen Gemeinden nach
GemeindegroBenklassen (Abbildung 2, rechts oben), ergeben sich nur geringfiigige Unterschiede:
Hinsichtlich der Dynamik im Zeitverlauf sind lediglich die Gemeinden mit einer Einwohnerzahl
zwischen 5.000 und 10.000 Einwohnern hervorzuheben, deren bereinigte Einnahmen sich im
Zeitverlauf um +30,4 % (425 Euro/Einw.) auf 1.826 Euro/Einw. erhohten. Der hohe positive
Finanzierungssaldo innerhalb dieser Kommunen (vgl. Abbildung 1) ist folglich vor allem einnahmeseitig
zu erklaren. In den anderen GroBenklassen wurden im Durchschnitt ebenfalls ausnahmslos Zuwachse
erzielt, diese fallen aber im Vergleich geringer aus (maximal 7,1% in der groBten
GemeindegroBenklasse). Daruber hinaus verzeichnen die oberen drei GemeindegroBenklassen
(Einheitsgemeinden ab 5.000 Einwohnern) im Jahr 2021 im Durchschnitt ein hoheres
Einnahmenniveau je Einwohner als die unteren zwei GroBenklassen (1.821 Euro/Einw. versus
1.451 Euro/Einw.), die ausschlieBlich verbandsangehorige Gemeinden umfassen. Im Durchschnitt der
fur die spateren regressionsanalytischen Berechnungen relevanten Jahre 2018 bis 2020 wird dieser
Unterschied ebenfalls deutlich (1.758 Euro/Einw. versus 1.368 Euro/Einw.). Wichtig ist hierbei, dass
diese Unterschiede parallel dazu bei den Bereinigten Ausgaben ebenfalls auftreten (vgl. Abbildung 8).

Im Gutachten werden die Begriffe ,,Auszahlungen“ (Verringerung des Bestandes an Zahlungsmitteln) und ,,Ausgaben“
(Verringerung des Bestandes des Geldvermogens) sowie ,,Einzahlungen“ und ,,Einnahmen“ synonym verwendet, auch wenn
sie sich aus betriebswirtschaftlicher Sicht unterscheiden konnen.

Dabei verzeichnet die Stadt Dessau/RoBlau sowohl die niedrigste Wachstumsrate (+16,3 %) als auch das niedrigste
Einnahmenniveau (3.042 Euro/Einw.). In Magdeburg belaufen sich die Bereinigten Einnahmen in 2021 auf 3.438 Euro/Einw.
(+32,9 % ggii. 2015), in Halle/Saale auf 3.524 Euro/Einw. (+34,9 % ggii. 2015).
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Abbildung 2: Bereinigte Einnahmen der Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Hinsichtlich der zentralortlichen Funktionen ergeben sich die erwartbaren Unterschiede hinsichtlich
des Einnahmenniveaus (Abbildung 2, links unten). Die Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status haben
die niedrigsten Bereinigten Einnahmen (2021: 1.559 Euro/Einw.), aber gleichzeitig eine recht starke
Dynamik im Zeitablauf (+29,9 % ggi. 2015, +359 Euro/Einw.). Die Grundzentren verzeichnen
substanziell hohere Gesamteinnahmen (1.833 Euro/Einw.) bei einer geringfiigig schwacheren Dynamik
(+20,9 % ggu. 2015, +316 Euro/Einw.). Nochmals etwas hohere bereinigte Einnahmen ergeben sich in
den Mittelzentren (1.865 Euro/Einw.), wobei die Dynamik der Entwicklung hier am schwachsten
ausgepragt ist (+18,1 % ggu. 2015, +286 Euro/Einw.). Im Zeitraum von 2018-2020 fallt auf, dass die
Mittelzentren ein niedrigeres Einnahmenniveau als die Grundzentren (1.764 Euro/Einw. versus
1.823 Euro/Einw.) verzeichnen. Die Oberzentren (kreisfreie Stadte) weisen angesichts ihrer
umfangreichen zentralortlichen Funktionen mit weiter Ausstrahlwirkung zugleich das hochste Niveau
und die starkste Dynamik der Bereinigten Einnahmen auf (3.419 Euro/Einw., +31,4 % ggi. 2015).

Auch mit Blick auf die demografische Entwicklung werden nur kleinere Unterschiede zwischen den
Gemeinden sichtbar (Abbildung 2, rechts unten). Das hochste Niveau verzeichnen die wachsenden
Kommunen (2021: 3.082 Euro/Einw.), was vor allem die Resultate der beiden kreisfreien Stadten
Magdeburg und Halle/Saale spiegelt. Das niedrigste Einnahmenniveau verzeichnen hingegen die
Kommunen, deren Einwohnerzahl im Zeitraum von 2015 bis 2021 um mehr als 5 % zurlickgegangen ist
(1.680 Euro/Einw.). Die Wachstumspfade sind in allen demografischen Klassen ahnlich ausgestaltet
und liegen dabei zwischen +20 % und +30 %.

1.2.2 STEUEREINNAHMEN

Ein wesentlicher Einnahmenblock der Kommunen sind die Steuereinnahmen, die nachfolgend
ausfuhrlicher betrachtet werden. Dabei werden die Netto-Steuereinnahmen inklusive der ortlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern und abziglich der Gewerbesteuerumlage dargestellt. Fir eine
Betrachtung der tatsachlichen kommunalen Finanzlage und die spatere Bewertung des
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Steuerkraftausgleichs, der eine zentrale Funktion des kommunalen Finanzausgleichs darstellt, ist ein
solch vollumfanglicher Blick auf die gesamten Steuereinnahmen unerlasslich.8

1.2.2.1 STEUEREINNAHMEN IM LANDERVERGLEICH

Zu Beginn werden die sachsen-anhaltischen Steuereinnahmen (blaue Linie) mit dem bundesweiten
sowie ostdeutschen Durchschnitt (schwarze bzw. rote gestrichelte Linie) verglichen (Abbildung 3,
links). Mit Blick auf die gesamten Steuereinnahmen fallt auf, dass Sachsen-Anhalt am aktuellen Rand
(2021: 878 Euro/Einw.) den bundesweit niedrigsten Wert verzeichnet und dabei deutlich hinter dem
Bundesdurchschnitt (1.473 Euro/Einw.) sowie geringfugig hinter dem ostdeutschen Durchschnitt
(966 Euro/Einw.) zurickbleibt.

Grundsatzlich ist jedoch ein Wachstum der Steuereinnahmen auch in den sachsen-anhaltischen
Gemeinden und Stadten zu beobachten (+201,2 % ggui. 2000), welches jedoch leicht hinter dem
Wachstumspfad der ostdeutschen Kommunen zuriickbleibt (+218,7 %). Infolgedessen ist erkennbar,
dass die Steuereinnahmen der Gemeinden in Sachsen-Anhalt seit dem Jahr 2007 unter dem
ostdeutschen Durchschnitt liegen. In 2021 belaufen sie sich nur noch auf 91 % des ostdeutschen
Durchschnitts, 2019 waren es noch 95 %. Immerhin hat sich der Abstand zum Bundesdurchschnitt in
den vergangenen 21 Jahren leicht vermindert: Betrug das Niveau der Steuereinnahmen der Kommunen
in Sachsen-Anhalt zu Beginn des betrachteten Zeitraums noch lediglich 44 %, sind es 2021 immerhin
60 %, wobei sich die Liicke gegeniiber dem Jahr 2019 (63 %) jedoch im Zuge der Corona-Pandemie
wieder vergroBert hat. Dabei ergibt sich im Jahr 2021 in Sachsen-Anhalt ein Sondereffekt: So fielen
die Steuereinnahmen der beiden mit Abstand steuerstarksten Gemeinden Liitzen und Leuna aufgrund
von hohen Gewerbesteuereinbriichen substanziell niedriger aus als in den Vorjahren. Dies wirkt sich
wiederum auf den in Abbildung 3 dargestellten Gesamtwert der sachsen-anhaltischen
Steuereinnahmen aus.

Abbildung 3: Steuereinnahmen der Kommunen in Sachsen-Anhalt im Vergleich zum
Bundesdurchschnitt und zum ostdeutschen Durchschnitt 2000-2021 (links)
sowie im Landervergleich 2021 (rechts)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt.

8 Im Rahmen der spater folgenden Untersuchung des horizontalen Finanzausgleichs wird die Steuerkraftmesszahl ohne die
ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern berechnet.
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Im Landervergleich (Abbildung 3, rechts) wird erstens das massive Gefalle der kommunalen
Steuerkraft zwischen den Landern erkennbar. Die Kommunen in Hessen (1.859 Euro/Einw.) haben im
Durchschnitt weit mehr als doppelt so hohe Steuereinnahmen zur Verfiigung wie die Kommunen
Sachsen-Anhalts. Zweitens wird deutlich, dass deren Steuerkraft mittlerweile deutlich hinter den
Kommunen aus Mecklenburg-Vorpommern (893 Euro/Einw.) und Thiringen (914 Euro/Einw.)
zurickbleibt. Im Jahr 2019 fielen die Steuereinnahmen der sachsen-anhaltischen Kommunen noch
hoher aus als in Mecklenburg-Vorpommern (854 Euro/Einw. versus 837 Euro/Einw.) und lagen zugleich
nur geringfligig hinter Thiiringen (860 Euro/Einw.). Insofern ist abzuwarten, ob die Entwicklung im
Jahr 2021 noch durch die Corona-Pandemie bedingt ist und sich die Steuereinnahmen in den drei
Landern zukinftig wieder einander annahern.

Abbildung 4: Ranking der einzelnen kommunalen Steuerarten im Landervergleich 2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt.

Im Ranking der Flachenlander fur das Jahr 2021 zeigt sich, dass die Steuereinnahmen Sachsen-Anhalts
in allen Steuerarten unterdurchschnittlich hoch ausfallen (Abbildung 4): Bei der Gewerbesteuer netto
nehmen die Kommunen den letzten Platz ein (358 Euro/Einw.) und liegen dabei weit hinter dem
ostdeutschen Durchschnitt (415 Euro/Einw.). Ob dieser Umstand moglicherweise auch auf ungenutzte
Mehreinnahmenpotenziale bei den Realsteuern zuriickzufiihren ist, wird in Abschnitt 1.7 betrachtet.
In Bezug auf die Grundsteuer und den Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer belegen die Kommunen
Sachsen-Anhalts jeweils den drittletzten Rang (124 Euro/Einw. bzw. 81 Euro/Einw.) und hinsichtlich
des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer den vorletzten Rang, wobei der Abstand zum
ostdeutschen Durchschnitt hier gleichwohl recht hoch ausfallt (305 Euro/Einw. versus
333 Euro/Einw.). Dieser wird allerdings sehr stark durch die brandenburgischen Kommunen
beeinflusst, die im Durchschnitt deutliche hohere Gewerbesteuereinnahmen als die (brigen
ostdeutschen Kommunen verzeichnen, was dort wiederum auf die ausgepragte Steuerstarke einzelner
Gemeinden zurlickzufiihren ist.°

1.2.2.2 INTERKOMMUNALER VERGLEICH DER STEUEREINNAHMEN

In Abbildung 5 (links oben) erfolgt ein interkommunaler Vergleich der kommunalen Steuereinnahmen
nach den gebildeten Vergleichsgruppen. Hierbei ist ein Wachstumspfad erkennbar, der durch die
Auswirkungen der Corona-Pandemie im Jahr 2020 unterbrochen, im Jahr 2021 jedoch fortgesetzt
wurde. Sowohl das Niveau der Steuereinnahmen als auch die Dynamik des Steuerwachstums
unterscheiden sich dabei zwischen den Kommunaltypen: Die hochsten Pro-Kopf-Steuereinnahmen
verzeichnen die kreisfreien Stadte (948 Euro/Einw.) bei einem Wachstum von +32,6 %
(+233 Euro/Einw.). In den Einheitsgemeinden stiegen die Einnahmen aus Steuern um +28,6 %

9 Vgl. Lenk/Hesse/Starke (2021), S. 64.
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(+193 Euro/Einw.) auf 868 Euro/Einw., in den verbandsangehorigen Gemeinden wuchsen sie um
+24,6 % (+148 Euro/Einw.) auf insgesamt 752 Euro/Einw. Es wird somit deutlich, dass die
grundsatzlich positive Finanzlage der sachsen-anhaltischen Kommunen stark durch die Dynamik der
Steuereinnahmen getragen war.

Abbildung 5:  Steuereinnahmen der Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Wird in diesem Kontext zwischen den Steuerarten differenziert, so sind die Grundsteuern (A und B)
(2021: 124 Euro/Einw., +12,2 % bzw. +14 Euro/Einw.) prozentual am schwachsten angestiegen. Ein
deutlich hoheres Wachstum wurde bei der Gewerbesteuer netto (2021: 358 Euro/Einw., +30,1 % bzw.
+83 Euro/Einw.) und dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (2021: 305 Euro/Einw., +29,1 %
bzw. +69 Euro/Einw.) erreicht. Die Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer (2021:
81 Euro/Einw., +73,1% bzw. +34 Euro/Einw.) sind im Zeitverlauf sogar fast um das Doppelte
angestiegen. 0

In Bezug auf die GemeindegroBenklassen (Abbildung 5, rechts oben) wird deutlich, dass die
Gemeinden der zweithochsten GroBenklasse die hochsten Pro-Kopf-Steuereinnahmen aufweisen
(913 Euro/Einw.), zugleich aber im Zeitverlauf am wenigsten stark gewachsen sind (+19,5 %). Das
starkste durchschnittliche Wachstum verzeichnen hingegen die Gemeinden mit einer Einwohnerzahl
zwischen 5.000 und 10.000 (2021: 838 Euro/Einw., +38,6 %) sowie zwischen 3.000 und 5.000
(721 Euro/Einw., +38,3 %). Die Einnahmen aus Steuern in den verbandsangehorigen Gemeinden
(GroBRenklasse bis unter 3.000 Einwohner) liegen etwas hoher als in der nachsthoheren GroBenklasse
(763 Euro/Einw.), sind im Zeitverlauf aber auch weniger stark angestiegen (+20,4 %). Die skizzierten
Niveauunterschiede sind im fur die Regressionsanalysen relevanten Zeitraum von 2018 bis 2020 ahnlich
ausgepragt.

0 Dies hat weniger mit der allgemeinen Dynamik der Umsatzsteuer zu tun als vielmehr einer erhéhten bundesweiten
Beteiligung der Gemeinden an dieser Steuerquelle.
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Auch hinsichtlich der zentralortlichen Funktionen der Gemeinden und kreisfreien Stadte sind
substanzielle Unterschiede bemerkbar. Wahrend die Gemeinden ohne Zentrale Orte-Funktion die
niedrigsten Einnahmen, aber zugleich das starkste Wachstum im Zeitraum von 2015 bis 2021
verzeichnen (2021: 739 Euro/Einw., +39,2 %), belaufen sich die Steuereinnahmen in den
Grundzentren auf das im Vergleich zweithochste Niveau (903 Euro/Einw., +25,8 %). '' Die
Mittelzentren weisen etwas niedrigere Steuereinnahmen auf (871 Euro/Einw., ebenfalls +25,8 %), was
auch auf den Zeitraum von 2018 bis 2020 zutrifft. In den Oberzentren (kreisfreie Stadte) war das
Steueraufkommen im Jahr 2021 am hochsten (948 Euro/Einw.), allerdings war die Dynamik seit 2015
mit +32,6 % geringer als in der kleinsten GroBenklasse.

In Bezug auf die demografische Entwicklung sticht klar hervor, dass die wachsenden Kommunen die
hochsten Steuereinnahmen je Einwohner verzeichnen (1.004 Euro/Einw., +27,5 %), wahrend die am
starksten schrumpfenden Gemeinden zwar das niedrigste Niveau, aber zugleich das starkste
Wachstum im Zeitverlauf, aufweisen (772 Euro/Einw., +38,1 %).

Abbildung 6: Gini-Koeffizienten und Lorenzkurven der Gesamt-Steuereinnahmen,
Gewerbesteuer netto und des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer der
Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021 sowie im Durchschnitt 2018-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die interkommunalen Steuerkraftunterschiede konnen dariiber hinaus mittels sog. Lorenzkurven
abgebildet werden. "2 Als Datenbasis fungieren hierbei die einzelgemeindlichen Einnahmen der
Einheitsgemeinden, verbandsangehorigen Gemeinden und kreisfreien Stadte. Je weiter die in
Abbildung 6 links fur den Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 illustrierte Lorenzkurve von der
45 Grad-Linie (bzw. Winkelhalbierenden) entfernt, desto ungleicher ist die Verteilung der
Steuereinnahmen unter den sachsen-anhaltischen Gemeinden und Stadten. Direkt in Verbindung mit
der Lorenzkurve steht der sog. Gini-Koeffizient,'? der fiir die Jahre 2015 bis 2021 in Abbildung 6 rechts
abgetragen wurde. Liegt dessen Wert nahe 1, so wird eine hohe Ungleichverteilung der
Steuereinnahmen angezeigt; ein Wert nahe 0 symbolisiert hingegen eine starke Gleichverteilung. Zum
Vergleich wurden die Gesamt-Steuereinnahmen sowie die Einnahmen aus der Gewerbesteuer netto
und dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (und damit die beiden aufkommensstarksten
Steuerarten) dargestellt.

Die Gini-Koeffizienten und die sehr nahe an der Winkelhalbierende liegende Lorenzkurve zeigen, dass
beim Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (blaue Linien) eine konstant geringe

" Hierbei ist zu beachten, dass die beiden steuerstarken Stadte Leuna (2021: 1.751 Euro/Einw.) und Litzen
(1.549 Euro/Einw.) Grundzentren sind und dementsprechend den dargestellten Durchschnittswert pragen.

2 Die Lorenzkurve ist ein in der Statistik verwendetes MaB, um die Ungleichverteilung bestimmter Variablen, z. B. von
Einkommen oder Steuereinnahmen, zu veranschaulichen. Vgl. Auer/Rottmann (2015), S. 70-73.

3 vgl. ebenda, S. 73-79.
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Ungleichverteilung vorliegt (Gini-Koeffizient 2018-2020 = 0,078). '* Bei der Gewerbesteuer netto
(orangene Linien) liegt eine hohere Ungleichverteilung vor, was ihrem Charakter als
standortgebundene Steuer auf gewerbliche Ertrage entspricht.'> Dabei wird jedoch zugleich deutlich,
dass die Ungleichverteilung seit dem Jahr 2016 abgenommen hat. Dabei ist das Jahr 2016 stark durch
einen Einmaleffekt in der Stadt Litzen (Burgenlandkreis) gepragt, in dessen Folge die
Gewerbesteuereinnahmen dort extrem hoch ausgefallen sind. Im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020
belauft sich der Gini-Koeffizient auf 0,305; am aktuellen Rand liegt er sogar lediglich bei 0,270.
Obwohl es sich bei der Gewerbesteuer um eine konjunkturell sehr reagible Steuer handelt, die stark
von den Gegebenheiten vor Ort abhangig ist (Anzahl und Ertrag der lokalen Unternehmen), deutet der
Gini-Koeffizient keine wachsende Ungleichverteilung zwischen den Gemeinden und Stadten in
Sachsen-Anhalt an. Hinsichtlich der Steuereinnahmen insgesamt (schwarze Linien) wird eine relativ
niedrige Ungleichverteilung unter den Kommunen Sachsen-Anhalts erkennbar. So belauft sich der Gini-
Koeffizient im Mittel der Jahre 2018 bis 2020 auf 0,158. Der gesunkene Gini-Koeffizient zeigt, dass
das Schlusselzuweisungssystem als Instrument des Steuerkraftausgleichs nicht unter einem standig
steigenden Druck steht. Gleichwohl ist der Grad der Ungleichheit eine Bestatigung dafiir, dass dem
Steuerkraftausgleich eine zentrale Rolle zukommt.

1.2.3 ZUWEISUNGEN

Den Gemeinden und Gemeindeverbanden konnen Zuwendungen und Zuweisungen sowohl auBerhalb
als auch innerhalb des Kommunalen Finanzausgleichs zur Verfligung gestellt werden. Zuwendungen
und Zuweisungen auferhalb der FAG-Masse sind als aufgaben- und zweckbezogen zu charakterisieren.
Typisch sind Kostenerstattungen fir Ubertragene Aufgaben bzw. Auftragsangelegenheiten (z. B.
Erstattung von Verwaltungsaufwand), direkte Transferdurchleitungen (durchlaufende Finanzmittel
des Landes oder des Bundes, z.B. Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft) sowie
zweckgebundene Zuweisungen, die auf Fachforderprogrammen nach Forderrichtlinien beruhen (z. B.
StraBen- oder Schulhausbauforderung). Bei Letzteren ist die Zweckbindung klar erkennbar, die sich
auch in der Ausgestaltung der Antrags- und Abrechnungsverfahren widerspiegelt.'® Die Zuweisungen
auBerhalb des KFA sind auBerst vielgestaltig und finden sich in der Zustandigkeit aller Landesressorts.
Aus der Perspektive des Landesgesetzgebers ist diese Art der Zuweisung attraktiv, wenn ein moglichst
groBer Steuerungseinfluss auf die Mittelflusse und deren Verwendung verbleiben soll (sog. ,,Goldene
Zugel“). So sind bspw. auch im Zuge des Vollzuges des laufenden Haushalts noch Anderungs-
/Nachsteuerungsmoglichkeiten vorhanden - allerdings mit dem Resultat einer abnehmenden
Planungssicherheit fiir die einzelne Kommune. Aus Sicht der Kommunen sind die Mittel unterschiedlich
zu bewerten. Einerseits wird durch die sachliche Zweckbindung die finanzielle Erfiillung bestimmter
Aufgaben gesichert (z. B. Kindertagesbetreuung). Durch die sachliche Definition von
Fordergegenstanden wird bei investiven Forderprogrammen den Kommunen eine Leitlinie fir
mogliche Infrastrukturvorhaben gegeben. Die finanzielle Forderung durch eine quotale Beteiligung
oder Festbetrage ermoglicht es Kommunen, laufende Ausgaben und Investitionen zu tatigen, welche
die eigenen finanziellen Kapazitaten iibersteigen. Andererseits schrankt der Zweckbindungscharakter
die Selbstverwaltungsmoglichkeiten der Kommunen ein. Durch die Kombination aus
Fordergegenstanden, der Abgrenzung forderfahiger Kosten und der Festsetzung der Fordersatze
werden Anreize fur das (Investitions-) Verhalten der Kommunen gesetzt, die nicht notwendigerweise
mit den lokalen Bedarfen und Dringlichkeiten ubereinstimmen miissen. Wenn ein notwendiges
Vorhaben nicht oder nur teilweise durch ein bestehendes Forderprogramm (ko-)finanziert werden

4 Dies korrespondiert mit dem Verteilungsmodus des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer nach dem Wohnsitzprinzip
aber unter Nutzung von Kappungsgrenzen (8 3 Abs. 1 GemFinRefG).
5 Es gilt hier bei der Zerlegung auf mehrere Betriebsstatten eines Unternehmens das Betriebsstdttenprinzip, wobei

grundsatzlich nach der Lohnsumme zerlegt wird (8 29 GewStG). Eine Kappung der Gewerbeertrage bei der Verteilung auf
die Standortgemeinden ist, anders als beim Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, nicht vorgesehen.

' Des Weiteren konnen Mittel als so genannte Sonderlastenausgleiche gewahrt werden, die zwar an bestimmte
bedarfsbestimmende Merkmale gebunden sind, allerdings keine enge Zweckbindung aufweisen. Die Mittel aus den
Sonderlastenausgleichen haben daher eher den Charakter Allgemeiner Deckungsmittel.
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kann, bleiben wichtige Ausgabenbedarfe moglicherweise ungedeckt. Werden bestimmte Sachverhalte
dagegen umfangreich gefordert, bestehen Anreize fiir Kommunen, mit geringen Eigenleistungen diese
Forderbetrage ,,mitzunehmen* und damit ggf. Infrastrukturen zu fordern, die fur den Strukturwandel
nicht vorrangig sind.

Abbildung 7:  Zuweisungen auBerhalb und innerhalb der FAG-Masse im Landervergleich 2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Haushaltsplane der Lander.

Zuweisungen innerhalb der FAG-Masse sollen grundsatzlich weisungs- und zweckfrei als allgemeine
Zuweisungen zur Verfiigung gestellt werden, um v. a. fiskalische (die gesamte Steuerkraft
unterstiitzende) und distributive (ausgleichende) Funktionen zu erfiillen. Dies ist vor allem bei
Schlusselzuweisungen der Fall, die der Starkung der allgemeinen Einnahmekraft der Kommunen
dienen und eine Erganzung zu den originaren kommunalen Steuereinnahmen darstellen. Zuweisungen
aus dem kommunalen Finanzausgleich sichern v. a. die Grundfinanzierung der kommunalen
Aufgabenerfillung. Dabei handelt es sich keinesfalls um Zuweisungen nach einem undifferenzierten
»GieBkannenprinzip“. So werden fur die Berechnung der Schliisselzuweisungen jeder Gemeinde die
Steuerkraftmesszahl einer fiktiven Bedarfsmesszahl gegeniibergestellt und die daraus hervorgehende
Differenz zu einem definierten Prozentsatz ausgeglichen.'” Hierbei werden v. a. hinsichtlich der
Bestimmung der Bedarfsmesszahl Differenzierungen zwischen den Kommunen vorgenommen. Ublich
ist eine sog. Einwohnerveredelung, welche groBeren Stadten und Gemeinden hohere fiktive Bedarfe
zuweist als kleineren, und die in Sachsen-Anhalt zur Anwendung kommt. Weitere Bedarfsunterschiede
konnen bspw. fur flachenbezogene Indikatoren, aber auch fir Kinder, Schiiler, Soziallasten und
andere Differenzierungsmerkmale vorgenommen werden. Das Schlisselzuweisungssystem verbindet
damit den Ausgleich unterschiedlicher Steuerkraft mit einer Differenzierung typisierter Bedarfe (vgl.
dazu Abschnitt 2.2). Innerhalb der FAG-Masse konnen weiterhin Zweckzuweisungen bzw.
Sonderlastenausgleiche abgegrenzt werden, welche unabhangig von der Steuerkraft geleistet werden.
Die Zweckbindung erfolgt durch den Landesgesetzgeber, obwohl es sich um Mittel handelt, die aus
der den Kommunen zugeordneten FAG-Masse entnommen werden. Insofern hat das Land hier
zusatzlichen Steuerungseinfluss ohne den Einsatz eigener Mittel. Fir die Kommunen besteht ein
Vorteil darin, dass auch vergleichsweise steuerstarke Kommunen beim Vorliegen der definierten
Indikatoren Zuweisungen erhalten konnen. Auch die sog. Bedarfszuweisungen werden innerhalb der

7" Zu den Einzelheiten der Kalkulation der Schliisselzuweisungen siehe Lenk/Starke/Hesse (2019), S. 344-354. Fiir eine
ausfihrlichere Darstellung siehe und Starke (2020), S. 79-97.
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FAG-Masse gewahrt, diese sind jedoch antragsgebunden und werden zumeist nur in besonderen
Bedarfsfallen gewahrt (z. B. besondere strukturelle Herausforderungen, Haushaltskonsolidierung).

Auf dieser Basis stellt Abbildung 7 die Hohe der Zuweisungen und Zuwendungen aufBerhalb und
innerhalb des Kommunalen Finanzausgleichs fir das Jahr 2021 gegenuber, wobei sich
Strukturunterschiede zwischen den Flachenlandern herauskristallisieren. So zeigt sich, dass in einigen
Landern (HE, SL, TH) die Zuweisungen an die Kommunen im Wesentlichen in der Finanzausgleichs-
masse und damit im Kommunalen Finanzausgleich gebiindelt werden. In den ubrigen Landern besteht
neben dem KFA eine Fachforderung aus den Landeshaushalten in erheblicher Hohe zwischen rund 46 %
(RP) und rund 63 % (BY) der Gesamtzuweisungssumme. In Sachsen-Anhalt flieBen im Jahr 2021 rund
45 % der Zuweisungen innerhalb und 55 % auBerhalb des Finanzausgleichs an die Kommunen.

Werden die Zuweisungen innerhalb der FAG-Masse an die Kommunen weitergereicht, bringt dies
deutliche Vorteile mit sich: Die Gemeinden und Gemeindeverbande erhalten auf diese Weise eine
regelgebundene finanzielle Ausstattung, die sie vielfaltig zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben
weitgehend nach eigenem Ermessen einsetzen konnen. Dabei entscheidet der Landesgesetzgeber
zwar Uber den Rahmen, nicht aber Uber die konkrete Verteilung auf einzelne Verwendungs-
moglichkeiten und Projekte. Die Kommunen haben eine praktisch vollstandige Entscheidungsfreiheit
Uber die Mittelverwendung, sofern es sich um Schlisselzuweisungen handelt. '® Auch bei
Sonderlastenausgleichen besteht ein hoher Freiheitsgrad bei der Mittelverwendung. Darliber hinaus
sind die Landkreise Uber das System der Schlissel- und Zweckzuweisungen eingebunden, wobei diese
eine wesentliche Stiitze ihrer Finanzausstattung reprasentieren. Hinzu kommt die Berechnung der
Kreisumlage als zweite wesentliche Saule der Landkreisfinanzierung, die ebenfalls im System des
kommunalen Finanzausgleichs geregelt ist und in der Regel an die Berechnung der
Schliisselzuweisungen ankniipft.

1.3 AUSGABEN

1.3.1 BEREINIGTE AUSGABEN

Parallel zur Einnahmenseite werden auf der Ausgabenseite zunachst die Bereinigten Ausgaben
insgesamt illustriert (Abbildung 8), die sich im Jahr 2021 insgesamt auf 3.202 Euro/Einw. belaufen.
Im Zeitverlauf von 2015 bis 2021 zeigen sich ansteigende Ausgaben in allen Kommunaltypen (Abbildung
8, links oben), wobei ein schnelleres Wachstum als bei den Bereinigten Einnahmen konstatiert werden
kann (vgl. Abbildung 2): Wahrend die kommunalen Einnahmen im Durchschnitt um +21,9 % anstiegen
(565 Euro/Einw.), betragt die Steigerung der Ausgaben +27,2 % (685 Euro/Einw.). Dabei entfallt ein
groBer Teil auf die drei kreisfreien Stadte (+42,3 %, +1.108 Euro/Einw.), die auch das - gemal ihrem
erweiterten Aufgabenspektrum - mit Abstand hochste Ausgabenniveau im Jahr 2019 aufweisen
(3.728 Euro/Einw.). Im kreisangehorigen Raum ist ein etwas niedrigeres, jedoch ebenfalls stetiges
Wachstum feststellbar (Einheitsgemeinden: +22,6 %, +319 Euro/Einw.; Verbandsgemeinden
einschlieBlich verbandsangehoriger Gemeinden +27,5 %, +403 Euro/Einw.; Landkreise: +19,8 %,
+211 Euro/Einw.).

Ein Indiz dafir, ob eine Hauptansatzstaffel bei der Bestimmung des Finanzbedarfs im
Schlusselzuweisungssystem sachgerecht ist, wird durch die Differenzierung der Bereinigten Ausgaben
in den kreisangehorigen Gemeinden nach GroBenklassen gegeben (Abbildung 8, rechts oben): Dabei
ergibt sich ein ahnliches Bild wie auf der Einnahmenseite (Abbildung 2). So weisen die Gemeinden der
oberen beiden GroRenklassen im Jahr 2021 hohere Pro-Kopf-Ausgaben auf als die der drei kleineren
GroBenklassen (1.810 Euro/Einw. versus 1.561 Euro/Einw.). Dariber hinaus sind die Ausgaben der

8 vgl. Lenk/Starke/Hesse (2019), S. 340-341. Eine Ausnahme besteht in der Regel fiir investive Schliisselzuweisungen, fiir
die die investive Verwendung in allgemeiner Form nachzuweisen ist.

" Vvgl. ebenda, S. 346-347.
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Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000 wiederum am hochsten
(1.836 Euro/Einw.), wahrend die niedrigsten Pro-Kopf-Ausgaben in den Gemeinden mit weniger als
3.000 Einwohnern vorzufinden sind (1.469 Euro/Einw.). Trotz des nicht eindeutig nach GroBenklassen
wachsenden Pro-Kopf-Ausgabenniveaus weisen diese Gegebenheiten darauf hin, dass die Existenz der
sachsen-anhaltischen Hauptansatzstaffel durchaus berechtigt ist. Hierbei muss allerdings zwingend
darauf hingewiesen werden, dass Ist-Ausgaben keine tatsachlichen Bedarfe reprasentieren; eine
bessere Annaherung wird mit aufgabenbezogenen Zuschussbetragen gewahrleistet (vgl. dazu
Abschnitt 2.4.1). Zudem ist der Unterschied im Ausgabenniveau moglicherweise nicht so hoch, wie es
die Ausgestaltung der geltenden Hauptansatzstaffel erfordern wirde; genauere Untersuchungen dazu
folgen in den Abschnitten 2.4.5 und 2.4.6. Die Erkenntnisse lassen sich auch auf die Jahre 2018 bis
2020 ubertragen: Dabei fallt auf, dass die Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 5.000 und
10.000 das hochsten Ausgabenniveau aufweisen (1.768 Euro/Einw.). Danach folgen die
kreisangehorigen Gemeinden mit tiber 10.000 bis 20.000 Einwohnern (1.745 Euro/Einw.). Parallel zum
niedrigsten Einnahmenniveau sind auch die niedrigsten Pro-Kopf-Ausgaben in den Gemeinden mit uber
3.000 bis 5.000 Einwohnern zu finden (1.207 Euro/Einw.).

Abbildung 8:  Bereinigte Ausgaben der Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021
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Vergleicht man die Hohe und Entwicklung der Bereinigten Ausgaben nach zentralortlichen Funktionen,
so ergeben sich nur geringe Unterschiede zwischen den Grund- und Mittelzentren (2021: jeweils
1.817 Euro/Einw.; Abbildung 8, links unten), wahrend die Gemeinden ohne Zentrale Orte-Funktion
erkennbar geringere und die Oberzentren bzw. kreisfreien Stadte mehr als doppelt so hohe Werte
verzeichnen (1.508 Euro/Einw. bzw. 3.728 Euro/Einw.). Letztere weisen zudem das hochste
Wachstum im Zeitverlauf auf (+42,3 %), wahrend die Ausgaben in den ubrigen Vergleichsgruppen
zwischen +21 % und +25 % zugenommen haben. Im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 wird deutlich,
dass die Pro-Kopf-Ausgaben der Grundzentren hoher ausfallen als die der Mittelzentren
(1.806 Euro/Einw. versus 1.696 Euro/Einw.), was ein weiteres wichtiges Indiz fur die Priufung der
kommunalen Bedarfe im horizontalen Finanzausgleich darstellt. Die Oberzentren verzeichnen
hingegen wiederum das mit Abstand hochsten Pro-Kopf-Ausgabenniveau (3.245 Euro/Einw.).
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Bezogen auf die demografische Entwicklung sind nur geringe Unterschiede zwischen den
verschiedenen Gruppen erkennbar (Abbildung 8, rechts unten). Das Niveau und das Wachstum im
Zeitablauf sind in der Gruppe der wachsenden Kommunen aufgrund des Einflusses der beiden Stadte
Halle/Saale und Magdeburg am hochsten. Je weniger stark die Gemeinden im Durchschnitt
schrumpfen, desto starker ist das prozentuale Wachstum im Zeitverlauf. Dies steht im Widerspruch
zur Logik des existierenden Demografieansatzes, der von einer hoheren Kostendynamik in
schrumpfenden = Kommunen ausgeht. Insofern ist der demografische Wandel als
Sonderbedarfstatbestand auf der Ebene der kreisangehorigen Gemeinden vertieft zu Uberpriifen (vgl.
Abschnitt 2.4.5).

1.3.2 INFRASTUKTURBEZOGENE AUSGABEN

Nachfolgend wird geklart, ob sich das hohere Ausgabenniveau auch in hoheren investiven Ausgaben
ausdriickt und demzufolge die hohen Steuereinnahmen und Landeszuweisungen zu einem
nachweislichen Anteil nachhaltig mit Zukunftsbezug eingesetzt werden. In diesem Rahmen bietet sich
eine umfassendere Sicht auf die Investitionstatigkeit an, indem auf die sog. infrastrukturbezogenen
Ausgaben abgestellt wird (Abbildung 9). Diese sind Teil eines Schalenkonzepts, das im Kern aus einem
engen Investitionsbegriff besteht. Als Investitionen im engeren Sinne gelten hier ausschlieBlich
Sachinvestitionen gemaB der finanzstatistischen Erfassung, d. h. BaumaBnahmen, Grundstlickserwerb
und der Erwerb beweglichen Anlagevermogens (8 10 Abs. 3 Nr. 2a-c HGrG). Neben den
Investitionszuschiissen an den Privatsektor, die auch im kameralen und doppischen System Teil des
weiteren Investitionsbegriffs sind, umfasst das Konzept der infrastrukturbezogenen Ausgaben den
Erhaltungsaufwand fiir die bestehende Infrastruktur?® sowie Mieten und Pachten?' als Substitute
eigener Investitionen.

Insgesamt belaufen sich die infrastrukturbezogenen Ausgaben der sachsen-anhaltischen Kommunen
im Jahr 2021 auf 616 Euro/Einw. , wobei die Sachinvestitionen (437 Euro/Einw.) den groBten Teil
ausmachen, vor den Auszahlungen fiir die Unterhaltung der Infrastruktur (131 Euro/Einw.). Dabei ist
erkennbar, dass die Infrastrukturausgaben im Zeitverlauf stark zugenommen haben (+76,3 % bzw.
+266 Euro/Einw.). In den betrachteten Jahren hoben sich die Infrastrukturbudgets der kreisfreien
Stadte (753 Euro/Einw.) deutlich ab und zeigten im gesamten Zeitverlauf (und speziell seit 2019) eine
extrem dynamische Entwicklung (+182,4 % ggii. 2015; Abbildung 9, links oben).? Im Zeitverlauf
wurden etwa die investitionsstarken Verbandsgemeinden (einschlieBlich ihrer verbandsangehorigen
Gemeinden; 2021: 635 Euro/Einw.) von den kreisfreien Stadten tiberholt. Dennoch weisen auch diese
ein hohes Wachstum im Zeitverlauf auf (+57,3 % bzw. +231 Euro/Einw.). In den Einheitsgemeinden
sind sowohl das Investitionsniveau als auch die Investitionsdynamik deutlich weniger stark ausgepragt
(400 Euro/Einw., +50,9 % bzw. +135 Euro/Einw.). Die Landkreise verzeichnen angesichts ihres
Aufgabenschwerpunktes in den Sozialen Leistungen das niedrigste Niveau (140 Euro/Einw., +48,9 %

20 Die Ausgaben zur Unterhaltung unbeweglichen Vermogens (Konten 7211 - Unterhaltung der Grundstiicke und baulichen

Anlagen) und 7221 - Unterhaltung des sonstigen unbeweglichen Vermogens) dienen der Erhaltung oder Wiederherstellung
der uneingeschrankten Nutzungsfahigkeit eines Vermogenswertes. Diese Ausgaben sind okonomisch betrachtet keine
Investitionen, da sie keinen Kapazitatseffekt hervorrufen. Aufwendungen fiir UnterhaltungsmaBnahmen weisen jedoch
einen engen Bezug zu Investitionen auf: Hohe Aufwendungen in diesem Bereich lassen auf eine intensivere Pflege von
Anlagegiitern sowie sonstigen Vermogensgegenstanden der offentlichen Hand schlieBen. Indem eine solche Form der
wInfrastrukturvorsorge“ betrieben wird, kann die Bereitstellung der Infrastruktur dauerhaft abgesichert werden. Vgl.
Lenk/Kilian/Hesse/Starke/Rottmann (2016), S. 63; Lenk/Hesse/Starke (2019), S. 99.

Die offentliche Hand substituiert eigene Bauinvestitionen, indem bestehende fremde Immobilien gegen die Zahlung eines
Entgelts genutzt werden. Dabei ist anzumerken, dass weder die Eigenerstellung noch eine Miet- oder Leasinglosung
grundsatzlich zu bevorzugen ist. Diese Entscheidung ist von der Wirtschaftlichkeit des jeweiligen Projektes abhangig zu
machen. Bei einem niedrigen regionalen Mietpreisniveau kann die Nutzung fremder Immobilien bspw. wirtschaftlicher sein
als die Eigenerstellung. Mit der Einbeziehung der Mieten und Pachten wird diesen (verstarkt auftretenden) alternativen
Vertragskonstellationen zwischen offentlicher Hand und privaten Akteuren im Bereich der Infrastrukturbereitstellung
Rechnung getragen. Vgl. Lenk/Kilian/Hesse/Starke/Rottmann (2016), S. 64; Lenk/Hesse/Starke (2019), S. 99.

Das Wachstum der Infrastrukturausgaben entfallt in dieser Gruppe vorrangig auf die Stadte Magdeburg (2021:
960 Euro/Einw., +262,3 %) und Halle/Saale (599 Euro/Einw., +145,1 %). Das Niveau dieser Ausgaben ist jedoch auch in
Dessau-RoBlau vergleichsweise hoch (600 Euro/Einw., +79,5 %).

21
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bzw. + 46 Euro/Einw.). Fir die Jahre 2018 bis 2020 bestatigt sich dieses Bild, wobei die kreisfreien
Stadte nur knapp vor den Verbandsgemeinden liegen (527 Euro/Einw. versus 521 Euro/Einw.). Die
hohe investive Dynamik in den kreisfreien Stadten in den letzten drei Jahren erklart damit zu einem
nicht unerheblichen Teil die oben beschriebenen schlechteren Finanzierungssalden.

Abbildung 9:  Infrastrukturbezogene Ausgaben der Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Mit Blick auf die GemeindegroBenklassen im kreisangehorigen Raum fallt zunachst auf, dass ein
substanzieller Anstieg der investiven Tatigkeit erst seit 2017 stattgefunden hat (Abbildung 9, rechts
oben). Dabei liegen im Vergleich die Infrastrukturausgaben der kreisangehorigen Gemeinden zwischen
10.000 und 20.000 Einwohnern (525 Euro/Einw.) iber denen der Gemeinden zwischen
5.000 und 10.000 Einwohnern (479 Euro/Einw.). Die Kleinstgemeinden verzeichnen die mit Abstand
niedrigsten Pro-Kopf-Infrastrukturausgaben (290 Euro/Einw.). Zusatzlich fallt auf, dass die groBten
Gemeinden ein unterdurchschnittliches Niveau an investiven Ausgaben aufweisen (375 Euro/Einw.).
Zudem  verzeichnen die  verbandsangehorigen  Kleinstgemeinden leicht  absinkende
infrastrukturbezogenen Ausgaben (-12,0 %), was vor allem daran liegt, dass ein GroBteil der
Investitionen von den Verbandsgemeinden erbracht wird. Dagegen sind in den anderen GroBenklassen
durchgangig positive Trends erkennbar: Dabei wachsen die Ausgaben in den Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000 am starksten (+79,1 %), in den groBten Gemeinden
nehmen sie hingegen am geringsten zu (+41,5 %).

Werden die infrastrukturbezogenen Ausgaben nach den zentralortlichen Funktionen differenziert, so
ergibt sich ein interessantes Bild (Abbildung 9, links unten), das durchaus Implikationen fir die spatere
Bedarfsgewichtung (Mittelzentrumszuschlag) mit sich bringt: Wahrend die Oberzentren (kreisfreie
Stadte) erwartungsgemaB die mit Abstand hochsten Investitionsausgaben verzeichnen
(753 Euro/Einw.), fallen sie in den Gemeinden ohne zentralortliche Funktionen erstaunlicherweise
erkennbar hoher aus als in den Grund- und Mittelzentren (482 Euro/Einw. versus 440 Euro/Einw. und
387 Euro/Einw.). Vor allem die Infrastrukturbudgets der Mittelzentren fallen trotz ihres
raumwirksamen Aufgabenumfangs hinter denen der Grundzentren und der Gemeinden ohne ZO-
Funktionen zuriick. Ahnliches gilt fir das Wachstum im Zeitverlauf. In kleineren Gemeinden
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(Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status und Grundzentren) wuchsen die Infrastrukturbudgets starker
als in den groBeren Gemeinden und vor allem in den Mittelzentren. Diese Aussagen lassen sich auch
auf die fir die Prufung des horizontalen Ausgleichs relevanten Jahre 2018 bis 2020 projizieren:
Abgesehen von den drei Oberzentren (527 Euro/Einw.) investierten in dem Zeitraum die Grundzentren
und Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status durchschnittlich am meisten (410 Euro/Einw. bzw.
399 Euro/Einw.), wohingegen die Mittelzentren einen deutlich geringeren Wert aufwiesen
(336 Euro/Einw.). Somit kann konstatiert werden, dass die Grundzentren ihre Uberdurchschnittlich
hohen Steuereinnahmen (vgl. Abbildung 3, links unten) verstarkt fur infrastrukturbezogene Ausgaben
einsetzen. Diese Aspekte werden in den regressionsanalytischen Berechnungen zum horizontalen
Finanzausgleich eine Rolle spielen (vgl. Abschnitt 2.4.5).

Bezogen auf die Unterschiede in der Entwicklung der Einwohnerzahl zwischen 2021 und 2015, sind
wiederum erwartbare Unterschiede erkennbar (Abbildung 9, rechts unten). Alle Vergleichsgruppen
verzeichnen steigende Infrastrukturausgaben, wobei diese in den wachsenden Stadten und Gemeinden
am starksten zugenommen haben (+134,7 %). Das Volumen investiver Ausgaben steigt, sofern die
Gemeinden im Durchschnitt weniger stark schrumpfen. Innerhalb der drei Kategorien von Gemeinden
und Stadten mit sinkenden Einwohnerzahlen sind die Unterschiede bereits markant (380 Euro/Einw.
in den durchschnittlich am starksten schrumpfenden Gemeinden, 492 Euro/Einw. in den im
Durchschnitt am schwachsten schrumpfenden Gemeinden), wobei die wachsenden Kommunen einen
noch deutlich hoheren Wert aufweisen (688 Euro/Einw.), der vor allem durch die Stadte Magdeburg
und Halle/Saale positiv getragen wird.

1.3.3 SOZIALE LEISTUNGEN

Die kreisfreien Stadte und Landkreise sind nach § 3 Abs. 2 SGB XII ortliche Trager der Sozialhilfe und
nach § 6 Abs. 1 Nr. 2 SGB Il Trager von Teilen der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende (ALG Il). Des
Weiteren sind sie ortliche Trager der offentlichen Jugendhilfe (§ 69 Abs. 1 SGB VIIl) sowie seit 2020
zusatzlich Trager der Eingliederungshilfe gemal § 94 Abs. 1 SGB IX. Daneben nehmen die Kommunen
weitere ausgabenwirksame Aufgaben im Sozialbereich wahr, darunter insbesondere die Hilfen an
Asylbewerber (Asylbewerberleistungsgesetz).?® Dieser Abschnitt soll in aller Kiirze die Entwicklung der
Sozialen Leistungen im Zeitverlauf aufzeigen und dariiber hinaus die Struktur der Sozialen Leistungen
sowie die Ausstrahlwirkungen des SGB Il in den Landkreisen und kreisfreien Stadten Sachsen-Anhalts
quantifizieren.

In Bezug auf die Leistungen nach dem SGB Il muss dabei vorangestellt werden, dass die spezifischen
Leistungen der Optionskommunen (Eingliederungsleistungen sowie Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld)
aus der weiteren Betrachtung ausgeschlossen werden. Dies geschieht vor dem Hintergrund, dass die
Leistungen fur das Arbeitslosengeld Il und das Sozialgeld sowie fiir die Eingliederung von
Arbeitssuchenden nur von den sog. Optionskommunen direkt gezahlt und damit als Ausgabe erfasst
werden. Bei einer ,normalen® Erfiillung in Arbeitsgemeinschaften werden sie dagegen von der
Bundesagentur flir Arbeit getragen und beriihren somit nicht den kommunalen Haushalt.?* Insofern
geht hier ein erhohender Effekt der Ausgaben von einem groBeren Gewicht der Optionskommunen in
einem Land aus. Die Analyse der Leistungen nach dem SGB Il konzentriert sich daher auf die
kommunalen Kosten der Unterkunft (KdU) und die weiteren kommunalen Leistungen, fur die eine
direkte Vergleichbarkeit der Trager gegeben ist.

B Fir eine Auflistung der kommunalen Zustandigkeiten im Bereich der Sozialen Leistungen vgl. Lenk/Hesse/Kolb/Goldammer

(2021), S. 123-125.

Die SGB II-Leistungen werden in Sachsen-Anhalt durch aktuell 8 gemeinsame Einrichtungen und 6 zugelassene kommunale
Trager im Rahmen der Experimentierklausel des § 6 SGB Il erbracht. Letztere sind der Altmarkkreis Salzwedel, Anhalt-
Bitterfeld, Burgenlandkreis, Harz, Saalekreis und Salzlandkreis. Wird ein Landkreis als Aufgabentrager zugelassen, werden
diesem im Wesentlichen Finanzmittel fir die Realisierung seiner Aufgaben zur Verfligung gestellt. Alle Ubrigen Leistungen,
insbesondere die Regelleistungen zur Sicherung des Lebensunterhaltes (mit Ausnahme der kommunalen Leistungen nach
§ 6 Abs. 1 Nr. 2 SGB Il), werden von der Bundesagentur fiir Arbeit getragen.
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Abbildung 10: Auszahlungen fiir Soziale Leistungen insgesamt in Sachsen-Anhalt 2015-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Mit Blick auf die Entwicklung der Auszahlungen fir Soziale Leistungen insgesamt (Leistungen nach
dem SGB Il, SGB VIII, SGB Xll sowie Asylbewerberleistungsgesetz) in den kreisfreien Stadten und
Landkreisen Sachsen-Anhalts (Abbildung 102°) wird ersichtlich, dass diese keinem besonders
dynamischen Verlauf folgen, sondern sich im Zeitablauf nur leicht erhoht haben (2020: 579 Euro/Einw.
ggu. 556 Euro/Einw. in 2015, +4,1 %). In den kreisfreien Stadten fallen im Durchschnitt der Jahre 2018
bis 2020 sowohl das Niveau (765 Euro/Einw. versus 502 Euro/Einw.) als auch das Wachstum (+8,5 %
versus 1,3 %) der Sozialen Leistungen im Zeitverlauf hoher aus als in den Landkreisen.

Abbildung 11: Struktur der Auszahlungen fiir Soziale Leistungen in Sachsen-Anhalt 2015-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

> Die Zeitreihe reicht dabei nur bis zum Jahr 2020, da hierfiir ausschlieBlich die Jahresrechnungsstatistik verwendet wurde,
welche die Sozialen Leistungen nach Produktgruppen bzw. Dreistellern (sowie SGB XII und SGB Il nach Produkten bzw.
Vierstellern) differenziert.
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Werden die zuvor illustrierten Sozialen Leistungen hinsichtlich der wichtigsten Teilbereiche
differenziert, ergibt sich die in Abbildung 11 dargestellte Struktur. Hierin wird erkennbar, dass der
Anteil der Auszahlungen fiir Leistungen nach dem SGB 1126 im Zeitverlauf deutlich absinkt (2020: 44 %
ggi. 55 % in 2015, -11 Prozentpunkte), wohingegen der Anteil der Leistungen nach dem SGB VIl (ohne
KiTas)? beinahe spiegelbildlich zunimmt (2020: 37 % ggii. 24 % in 2015, +13 Prozentpunkte). Die
Leistungen nach dem SGB XII % verlaufen insgesamt mit einer geringen Dynamik, wahrend die
Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz?® infolge der Fliichtlingskrise in 2015 im Jahr 2016
ihren Hochstwert erreicht, danach aber stetig gesunken sind (2020: 6 %).

Werden die SGB lI-Leistungen Uberdies strukturell differenziert, wird deutlich, dass die Hauptlasten
der Kommunen aus den KdU-Leistungen resultieren, die unabhangig vom Status bzw. Rechtsform der
Tragerschaft erbracht werden missen. Dafur erhalten sie bereits umfangreiche Erstattungen vom
Bund und Zuweisungen des Landes, wobei die Bundesbeteiligung im Jahr 2020 auf 68,1 % (2019:
42,8 %) erhoht wurde.® Im Jahr 2022 belauft sich die Beteiligung gemaB BBFestV 2022 indessen auf
67,8 %. Dennoch verbleibt ein erheblicher Teil der Lasten in den Landkreisen und kreisfreien Stadten
Sachsen-Anhalts. Aus quantitativer Sicht wird dabei zwar deutlich, dass der Anteil der Leistungen
nach dem SGB Il in der Struktur der Sozialen Leistungen Sachsen-Anhalts im dargestellten Zeitverlauf
abgenommen hat.

Allerdings besitzen die Sozialen Leistungen gemal dem SGB Il intensive Ausstrahlwirkungen auf die
anderen Sozialbereiche, die nachfolgend mittels einer Korrelationsmatrix interpretiert werden sollen
(Tabelle 2). Darin werden die sog. Korrelationskoeffizienten (nach Bravais-Pearson) dargestellt,
welche die Starke einer bivariaten Korrelation (deskriptiver Zusammenhang zwischen zwei Variablen)
anzeigen.3' Je ndher die negative oder positive Auspragung des Korrelationskoeffizienten am Wert 1
liegt, desto starker ist der statistische Zusammenhang zwischen den Auszahlungen in den
Leistungsbereichen ausgepragt. Es handelt sich um eine Querschnittsbetrachtung mit den Daten des
Jahres 2020 fur die 14 Landkreise und kreisfreien Stadte, wobei jeweils die Ausgaben in Euro je EW
analysiert werden.

2 Folgende Produkte wurden zur Darstellung der Leistungen nach dem SGB Il einbezogen: 3121 (Leistungen fiir Heizung und
Unterkunft), 3122 (Eingliederungsleistungen), 3123 (Einmalige Leistungen) und 3126 (Leistungen fiir Bildung und Teilhabe
nach § 28 SGB Il). Die Produkte 3124 (Arbeitslosengeld Il ohne KdU, Optionskommunen) und 3125 (Eingliederungs-
leistungen, Optionskommunen) wurden entsprechend der vorhergehenden Ausfiihrungen aus der Analyse ausgeschlossen.

27 Zur Quantifizierung der Leistungen nach dem SGB VIl wurden die Produktgruppen 362 (Jugendarbeit), 363 (Sonstige
Leistungen der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe), 366 (Einrichtungen der Jugendarbeit) und 367 (Sonstige Einrichtungen
der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe) verwendet.

8 Die Produkte, welche die Sozialen Leistungen nach dem SGB XII ergeben, sind: 3111 (Hilfe zum Lebensunterhalt nach SGB
Xll), 3112 (Hilfe zur Pflege nach SGB XIl), 3113 (Eingliederungshilfe fir behinderte Menschen nach SGB XIl), 3114 (Hilfe zur
Gesundheit nach SGB XIl), 3115 (Hilfe zur Uberwindung sozialer Schwierigkeiten und in anderen Lebenslagen nach SGB
XIl), 3116 (Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach SGB XIl) und 3119 (Nicht aufteilbare Grundsicherung
und Hilfen nach SGB XII).

2 Fir die Darstellung der Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz wurde die Produktgruppe 313 (Hilfen fiir
Asylbewerber) genutzt.

% Die Prozentwerte entsprechen dabei der Basisbeteiligung des Bundes an den Kosten der Unterkunft und Heizung, die in
§ 3 Abs. 2 der am 6. Oktober 2020 geanderten Bundesbeteiligungs-Festlegungsverordnung 2020 (BBFestV 2020) geregelt
wird.

3 vgl. Auer/Rottmann (2015), S. 92-98.
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Tabelle 2: Korrelationsmatrix zur Uberpriifung der Ausstrahlwirkungen des SGB Il auf die
ilibrigen Sozialen Leistungen in Sachsen-Anhalt 2020
(1) (2) (3) (4) (5)

Leistungen Leistungen Leistungen Leistungen Quote SGB Il
Zeitraum nach dem nach dem nach dem nach dem Bedarfs-
2015-2020 SGB I SGB VIII (ohne SGB XII Asylbewerber- gemein-
KiTas) leistungs- schaften

gesetz
(1) Leistungen nach 1
dem SGB Il
(2) Leistungen nach
dem SGB VIII (ohne 0,873 *** 1
KiTas)
(3) Leistungen nach *se e
dem SGB XiI 0,748 0,884 1
(4) Leistungen nach
dem Asylbewerber- 0,008 0,242 0,155 1
leistungsgesetz
(5) Quote der
SGB Il Bedarfs- 0,816 *** 0,849 *** 0,841 *** -0,066 1
gemeinschaften

Leistungen nach dem SGB Il ohne Ausgaben der Optionskommunen fir Eingliederungsleistungen sowie
Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld

n= 14, Statistische Signifikanz auf dem * 10 %-Niveau; ** 5 %-Niveau; *** 1 %-Niveau.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Es bestehen besonders starke (auf dem 1 %-Niveau statistisch signifikante3?) positive Korrelationen
zwischen den Leistungen nach dem SGB Il und den Leistungen der Jugendhilfe (SGB VIl ohne KiTas)
sowie den Leistungen der Sozialhilfe (SGB Xll) (Tabelle 2, Spalte (1)). Eine positive Korrelation der
SGB ll-Leistungen mit den Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz ist dagegen nicht
festzustellen.

Zur Vorbereitung auf die spatere Diskussion des Soziallastenansatzes ist zudem festzustellen, dass die
Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften (Anzahl der SGB Il Bedarfsgemeinschaften geteilt durch die
Einwohnerzahl) eine hohe Korrelation zu mehreren Leistungsarten aufweist. Der Zusammenhang mit
den Leistungen des SGB Il ist logisch fast zwingend (Tabelle 2, Zeile (5), da die Zahl der
Bedarfsgemeinschaften das Mengengeriist fiir diese Ausgabenart darstellt).3? Dariiber hinaus sind die
Korrelationen zu den Leistungen der Jugendhilfe sowie der Sozialhilfe jedoch ebenfalls ahnlich hoch
ausgepragt. Strukturelle Arbeitslosigkeit und prekare Beschaftigung gehen folglich mit
Mehrbelastungen in der Jugendhilfe einher und spiegeln sich in subsidiaren Leistungen wie der Hilfe
zur Gesundheit oder Hilfe zur Pflege. Einzig die Leistungen fir Asylbewerber sind erwartungsgeman
nicht mit der SGB-II-Quote korreliert.

Die dargestellte Ausstrahlwirkung der Grundsicherungsleistungen des SGB Il auf die Sozial- und
Jugendhilfeleistungen impliziert, dass die Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften ein sehr guter
Indikator fir die Lasten der kreisfreien Stadte und Landkreise im Zusammenhang mit den Sozialen
Leistungen darstellt. Diese Erkenntnis wird im Rahmen der Uberpriifung des horizontalen
Finanzausgleichs in den Teilschlisselmassen der Landkreise und kreisfreien Stadte mit Blick auf einen
moglichen Soziallastenansatz eine wichtige Rolle spielen (vgl. Abschnitt 2.5).

32 Fir Erlauterungen zum Konzept der statistischen Signifikanz vgl. Abschnitt 2.3.

3 Dass der Korrelationswert dennoch deutlich unter 1 liegt, ist ein Zeichen fir die unterschiedliche Kostenintensitat in den
einzelnen Landkreisen und kreisfreien Stadten (Ausgaben je Leistungsfall).
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1.4 FREIWILLIGE AUFGABENERFULLUNG

Ein weiteres Indiz zur Beurteilung der interkommunalen Unterschiede in der Finanzlage liefert der
Umfang der freiwilligen Aufgabenerfillung der Kommunen Sachsen-Anhalts, der nachfolgend in einem
quantitativen Ansatz untersucht werden soll. Freiwillige Aufgaben der Kommunen spielen eine
bedeutende Rolle fiir die Attraktivitat des Standorts und konnen sowohl als weiche als auch partiell
als harte Standortfaktoren interpretiert werden. Erfiillen die Kommunen freiwillige Aufgaben in den
Bereichen Kultur, Sportforderung und in touristischen Aufgaben, so wirkt sich dies auf die
Wahrnehmung der Attraktivitat der gesamten Region aus und kann als weicher Standortfaktor
interpretiert werden. Fur die Diversifizierung der bestehenden Wirtschaftsstruktur sind Ausgaben der
kommunalen Wirtschaftsforderung, die auch zum Kanon der freiwilligen Aufgaben zahlen, dagegen
ein harter Standortfaktor. Ebenso verhalt es sich fir touristische (und kulturelle) Ausgaben aus den
freiwilligen Bereichen, wenn Teile der Region verstarkt zur touristischen Destination entwickelt
werden sollen. Diese Transition der Privatwirtschaft erfordert erganzende Ausgaben der Kommunen
in den angesprochenen freiwilligen Bereichen, die dann ebenfalls als harter Standortfaktor
interpretiert werden konnen.

Zur empirischen Uberpriifung wurde fiir die einzelnen kommunalen Gruppen der Grad der Pflichtigkeit
bzw. Freiwilligkeit 3* der Aufgabenerfiillung anhand der Produktgruppen bestimmt. Die
Freiwilligkeitsgrade sind im Einzelnen im Anhang 1 dargelegt.3> Dafiir wurde in zwei Varianten
gearbeitet: In einer ersten Variante (Basisvariante) erfolgte die Einordnung nach dem Muster
finanzwissenschaftlicher Gutachten fir die Finanzausgleichsgesetze in Thiringen 3¢, Hessen?,
Mecklenburg-Vorpommern®® und Brandenburg®®, in denen analoge Ansdtze genutzt wurden. GroBe
Aufgabenblocke wie die Schultrageraufgaben und Kindertagesbetreuung oder die Eingliederungshilfe
fur behinderte Menschen wurden hierbei als Pflichtaufgaben interpretiert, obgleich hier ebenfalls
nicht unerhebliche auszahlungswirksame Ermessensspielraume verbleiben. Eine nur partielle
Pflichtigkeit wurde z. B. in Teilen der Jugendarbeit sowie der Pflege der offentlichen Gewasser
gesehen. Aufgaben mit hohen Freiwilligkeitsgraden finden sich v. a. in den Bereichen Kultur,
Sportforderung, wirtschaftliche Tatigkeit sowie Tourismus- und Wirtschaftsforderung. In einer
zweiten Variante wurde der Begriff der freiwilligen Aufgabenerfiillung indes noch enger gefasst und
eine insgesamt hohere Pflichtigkeit unterstellt. Die Priifung erfolgte anhand der Zuschussbetrage der
Produktgruppen (Dreisteller).“

Im Rahmen der Quantifizierung der freiwilligen Aufgaben wurden die Produktgruppen 531-535
(Elektrizitatsversorgung, Gasversorgung, Wasserversorgung, Fernwarmeversorgung, Kombinierte
Versorgung) aus der Betrachtung ausgeschlossen. Zwar handelt es sich bei diesen Aufgaben formal um
freiwillige Aufgabenbereiche; jedoch ist gerade dieser Umstand bei der Betrachtung von
Zuschussbetragen problematisch. Hintergrund ist hierbei, dass es sich um Aufgaben handelt, in denen

3 Die Darstellung nach Pflichtigkeitsgraden geht auf die unterschiedlichen Arten kommunaler Aufgabenbereiche zuriick. So
gibt es nicht nur die reine Unterteilung in freiwillige und pflichtige Aufgabenfelder. Vielmehr werden pflichtige Aufgaben
nochmals unterteilt in pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben, Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung und
Auftragsangelegenheiten. Im Falle der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben kann das ,,Wie“ der Aufgabenerfiillung von
der Kommune selbst bestimmt werden, was in den anderen beiden Kategorien aufgrund von Vorgaben der Fachaufsicht
nicht moglich ist. Dieser Aufgabenunterteilung soll mittels der Bildung abgestufter Pflichtigkeitsgrade Rechnung getragen
werden. Vgl. Lenk/Hesse/Lick (2013), S. 6 f.

3 Fir die Einheitsgemeinden und Verbandsgemeinden (sowie ihre verbandsangehdrigen Gemeinden) wurden dabei die
gleichen Pflichtigkeitsgrade (Kategorie der kreisangehorigen Gemeinden) unterstellt.

% Vgl. Cordes/Hardt/Schiller u. a. (2012), S. 48-52.

37 vgl. Junkernheinrich/Boettcher/Holler (2011), S. 175-183.
¥ vgl. Lenk/Hesse/Starke u. a. (2017), S. 120-122.

¥ vgl. Lenk/Hesse/Starke (2021), S. 53-58.

40 wird die Priifung auf Basis der Bereinigten Ausgaben vorgenommen, fallen die rechnerischen Ergebnisse zum Teil deutlich
hoher aus. Dies ist ein Ausdruck dafiir, dass auch freiwillige Bereiche (v. a. Kultur, Sport und Tourismus) durch
Nutzungsentgelte sowie Fordermittel des Landes finanziert werden und daher nicht in vollem Umfang Allgemeine
Deckungsmittel in Anspruch nehmen. Die Nutzung von Zuschussbetragen statt Ausgaben tragt auch den unterschiedlichen
Auslagerungsgraden aus den Kernhaushalten Rechnung.
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aufgrund von Konzessionsabgaben und Gewinnbeteiligungen Uberschiisse erwirtschaftet werden. Das
bedeutet, von der Summe an freiwilligen Ausgaben wirden die in diesen Produktgruppen
erwirtschafteten Einnahmen abgezogen, da diese ebenfalls als freiwillig klassifiziert werden. In der
Folge fallen die freiwilligen Zuschussbetrage im Vergleich zu den Gesamtzuschussbetragen
rechnerisch zu niedrig aus, was entsprechend die Bewertung der freiwilligen Aufgabenerfiillung
verzerren wirde.

Abbildung 12: Anteil freiwilliger Aufgaben am Gesamtzuschussbetrag nach Kommunaltypen
(Basisvariante links, enge Variante rechts) 2015-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Im Ergebnis ist festzustellen, dass im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 rund 9,7 % der kommunalen
Zuschussbetrage auf freiwillige Aufgaben entfielen (Abbildung 12, links). Im Zeitverlauf und dabei
insbesondere seit 2017 hat sich dieser Wert recht konstant entwickelt und zeigt einen leichten
Positivtrend (+0,7 Prozentpunkte), wobei im Jahr 2020 der bisherige Maximalwert von 9,9 % erreicht
wurde. Gemessen an anderen Fallbeispielen, wie beispielsweise den brandenburgischen und
insbesondere den sachsischen Kommunen, 4' sind diese prozentualen Anteile an freiwilliger
Aufgabenwahrnehmung in den sachsen-anhaltischen Gemeinden und Gemeindeverbanden als relativ
hoch einzustufen.*

Zwischen den kommunalen Gruppen sind deutliche Unterschiede zu erkennen. So weisen die
Landkreise in 2020 einen Anteil von rund 5,0 % des Gesamtzuschussbetrags aus (2018-2020: 5,3 %). Im
kreisangehorigen Raum stellt sich heraus, dass die Einheitsgemeinden ein bedeutend hoheres Niveau
an freiwilligen Aufgaben verzeichnen als die Verbandsgemeinden einschlieBlich ihrer
verbandsangehorigen Gemeinden (2020: 9,1 % versus 6,9 %). Mit Bezug auf die Jahre 2018 bis 2020
tritt dieser Unterschied noch deutlicher hervor (8,5% versus 5,3%), da der Wert der
Verbandsgemeinden fiir 2020 deutlich uber dem Niveau der Vorjahre liegt. Fur die kreisfreien Stadte
ergeben sich nochmals deutlich hohere Anteile (2020: 17,4 %, 2018-2020: 17,8 %). Diese resultieren
aus hoheren Anteilen an freiwilligen Zuschussbetragen im Hauptproduktbereich ,,Schule und Kultur*
(42 % versus 34 % in den Einheitsgemeinden und 8 % in den Verbandsgemeinden) und ist demnach vor
allem auf das Leistungsangebot kultureller Einrichtungen zurlickzufiihren. Selbst bei Anwendung des
deutlich enger gefassten Konzepts der freiwilligen Aufgaben bleibt am aktuellen Rand ein
betrachtlicher Anteil i. H. v. 8,7 % der Gesamtzuschussbetrage (Abbildung 12, rechts), wobei die
Unterschiede zwischen den einzelnen Kommunaltypen ahnlich ausgepragt sind.*

“tIm Jahr 2018 verzeichneten die Kommunen in Brandenburg einen Anteil an freiwilliger Aufgabenerfiillung i. H. v. 9,1 %.
Vgl. Lenk/Hesse/Starke (2021), S. 56. Der fiir die sachsischen und brandenburgischen Kommunen kombinierte Anteil
belauft sich in 2017 ebenfalls auf 9,1 %. Klammert man die sachsischen Kulturausgaben aus, die gemaB § 2 Abs. 1 des
Sachsischen Kulturraumgesetzes (SachsKRG) als Pflichtaufgaben gelten, sinkt der freiwillige Ausgabenanteil sogar auf
5,3 %. Vgl. Lenk/Hesse/Grittner u. a. (2020), S. 38.

4 So belauft sich der durchschnittliche Anteil der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung zum Vergleich in den Kommunen
Mecklenburg-Vorpommerns auf 9,1 %. Vgl. Lenk/Hesse/Starke (2023).

4 Zum Vergleich der zur Anwendung kommenden Pflichtigkeitsgrade nach dem plausiblen und dem enger gefassten Konzept,
vgl. Anhang 1.
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Abbildung 13: Anteil freiwilliger Aufgaben am Gesamtzuschussbetrag nach

GemeindegroBenklassen (Basisvariante links, enge Variante rechts) 2015-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Ein Vergleich nach GemeindegroBenklassen (ohne kreisfreie Stadte) offenbart starke, aber
nachvollziehbare Unterschiede in der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung zwischen den
kreisangehorigen Gemeinden (Abbildung 13, links): Die Gemeinden der drei unteren GroBenklassen
weisen im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 deutlich niedrigere Werte auf (4,4 %, 2,8 % und 4,8 %)
als die Gemeinden der zwei oberen Klassen (8,7 % und 10,7 %), wobei sich die Gemeinden der obersten
Klasse nochmals leicht absetzen. Die hoheren Quoten sind vorrangig durch einen hoheren Anteil der
freiwilligen Aufgabenwahrnehmung im Hauptproduktbereich 2, und demzufolge kulturellen
Angelegenheiten, begriindet. Dariiber hinaus sind die Quoten zumindest in den Gemeinden mit mehr
als 5.000 Einwohnern im Zeitverlauf recht stabil (mit Ausnahme der Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000 im Jahr 2020). In den Gemeinden mit 5.000 bis unter
20.000 Einwohnern sind Uiberdies keine eindeutige Trends erkennbar. Dies ist bei den Gemeinden mit
mehr als 20.000 Einwohnern anders, die zwar das hochste Niveau an freiwillige
Aufgabenwahrnehmung, jedoch seit 2017 einen absinkenden Trend aufweisen. In den beiden unteren
GroBenklassen ergeben sich im Zeitverlauf nur bedingt eindeutige Trends (z. B. genereller
Negativtrend der Kleinstgemeinden). Dabei muss zudem beachtet werden, dass es sich um
verbandsangehorige Gemeinden, die groBe Teile ihrer Aufgabenerfiillung, darunter auch freiwillige
Aufgaben, aus ihren Haushalten in die Verbandsgemeinde verlagert haben. GemaB der engeren
Abgrenzung freiwilliger Aufgaben andert sich das Bild nur geringfugig (Abbildung 13, rechts): Alle
GroBenklassen weisen gleichmafig verringerte Anteile der Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben auf.

Abbildung 14: Anteil freiwilliger Aufgaben am Gesamtzuschussbetrag nach Zentrale Orte-Status

(Basisvariante links, enge Variante rechts) 2015-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Ein Vergleich der freiwilligen Aufgabenerfullung nach zentralortlichen Funktionen zeigt zum Teil stark
ausgepragte Niveauunterschiede zwischen den einzelnen Vergleichsgruppen (Abbildung 14, rechts):
Wahrend die Oberzentren bzw. kreisfreien Stadte dabei erwartungsgemaB die hochsten Anteile
freiwilliger Zuschussbetrage aufweisen, fallen die Unterschiede zwischen den Ubrigen Gruppen
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geringer aus. Im Mittel der Jahre 2018 bis 2020 verzeichnen die Mittelzentren im Durchschnitt die
hochsten Anteile (10,9 %), dahinter folgen die Grundzentren (6,8 %) und schlieBlich die Gemeinden
ohne zentralortliche Funktionen (4,9 %). Erneut sind die Differenzen auf den Hauptproduktbereich 2
(Schule und Kultur) zuruckzufiihren, in dem die Mittelzentren und Oberzentren freiwillige
Aufgabenanteile i. H. v. 45% bzw. 42 % erreichen, die Grundzentren jedoch nur 24 % und die
Gemeinden ohne Zentrale Orte-Funktion nur 6 %: Das Angebot kultureller Leistungen ist demnach in
den Mittel- und Oberzentren deutlich wichtiger als in den kleineren Gemeinden, die entsprechende
Leistungen nicht in vergleichbarem Umfang vorhalten miissen. Hinzu kommt, dass sie zumeist in den
Verflechtungsbereichen der Mittelzentren oder Oberzentren liegen, die bestimmte offentliche
Aufgaben, darunter auch Sport- und Kulturangebote, mit hoher Ausstrahlungswirkung in die
Umlandgemeinden bereitstellen mussen. Dennoch ist in den Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status
und den Grundzentren eine im Zeitverlauf steigende Quote an freiwilliger Aufgabenerfillung
feststellbar, wohingegen sie in den Mittel- und Oberzentren seit 2017 tendenziell sinkt. Die gleichen
Schlussfolgerungen ergeben sich uberdies beim enger gefassten Begriff freiwilliger Aufgaben
(Abbildung 14, rechts).

Abbildung 15: Anteil freiwilliger Aufgaben am Gesamtzuschussbetrag nach demografischer
Entwicklung (Basisvariante links, enge Variante rechts) 2015-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Der Blick auf den Einfluss der demografischen Entwicklung (kreisangehorige Gemeinden und kreisfreie
Stadte) offenbart, dass wachsende Kommunen im Durchschnitt hohere Anteile an freiwilliger
Aufgabenerfillung vorweisen als schrumpfende (2018-2020: 15,4 % versus 8,5 %). Dabei sind die
freiwilligen Aufgabenanteile in den Vergleichsgruppen nicht gleichmaBig ausgepragt: Die Gemeinden
mit dem starksten Riickgang an Einwohnerzahlen verzeichnen im Zeitverlauf konstante Anteile (2018-
2020: 6,3 %), die weniger stark schrumpfenden Gemeinden haben ein hoheres Niveau bei einem
leichten Positivtrend (10,3 %) und die am wenigsten stark schrumpfenden Gemeinden weisen
wiederum ein niedrigeres durchschnittliches Niveau auf (8,8 %), welches allerdings stark von einem
AusreiBerwert im Jahr 2020 gepragt ist.

1.5 VERSCHULDUNG

Im bundesweiten Vergleich fir das Jahr 2020 sind die Kernhaushalte der Kommunen in Sachsen-Anhalt
unterdurchschnittlich bei nicht-offentlichen Bereich verschuldet (insgesamt 1.127 Euro/Einw., im
Vergleich zum Bundesdurchschnitt von 1.534 Euro/Einw.) und belegt in der Landerreihenfolge Rang
7. Folglich liegt eine deutlich hohere Pro-Kopf-Verschuldung vor als in den anderen ostdeutschen
Kommunen, insbesondere in Brandenburg (491 Euro/Einw.) und Sachsen (533 Euro/Einw.). Hierzu
kommt, dass die sachsen-anhaltischen Kommunen im Unterschied zu den ubrigen ostdeutschen
Kommunen relativ hohe Kassenkreditbestande (532 Euro/Einw.) verzeichnen, die eigentlich fur
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kurzfristige Zwecke eingesetzt werden sollen, aber aufgrund fortgesetzter Umschuldungstatigkeit
bereits langfristig bestehen und zudem stetig wachsen.*

Abbildung 16: Gesamtverschuldung der Kommunen beim nicht-offentlichen Bereich im
Landervergleich 2020 (Kernhaushalte)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt (Schuldenstatistik).

In Abbildung 17 (links oben) wird sichtbar, dass die Gesamtverschuldung (investive Schulden und
Kassenkredite beim nicht-offentlichen Bereich) im Zeitverlauf von 2010 bis 2020 stetig abgenommen
hat: Wahrend sie zum Ausgangszeitpunkt noch bei 1.547 Euro/Einw. betrug, lag sie in 2020 bei
1.127 Euro/Einw. (-27,6 %). Dieser Abbaupfad der Gesamtverschuldung trifft dabei nicht auf alle
Kommunaltypen gleichermafBen zu. So sank der Schuldenstand in den Verbandsgemeinden (inklusive
ihrer verbandsangehorigen Gemeinden) lediglich um 8,5 % im Zeitverlauf, was allerdings insbesondere
am neuerlichen Anstieg der Verschuldung infolge der Corona-Pandemie liegt (2020/2019: +11,2 %).
Am starksten konnte die Verschuldung indessen bei den Landkreisen abgebaut werden (2020:
377 Euro/Einw., -33,9 %), in den Einheitsgemeinden sank sie um 26,3 % (2020: 710 Euro/Einw.). Dabei
konnten in letzteren auch die bestehenden Kassenkredite seit 2016 kontinuierlich abgebaut werden
(-19,3 %), in den Landkreisen sogar bereits seit 2014. Die Verbandsgemeinden verzeichnen hingegen
seit 2010 einen fast stetigen Anstieg der Kassenkreditverschuldung und vervierfachten diese im
dargestellten Zeitraum (2020: 462 Euro/Einw. ggu. 121 Euro/Einw. in 2010).

In den kreisfreien Stadten nahm die Verschuldung zwar Uiber den Gesamtzeitraum um 27,5 % ab (2020:
1.139 Euro/Einw. ggu. 1.571 Euro/Einw. in 2010), seit 2017 ist sie jedoch wieder deutlich gewachsen
(+23,3 %). Dies beschrankt sich auf die beiden Stadte Magdeburg (2020: 586 Euro/Einw., +84,9 % ggu.
2017) und Halle/Saale (1.773 Euro/Einw., +15,3 % ggui. 2017). In Magdeburg ist das Schuldenwachstum
im Jahr 2020 vor allem auf Kassenkredite beim nicht-offentlichen Bereich (249 Euro/Einw.)
zurickzufuhren, Halle/Saale verfugt nach wie vor (ber einen ausgesprochen hohen
Kassenkreditbestand (2020: 1.519 Euro/Einw.), der im Zeitverlauf um 17,7 % angestiegen ist. Dessau-
RoBlau ist mit einer Pro-Kopf-Verschuldung von 52 Euro/Einw. fast schuldenfrei und verfiigt seit 2018
uber keine Kassenkredite mehr.

4 Gleiches gilt fir die hoch verschuldeten Kommunen im Saarland (2.967 Euro/Einw.), in Rheinland-Pfalz (2.950 Euro/Einw.)

und Nordrhein-Westfalen (2.586 Euro/Einw.).
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Abbildung 17: Gesamtverschuldung der Kommunen Sachsen-Anhalts beim nicht-offentlichen
Bereich 2010-2020 (Kernhaushalte)

OO
1.800 1.200 3858
© o Ren R
1.600 S a4l o
1.000 =3 o =N
Q uy < ~
1.400 . <N wwg Py o
= e Onm Seinen
£ 1.200 c 800 -8y 2 TN 3T 833y,
T 1.000 S 600 s
= 2
o 3
5 800 2 400
w =
= 600
- 200
400
200 0
bis 3.000 {ber 3.000 bisiiber 5.000 bis tiber 10.000 {iber 20.000
0 Einwohner 5.000 10.000 bis 20.000  Einwohner
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Einwohner  Einwohner  Einwohner
e Sachsen-Anhalt <« ¢« VG+Gem EG ==® <LKR ==& -kfS 2010 m2011 = 2012 m2013 m2014 m2015 m2016 m2017 m2018 m2019 = 2020
- o
1.800 5 1.600 & -
1.600 -< 1.400 Rt
cm- 9 -88 &
1.400 2R 2y < 1.200 o=
3 1.200 8a2, PR 3 028, %o R
g a o -T T8y EN £ 1.000 m°'\0°\°\£ T B3 >
i 1.000 CERN N B m i «< 82 REIS .
5 S = ) S 800 S o NSNS
5 800 3 = 5 3o
o B335 ms 3 600
£ 600 NISTIR =
400 400
200 200
0 0
ohne Zentrale  Grundzentren  Mittelzentren Oberzentren unter -5%  -2,5 % bis liber -5 0 % bis tber -2,5 tber 0 %
Orte-Funktion % %
2010 © 2011 + 2012 2013 = 2014 = 2015 m 2016 m 2017 m 2018 m 2019 m2020 2010 = 2011 = 2012 m2013 m2014 m2015 m2016 m2017 m2018 m2019 m2020

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die Gesamtverschuldung beim nicht-offentlichen Bereich ist in allen GemeindegroBenklassen
gesunken (Abbildung 17, rechts oben), wobei sie am starksten in den beiden kleinsten Klassen
(687 Euro/Einw., -36,9 % bzw. 723 Euro/Einw., -37,4 %) abgenommen hat. Der schwachste Riickgang
fand in den Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 5.000 und 10.000 statt
(643 Euro/Einw., -14,7 %). Das niedrigste Schuldenniveau verzeichnen die Gemeinden zwischen
10.000 und 20.000 Einwohnern (538 Euro/Einw.). Bezogen auf die Unterschiede nach den
zentralortlichen Funktionen (Abbildung 17, links unten) bestehen - neben der bereits thematisierten
hohen Verschuldung in den Oberzentren bzw. kreisfreien Stadten - nur geringe Unterschiede zwischen
den Grund- und Mittelzentren, wobei letztere etwas hoher verschuldet sind und sich im Zeitverlauf
etwa gleich stark entschuldet haben (2020: 691 Euro/Einw., -26,1 % versus 763 Euro/Einw., -25,5 %).
Die Grundzentren haben zudem einen hoheren Anteil an Kassenkreditverschuldung: Diese belauft sich
in 2020 auf 303 Euro/Einw. (43,8 % der Gesamtverschuldung), wahrend er in den Mittelzentren
288 Euro/Einw. (37,7 %) betragt. Die Gemeinden ohne Zentrale Orte-Funktion verzeichnen den
niedrigsten Gesamtschuldenstand, dieser ist jedoch im Zeitverlauf recht konstant geblieben. Der
demografische Wandel stellt kein relevantes Unterscheidungskriterium fiir die Hohe und Entwicklung
der Gesamtverschuldung in den sachsen-anhaltischen Kommunen dar (Abbildung 17, rechts unten). In
den wachsenden Kommunen zeigt sich der Einfluss der kreisfreien Stadte (hochste Pro-Kopf-
Verschuldung, Anstieg in 2020), in den schrumpfenden Gemeinden ist ein genereller
Schuldenabbaupfad sichtbar.
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1.6 DEMOGRAFISCHE ENTWICKLUNG UND ALTERSSTRUKTUR DER KOMMUNEN IN
SACHSEN-ANHALT

Zum besseren Verstandnis der vornehmlich in Pro-Kopf-GroBen ausgedriickten kommunalen
Finanzindikatoren wird im Folgenden auf die demografische Entwicklung der Kommunen Sachsen-
Anhalts eingegangen. Dabei wird zunachst auf die Entwicklung der Einwohnerzahlen Bezug genommen
(Abschnitt 1.6.1), woraufhin eine genaue Analyse der Altersstruktur sowie der damit verbundenen
Ausgaben vorgenommen wird (Abschnitt 1.6.2).

1.6.1 BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG

Vergleicht man zunachst die Bevolkerungsentwicklung in Sachsen-Anhalt mit den Vergleichsgruppen
(ostdeutsche und westdeutsche Flachenlander, Bundesdurchschnitt) 1991 bis 2021 (Abbildung 18), ist
erkennbar, dass das Land bereits kurz nach der deutschen Wiedervereinigung - parallel zum
ostdeutschen Durchschnitt - einen leichten Rickgang der Einwohnerzahl verzeichnete. Dieser
Rickgang weitete sich bereits ab Mitte der 1990er-Jahre tiberdurchschnittlich stark aus. Dieser Trend
setzte sich bis 2021 fast stetig fort (verstarkt durch den Zensus Effekt in 2011 und mit kurzer
Unterbrechung im Jahr 2016 infolge der Flichtlingskrise), sodass sich bis zum aktuellen Rand die
Einwohnerzahl gegeniiber 1991 um ein Viertel verringert hat. Damit unterscheidet sich der
Entwicklungstrend vom ostdeutschen Durchschnitt (2021: 85 % des Ausgangswertes von 1991) und
insbesondere vom westdeutschen Durchschnitt, der sogar ein Bevolkerungswachstum gegenuiber 1991
aufweist (108 %). Insgesamt wird damit deutlich, dass der Zeitraum der gutachterlichen Betrachtung
in einer Phase des allgemeinen und flachendeckenden Bevolkerungsriickgangs stattfindet, was eine
wichtige Information und Rahmenbedingung hinsichtlich der Untersuchung der demografischen
Komponente bei der Finanzbedarfsbestimmung im Schlusselzuweisungssystem darstellt (vgl. Abschnitt
2.4.5). Der Begutachtungsprozess findet damit in einem ahnlichen demografischen Umfeld statt wie
das letzte durch DeuBtL erstellte FAG-Gutachten aus dem Jahr 2012.4

Abbildung 18: Einwohnerzahl Sachsen-Anhalts im Vergleich 1991-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt, Statistisches Bundesamt.

4 Vgl. Deubel (2012).
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Auf die einzelnen Kommunaltypen und Zentralen Orte in Sachsen-Anhalt bezogen wird deutlich, dass
die Einwohnerzahl im Zeitverlauf von 2015 bis 2021 in fast allen Teilraumen gesunken ist (Abbildung
19): Ausgehend von 2,231 Mio. Einwohnern sank sie um 2,6 % auf 2,173 Mio. Einwohner (97,4 % des
Ausgangswertes).“® Lediglich die kreisfreien Stadte weisen in dem Zeitraum ein leichtes Wachstum
auf: Im Jahr 2021 betragt deren Einwohnerzahl 100,6 % des Ausgangswertes aus dem Jahr 2015, wobei
die Einwohnerzahl in Halle/Saale am starksten zugenommen (102,1 % ggii. 101,0 % in Magdeburg) und
hingegen in Dessau-RoBlau im Vergleich Uberdurchschnittlich stark abgenommen hat (95,2 %). Die
kreisangehorigen Gemeinden bzw. Landkreise verzeichnen ebenfalls einen iiberdurchschnittlichen
Bevolkerungsriickgang (96,3 %), wobei die Einwohnerzahlen in den Verbandsgemeinden etwas starker
abgenommen haben (96,1 % versus 96,4 %).

Abbildung 19: Einwohnerzahl der Kommunen in Sachsen-Anhalt 2015-2021

_103,0% 103,0% & B
S 102,0% o — 102,0% % % 5 . € 5 8
= 101,09 A - 101,05 S g g = =)
n e — - - - =

100,0%
99,0%

100,0%
99,0%

99,1%
97,6%
96,7%
98,9%
97,5%
96,4%
97,9%
P 100,6%

n 3
S L
S5
2 9,0% 98,0% 8
< 97,0% N3
N 97,0% ’ k3
2 . 96,0%
£ %00 95,0%
- (el
é 95,0% 94,0%
9
22 94,0% 93,0%
£ 93,0% | t t t t t t 1 ohne Zentrale Grundzentren Mittelzentren Oberzentren
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Orte-Funktion
e Sachsen-Anhalt ««o¢«+ VG+Gem EG «=® <LKR «=#- -KkfS 2015 2016 =2017 =2018 =2019 =m2020 =2021

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Wird die Entwicklung der Einwohnerzahlen nach den Zentralen Orten differenziert, zeigen sich -
abgesehen von den im Durchschnitt wachsenden Oberzentren - nur marginale Unterschiede zwischen
den Vergleichsgruppen. Die Mittelzentren (96,0 %) und Grundzentren (96,4 %) weisen dabei starker
sinkende Einwohnerzahlen auf als die Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status (96,7 %). Diese
Unterschiede zwischen dem urban gepragten Raum in den kreisfreien Stadten und dem ansonsten
landlichen Raum Sachsen-Anhalts sind im Hinblick auf die Uberpriifung der Hauptansatzstaffel sowie
auf die Uberpriifung demografischer Sonderbedarfstatbestande im horizontalen Finanzausgleich
bedeutsam (vgl. Abschnitt 2.4.5).

1.6.2 ALTERSSTRUKTUR

Neben dem Bevolkerungsriickgang wirkt sich die Altersstruktur erheblich auf die kommunalen
Haushalte aus. Dabei wird zunachst dargestellt, wie sich die Anteile der relevanten Altersgruppen im
Zeitverlauf in den Vergleichsgruppen entwickelt haben (Abbildung 20). Mit Blick auf die gesamte
Kommunalebene Sachsen-Anhalts zeigt sich, dass der Anteil an unter 6-Jahrigen an der
Gesamtbevolkerung im Jahr 2020 bei 4,9 % lag und sich damit gegeniiber dem Ausgangsjahr 2015 leicht
erhoht hat (+0,2 Prozentpunkte). Gleiches gilt fur die Quote an 6- bis 18-Jahrigen, die auf 9,9 %
angestiegen ist.4 Hingegen ist hinsichtlich der potenziell Erwerbstatigen im Alter zwischen 19 und 64
Jahren ein deutlicher Riickgang um 3,1 Prozentpunkte auf 57,8 % festzustellen. Der Anteil an Uber 64-
Jahrigen weist im Zeitraum von 2015 bis 2020 ein Wachstum auf (27,4 %, +2,3 Prozentpunkte).

4 |m fir die Uberpriifung des horizontalen Ausgleichs relevanten Zeitraum 2015-2020 (Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der

Einwohnerzahl) sank die Einwohnerzahl durchschnittlich um 2,0 %.

Auch in Absolutzahlen zeigen beide Altersklassen einen Anstieg: So ist die Anzahl unter 6-Jahrigen marginal (um genau 228
Kinder) gestiegen (insgesamt 106.689). Die Zahl der 6- bis 18-Jahrigen stieg hingegen deutlich um ca. 8.580 auf fast
216.000.
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Diese Erkenntnisse lassen sich auch auf die Vergleichsgruppen ubertragen, wobei wiederum leichte
Unterschiede auftreten: So haben die kreisfreien Stadte einen geringeren Anteil an uber 65-Jahrigen,
jedoch eine etwas hohere Quote von 19- bis 64-Jahrigen. Bezogen auf die Unterscheidung der
zentralortlichen Funktionen fallt die Quote an Kleinkindern in den Vergleichsgruppen ahnlich hoch
aus (4,7 % bzw. 4,8 %). Daruiber hinaus weisen die Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status hohere
Anteile an 6- bis unter 18-Jahrigen sowie 18- bis 64-Jahrigen aus, wahrend die Anteile an uber 64-
Jahrigen in den Grundzentren (27,7 %) und insbesondere den Mittelzentren (28,9 %) bedeutend hoher
liegen. Dies deutet darauf hin, dass Familien mit Kindern tendenziell eher in kleineren Gemeinden
wohnen, wohingegen die altere Bevolkerung im urban gepragten Raum mit klein- und
mittenstadtischer Pragung starker vertreten ist, was sich ggf. auf die Prifung der
Sonderbedarfstatbestande auswirken wird (vgl. Abschnitt 2.4.5).

Abbildung 20: Altersstruktur der Kommunen in Sachsen-Anhalt im Vergleich 2015 und 2020

m Anteil unter 6 Jahre ® Anteil 6 bis unter 18 Jahre

m Anteil 18 bis 64 Jahre m Anteil Uiber 64 Jahre

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Um zu priifen, wie sich die Altersstruktur Sachsen-Anhalts auf die Ausgaben und Zuschussbetrage
auswirkt, soll auf die sog. Altersstrukturkostenprofile der Gemeinden und Gemeindeverbande
abgestellt werden. Eine Vielzahl von Aufgaben wird flir spezifische Bevolkerungsaltersgruppen,
folglich altersklassenspezifisch, erbracht. Infolge dieser Aufgabenzuordnung kann eine spezifische
altersklassenbezogene Kostenstruktur abgeleitet werden.“ Die Grundlage fiir die Annahmen der
Profile besteht darin, dass die Einwohner der verschiedenen Alterskohorten unterschiedliche Pro-
Kopf-Ausgaben und -Einnahmen verursachen. Dabei wird betrachtet, welchen Anteil die jeweilige
Altersgruppe an den Einnahmekategorien und Ausgabeposten der kommunalen Haushalte hat.*

“  Insbesondere Seitz untersuchte diese Thematik. Vgl. dazu Seitz (2008), S. 49.

4 Anhand verschiedener statistischer Daten, bspw. der Einkommens- und Verbraucherstichprobe oder dem
Soziookonomischen Panel werden die entsprechenden Indikatoren fiir die einzelnen Altersklassen ermittelt. Sofern der
Einfluss einer Altersgruppe vernachlassigbar gering ist, erhalt diese den Indikatorwert 0,0; die Altersgruppe, welche das
hochste Pro-Kopf-Aufkommen aufweist, erhalt den Wert 1,0. Analog wird fiir die Ausgabenseite vorgegangen. Aus der
Schulstatistik ist bspw. die Altersstruktur der Schiiler bekannt, sodass fiir Ausgaben im Schulbereich abgeleitet werden
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Zur Bewertung der Effekte der demografischen Struktur und Entwicklung auf die finanzielle Situation
der Kommunen in Sachsen-Anhalt wurde das durch HOFMANN/SEITZ erarbeitete Instrumentarium
aufgegriffen,® auf den heutigen Aufgabenkanon und die Rechtsprechung angepasst sowie konkret fiir
die Verhaltnisse in Sachsen-Anhalt zugeschnitten. Dabei wurden diese als Ausgaben sowie als
Zuschussbetrage (Ausgaben abziiglich aufgabenbezogener Einnahmen aller Hauptproduktbereiche) in
Euro je Einwohner dargestellt. Dabei zeigt sich eine deutlich ,,kinder- und jugendlastige* Struktur der
kommunalen Aufgabenerfiillung (Abbildung 21). Die hochsten Ausgaben und Zuschussbetrage je
Einwohner entfallen auf die Altersgruppe der unter 6-Jahrigen (2020: 11.647 Euro/unter 6-Jahrigem),
gefolgt von den 6- bis unter 18-Jahrigen (6.710 Euro/6- bis 18-Jahrigem). Ein Vergleich zwischen den
Ausgabenstrukturen der Jahre 2015 und 2020 zeigt, dass die Ausgaben aller Altersklassen angestiegen
sind. Die Zuwachse in den unteren Altersgruppen waren (pro Kind) jedoch besonders dynamisch. Die
Ausgaben je unter 6-Jahrigen wuchsen um 38,5 %, die der Schulkinder um 36,5 %. Zusatzlich wurde
die Kostendynamik pro Person von einem marginalen Zuwachs der Kinderzahlen (+0,2 %) und einem
starken Anstieg der Jugendlichenzahlen (+4,0 %) begleitet. Im Zusammenspiel beider Faktoren kommt
eine erhebliche Kostendynamik im Rahmen der Kindertagesbetreuung sowie bei den
Schultrageraufgaben zum Vorschein.

Abbildung 21: Altersstrukturkostenprofile der sachsen-anhaltischen Gemeinden und
Gemeindeverbande 2015 und 2020 nach bereinigten Ausgaben (oben) und
Zuschussbetragen (unten)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die Saldierung mit den zweckbezogenen Einnahmen (vor allem Zuweisungen fur die
Kindertagesbetreuung und fiir Schultrageraufgaben) fiihrt zu einer Angleichung der Zuschussbetrage

kann, in welcher Intensitat von welcher Altersgruppe bestimmte Angebote in Anspruch genommen werden. Mittels
empirischer Schatzung erfolgt dann die Ermittlung der Altersstrukturkostenprofile.

% vgl. Hofmann/Seitz (2007), S. 16; Seitz (2008), S. 56.
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der unter 6-Jahrigen und 6- bis unter 18-Jahrigen. Dies zeigt zugleich, dass bereits umfangreiche
Finanzmittel flieBen, um die kommunalen Lasten durch die Kinder im Alter unter 6 Jahren zu
kompensieren; hier sind insbesondere die Mittel aus dem Kinderforderungsgesetz (KifoG) zu nennen,
die im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 bei rd. 390 Mio. Euro liegen und damit gegenuiber den
Jahren 2008 bis 2010 (155 Mio. Euro) um mehr als 250 % gestiegen sind.>' Dies erklart etwa den
geringeren Anstieg der Zuschussbetrage der unter 6-Jahrigen im Zeitablauf im Vergleich zu den 6- bis
unter 18-Jahrigen (+33,3 % versus +57,8 %) und wird sich voraussichtlich auf die Ermittlung der
Sonderbedarfstatbestande im horizontalen Finanzausgleich auswirken (vgl. Abschnitt 2.4.3.2). In
jedem Fall bestatigen die Analyseergebnisse, dass die genannten Altersgruppen der Kinder und
Jugendlichen auf ihre Eignung als Bedarfsfaktor im Schlisselzuweisungssystem geprift werden
missen. Es existiert bereits ein Bedarfsansatz fiir die unter 6-Jahrigen (8 13 Abs. 2 Nr. 1 FAG), der zu
uberpriufen und mit alternativen Ansatzen fir die 6- bis unter 10-Jahrigen sowie die 10- bis unter 18-
Jahrigen zu kontrastieren ist. Die Kostendynamik weist darauf hin, dass der bereits existierende
Bedarfsansatz regelmaRig einer Revision zu unterziehen ist, um ein angemessenes Austarieren der
Bedarfsgewichte zu sichern.

Auch in den ubrigen Altersklassen wird ein Wachstum sowohl der Ausgaben als auch der (negativen)
Zuschussbetrage sichtbar. In den Altersklassen von 65 bis unter 80 Jahren sowie uiber 80 Jahren ist im
Zeitverlauf ein leichtes Wachstum der Ausgaben, aber zugleich eine Ausweitung der negativen
Zuschussbetrage zu beobachten. Dies ist mithin dadurch begriindet, dass in diesen Altersgruppen
Leistungen verstarkt vom Bund und den Sozialversicherungen (Renten, Krankenversicherungs- und
Pflegeleistungen, Leistungen der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung) getragen
werden und sich steigende Ausgaben nicht in den Altersstrukturkosten der Kommunen widerspiegeln
(mit Ausnahme der Hilfen zur Pflege).

Insgesamt konnen die durch die beiden jlingsten Altersgruppen verursachten Ausgaben mit Hilfe der
durch sie generierten Einnahmen nicht gedeckt werden. Stattdessen sind die Kommunen dazu
angehalten, allgemeine Deckungsmittel zur Wahrnehmung von Kinderbetreuung und
Schultrageraufgaben einzusetzen. Zusammenfassend ,,kosten“ vor allem die Personen unter 18 Jahren
die Kommunen finanzielle Ressourcen, wahrend die potenziell Erwerbstatigen im Alter von 18 bis 64
Jahren sowie die Personen Uber 65 Jahren netto Finanzmittel ,,erwirtschaften®.52 In der Gesamtschau
verdeutlichen die Altersstrukturkostenprofile, dass Kommunen weniger durch die Alterung der
Einwohnerschaft, sondern vorrangig durch die jungen Einwohner unter 18 Jahren finanziell in
Anspruch genommen werden. Im Rahmen der Uberpriifung der fiir den horizontalen Finanzausgleich
empirisch signifikanten Bedarfe wird dies eine Rolle spielen, jedoch muss zwischen der hier
illustrierten durchschnittlichen Gesamthohe der Lasten und den interkommunalen Unterschieden
differenziert werden. Letztere sind ausschlaggebend dafiir, ob ein Sonderbedarfstatbestand in das
FAG einflieBen sollte oder nicht. Die Altersstrukturkostenprofile geben liber die interkommunalen
Differenzen jedoch an dieser Stelle noch keine Auskunft.

5" Die dieser Aussage zugrundeliegenden Daten wurden den Gutachtern vom Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-
Anhalt zur Verfiigung gestellt.

2 Ein Teil der Steuereinnahmen entféllt dariiber hinaus auf die Personen im Alter ab 65 Jahren.
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1.7 REALSTEUERN

Die Hebesatze der sachsen-anhaltischen Kommunen fiir die Realsteuern (Grundsteuer A und B,
Gewerbesteuer) haben u. a. einen Einfluss auf die unmittelbare Finanzausstattung der Kommunen aus
eigenen Quellen. Auf der horizontalen Verteilungsebene zwischen den Gemeinden wird eine
Nivellierung der Hebesatze zur Anwendung gebracht, damit die individuelle Hebesatzgestaltung der
Gemeinden nicht direkt als Kompensation auf die Ausstattung mit Schlisselzuweisungen zurtickwirkt.
Welchen Umfang ggf. ungenutzte Hebesatzpotenziale der Kommunen Sachsen-Anhalts haben und in
welchem Umfang diese ,,hebungsfahig” sind, soll nachfolgend untersucht werden. Die Analyse der
Hebesatzpotenziale spielt Uberdies eine Rolle fiir die Festsetzung der Nivellierungshebesatze nach
§ 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG (vgl. hierzu der spatere Abschnitt 2.1.2.2).

Tabelle 3: Vergleich der gewogenen landesdurchschnittlichen Hebesatze mit den fixen
Nivellierungshebesatzen nach § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG

Gewogener Fixer
Landesdurchschnitt Nivellierungshebesatz
2018: 331 %
2019: 334 %
Grundsteuer A 2020 342 % 320 %
(2021: 343 %)
2018: 395 %
Kreisangehorige 2019: 395 %
Gomainden. Grundsteuer B 2020: 400 %
(2021: 401 %)
2018: 341 %
2019: 354 %
2020: 363 %
(2021: 370 %)
2018: 280 %
2019: 281 %
2020: 278 %
(2021: 281 %)
2018: 497 %
. . . 2019: 497 %
Kreisfreie Stadte Grundsteuer B 2020 497 % 490 %
(2021: 497 %)
2018: 450 %
2019: 450 %
2020: 450 %
(2021: 450 %)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt, FAG Sachsen-Anhalt.

Kommunaltyp Realsteuerart

380 %

Gewerbesteuer 350 %

Grundsteuer A 250 %

Gewerbesteuer 450 %

Hierbei soll zuerst verglichen werden, inwiefern sich die in § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG angesetzten
fixen Nivellierungshebesatze vom gewogenen Landesdurchschnitt unterscheiden. Fir die kreisfreien
Stadte belaufen diese sich auf 250 % (Grundsteuer A), 490% (Grundsteuer B) und 450 %
(Gewerbesteuer). Bei den kreisangehorigen Gemeinden betragen sie 320 % (Grundsteuer A), 380 %
(Grundsteuer B) und 350 % (Gewerbesteuer). Tabelle 3 stellt Vergleichswerte aus den Jahren 2018 bis
2021 dar. Es wird ersichtlich, dass die gewogenen Durchschnittshebesatze der kreisangehorigen
Gemeinden leicht Uber den jeweiligen fixen Hebesatzen liegen. Inwiefern hieraus eine Anhebung der
im FAG vorgegebenen Nivellierungshebesatze gerechtfertigt werden konnte, wird spater im Abschnitt
2.2.1 vertieft. Die Uberpriifung wird gleichsam fiir die kreisfreien Stadte durchgefiihrt, fiir die die
gewogenen Landesdurchschnitte in den Jahren 2018 bis 2020 sogar noch naher mit den
Nivellierungshebesatzen des FAG iibereinstimmen. Als erstes Ergebnis kann an dieser Stelle
festgehalten werden, dass die Steuerkraftunterschiede zwischen den Gemeinden und Stadten
Sachsen-Anhalts durch die fixen Nivellierungshebesatze gemalB § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG im
Wesentlichen korrekt widergespiegelt werden.
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Um die Finanzlage der Kommunen in Sachsen-Anhalt im Zusammenhang mit der Hebesatzpolitik zu
beurteilen, kann dariber hinaus untersucht werden, inwiefern ein nicht realisiertes
Mehreinnahmenpotenzial aus zu niedrigen Hebesatzen vorliegt oder ob die (insgesamt gute)
Finanzlage der Kommunen durch uberdurchschnittlich hohe und ggf. Standortnachteile mit sich
bringende Hebesatze gepragt ist. Dies ist nicht nur fiir die Gesamtbewertung der Finanzlage relevant.
Sollten sich Muster zeigen, wonach bestimmte Gemeindetypen (insbesondere bestimmte
GroBenklassen) ihre Hebesatze strukturell zu hoch oder zu niedrig anspannen, so konnte dies auch in
die Gestaltung der horizontalen Verteilungssystematik eingehen.

Die erforderlichen Vergleichsrechnungen konnen naturgemaB nicht durch einen landesinternen
Vergleich gelost werden. Stattdessen kann die Bewertung der Hebesatzpolitik - vor allem mit Blick
auf deren Bedeutung als regionaler Wirtschaftsfaktor - durch einen Landervergleich realisiert werden.
Der Vergleich insbesondere mit den Kommunen in Nordrhein-Westfalen (GemeindegroBen durchgangig
> 5.000 Einwohner, starke Agglomeration) oder Sachsen (3 GroBstadte, verdichtete Wirtschaftsraume)
verdeutlicht dabei jedoch, dass die Strukturen in Sachsen-Anhalt nicht ohne weiteres an einem
allgemeinen Bundesdurchschnitt bzw. Durchschnitt der Flachenlander gemessen werden konnen.
Vielmehr ist sowohl bei der Grundsteuer B als auch bei der Gewerbesteuer ein Zusammenhang
zwischen der Gemeindegrofe und dem Hebesatz feststellbar. Insbesondere groBere Stadte mit mehr
als 50.000 Einwohnern weisen als gewerbliche Zentren mit erheblicher Strahlkraft fur ihr Umland in
der Regel deutlich hohere Hebesatze auf als kleinere Gemeinden. Die Gemeindestrukturen in Sachsen-
Anhalt sind jedoch durch einen ausgepragten Schwerpunkt auf kleine und mittlere Stadte und
Gemeinden gepragt, wahrend kreisfreie Stadte mit mehr als 500.000 Einwohnern und kreisangehorige
Stadte mit mehr als 50.000 Einwohnern ganzlich fehlen. Insofern muss die Bewertung potenzieller
Mehreinnahmen auf die GroBenklassenunterschiede und demzufolge insbesondere auf die
Gemeindestrukturen in Sachsen-Anhalt eingehen. Nachfolgend werden die aufkommensgewichteten
durchschnittlichen Hebesatze der Grundsteuer B (Abbildung 22) und der Gewerbesteuer (Abbildung
23) in den kreisangehorigen Gemeinden und kreisfreien Stadten Sachsen-Anhalts groBenklassen-
differenziert einerseits mit dem Durchschnitt der Flachenlander® (jeweils links) und andererseits mit
dem Durchschnitt der ostdeutschen Flachenlander ohne Sachsen-Anhalt und die Stadtstaaten (jeweils
rechts) gegenibergestellt.

Abbildung 22: Hebesatze der Grundsteuer B nach EinwohnergroBenklassen 2021 im Vergleich
zum Durchschnitt der Flachenlander (links) und zum ostdeutschen Durchschnitt
ohne Sachsen-Anhalt (rechts)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt.

Ohne die Beriicksichtigung der GroBRenklassen verzeichnen die Kommunen Sachsen-Anhalts mit Blick
auf die Grundsteuer B einen landesweit gewogenen Durchschnittshebesatz i. H. v. 424 %, womit sie
41 Prozentpunkte unter dem Bundesdurchschnitt und 31 Prozentpunkte unter dem ostdeutschen

3 Nachfolgend werden die Bezeichnungen ,,Durchschnitt der Flachenlander” und ,Bundesdurchschnitt“ synonym genutzt.

Die Stadtstaaten sind aus den Vergleichen somit ausgeschlossen.

48



Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur UberprUfung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

Durchschnitt (ohne Sachsen-Anhalt) liegen. > Nach GroRenklassen differenziert, wenn also die
Hebesatzpolitik an den typischen Durchschnittswerten der jeweiligen GemeindegroBenklasse
gemessen wird, ergibt sich ein vollkommen anderes Bild (Abbildung 22): In den unteren GroBenklassen
(auBer in den Gemeinden mit weniger als 1.000 Einwohnern) verzeichnen die Gemeinden Sachsen-
Anhalts sogar etwas hohere aufkommensgewichtete Hebesatze als im Bundesdurchschnitt. Erst in den
groBeren Gemeinden (ab 10.000 Einwohnern) fallen die Hebesatze Sachsen-Anhalts niedriger aus (41
Prozentpunkte), wobei der Durchschnitt der Flachenlander in diesen Gruppen massiv durch die
Gemeinden Nordrhein-Westfalens, Hessens und Sachsens angehoben wird. Zudem erfolgt hier ein
Vergleich mit den steuerkraftschwacheren Mittelzentren (vgl. Abbildung 5), was die Unterschiede
relativiert. Der Vergleich in der Gruppe der kreisfreien Stadte ist nur begrenzt aussagekraftig, da
Sachsen-Anhalt mit der Landeshauptstadt Magdeburg, Halle/Saale und Dessau-RoBlau lediglich Uber
drei dieser Stadte verfiigt. Dabei verzeichnet Dessau-RoBlau in der GroBenklasse von 50.000 bis unter
100.000 Einwohnern einen leicht hoheren Hebesatz als der Bundesdurchschnitt. Die Stadte Magdeburg
und Halle/Saale verzeichnen hingegen unterdurchschnittliche Hebesatze, wobei der
Bundesdurchschnitt verstarkt durch die hohen Hebesatze der kreisfreien Stadte in Nordrhein-
Westfalen gepragt ist. In Bezug auf Durchschnitt der ostdeutschen Flachenlander ohne Sachsen-Anhalt
fallen die Differenzen bei den kreisangehorigen Gemeinden geringer aus. In der oberen GroBenklasse
betragt der Unterschied zum Durchschnittswert nur noch 12 Prozentpunkte. Fir die Grundsteuer B
spiegelt der im Vergleich niedrigere gewogene Durchschnittshebesatz demnach vorrangig die
kleinteilige Gemeindestruktur Sachsen-Anhalts. Hinsichtlich der kreisfreien Stadte fallen die
Unterschiede etwas hoher aus als im Vergleich zum Bundesdurchschnitt, wobei auch hier die
Durchschnittswerte durch Einzelfalle gepragt sind. GroBere ungenutzte Hebesatzpotenziale bestehen
bei der Grundsteuer B dennoch kaum (siehe auch Abbildung 24). Mit Blick auf die horizontale
Verteilung spricht insbesondere der Vergleich mit den librigen ostdeutschen Kommunen ebenso wenig
fur eine besondere Behandlung im Schliisselzuweisungssystem.

Abbildung 23: Hebesdtze der Gewerbesteuer nach EinwohnergroBenklassen 2021 im Vergleich
zum Durchschnitt der Flachenlander (links) und zum ostdeutschen Durchschnitt
ohne Sachsen-Anhalt (rechts)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt.

Bei der Gewerbesteuer ist ebenfalls ein Zusammenhang zwischen GroBenklasse und Hebesatz zu
erkennen, der vor allem fir Stadte und Gemeinden ab 20.000 Einwohner ausgepragt positiv verlauft
(Abbildung 23). Sowohl die kreisangehorigen Gemeinden als auch die kreisfreien Stadte Sachsen-
Anhalts schopfen im Vergleich zu ihren GroBenklassen im Bundesdurchschnitt und dem Durchschnitt
der ostdeutschen Flachenlander ohne Sachsen-Anhalt ihre Hebesatze voll aus. Dabei fallen die

5 Auf eine separate Darstellung der Grundsteuer A wurde angesichts der geringen Bedeutung fiir die Steueraufkommen im
Detail verzichtet.

Der Vergleich mit dem Bundesdurchschnitt ist an dieser Stelle etwas schief, da in Ost- und Westdeutschland die
Grundsteuer B nach wie vor auf der Grundlage unterschiedlich bemessener Einheitswerte berechnet wird.
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durchschnittlichen aufkommensgewichteten Hebesatze der groBeren Stadte ab 10.000 Einwohnern im
Vergleich zu den beiden Durchschnittswerten sogar deutlich hoher aus. Dies ist zum Teil auf ein
allgemein hoheres Hebesatzniveau im kreisangehorigen Raum und nicht zuletzt auf markante
bundesweite Einzeleffekte zuriickzufiihren, insbesondere in der GroBenklasse der Gemeinden mit
einer Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000, die sich wiederum auf die Auspragungen der
Hebeséatze in den Vergleichsgruppen auswirken.’® Demzufolge ist auch bei der Gewerbesteuer nicht
von ungenutzten Mehreinnahmepotenziale der Gemeinden und Stadte Sachsen-Anhalts auszugehen.
Ebenso wenig ist eine spezielle Beriicksichtigung im Rahmen des Schliisselzuweisungssystem
angezeigt.

In einem nachsten Schritt konnen die Hebesatzdifferenzen in ggf. bestehende potenzielle
Mehreinnahmen  bzw. Minderungspotenziale Uberfiihrt werden. Da die zusatzlichen
Aufkommenspotenziale erkennbar ungleichmabBig Uber die GroBenklassen verteilt sind, ist hierbei
differenziert nach eben jenen EinwohnergroBenklassen vorzugehen. Nur so wird die spezifische
Gemeindestruktur Sachsen-Anhalts angemessen beriicksichtigt und nicht sachfremd mit einer bundes-
oder ostdeutschen ,,Musterkommune* verglichen. Einnahmenpotenziale werden nur dann angezeigt,
wenn die sachsen-anhaltischen Gemeinden im Vergleich zum bundesdurchschnittlichen Wert oder
ostdeutschen Wert ohne Sachsen-Anhalt fir ihre jeweilige GroBenklasse geringere Hebesatze
aufweisen. Werden diese Mehraufkommenspotenziale aus den Realsteuern zusammengefasst, ergibt
sich das in Abbildung 24 dargestellte Resultat.

Abbildung 24: Mehraufkommenspotenzial aus den Realsteuern (links: Vergleich mit
Bundesdurchschnitt, rechts: mit ostdeutschem Durchschnitt ohne Sachsen-
Anhalt) 2010-2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Bundesamt.

Dabei wird ersichtlich, dass zwar in den vergangenen Jahren bei der Gewerbesteuer durchaus
Mehreinnahmenpotenziale zu erkennen waren. Diese Potenziale wurden jedoch seitdem durch den
Sonderfall in Litzen gepragten Jahr 2016 kontinuierlich abgebaut. Am aktuellen Rand sind die
Mehreinnahmenpotenziale aus der Gewerbesteuer sogar negativ (sowohl im bundesweiten als auch im
ostdeutschen Vergleich), was bedeutet, dass die sachsen-anhaltischen Kommunen ihre
Gewerbesteuerhebesatze liberdurchschnittlich stark anspannen. Etwas anders verhalt es sich mit der
Grundsteuer B, wo durchaus ungenutzte Mehreinnahmepotenziale in geringerem Umfang angezeigt
werden. Bezogen auf den Bundesdurchschnitt liegen diese im Mittelwert der Jahre 2010 bis 2021 bei
8,4 Mio. Euro und hinsichtlich der ostdeutschen Flachenlander ohne Sachsen-Anhalt bei

% Dabei verzeichnet zunachst Sachsen-Anhalt selbst mit Liitzen (240 %) und Leuna (290 %) derartige Einzelfalle. Dariiber
hinaus sind die brandenburgischen Gemeinden Schonefeld, Zossen und Liebenwalde zu nennen. Weitere ahnlich gelagerte
Falle sind Monheim am Rhein in Nordrhein-Westfalen, Eschborn in Hessen, Grafschaft in Rheinland-Pfalz, Unterhaching
oder Grafelfing in Bayern. Diese Gemeinden generieren auf Basis ihrer niedrigen Hebesatze enorme Steuereinnahmen, was
sich spurbar auf den Durchschnitt der gesamten GroBenklasse auswirkt.
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11,2 Mio. Euro. In der Gesamtsumme aller drei Realsteuern (Grundsteuern A und B, Gewerbesteuer)
belaufen sich die groBenklassendifferenzierten Mehreinnahmenpotenziale im Jahr 2021
bezugnehmend auf den Bundesdurchschnitt auf 8,8 Mio. Euro und im Vergleich mit dem ostdeutschen
Durchschnitt ohne Sachsen-Anhalt auf 0,5 Mio. Euro.>” Diese Werte sind zudem als Obergrenze zu
verstehen, da davon ausgegangen werden muss, dass sich die Grundbetrage der Realsteuern bei
hoheren Hebesatzen verringern kénnen.>8

Aus der Betrachtung der Hebesatze der Realsteuern ergeben sich keine Hinweise auf strukturell
unausgeschopfte Einnahmenpotenziale, die die Bewertung der Finanzlage maBgeblich
beeintrachtigen. Dies gilt weder flr die kommunale Ebene als Ganzes noch fir einzelne
GroBenklassen. Da daruber hinaus die fixen Nivellierungshebesatze gemaf § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG
nah an den gewogenen Landesdurchschnitten der vergangenen Jahre liegen, besteht aus
gutachterlicher Sicht keine besondere Handlungsnotwendigkeit mit Blick auf das
Schliisselzuweisungssystem und die dort erfolgende Berechnung der Steuerkraftmesszahl. Eine
Einschatzung im Kontext der Berechnung der Steuerkraftmesszahl erfolgt spater im Abschnitt 2.2.1.

1.8 ZWISCHENFAZIT

Die Analyse der kommunalen Finanzlage zeigte zusammenfassend

e einen zunachst positiven Finanzierungssaldo, der am aktuellen Rand insbesondere aufgrund
hoher investiver Ausgaben in den kreisfreien Stadten negativ ausgestaltet ist (mit Ausnahme
der Einheitsgemeinden) und im bundesweiten Vergleich niedrig ausfallt,

e im Zeitverlauf stetig wachsende bereinigte Ausgaben und Einnahmen, wobei die
Steigerungsrate der Ausgaben, wiederum getrieben durch die hohen Investitionsausgaben der
kreisfreien Stadte, die der Einnahmen ubersteigt,

e im bundesweiten und ostdeutschen Vergleich unterdurchschnittlich hohe Steuereinnahmen
mit vergleichsweise geringer Dynamik im Zeitablauf, wobei die kreisfreien Stadte ein deutlich
hoheres Wachstum verzeichnen als die Einheits- und Verbandsgemeinden, aber grundsatzlich
eine nur sehr schwach ausgepragte interkommunale Ungleichverteilung vorliegt,

e eine positive Entwicklung der infrastrukturbezogenen Ausgaben, die vor allem durch die
kreisfreien Stadte, aber auch die Verbandsgemeinden gepragt wird, im Vergleich dazu in den
Einheitsgemeinden jedoch niedriger ausfallt

e eine schwache Dynamik der Sozialen Leistungen insgesamt, wobei der Anteil der Leistungen
nach dem SGB Il im Zeitverlauf stark abgenommen und der Anteil der Leistungen nach dem
SGB VIII (ohne KiTas) spiegelbildlich deutlich zugenommen hat und dariiber hinaus massive
Ausstrahlwirkungen von den SGB Il Leistungen auf die Ubrigen Sozialen Leistungen ausgehen,

e einen vergleichsweisen hohen Anteil an freiwilliger Aufgabenerfiillung, die in groBeren
Kommunen aufgrund ihres umfangreicheren Aufgabenbestandes (vor allem beziglich
kultureller Einrichtungen) nochmals etwas hohere Quoten verzeichnen,

¢ eine im bundesweiten Vergleich unterdurchschnittliche und im Zeitablauf leicht abnehmende
Pro-Kopf-Verschuldung, die aber fast zur Halfte aus Kassenkrediten besteht, welche vor allem
in den kreisfreien Stadten dominieren und dort sogar zu einem im Durchschnitt ansteigenden
Schuldenstand fuhren,

% Hier zeigt sich der Effekt der GroBenklassendifferenzierung sehr deutlich: Ohne diese Differenzierung belaufen sich die
Mehraufkommenspotenziale auf 47,4 Mio. Euro (Bezug auf den Bundesdurchschnitt) bzw. 7,9 Mio. Euro (Bezug auf den
ostdeutschen Durchschnitt ohne Sachsen-Anhalt).

% Vgl. dazu Hesse (2019).
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e keine nennenswerten ungenutzten Mehraufkommenspotenziale bei den Realsteuern, weshalb
keine Anpassung der geltenden Nivellierungshebesatze erforderlich ist,

e eine fur Kommunen typische kinder- und jugendlastige Ausgabenstruktur, wobei jedoch auch
deutlich wurde, dass umfangreiche Teile der kommunalen Lasten im Zusammenhang der
Altersgruppe der unter 6-Jahrigen bereits durch Zuschiisse des Landes (z. B. KifoG) abgedeckt
werden.

Folglich ergibt sich fiir die Uberpriifung der im horizontalen Finanzausgleich zur Anwendung
kommenden Bedarfstatbestande eine gemischte finanzielle Ausgangslage, die zugleich nur wenige
besonders starke interkommunale Differenzen offenbart hat. Die Entwicklungen verlaufen in den
kommunalen Teilgruppen, die nach Verwaltungszugehorigkeit, EinwohnergroBe, zentralortlichem
Status und demografischer Lage differenziert wurden, im GroBen und Ganzen gleichmafig und nur
mit wenigen Auffalligkeiten, die einzelne Teilgruppen besonders abheben. Die Gruppe der drei
kreisfreien Stadte wies im Untersuchungszeitraum besonders hohe Infrastrukturausgaben auf, die sich
unter anderem in schlechteren Finanzierungssalden ausdriickten. Im kreisangehorigen Raum waren es
die Mittelzentren, die bei der Entwicklung der Steuereinnahmen und der Infrastrukturausgaben etwas
gegenlber den anderen Raumen, und dabei insbesondere den Grundzentren, zurlickfielen. Kleinere
Gemeinden ohne zentralortliche Funktionen sind dagegen mit Blick auf die betrachteten Indikatoren
nicht auffallend schlecht aufgestellt oder gar ,,abgehangt“.
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2 UBERPRUFUNG DER KOMMUNALEN BEDARFSTATBESTANDE IM HORIZONTALEN

FINANZAUSGLEICH

Der kommunale Finanzausgleich hat das Ziel, die Finanzausstattung der Gemeinden und
Gemeindeverbande zu erhohen (fiskalische Funktion), finanzielle Unterschiede zu verringern
(redistributive Funktion) und dabei strukturelle Unterschiede hinreichend zu wiirdigen.>® Hierbei
besteht das Verfahren aus zwei grundlegende Schritten: erstens ist die fiir die Verteilung zur
Verfligung stehenden Finanzausgleichsmasse (FAG-Masse) zu bestimmen, die aus den Haushaltsmitteln
des Landes bereitzustellen ist (vertikale Komponente des kommunalen Finanzausgleichs). Zweitens
sind die Regelungen zu definieren, wie diese FAG-Masse auf die einzelnen Gemeinden und
Gemeindeverbande zu verteilen ist (horizontale Komponente des kommunalen Finanzausgleichs).
Dazu ist vor allem die Verteilung der sog. Schliisselmassen von Bedeutung, die nach einem komplexen,
regelgebundenen und dynamischen Verteilungsschlissel vorgenommen wird. Die gutachterliche
Untersuchung jener Schlusselmasse steht im Zentrum des Gutachtens und wird nachfolgend
ausfuhrlich erlautert.

Die Aufteilung der Schlisselmasse auf die kommunalen Einheiten (kreisangehorige Gemeinden,
kreisfreie Stadte, Landkreise) erfolgt gemaB den Regeln des FAG mittels der Gegeniiberstellung von
Steuerkraft und Finanzbedarf (88 13, 14 und 15 FAG Sachsen-Anhalt), wobei mit Hilfe der Betrachtung
von Haupt- und Nebenansatzen sowie der Justierung einer Ausgleichsquote (§ 12 FAG Sachsen-Anhalt)
Uber das MaB des Ausgleichs zwischen unterschiedlich steuerstarken Kommunen entschieden wird. Im
Folgenden werden die Berechnung der Steuerkraft und insbesondere des Finanzbedarfs eingehend
analysiert. Auf Basis der Beschreibung der gegenwartigen strukturellen Aspekte des FAG Sachsen-
Anhalts (Abschnitt 2.1) werden die jeweiligen theoretischen Erwagungen (Abschnitt 2.2) mit
konkreten Reformvorschlagen auf Basis umfangreicher regressionsanalytischer Berechnungen
(Abschnitt 2.3) verkniipft. Dabei erfolgt eine Differenzierung nach der Ermittlung der
Bedarfstatbestande der kreisangehorigen Gemeinden bzw. Gemeindeaufgaben einerseits (Abschnitt
2.4) und der Landkreise bzw. Kreisaufgaben andererseits (Abschnitt 2.5).

2.1 STRUKTURELLE ASPEKTE DES HORIZONTALEN VERTEILUNGSSYSTEMS UND STATUS
QUO DES FAG SACHSEN-ANHALTS

2.1.1 AUFTEILUNG DER FINANZAUSGLEICHSMASSE

Generell lassen sich bei der Aufteilung der FAG-Masse zwei Aufgabenkomplexe mit zwei verschiedenen
zugehorigen Instrumentengruppen unterscheiden.®® Ein Teil der FAG-Masse wird fiir Zuweisungen im
Rahmen sog. Lastenausgleiche (bzw. Zweckzuweisungen) verwendet, die i. d. R. steuerkraft-
unabhangig fur bestimmte Aufgabenbereiche erfolgen, wobei liblicherweise bestimmte Betrage vorab
aus der FAG-Masse entnommen (daher auch Vorwegabziige) und gemaR entsprechender Indikatoren
(oder als Absolutbetrage) verteilt werden.®' Diese werden fiir Sachsen-Anhalt in § 3 FAG definiert (vgl.
auch Tabelle 4). Weiterhin sind Bedarfszuweisungen abzugrenzen, die Ublicherweise Uber einen sog.
Ausgleichsstock (in Sachsen-Anhalt gemaR § 3 Nr. 4 FAG, vgl. Tabelle 4) finanziert werden und fir
besondere Hartefalle auf Antrag zur Verfiigung gestellt werden. Je nach Grad der Zweckbindung kann
das Land hier also in unterschiedlichem MaBe auf das kommunale Ausgabenverhalten einwirken (sog.
,»Goldene Zugel®).

5 vgl. Starke (2021), S. 62 f.
6 vgl. Scherf (2003), S. 5.
61 Vgl. Hardt/Schiller (2006), S. 58.
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Der Teil der FAG-Masse, welcher nach Entnahme samtlicher Vorwegabzlige noch verbleibt, wird fur
die Verteilung der allgemeinen Zuweisungen verwandt. Dies sind die Schliisselzuweisungen,®? die
den Kern des kommunalen Finanzausgleichssystems darstellen. lhre Verteilung richtet sich dabei nach
einem festgelegten Verfahren, in dem der normierte Finanzbedarf (Bedarfsmesszahl) einer Kommune
ihrer normierten Steuerkraft (Steuerkraftmesszahl) gegenibergestellt wird. lhre Hauptaufgabe
besteht somit, neben der allgemeinen Starkung der kommunalen Einnahmen, darin, horizontale
Ausgleichswirkungen zwischen den Kommunen zu erzielen, indem die Differenzen zwischen
leistungsfahigeren und weniger leistungsfahigen Kommunen reduziert werden.® Dies erfolgt weit
uberwiegend aus Mitteln des Landes und kann dariiber hinaus durch horizontale Zuweisungen (sog.
FAG-Umlagen) erganzt werden. Schlisselzuweisungen stehen den Kommunen zur freien Verwendung
zur Verfligung.

Die Wirkungen des Schlisselzuweisungssystem sind stets durch dessen Dotation limitiert. Selbst bei
»perfekten“ VerteilungsmaBstaben handelt es sich immer noch um ein geschlossenes
Verteilungssystem begrenzter finanzieller Mittel. Der Charakter des geschlossenen Systems bringt es
mit sich, dass an die Schlusselzuweisungen keine Erwartungen derart gestellt werden konnen, dass
diese einen bestimmten Umfang der kommunalen Aufgabenerfiillung ermoglichen oder den
Haushaltsausgleich garantieren konnen.

Im Rahmen der zentralen Funktionen der Schliusselzuweisungen (fiskalisch und redistributiv) sollen
die Steuerkraftunterschiede zwischen den Gemeinden, welche sich aus Unzulanglichkeiten des
kommunalen Steuersystems ergeben, ¢ mittels vertikaler Zuweisungen mit horizontalem Effekt
tendenziell korrigiert werden.® Ziel ist es dabei, bei allen Kommunen den Ausgabebedarf und die
Einnahmemoglichkeiten weitgehend anzunahern und dabei die interkommunal bestehenden
strukturbedingten (und somit nicht autonom zu verantwortenden) Diskrepanzen auf der
Einnahmenseite zu verringern. ¢ Dieser Versuch eines Ausgleichs teilweise hoher Steuerkraft-
unterschiede zwischen einzelnen Gemeinden resultiert aus dem Verfassungsgebot der Wahrung der
»Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse* (Art. 106 Abs. 3 GG) und dem Postulat der Sozialstaatlichkeit
(Art. 20 Abs. 1 und Art. 18 Abs. 1 GG).*” Verzeichnen die Schliisselzuweisungen einen geringen Anteil
an der FAG-Masse, so nimmt der Ausgleich der interkommunal variierenden Steuerkraft eine geringere
Rolle ein und Zuweisungen werden stattdessen vorrangig nach Gesichtspunkten verteilt, die nicht
zwingenderweise in einem engen Zusammenhang mit der kommunalen Steuerkraft stehen. Damit wird
die redistributive Funktion der Schlisselzuweisungen tendenziell geschwacht und Steuereinnahmen-
unterschiede bleiben in einem groBeren Ausmal erhalten.

62 Vgl. Miinstermann/Becker (1978), S. 12 f. und S. 59 f.; Glaser (1981), S. 300 f.
% vgl. Scherf (2014), S. 6.

64 Die Unzulanglichkeiten bestehen darin, dass im Zusammenhang mit dem foéderalen System der Steuerverteilung die

Steuereinnahmen selbst in wirtschaftsstarken Gemeinden nicht die Aufgabenerfiillung finanzieren konnen. Die Kommunen
sind strukturell auf Zuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs angewiesen. Hinzu kommt, dass die
Zuordnungsschlissel der Steuerverteilung weder in konkreter noch in abstrakter Form mit der kommunalen
Aufgabenerfiillung korrespondieren.

65 Vgl. Minstermann/Becker (1978), S.10, und Lenk/Birke (1998a), S. 201.
% Vgl. Henneke (2002), S. 146.
7 Vgl. Katz (1985), S. 308.
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Tabelle 4: FAG-Masse, Gesamtschliisselmasse und Teilschliisselmassen 2022

FAG-Masse 1.735.000.000 Euro
Vorwegentnahmen

Auftragskostenpauschale

(§3Nr.1i. V. m. §4FAG)
Besondere Erganzungszuweisungen
(83 Nr.2ai.V.m. 8§87, 9-11 FAG)
Investitionspauschale

(83 Nr.3i.V. m. §16 Abs. 1, 2 FAG)
Ausgleichsstock

(83 Nr.4i.V.m. § 17 FAG)
Gesamtschliisselmasse

(8 3Nr. 2bi. V. m. § 12 FAG)

461.770.600 Euro

236.079.400 Euro

150.000.000 Euro

40.000.000 Euro

847.150.000 Euro

Teilschliisselmassen

davon: kreisangehorige Gemeinden 388.432.314 Euro
davon: kreisfreie Stadte 275.048.830 Euro
davon: Landkreise 183.668.856 Euro

Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Im Jahr 2022, welches fir alle horizontalen Modellrechnungen als Ausgangspunkt genutzt wird, wird
die gesamte FAG-Masse des Landes Sachsen-Anhalt um einige zweckgebundene Vorwegabziige
gemindert (Tabelle 4). Die Finanzmittel im Rahmen der Vorwegabziige werden somit nicht mittels
eines Vergleichs von Steuerkraft und Finanzbedarf verteilt, sondern den Kommunen aufgrund anderer,
politisch festgesetzter Kriterien vom Land zugewiesen:

o Die Auftragskostenpauschale gemaB § 4 FAG wird den Kommunen zur Wahrnehmung der
Aufgaben des lbertragenen Wirkungskreises gewahrt. Die Verteilung erfolgt hierbei laut
§ 4 Abs. 2 FAG nach der Einwohnerzahl.

e Die den Landkreisen und kreisfreien Stadten gemaB § 6 FAG gewahrten Besonderen
Erganzungszuweisungen werden in den 88 7, 9-11 FAG weiter spezifiziert und beziehen sich
auf die Aufgabenbereiche des SGBIl (87 FAG) und SGB VII (89 FAG) sowie der
Schiilerbeforderung (8 10 FAG) und der Unterhaltung der KreisstraBen (§ 11 FAG).

e Des Weiteren erhalten die Gemeinden und Landkreise investive Zuweisungen gemal § 16 FAG,
die zu 75 % nach der Einwohnerzahl und zu 25 % nach der Flache verteilt werden.

e Mittel aus dem Ausgleichsstock (Bedarfszuweisungen und Liquiditatshilfen) werden
einzelfallbezogen und die antragsbasiert gewahrt (vgl. auch Abschnitt 1.2.3).

Nach allen Vorwegabziigen verbleiben insgesamt 847,15 Mio. Euro fur die Gesamtschlusselmasse.

2.1.2 VERWENDUNG UND AUFTEILUNG DER SCHLUSSELMASSE

2.1.2.1 GRUNDMODELL DES SCHLUSSELZUWEISUNGSSYSTEMS

Die Verteilung der Teilschlisselmassen innerhalb des Kommunalen Finanzausgleichs erfolgt i. d. R. im
Rahmen eines regelgebundenen Systems der Gegeniiberstellung von Steuerkraft und Finanzbedarf,
die in Abbildung 25 illustriert wird.®® Dabei handelt es sich um ein deckungsgleiches Grundschema,
das in Sachsen-Anhalt sowie allen uUbrigen Kommunalen Finanzausgleichssystemen der Bundesrepublik
Deutschland zum Einsatz kommt.® Der groRe Vorteil dieses Vorgehens liegt in der automatischen und
dynamischen Anpassung des Verteilungsergebnisses an die Entwicklung der finanziellen und

% Dabei werden die Begriffe Finanzkraft und Steuerkraft nicht in allen Systemen in der gleichen Abgrenzung genutzt. Fiir
die Gemeindeverbande wird statt der Steuerkraft in der Regel auf die Umlagekraft abgestellt.

% Vgl. Lenk/Starke/Hesse (2019), S. 344 f.
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soziookonomischen Rahmenbedingungen in den Kommunen. Wenn sich die Steuerkraft einer
Gemeinde oder ein auf der Bedarfsseite beriicksichtigter Indikator im Zeitverlauf andert, geht dies
automatisch in die Berechnung der Schlisselzuweisungen ein und ohne das FAG modifizieren zu
missen, passt sich die Ausstattung mit Schlusselzuweisungen auf die neue Lage an. Dies gilt
insbesondere auch dann, wenn sich - wie es in der Praxis iiblich ist - die Steuerkraft und mafRgebliche
BedarfsgroBen (z. B. Einwohnerzahlen) in praktisch allen Gemeinden und Gemeindeverbanden
gleichzeitig andern. Die Justierung der Parameter des Schlisselzuweisungssystems ist daher von
entscheidender Bedeutung fur die Anpassungsfahigkeit und Bestandigkeit des Systems.

Abbildung 25: Grundmodell zur Verteilung der Schliisselzuweisungen im Kommunalen

Finanzausgleich
Hauptansatz
(Einwohner)
+
R Schliissel- L
Nebenansatze zuwei-
masse
- sungen
nivellierte Gesamtansatz
Realsteuern
; PR |
Gemeindeanteile
ESt/USt Grundbetrag
Steuerkraft = Liicke (€= Finanzbedarf
>0 49 <0 FAG-Masse
X v
Ausgleichsquote Abundanz
Schliissel- . el .
. Finanzausgleichs-
zuweisung
umlage

Quelle: Eigene Darstellung.

Grundsatzlich werden die individuelle Steuerkraft und der individuelle Finanzbedarf jeder
kommunalen Einheit vergleichend gegeniibergestellt, wobei auf beiden Seiten Standardisierungen
erfolgen:

e Die Steuerkraft besteht im Wesentlichen aus den nivellierten Realsteuereinnahmen und den
Gemeindeanteilen an Einkommen- und Umsatzsteuer. Fir jede relevante Steuerart wird (im
Falle der Grundsteuern A und B sowie der Gewerbesteuer mittels eines Vergleichs mit dem
jeweiligen Nivellierungshebesatz) eine Steuerkraftzahl ermittelt. Diese werden addiert und
ergeben letztlich die sog. Steuerkraftmesszahl. Wichtig ist hierbei, dass der Unterschied
zwischen Steuerkraft und Finanzkraft deutlich wird: Wdhrend die Steuerkraft die Summe aus
den nivellierten Realsteuern und den Gemeindeanteilen an der Einkommen- und
Umsatzsteuer darstellt, ist die Finanzkraft die Summe aus der Steuerkraft und den
Schliisselzuweisungen einer Gemeinde. Diese Systematik wird auch im weiteren Verlauf des
Gutachtens angewendet und ist vor allem in Abschnitt 3 relevant.

e Im Zuge der Bestimmung des Finanzbedarfs werden standardisierte BedarfsgroRen gebildet.
Diese bilden nicht den objektiven Bedarf einer jeden Kommune zur Erfiillung ihrer Aufgaben
ab, sondern dienen als RechengroBe, um strukturelle Unterschiede zwischen den Einheiten zu
wurdigen, die sich in unterschiedlichen Ausstattungen mit Schlisselzuweisungen
niederschlagen sollen. Wirde auf eine differenzierende Bedarfsmesszahl verzichtet, so
bestiinde das Schlusselzuweisungssystem lediglich aus einer sehr pauschalen Angleichung der
kommunalen Steuer- bzw. Umlagekraft. Zur Berechnung der Bedarfsmesszahl konnen
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unterschiedliche sachliche Indikatoren zum Einsatz kommen, welche Bedarfsunterschiede in
einer pauschalen und generalisierten Form reprasentieren. Im Zentrum steht - sowohl in
Sachsen-Anhalt als auch in allen Ubrigen Landern - die Einwohnerzahl der Kommune, der
sogenannte Hauptansatz. Daruber hinaus kann eine unterschiedlich groBfe Zahl an
Nebenansatzen verwendet werden, die jeweils mit geeigneten Indikatoren zu unterlegen sind
und im Verhaltnis zum Hauptansatz (Einwohnerzahl) zu gewichten sind. Diese Ansatze werden
schlieBlich addiert und bilden in der Summe den nicht-monetaren Gesamtansatz der
Kommune. Das Vorgehen ermoglicht die Zusammensetzung eines Bedarfsansatzes aus
Indikatoren mit unterschiedlichen Messniveaus (z. B. Personenzahlen, FlachengroBen,
Prozentwerte, Quoten) Der rechnerische Vergleich zwischen Steuerkraft und Finanzbedarf,
der fur die konkrete Berechnung der Schliusselzuweisungen erforderlich ist, wird mittels des
sog. einheitlichen Grundbetrags hergestellt, der mit dem Gesamtansatz jeder Kommune
multipliziert wird, wodurch die sog. Bedarfsmesszahl (in der MaBeinheit Euro) gebildet wird.
Der Grundbetrag reprasentiert somit eine rein rechnerische GroBe, die endogen im
Grundmodell zur Verteilung der Schlisselzuweisungen in einem iterativen Verfahren so
berechnet wird, dass die Schliisselmasse ,,bis auf den letzten Euro* aufgebraucht wird.”®

Folglich stehen sowohl auf der Seite der Steuerkraft als auch der des Finanzbedarfs monetare GroRen
in Euro, auf deren Basis die ,,Llicke* berechnet werden kann (vgl. Abbildung 25).

e Sofern die individuelle Steuerkraft einer Kommune deren errechneten Finanzbedarf
ubersteigt, gilt diese als abundant, und erhalt keine Schliusselzuweisungen. Es wird also
angenommen, dass die Kommune ihre eigenen (normierten) Bedarfe mittels der ihr zur
Verfligung stehenden Steuereinnahmen finanzieren kann. Abundante Kommunen missen
zudem, unter bestimmten Voraussetzungen, eine Finanzausgleichsumlage entrichten. In
Sachsen-Anhalt gibt es gemaB § 12 Abs. 4 FAG eine in den Grundziigen davon abweichende
Regelung, die sog. Finanzkraftumlage, die ausfihrlich in Abschnitt 3 untersucht wird.

e Wenn allerdings der individuelle Finanzbedarf einer Kommune hoher ist, als deren
Steuerkraft, erhalt diese Schliusselzuweisungen. Die resultierende ,Licke*“ zwischen
Steuerkraft und Finanzbedarf wird in relativer Hohe multipliziert mit der Ausgleichsquote
geschlossen.

Dementsprechend werden mit Hilfe der drei GroBen Steuerkraft, Finanzbedarf und Ausgleichsquote
die relativen Gewichte der Kommunen in einem Dreiecksverhaltnis zueinander bestimmt. Zusatzlich
bewirkt der Grundbetrag, dass die Schlusselmasse nach den definierten (Bedarfs-)Gewichten unter
den kommunalen Einheiten verteilt wird und sich dariiber hinaus Anderungen an der
Gesamtschliisselmasse auf der Seite des Finanzbedarfs der Kommunen auswirken.

2.1.2.2 VERTEILUNG DER SCHLUSSELMASSE GEMAR DEM FAG SACHSEN-ANHALT

Das Land Sachsen-Anhalt verfiigt gemaB § 12 Abs. 1 FAG uber ein Drei-Saulen-Modell, in welchem die
kreisangehorigen Gemeinden (rd. 388,4 Mio. Euro im Jahr 2022), Landkreise (rd. 183,7 Mio. Euro) und
kreisfreien Stadte (rd. 275,0 Mio. Euro) uber jeweils eine eigene Teilschliisselmasse verfiigen (vgl.
Tabelle 4). Dabei verfuigt Sachsen-Anhalt im Jahr 2022 uber insgesamt 215 kreisangehorige Gemeinden
(davon 101 Einheitsgemeinden und 114 verbandsangehorige Gemeinden in 18 Verbandsgemeinden),
3 kreisfreie Stadte und 11 Landkreise. Die Zuteilung der finanziellen Mittel der kreisangehorigen und
kreisfreien Gemeinden und Stadte erfolgt Uber den Vergleich von Steuerkraftmesszahl (Steuerkraft)
und Bedarfsmesszahl (Finanzbedarf). Im Falle der Landkreise wird die Umlagekraft mit der

0 Vergleiche von Grundbetragen zwischen Landern oder im gleichen Land zu unterschiedlichen Zeitpunkten sind insofern

irrefiihrend, da sie stets im Zusammenspiel mit der zur Verfligung stehenden Schliisselmasse sowie den genutzten
Bedarfsindikatoren und deren Auspragungen zu interpretieren ist. Selbst bei vollig unveranderten Bedarfsindikatoren
bewirkt eine Anderung bei der Steuerkraftmesszahl eine rechnerische Anpassung des Grundbetrags und damit eine
Veranderung der Bedarfsmesszahlen.
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Bedarfsmesszahl verglichen. Die Verteilung der finanziellen Mittel aus den drei Teilschlisselmassen
wird in den §§8 12-14 FAG geregelt:

Die Grundlagen der Steuerkraftmesszahl einer kreisangehorigen bzw. kreisfreien Stadt in
Sachsen-Anhalt stellen gemaB § 14 Abs. 3 FAG die nivellierten Realsteuern und die Gemeinde-
anteile an Einkommen- und Umsatzsteuer des vorvergangenen Jahres dar. Dabei werden fixe
Nivellierungshebesatze fur die Grundsteuern A und B sowie die Gewerbesteuer gemal
§ 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG angewendet. Fiir die kreisangehorigen Gemeinden belaufen diese
sich auf 320 % (Grundsteuer A), 380 % (Grundsteuer B) und 350 % (Gewerbesteuer), fur die
kreisfreien Stadte auf 250 % (Grundsteuer A), 490 % (Grundsteuer B) und 450 % (Gewerbe-
steuer).

Die Bedarfsmesszahl einer kreisangehorigen Gemeinde errechnet sich laut § 13 Abs. 2
Nummer 2 FAG Uber eine einwohnergroBenklassenbasierte Hauptansatzstaffel (vgl. Tabelle
5). Sofern eine Gemeinde dabei zwischen zwei Stufen einer Staffelklasse liegt, wird ihr
Veredelungsfaktor mittels einer linearen Interpolation (mit einer Nachkommastelle)
berechnet. Dabei kommt zusatzlich ein sog. Demografiefaktor zur Anwendung: So wird laut
§ 25 FAG die hochste ermittelte Zahl der Einwohner eines Zeitraums von finf Jahren bis
einschlieBlich des vorvergangenen Jahres als maRgebliche Einwohnerzahl herangezogen (sog.
Maximalprinzip). Als Nebenansatze werden laut § 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG einerseits die
Kinder im Alter von bis zu 6 Jahren mit dem Faktor 6,7 veredelt. Andererseits kommt neben
der Hauptansatzstaffel ein sog. Zentralitatszuschlag zur Anwendung, demzufolge die
Mittelzentren einen Aufschlag i. H. v. 20 Prozentpunkten auf ihre durch den Demografiefaktor
bemessene maBgebliche Einwohnerzahl erhalten.

Die Bedarfsmesszahl einer kreisfreien Stadt bemisst sich § 13 Abs. 2 Nummer 1 FAG aus ihrer
Einwohnerzahl (Hauptansatz) und einem Nebenansatz fur die Kinder bis 6 Jahren, woflr ein
Veredelungsfaktor i. H.v. 2,8 zur Anwendung kommt. Wie bei den kreisangehorigen
Gemeinden wird fir die Berechnung der Ist-Einwohnerzahl der kreisfreien Stadte ebenfalls
der in § 25 FAG definierte Demografiefaktor angesetzt.

Tabelle 5: Hauptansatzstaffel fiir kreisangehorigen Gemeinden in Sachsen-Anhalt
Einwohnerzahl (GroBenklasse) Veredelungsfaktor
bis zu 7.999 Einwohner 100 %
mit 8.000 Einwohnern 102 %
bis zu 24.999 Einwohner 112 %
mit 25.000 Einwohnern 113 %
bis 60.000 Einwohner 130 %

Quelle: § 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG Sachsen-Anhalt.

Die Verteilung der Teilschlisselmasse uber die Landkreise folgt einem ahnlichen Grundmuster, weist
aber spezifische Unterschiede auf:

Mittels der sog. Umlagekraftmesszahl wird die individuelle Umlagekraft eines Landkreises
ermittelt. Damit wird beriicksichtigt, dass Landkreise nicht Uber eigene Steuereinnahmen
verfligen, sondern auf die finanziellen Mittel aus der Kreisumlage angewiesen sind, deren
Umlagesatz die Kreise selbst bestimmen konnen. Im Rahmen der Berechnung der
Umlagegrundlagen werden laut §15FAG die Steuerkraftmesszahlen und die
Schlisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden jedes Landkreises summiert. Im Sinne
einer ,,Nivellierung“ der unterschiedlich hohen Kreisumlagesatze der Landkreise werden die
Umlagegrundlagen des Landkreises mit einem fixen Wert i. H. v. 40 % multipliziert, woraus
sich dessen Umlagekraftmesszahl ergibt.

Der Finanzbedarf eines Landkreises wird ebenfalls Uiber die Bedarfsmesszahl bestimmt, woflr
nach § 13 Abs. 2 Nummer 3 FAG dessen Einwohnerzahl herangezogen wird. Wie bereits bei
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den kreisangehorigen Gemeinden und kreisfreien Stadten wird fur die Berechnung der Ist-
Einwohnerzahl der Landkreise der zuvor beschriebene und in §25FAG definierte
Demografiefaktor eingesetzt.

Die Lucken zwischen Steuerkraft und Finanzbedarf werden in der Teilschlisselmasse der kreisfreien
Stadte nach §12 Abs. 2 FAG mit einer Ausgleichsquote i.H.v. 70% geschlossen. Bei der
Teilschlusselmasse der Landkreise kommt laut § 12 Abs. 3 FAG eine Ausgleichsquote i. H. v. 90 % zur
Anwendung. Fur die kreisangehorigen Gemeinden wird zunachst gemal § 12 Abs. 4 Satz 1 FAG eine
Ausgleichsquote i. H. v. 70 % verwendet, wobei mit der Finanzkraftumlage, einer Verbindung aus
Finanzausgleichsumlage und Mindestausstattung, ein zusatzliches Umverteilungsinstrument zur
Anwendung kommt, in dem wiederum nach § 12 Abs. 4 Satz 3 FAG eine Ausgleichsquote i. H. v. 90 %
angesetzt wird. Eine detaillierte Beschreibung der Finanzkraftumlage und ihrer Verteilungswirkungen
folgt in Abschnitt 3.1.

2.2 THEORETISCHE VORUBERLEGUNGEN

2.2.1 BERECHNUNG DER STEUERKRAFT

Die Ermittlung der Hohe der Schlisselzuweisungen, die die einzelne Kommune erhalt, erfolgt uber die
Gegeniberstellung von Finanzbedarf und Steuerkraft. Zur Berechnung der Steuerkraft werden
vornehmlich die Steuern der Kommunen herangezogen, weshalb auch von der Steuerkraftmesszahl
gesprochen wird. Andere Einnahmearten wie Entgelte, Erwerbseinnahmen oder die Kreditaufnahme
entfallen, da sie als Gegenleistung in einem privatwirtschaftlichen Leistungsprozess fungieren bzw.
nur eine temporare Einnahmefunktion besitzen und sie die Kommune spater durch Tilgungs- und
Zinszahlungen insgesamt starker belasten.

Bei der Berechnung der Steuerkraft auf Gemeindeebene werden generell die Gemeindeanteile an der
Einkommen- und Umsatzsteuer sowie die kommunalen Realsteuern (Grundsteuer A und B,
Gewerbesteuer abzgl. der Gewerbesteuerumlage) beriicksichtigt. Dagegen bleiben ortliche
Verbrauchs- und Aufwandsteuern (z. B. Hunde- oder Zweitwohnungssteuer) auBen vor.”!

Bei den kommunalen Realsteuern werden nicht die tatsachlichen Hebesatze der Kommunen, sondern
sogenannte Nivellierungshebesatze zur Berechnung der Steuerkraft genutzt. Dies geschieht vor dem
Hintergrund, Kommunen den Anreiz zu geben, ihr Steuerpotenzial bei den Realsteuern optimal
auszuschopfen. Anderenfalls konnten Kommunen zu strategischem Verhalten verleitet werden. Sie
konnten dann geneigt sein, ihre Hebesatze zu reduzieren, um so hohere Schlisselzuweisungen aus
dem Finanzausgleich zulasten der anderen Stadte und Gemeinden zu erhalten. Durch die Nivellierung
spielt jedoch die Wahl des Hebesatzes keine Rolle bei der Berechnung der Steuerkraftmesszahl, da
nur die hebesatzbereinigte Bemessungsgrundlage in den Ausgleichsprozess einbezogen wird. Die Rolle
und Funktion der Nivellierungshebesatze wurden im Abschnitt 1.7 vertieft untersucht.

In Sachsen-Anhalt erfolgt die Normierung der Hebesatze durch die Heranziehung fixer
Nivellierungshebesatze (vgl. Abschnitt 2.1.2.2). Als Alternative hierzu beziehen sich einige Lander
(z. B. Sachsen) auf die gewogenen Landesdurchschnitte je Steuer. Die Nutzung durchschnittlicher
Hebesatze ist grundsatzlich vorzuziehen, da das Ziel der Nivellierung in einer realistischen Darstellung
der Steuerkraftdifferenzen liegt. Die Nutzung fixer Hebesatze ist insbesondere dann kritisch zu
bewerten, wenn diese deutlich unterhalb der gewichteten Landesdurchschnitten liegen. In diesem

' Letzteres ist typisch flir die Finanzausgleichssysteme in den Landern, da sonst die Gemeinden, die diese Steuern erheben,
einseitig benachteiligt wiirden. Bleiben die Steuern auBen vor, wie es im aktuellen System der Fall ist, so werden die
Einnahmen aus den ortlichen Verbrauchs- und Aufwandsteuern weder fiir die Berechnung der Schlisselzuweisungen noch
fir die Berechnung der Kreisumlage herangezogen und verbleiben folglich in voller Hohe in der Kasse der erhebenden
Gemeinde.
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Fall werden die Steuerkraftdifferenzen zwischen den Stadten und Gemeinden unvollstandig
wiedergegeben und die Ausgleichswirkungen der Schlisselzuweisungen geschwacht.

In Sachsen-Anhalt liegen diese fixen Nivellierungshebesatze jedoch zum einen nah am gewogenen
Landesdurchschnitt und zum anderen sogar in der Nahe des Bundesdurchschnitts (sowie des
Durchschnitts der ostdeutschen Flachenlander ohne Sachsen-Anhalt, vgl. Abbildung 22 und Abbildung
23). Daher ist fir eine realistische Einschatzung der Steuerkraftdifferenzen der Gemeinden in
Sachsen-Anhalt keine Anpassungen der Werte erforderlich (vgl. Abschnitt 1.7). Die Hebesatze der
Grundsteuer A liegen zwar unter dem Durchschnitt der Flachenlander, dies ist jedoch
unproblematisch, da ihr Aufkommen gemessen an der Summe der kommunalen Steuereinnahmen nur
wenig bedeutsam ist.”? Die Hebesatze der Grundsteuer B liegen leicht unter dem Durchschnitt der
Flachenlander, allerdings ist hier auf die laufende Reform der Grundsteuer zu verweisen, in deren
Zuge Hebesatzanpassungen der Gemeinden zu erwarten sind. Hier sollte zunachst davon abgesehen
werden, den zukiinftig noch unbekannten Landesdurchschnitt als strukturellen Faktor fiir die
Berechnung der Steuerkraftmesszahl zu nutzen. Stattdessen sollten erst die Entwicklungen der
gemeindlichen Hebesatzpolitik in der Folgewirkung der Grundsteuerreform und die sich daraus
ergebenden neuen Landesdurchschnitte abgewartet werden.”?

Die Hebesatze der Gewerbesteuer liegen im kreisangehorigen Raum nahe am Nivellierungshebesatz,
im Jahr 2020 liegt der Landesdurchschnitt jedoch leicht iiber dem Nivellierungshebesatz. Allerdings
ist das Jahr 2020 von einem Sondereffekt durch die Corona-Pandemie gepragt. Der rechnerische
Anstieg des Landesdurchschnitts von 354 auf 363 bildet nicht eine allgemeine Erhohung der Hebesatze
in einer Vielzahl von Gemeinden ab, sondern eine Verlagerung des Aufkommens von Gemeinden mit
niedrigerem Hebesatz auf Gemeinden mit hoherem Hebesatz.

Aus gutachterlicher Sicht ist der Ruckgriff auf fixe Nivellierungshebesatze in der bisherigen Hohe fur
den kreisangehorigen Raum folglich nicht zu beanstanden. Eine Normierung der
Nivellierungshebesatze auf die Hohe der Landesdurchschnitte wiirde zwar die tatsachliche
Hebesatzentwicklung direkter reflektieren, allerdings angesichts der genannten Punkte
(Grundsteuerreform, Corona-Effekt) keine Verbesserung der Aussagekraft der Steuerkraftmesszahl
mit sich bringen.

Fur die Gruppe der kreisfreien Stadte stimmen die Nivellierungshebesatze fur alle frei Realsteuern im
Wesentlichen mit den Landesdurchschnitten iiberein. Daher ist auch hier eine weitere Nutzung der
bisherigen fixen Nivellierungshebesatze sachgerecht.

Die mittels den Nivellierungshebesatzen berechnete Steuerkraft weicht fir die einzelne Gemeinde
umso mehr von den tatsachlichen Ist-Steuereinnahmen ab, je groRer die Differenz zwischen dem
jeweiligen kommunalen Hebesatz und dem Nivellierungshebesatz ist. Fur Stadte und Gemeinden,
deren Hebesatz iiber dem Nivellierungshebesatz liegt, wird die Steuerkraft mit dem geringeren
fiktiven Hebesatz berechnet. Dies fuhrt fur die Kommune zu einem fiktiven Steueraufkommen
(=Steuerkraft), das geringer als das tatsachliche Steueraufkommen ist. Daraus resultieren auch eine
geringere Steuerkraftmesszahl in der KFA-Berechnung als sie ohne die Nivellierung mit einem
einheitlichen Hebesatz vorlage und hohere Schlisselzuweisungen (= ,,Bonus“). Vice versa verhalt es
sich mit Stadten und Gemeinden, die einen Hebesatz haben, der geringer ist als der
Nivellierungshebesatz. Hier wird eine fiktive Steuerkraft berechnet, die hoher ist als die tatsachlich
Vorliegende, was zu geringeren Schlisselzuweisungen fihrt (= ,,Malus“).

In diesem Zusammenhang ist fur die Wahl der Nivellierungshebesatze zu bewerten, ob sie keine
unangemessenen Forderungen an die Gemeinden im Sinne eines zu hohen Hebesatzes aufstellen.
Wenn der Nivellierungshebesatz so hoch ist, dass er fur eine Gemeinde nicht realistisch erreichbar

2 Die Einnahmen aus der Grundsteuer A machten im Jahr 2021 gerade einmal 1,3 % der gemeindlichen Steuereinnahmen
aus.

73 Selbst, wenn die einzelnen Gemeinden ihre Hebesédtze samtlich unverandert lassen, sind reformbedingt Veranderungen
der Grundbetrage zu erwarten, die bestimmen, mit welchen Gewichten die einzelnen Hebesatze in den Landesdurchschnitt
eingehen. Insofern ist bei Verschiebungen der Grundbetrdage zwischen den Gemeinden auch eine Veranderung des
landesdurchschnittlichen Hebesatzes zu erwarten.
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ist, so ist auch fraglich, ob die berechnete Steuerkraftmesszahl ein realistisches Bild zeichnet. Wie
bereits ausgefiihrt wurde, liegen die Nivellierungshebesatze jeweils leicht unterhalb der
Landesdurchschnitte. Weiterhin ist bei der Analyse nach GroBenklassen ersichtlich, dass die
Hebesatzanspannung im kreisangehorigen Raum Uber alle GroBenklassen sehr gleichmabBig ist.
Lediglich bei der Gewerbesteuer sind die Hebesatze der Stadte mit mehr als 20.000 Einwohnern
sichtlich hoher. Hier wirkt der Nivellierungshebesatz jedoch nicht benachteiligend, sondern
begiinstigend (die Steuerkraftmesszahl ist niedriger als die Ist-Steuereinnahmen). Insofern ist es
sachgerecht, den jeweils gleichen Nivellierungshebesatz fir alle GroRenklassen zu nutzen.
Modifikationen, etwa eine Aufteilung in Mehrere Nivellierungshebesatze, sind nicht erforderlich und
fur die Aussagekraft der Steuerkraftmesszahl nicht forderlich.”

In Sachsen-Anhalt gehen die ausgewahlten kommunalen Steuereinnahmen in voller Hohe in die
Berechnung ein. Einige Lander weichen von dieser Regelung ab und nehmen pauschale Abschlage von
der Steuerkraftmesszahl vor.” Die Steuerkraftunterschiede zwischen den Kommunen werden somit
unvollstandig abgebildet. Die nur partielle Beriicksichtigung der Steuereinnahmen bewirkt in der Folge
bereits eine Nivellierung zwischen steuerstarken und steuerschwachen Kommunen. Durch die
verminderte Spreizung der Steuerkraft erhalten im Ergebnis mehr Kommunen Schlisselzuweisungen,
ohne dass sich jedoch der Umfang der Schlisselmasse erweitert. Somit fiihrt der Anstieg der Anzahl
der empfangsberechtigten Kommunen dazu, dass die Kommunen im Durchschnitt geringere Volumina
an Schlisselzuweisungen erhalten.

Die Berechnung der Umlagekraftmesszahl der Landkreise ahnelt im Grundprinzip der Ermittlung der
Steuerkraftmesszahl bei den Gemeinden. Da die Landkreise iiber keine eigenen Steuerquellen
verfiigen, wird bei ihnen grundsatzlich auf das Einnahmenpotenzial aus der Kreisumlage abgestellt.
Dennoch sind die Regelungen in den einzelnen Landern nicht einheitlich: So konnen bei der Ermittlung
der Umlagekraft der Landkreise einzelne Lander anhand ihres Ansatzes zu Art und Umfang der
Berlcksichtigung der primaren Einnahmekategorie der Landkreise klassifiziert werden.

e In einer ersten Gruppe, bestehend aus sechs Landern (Baden-Wirttemberg, Brandenburg,
Niedersachsen, Saarland und Sachsen), wird der gewogene Landesdurchschnitt der
Umlagesatze gebildet und dann auf die Umlagegrundlagen angewandt. Niedersachsen ist
dabei das einzige Land, das den gewogenen Durchschnitt nur mit 90 % und nicht in vollem
Umfang in die Berechnung einbezieht.

e In der zweiten Landergruppe (Bayern, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern’¢, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen) ist in den
Finanzausgleichsgesetzen ein geregelter, fiktiver Umlagesatz festgeschrieben. Hier gilt
analog zur Berechnung der Steuerkraftmesszahl, dass ein gewogener Landesdurchschnitt die
tatsachlichen Verhaltnisse deutlich besser abbilden kann als politisch gesetzte Werte. Die
Zusammenhange innerhalb des Schliisselzuweisungssystems sind so komplex, dass nicht durch
die Setzung eines verteilungspolitisch motivierten Umlagesatzes eine scheinbare
Verbesserung der Verteilung induziert werden sollte, deren Wirkungsweg die Effekte der
Schliusselzuweisungen verwassert.

Der im § 15 FAG festgesetzte Umlagesatz von 40 % entspricht fur das Ausgleichsjahr 2022 exakt dem
landesdurchschnittlichen gewogenen Kreisumlagesatz. Insofern ist die Nutzung dieses Wertes
sachgerecht, da er die Differenzen in der Umlagekraft zwischen den Landkreisen realistisch abbildet.

74 Letzteres ware beispielsweise dann erforderlich, wenn auch die GroBenklasse der kreisangehdrigen Stadte mit mehr als
50.000 Einwohnern besetzt ware, fir die wesentlich hohere Hebesatze typisch sind. Eine Haufung der Aufkommen bei
diesen Stadten wiirde einen Landesdurchschnitt nach sich ziehen, der fiir die kleineren kreisangehdrigen Gemeinden
unrealistisch hoch ware.

75 Hier ist beispielsweise Niedersachsen zu nennen: GemaB § 11 Abs. 1 NFAG werden die Messbetrage fiir die Realsteuern
sowie die Gemeindeanteile an Einkommen- und Umsatzsteuer nur zu 90 % bei der Berechnung der Steuerkraftmesszahlen
beriicksichtigt.

76 GemaB § 18 Abs. 1 FAG M-V gelten diskretionare Nivellierungshebesatze bis zum Jahr 2023. Ab dem Jahr 2024 wird
stattdessen (wieder) auf gewogene durchschnittliche Nivellierungshebesatze zuriickgegriffen.
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Hinsichtlich der Berechnung der Umlagekraftmesszahl muss jedoch eine Anpassung im Zuge der
Einfuhrung einer FAG-Umlage vorgenommen werden: So sollte die Berechnung der
Umlagekraftmesszahlen nicht mehr allein auf Basis der Steuerkraftmesszahlen und der
Schlisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden erfolgen. Zusatzlich muss einerseits die von
den entsprechenden kreisangehorigen Gemeinden gezahlte FAG-Umlage abgezogen werden (vgl.
Abschnitt 3.2.1.3). Parallel dazu werden andererseits die Schlisselzuweisungen, welche die besonders
steuerkraftschwachen Gemeinden aus der neu einzufiihrenden relativen Mindestausstattung erhalten
(vgl. Abschnitt 3.2.2.3), ebenfalls in die Kreisumlagegrundlagen einbezogen.”” Gleiches gilt fir die
zusatzlichen Schlisselzuweisungen, welche die Gemeinden aus dem erhohten Aufkommen der FAG-
Umlage erhalten. Diese Herangehensweise wird ausfuhrlich in den Abschnitten 3.1, 3.2.1.3 und
3.2.2.3 erlautert.

2.2.2 BERECHNUNG DES FINANZBEDARFS

Die Erfassung des Finanzbedarfs einer Kommune gestaltet sich im Vergleich zur Bestimmung der
Steuerkraft ungleich schwieriger. Dabei soll zunachst allgemein auf den Bedarfsbegriff und
Unmoglichkeit der Bestimmung originarer kommunaler Finanzbedarfe eingegangen (vgl. Abschnitt
2.2.2.1). Darauffolgend werden die Konzepte des Hauptansatzes bzw. der Hauptansatzstaffel und der
Nebenansatze beschrieben und ein Landervergleich durchgefiihrt (vgl. Abschnitt 2.2.2.2).

2.2.2.1 UNMOGLICHKEIT DER OBJEKTIVEN BEDARFSBESTIMMUNG

Der Bedarfsbegriff besitzt einen normativen Charakter, d. h., er beschreibt keinen Ist-Zustand,
sondern eine Absichtserklarung bzw. ein Ziel. In der Volkswirtschaftslehre ist der Begriff des Bedarfs
definiert als Ergebnis von objektivierbaren Bediirfnissen, die messbar sind und dadurch numerisch
ausgedrickt werden konnen. Damit unterscheidet sich die okonomische Perspektive von einer
allgemeinsprachlichen Benutzung, die weitaus unscharfer ist.”® Grundlage eines Bedarfs ist ein
Bediirfnis, d. h. die Empfindung eines Mangels. Dieser entsteht auf personlicher Ebene und artikuliert
sich Uber die demokratischen Institutionen fiir die Kommunen: Erstens kann das Bedurfnis in den
Gemeinde-, Stadt- und Kreisraten geauBert werden und betrifft damit den Kern der kommunalen
Entscheidungskompetenzen (Selbstverwaltungsaufgaben). Zweitens haben Entscheidungen der
Landtage und des Bundestages, die sich ebenfalls aus unerfullten Bedurfnissen speisen, indirekt eine
Wirkung. Hier wird die Artikulation des Bedirfnisses in Form einer Aufgabenubertragung auf die
Kommunen bzw. die Modifikation bereits Gibertragener Aufgaben realisiert. Drittens konnen aus der
Verwaltung selbst heraus Bediirfnisse artikuliert werden (Veranderung von Verwaltungsprozessen,
Gestaltung der technischen und sozialen Infrastruktur in der Kommune). Bedirfnisse sind dabei weder
gut noch schlecht, effizient oder ineffizient, sondern beschreiben zunachst Zielvorstellungen.”

Bedarfe uberfiihren die Bediirfnisse in konkrete Instrumente. Es muss die Frage beantwortet werden,
welche Giter und Dienstleistungen beschafft werden missen, um das Bedurfnis zu befriedigen. Dies
beinhaltet personelle Kapazitaten, Sachmittel und Investitionen. Hierbei herrscht eine Vielfalt von
Instrumenten und Ausgestaltungsvarianten - von technischen Losungen uber vertragliche Gestaltungen
bis hin zu qualitativen Aspekten. Eingegrenzt wird die Breite der Losungsmoglichkeiten durch

7 Die von den Gemeinden und Stadten gemaB § 12 Abs. 4 FAG zu entrichtende Finanzkraftumlage wird bereits von der
Umlagekraftmesszahl der Landkreise abgezogen, indem sie bei der Berechnung der gemeindespezifischen
Schlisselzuweisungen selbst als negative Schlisselzuweisung einberechnet wird. Parallel dazu gehen auch die
Zuweisungen, welche die Gemeinden aus der Finanzkraftumlage erhalten, in die Umlagegrundlagen ein. Vgl. Abschnitt
3.2.1.3.

78 Laut Duden-Definition beschreibt der Begriff ,Bedarf“ in einer bestimmten Lage Bendtigtes, Gewiinschtes oder die
Nachfrage nach etwas und vermischt damit 6konomische Begrifflichkeiten. Vgl. https://www.duden.de/rechtschreibung/
Bedarf.

79 Zur Thematik der Bedarfsbestimmung auf kommunaler Ebene vgl. Hesse/Starke (2018).
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fachgesetzliche Vorgaben (z. B. Personalrecht, Baurecht, Vergaberecht) und durch die sachlichen
Gegebenheiten vor Ort. Das Instrument muss zur konkreten Problemlosung geeignet sein. Ein Bedarf
ist dabei noch keine Ausgabe, sondern lediglich eine Entscheidungsgrundlage. Durch Entscheidungen
der politischen Verantwortungstrager, sowohl innerhalb der Kommune, als auch durch Land und Bund,
werden die Bedarfe konkretisiert und Entscheidungen herbeigefiihrt.

Ausgaben spiegeln die tatsachliche Befriedigung der Bedirfnisse durch Deckung des konkret
festgestellten Bedarfs und die Auswahl der geeigneten Instrumente. Sie entstehen durch die
okonomische Nutzung von Ressourcen (Personal, Sachleistungen, Investitionen) zur Deckung der
definierten Bedarfe.® Die Nutzung dieser Ressourcen verursacht Ausgaben, sei es durch den Einsatz
vorhandenen Personals und eigener Infrastruktur oder durch Einkauf durch Dritte. Hierbei spielen
neben dem der erforderlichen Ressourcennutzung noch Transaktionskosten und Ineffizienzen eine
Rolle. Ausgaben sind zudem abhangig von der Hohe der verfiigbaren Finanzmittel (Budgetbe-
schrankung).

Die notwendige Voraussetzung fur eine Ausgabe ist demnach, dass liberhaupt ein Bedarf bestanden
hat. Dabei wird allerdings systematisch nicht jeder Bedarf gedeckt. Das Bestehen eines Bedarfs ist
keine hinreichende Bedingung fiir eine Ausgabe. Die Summe der Bedarfe gibt das maximal
erforderliche Ausgabevolumen an. Alle denkbaren Wiinsche der Wahler (und der Verwaltung) waren
dann vollumfanglich befriedigt. Treffen Mehreinnahmen auf ungedeckte Bedarfe, so werden
zusatzliche Ausgaben moglich. Treffen Mehreinnahmen hingegen auf bereits vollstandig gedeckte
Bedarfe, so sind weitere Ausgaben nicht moglich, da keine Verwendungsoptionen bekannt sind. In
diesem Fall konnten hochstens eine bestehende Verschuldung abgetragen oder (liquide) Riicklagen
gebildet werden.8'

Die Frage nach der korrekten Definition von staatlichen Ausgabebedarfen ist seit langem Gegenstand
in der finanzwissenschaftlichen Diskussion. Dabei wird der Bedarf der Gebietskorperschaften
allgemein als Art und Menge von Giitern bezeichnet, die objektiv betrachtet notwendig sind, um die
offentlichen Aufgaben sachgemaB zu erfullen. Hier offenbart sich bereits die schwierige Umsetzung
einer sog. objektiven Betrachtungsweise. In Bezug auf den kommunalen Ausgabenbedarf
kennzeichnet ein Bedarf die Summe von monetar bewerteten Gutern, die - ausgehend von objektiven
Kriterien - zur Verfiigung gestellt werden miissen.®?

Die Schwierigkeit, einen objektivierten BedarfsmaBstab zu definieren, erwachst vor allem aus den
mehrdimensionalen Anforderungen an die offentliche Leistungserbringung, die fir alle staatlichen
Ebenen und insbesondere fiir die Kommunen charakteristisch ist (Abbildung 26). Ein Faktor ist die
sachliche Begriindung der offentlichen Tatigkeit, die sich unter anderem aus den Anforderungen der
Daseinsvorsorge speist. Hier geht es um die Erfiillung allokative Ziele. Aufgrund sachlicher und
technischer Gegebenheiten ist die offentliche Leistungserbringung zu planen und zu betreiben.
Vereinfacht ausgedriickt: Schulen miissen dort betrieben werden, wo Kinder der entsprechenden
Altersgruppen leben, offentliche Verkehrswege sind dort bereitzustellen, wo Siedlungskorper und
Gebiete mit gewerblicher Nutzung verbunden werden miussen, Gewasserschutz hat dort zu erfolgen,
wo sich entsprechende Gewasser befinden. Dies mag wie eine Binsenweisheit erscheinen, ist aber nur
eine Zielkoordinate bei der Bereitstellung offentlicher und kommunaler Leistungen. Ein zweiter
wichtiger Faktor ist die grundgesetzlich angestrebte Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse, die
distributive Wirkungen hat und damit auch das Verhaltnis zwischen pflichtiger und freiwilliger
Aufgabenerfillung pragt (distributive Ziele). Das Postulat der Gleichwertigkeit wird durch
landesgesetzliche Regeln weiter konkretisiert und ist auch im kommunalen Handeln verankert.
Offentliche Leistungen sind nicht nur dort vorzuhalten, wo bereits Nachfrage danach besteht, sondern
auch aus Grinden der gleichmaBigen Regionalentwicklung und der gleichmaBigen Beteiligung

8  Daneben konnen in einigen Fallen auch Ressourcen genutzt werden, die keine okonomischen Kosten haben, z. B.
biirgerschaftliches und unternehmerisches Engagement oder die kaum Ressourcen beanspruchen, wie das Ordnungsrecht.

8 Ansonsten stehen Tilgung und Riicklagenaufbau immer in einer Konkurrenz zur Befriedigung bestehender Bedarfe.
8  vgl. Junkernheinrich (2007), S. 180.

63



Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur Uberpriifung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

verschiedener gesellschaftlicher Gruppen. Aus verteilungspolitischen Grinden werden zudem
Gebuhrenpotenziale unterschiedlich stark ausgeschopft, Leistungen vorgehalten, auch wenn sie nicht
voll durch die Nachfrager ausgelastet werden und Steuersdtze unterschiedlich ausgestaltet.®® Hieraus
erwachst bereits ein erkennbarer Zielkonflikt von allokativen und verteilungspolitischen
Zielsetzungen. Ein dritter Faktor sind Uberdies Effizienzanforderungen. Hierbei kann fir die staatliche
und kommunale Tatigkeit prinzipiell nur das sog. Minimalprinzip gelten, d. h., die gesetzten Ziele
sollen mit einem moglichst geringen Mitteleinsatz realisiert werden.? Charakteristisch fiir 6ffentliche
Leistungen ist jedoch, dass oftmals bewusst von einer kostenminimalen Losung abgewichen wird, um
Leistungen gleichmaRig und allgemein zugidnglich vorzuhalten (Offnungszeiten kommunaler
Einrichtungen, Zugangsschwellen zu Leistungen, Personalpolitik) oder um spatere Folgekosten zu
verringern (teurere Infrastrukturerstellung mit geringeren laufenden Folgekosten). Hinzu kommen
unbeabsichtigte Ineffizienzen.

Abbildung 26: Einflussfaktoren auf den angemessenen kommunalen Finanzbedarf

Gegebenes Ziel bei
minimalem Mitteleinsatz
erreichen

staatsinterne
Effizienz

Maximalen
em Mitteleinsatz
rreichen

Haushaltsrecht

angemessener
Bedarf

Gleichwertigkeit
der Lebensverhdltnisse

Daseinsvorsorge
allokative Effizienz

sachlich/technisch distributiv
Raumordnungsgesetz, ... Grundgesetz

Quelle: Eigene Darstellung.

Die beschriebenen Anforderungen stehen in Konkurrenz zueinander. Die Ableitung eines
angemessenen (Ausgaben-)Bedarfs erfordert wertende (normative) Aussagen zur Gewichtung dieser
Teilziele zueinander. Ohne eine Entscheidung zur Gewichtung dieser Teilziele ist die Ableitung eines
praktisch nutzbaren BedarfsmaBstabs praktisch unmoglich, weder in der Theorie noch in der Praxis.

Eine idealtypische Vorstellung, kommunale Bedarfe zu bestimmen, besteht in der Orientierung an
einem kommunalen Aufgabenkatalog, in welchem alle kommunalen Aufgaben nach Intensitat,
Qualitat, Quantitat und weiteren Kriterien erfasst wiirden.?> Diese Aufgaben wiirden dann monetar
bewertet, wobei von einer effizienten und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung auszugehen ist. Zugleich
missten lokale Besonderheiten, die von den Kommunen nicht beeinflusst werden konnen, wie
beispielsweise topographische Gegebenheiten, bericksichtigt werden. Eine solche ,First Best-
Losung“ zur eindeutigen und sachgerechten Bestimmung kommunaler Bedarfe kann jedoch nicht zur
Anwendung kommen, weil keine geschlossene Theorie kommunaler Aufgaben und des kommunalen
Ausgabeverhaltens existiert, auf der ein solcher Aufgabenkatalog basieren musste. Daruiber hinaus

8 Fir die Realsteuern wird regelmaBig auf die unterschiedliche Leistungsfahigkeit der lokalen Einwohner und Unternehmen
verwiesen, wenn Hebesatze unvollstandig ausgeschopft werden. Siehe Abschnitt 1.7.

8 Dem entgegen verlangt das Maximalprinzip bei gegebenen Mittel einen maximalen Output zu erwirtschaften. Dies wiirde
aber bedeuten, dass sich der Schwerpunkt der 6ffentlichen Tatigkeit auf Aufgaben stutzt, iiber deren Wahrnehmung erst
nach der Generierung von Einnahmen entschieden wird.

8 Vgl. Micosatt (1990), S. 28-29.
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stellt die monetare Bewertung der Aufgaben bei Unterscheidung zwischen autonom und nicht autonom
verursachten Kostenunterschieden ein praktisch nicht losbares Problem dar. Uberdies bestehen
Zweifel daran, ob der mit einer derartigen Bedarfsmessung verbundene wissenschaftliche, technische
und biirokratische Aufwand aus Kosten-Nutzen-Gesichtspunkten zu rechtfertigen ware.%

Die einzige praktisch nutzbare Annaherung stellt daher die Nutzung relativer Bedarfe dar,® wobei
im Falle des horizontalen Finanzausgleichs eine interne Perspektive eingenommen wird, nach welcher
interkommunale Unterschiede in der Aufgabenerfullung herausgearbeitet und bewertet werden. Diese
Bewertung wird in Betrachtungen zur finanziellen Gesamtsituation eingebettet. Hierfur ist eine
vergangenheitsorientierte Herangehensweise sowie eine Fundierung auf Zahlungsdaten typisch, d. h.
es werden Ist-Ausgaben oder Ist-Zuschussbetrage vergangener Haushaltsjahre untersucht, um die
Bewertung der Ausgabenbedarfe relativ zueinander vorzunehmen.®

2.2.2.2 HAUPTANSATZ UND NEBENANSATZE

Ein geeigneter Indikator im Sinne einer ,,Second Best-Losung“ zur Ermittlung des Finanzbedarfs sollte
laut ZIMMERMANN zumindest zwei Anforderungen erfiillen:® Erstens sollte er in der Lage sein, den
Finanzbedarf in moglichst eindeutigen Kategorien zu umschreiben. Zweitens sollte er in der Art
anreizkompatibel sein, als dass er den Entscheidungstrager nicht dazu verleiten sollte, die
Bemessungsgrundlage in der Aussicht auf erhohte Zuweisungen zu verandern. Der Kommunale
Finanzausgleich greift darauf aufbauend zur Bestimmung des Finanzbedarfs auf die Einwohnerzahl als
zentralen Bedarfsindikator zuriick.° Dieser Ansatz basiert auf der mehrheitlich akzeptierten
Annahme, dass diese Leistungsnutzer und damit Bedarfsverursacher sind, sodass sie auch die
BezugsgroBe von Finanzausstattung, Aufgabenerfiillung und Ausgabentédtigkeit sein sollten.®' Die
Mehrheit der Lander verwendet dabei eine sog. Hauptansatzstaffel. Diese liegt die Annahme zu
Grunde, dass der Finanzbedarf einer Gemeinde tiberproportional zu ihrer Bevolkerung wachst, sodass
Einwohner je nach GroBenklasse der Gemeinde unterschiedlich stark gewichtet bzw. ,veredelt
werden.? Dies geschieht, indem die tatsachliche Einwohnerzahl einer Kommune mit einem mit der
GemeindegroBe anwachsenden Faktor multipliziert wird.?® Damit basiert die Hauptansatzstaffel auf
der Vorstellung, dass urbane Leistungsangebote (zentralortliche Funktionen) und eine wachsende
Siedlungsdichte mit iberproportionalen Ausgabensteigerungen einhergehen.®

Die Hauptansatzstaffeln fur die Veredelung der Einwohnerzahlen der Stadte und Gemeinden sind
dabei je nach Landesgesetzgebung unterschiedlich ,steil“ (Abbildung 27). Die Intensitat der
Veredelung ist zum einen abhangig von der konkreten GroBenstruktur der Kommunen im Land, was
z. B. erklart, warum die Kurve in Nordrhein-Westfalen so flach verlauft (keine Gemeinden unter 5.000
Einwohnern). Andererseits hangt der Verlauf von der politisch festgesetzten Bedeutung der
zentralortlichen Funktionen fiir den Kommunalen Finanzausgleich und nicht zuletzt von der
empirischen Absicherung der Veredelungsfaktoren ab. So wird etwa in Sachsen angesichts der
GroBenstruktur im kreisangehorigen Raum, dem weitgehenden Verzicht auf Vorwegabziige und der
politischen Bedeutung der Starkung groBerer kommunaler Einheiten eine starke Veredelung bis 172 %
gegenuber der kleinsten GroBenklasse vorgenommen. Fiir Sachsen-Anhalt (rote Linie) ergibt sich
dagegen eine im Landervergleich recht ,flache”“ Veredelung der Einwohnerzahlen groBerer

8 Vgl. Starke (2020), S. 122-126.

8 Dies gilt vor allem fiir die horizontalen Fragestellungen im KFA, aber auch fiir die vertikale Ausstattung, vgl. Hardt/Schiller
(2006), S. 7.

Vgl. Biittner/EnB/Holm-Hadulla u. a. (2008), S. 117. Fir weitere ausfiihrliche Ausfiihrungen zu dieser Thematik vgl. zudem
Hesse/Starke (2018).
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8  vgl. Zimmermann (2009), S. 228.

% vgl. Lenk/Rudolph (2003), S. 12.

9 Vgl. Hardt/Schmidt (1998), S. 117.

2 Vgl. Meffert/Miiller (2008), S. 11.

% Vgl. Lenk/Birke (1998b), S. 221.

% Vgl. ausfiihrlich Starke (2020), S. 126-132 sowie Starke/Hesse (2022), S. 75-77.
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Gemeinden. Dabei findet jedoch eine Verbindung von Hauptansatzstaffel und Zentrale Orte-Konzept
statt, indem die Mittelzentren laut 8§13 Abs. 2 Nummer 2Satz 4FAG zusatzlich zur
Einwohnerveredelung einen Zuschlag i. H. v. 20 Prozentpunkten auf ihre Einwohnerzahl erhalten.

Abbildung 27: Veredelung der Einwohnerzahl nach der Hauptansatzstaffel in den
Flachenlandern 2023 (oben: Gesamtiiberblick, unten: bis 100.000 EW)
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Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Finanzausgleichsgesetze der Lander.

Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern verzichten als einzige Flachenlander vollstandig auf
eine Einwohnerveredelung und verfolgen stattdessen eine Veredelung nach dem Konzept des sog.
Zentrale-Orte-Ansatzes.®® Ein Ausgleich der zentralortlichen Funktionen und Ballungskosten erfolgt
hier unter Berlicksichtigung der von den Landesentwicklungsplanen bzw. -programmen aufgestellten
Hierarchie der Zentralen Orte. Im Gegensatz zur Hauptansatzstaffel, welche pauschal auf die
Einwohnerzahl einer Gemeinde abstellt, bezieht der Zentrale-Orte-Ansatz die Einwohner im
konkreten Verflechtungs- und Einzugsbereich eines Zentralen Orts ein.% Die Beriicksichtigung erfolgt
dabei auf unterschiedliche Weise: Schleswig-Holstein verfiigt laut § 4 Abs. 1 Nr. 3 FAG dafiir tiber eine

% Vgl. Lenk/Rudolph (2003), S. 17-22.

% Vgl. grundsatzlich Vesper (2006), S. 80. LENK/HESSE/STARKE u.a. priften einen Zentrale Orte-Ansatz im
Schliisselzuweisungssystem Mecklenburg-Vorpommerns auf Basis des Verhaltnisses aus den Einwohnerzahlen der drei
Verflechtungsbereiche und der Einwohnerzahlen in der Kernstadt. Vgl. Lenk/Hesse/Starke u. a. (2017), S. 295-300.
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separate Teilschlusselmasse, wahrend in Mecklenburg-Vorpommern gemahi § 17 Abs. 6 FAG M-V seit
2020 ein Nebenansatz fiir zentralortliche Funktionen zum Einsatz kommt.%’

Im Kontext der Finanzausgleichsgesetzgebung ist die Hauptansatzstaffel durchaus nicht
unumstritten.®® So begriinden aktuellere Argumentationen die steigenden Pro-Kopf-Ausgabenbedarfe
bei zunehmender Einwohnerzahl und damit die Notwendigkeit einer Einwohnerstaffelung damit, dass
die Erstellung gleicher kommunaler Leistungen in GroBstadten kostenintensiver sei als in kleineren
Gemeinden.” Dabei ist jedoch in der Diskussion, ,,ob kommunale Sonderbedarfe, die sich aus héheren
Anspriichen von Ballungszentren bzw. allgemein gréf3eren Gemeinden ergeben, (liber die Solidaritdt
aller kommunalen Einheiten und damit iber den Kommunalen Finanzausgleich getragen werden
sollten.*“ ' Dariiber hinaus wird argumentiert, dass groBere Stadte und Gemeinden sog.
zentralortliche Leistungen fur sich und ihr Umland erbringen, ohne dass die durch Spillover-Effekte
entstehenden zuséatzlichen Kosten durch die umliegenden Gemeinden direkt kompensiert wiirden.'"!
Klassische Beispiele fir zentralortliche Funktionen sind die Bereitstellung einer weitreichenden
technischen Infrastruktur, welche auch Umlandgemeinden mit einschlieBt, oder ein erhohtes
kulturelles Angebot.

Fir diese Funktionen kann eingewendet werden, dass erst die Anerkennung zentralortlicher
Sonderbedarfe Uberhaupt eine Gleichwertigkeit zwischen Zentralen Orten und deren Umlang
herzustellen vermag. Liegen Spillover-Effekte vor, werden durch die Zentralen Orte Leistungen flr
externe Nutzer finanziert und damit die eigene Bevolkerung iiberlastet. Erst die Veredelung auf der
Bedarfsseite erbringt dann eine Kompensation, damit die Einwohner der Zentralen Orte nicht im
eigenen Konsum der offentlich bereitgestellten Leistungen eingeschrankt und damit gegeniiber den
Einwohnern der Umlandgemeinden benachteiligt werden. Fur diese These spricht, dass die
wirtschaftlichen Vorteile der Agglomeration, vor allem hohere Steueraufkommen, im Zuge der
regionalen Steuerverteilung nur unvollstandig dem Zentralen Ort zufliefen und zum Teil im Umland
verbleiben. %2 In diesen Kontext ist auch die iiberdurchschnittliche Anspannung der Grund- und
Gewerbesteuerhebesatze in groBeren Stadten und Gemeinden (Abschnitt 1.7) einzuordnen, die die
dortigen Einwohner und Gewerbetreibenden belasten. Es verbleit damit ein ungedeckter Mehrbedarf
groBerer Einheiten, der mit der Hauptansatzstaffel adressiert werden kann. Fur die Verwendung einer
Hauptansatzstaffel zur Anerkennung der Bedarfe der Zentralen Orte sprechen dariber hinaus ihre
Einfachheit, Transparenz und Praktikabilitat.'%

Im Gegenzug wird die Hauptansatzstaffel aus verschiedenen Perspektiven kritisch gesehen.® Die von
PoPITz und BRECHT im Jahr 1932 vorgebrachte historische Argumentation, groRere Gemeinden mussten
wegen hoherer Lebensanspriiche ihrer Bewohner Leistungen anbieten, welche in kleineren Gemeinden
nicht notwendig seien, ist aus heutiger Sicht kaum mit dem Grundsatz der Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse in Einklang zu bringen. Hohere Bediirfnisse der Bewohner groBerer Gemeinden
(Ballungskosten) sollten daher zunachst subsidiar durch diese Birger selbst und nicht im Rahmen eines
Finanzausgleichs ausschlieBlich durch die Solidaritat der ibrigen Gemeinden finanziert werden.'%
Zudem missen fir eine angemessene Beurteilung der Situation von Ballungszentren auch

9  Fur die simulierten Wirkungen des Zentrale Orte-Nebenansatzes in Mecklenburg-Vorpommern auf die Verteilung der
Schlisselzuweisungen vgl. Lenk/Hesse/Starke u. a. (2017), S. 300-309.
% vgl. Starke/Hesse (2022).

9 MICOSATT nennt als Griinde dafiir u. a., dass mit steigender Einwohnerzahl durch eine intensivere behdrdliche Organisation

der Verwaltungsaufwand pro Einwohner steigt, dass hohere Lebenshaltungskosten bestehen und dass ein starkeres
Bediirfnis nach kollektiven Giitern, wie z. B. Verkehr oder Rechts- und Staatssicherheit, besteht. Vgl. Micosatt (1990),
S. 35.

100 Starke (2020), S. 152.
101 vgl. Junkernheinrich (1992), S. 243; Starke (2020), S. 137-142.

2 Dies liegt unter anderem an der Zerlegung der Einkommensteuer, aber auch der Zuordnung der Gewerbesteuer auf
Betriebsstatten. Vgl. Hesse/Starke/Janchen (2019).

103 vgl. Vesper (2006), S. 83
104 Vgl. grundsatzlich Starke/Hesse (2022).
195 vgl. auch Micosatt (1990), S. 36.
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entsprechende Ballungsvorteile, wie z. B. geringere Transport- und Informationskosten und eine
erhohte Produktivitat, Beriicksichtigung finden. %

Insbesondere mit Blick auf die Abbildung von Mehrkosten infolge Zentralortlicher Funktionen weist
die Hauptansatzstafel Schwachen auf.'?” Die pauschale Veredelung der Einwohnerzahl orientiert sich
nicht an den konkret von den Zentralgemeinden fir das Umland erbrachten Leistungen, sodass die
Schliisselzuweisungen letztlich nicht an Kosten und Nutzen dieser Leistungen anknipfen.'® Die
Zentralortlichkeit wird zudem durch die Einwohnerveredelung in vielen Fallen gar nicht oder nur
unzureichend abgebildet.'® Dies ist zum Beispiel dann der Fall, wenn die Stellung der Gemeinde in
der zentralortlichen Hierarchie nicht mit der tatsachlichen Einwohnerzahl korrespondiert: Erstens
kann eine kleine Gemeinde zentralortliche Funktionen wahrnehmen, ohne dass dies ausreichend tber
die Hauptansatzstaffel berucksichtigt wird. Zweitens konnte eine groBere Gemeinde von einer
Einwohnerveredelung profitieren, obwohl sie gar keine umfangreichen zentralortlichen Funktionen
wahrnimmt. Drittens konnten zwei Gemeinden die gleiche zentralortliche Einstufung und eine
identische Einwohnerzahl haben, aber eine sehr unterschiedliche Raumwirksamkeit aufweisen
(Mittelzentrum im landlichen Raum versus Vorstadt am Rande einer Metropole). Sofern die
Zentralortlichkeit nicht ausreichend durch die GemeindegroBe abgebildet wird, konnen die externen
Effekte Zentraler Orte nicht durch die Hauptansatzstaffel internalisiert werden und die Verteilung
der Schlusselzuweisungen knupft nicht an den Kosten und dem Nutzen zentralortlicher Leistungen
an.110

Vor dem Hintergrund dieser Argumente wurden die Hauptansatzstaffeln in den
Finanzausgleichssystemen verschiedener Lander zuletzt mehrfach empirisch bestatigt, so
beispielsweise in Niedersachsen'"!, Nordrhein-Westfalen''?, Sachsen''® und Brandenburg''“. Das Ziel
der empirischen Priifung des Hauptansatzes besteht jeweils darin, einen moglichst hohen Anteil der
Streuung verschiedener kommunaler Belastungen pauschal zu erfassen, was wiederum bedeutet, dass
ein starker Zusammenhang der (Pro-Kopf-)Zuschussbetrage mit der Einwohnerzahl der Gemeinde
bestehen muss. ' Die Uberpriifung erfolgte dabei jeweils iiber eine regressionsanalytische
Bestimmung der Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der Gemeinden.

Da angesichts der oben skizzierten Probleme der Einwohnerveredelung durchaus anerkannt wurde,
dass die Hauptansatzstaffel ein zu grober Indikator ist, um die Forderung nach einer bedarfsgerechten
Verteilung der Schliisselmasse hinreichend zu erfiillen, greift die Mehrzahl der Lander fir die
Beriicksichtigung spezifischer Bedarfe auf sog. Neben- bzw. Ergdnzungsansdtze zuriick.''® Diese sollen
in Erganzung zum Hauptansatz eine groBere Bedarfsgerechtigkeit herstellen, indem - im Gegensatz
zum Hauptansatz - auf einzelne bedarfsverursachende Tatbestande abgestellt wird.""” Dafiir missen
die bedarfsverursachenden Faktoren, wie etwa Ausgaben flir Schultrageraufgaben, Uber geeignete
sozio-okonomische Indikatoren - in diesem Fall z. B. die Zahl der 6- bis unter 10-Jahrigen bzw. 10- bis
unter 18-Jahrigen - quantifiziert werden, wofir i. d. R. auf (multiple) Regressionsanalysen abgestellt
wird. Um diese Sonderbedarfe in der Ermittlung des Finanzbedarfs bericksichtigen zu konnen, muss
anschlieBend eine Umrechnung in Einwohnerzahlen erfolgen, um sie uber den Gesamtansatz in die

106 Vg .
107 ygl,
108 ygl,
109 gl
110 Vg .
" oygl.
12 yg,
13 ygl,
14 ygl,
15 ygl.
16 ygl,
17 ygl,

Starke/Hesse (2022), S. 77.

Starke/Hesse (2022).

auch Scherf (2003), S. 17.

Munstermann (1975), S. 202 f.; Junkernheinrich (1991), S. 71; Kirchhoff (1996), S. 95; Vesper (2006), S. 76.
Starke/Hesse (2022), S. 78.

Schiller/Cordes (2015), S. 37-41.

Buttner/Dorr/Gabler u. a. (2019), S. 29 ff.; Feld/Bury/Weber (2020), S. 49 ff.
Schiller/Cordes/Richter (2020), S. 48-54.

Lenk/Hesse/Starke (2021), S. 192-194.

Schiller/Cordes (2015), S. 37-41.

Lenk/Birke (1998b), S. 221; Lenk/Rudolph (2003), S. 18; Vesper (2006), S. 83.
Minstermann (1975), S. 206; Eichler (2000), S. 58 f.
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Berechnung der Bedarfsmesszahl einflieBen zu lassen (vgl. dazu in den spateren Berechnungen Tabelle
11 und Tabelle 17).

Auch die Nutzung von Nebenansatzen ist in der Theorie nicht unumstritten. Als Nachteil werden die
fehlende Zweckbindung und damit die reduzierte Steuerbarkeit durch die Landespolitik gesehen, die
jedoch bei Nebenansatzen gegeniiber distributiven Erwagungen bewusst in den Hintergrund tritt.'"®
Die steuer- bzw. finanzkraftabhangige Beriicksichtigung von Sonderbedarfen bringt es zudem mit sich,
dass es zu einer horizontalen Ungleichbehandlung zwischen den Gemeinden kommt. Eine abundante
Gemeinde, in der ein bestimmter Sonderbedarf vorliegt, muss in der Lage sein, diesen Sonderbedarf
selbst zu tragen, wahrend weniger steuerstarken Gemeinden mit dem gleichen Sonderbedarf
Zuweisungen erhalten. Das Subsidiaritatsprinzip ist hier stark ausgepragt. Dem gegeniiber akzeptieren
Zweckzuweisungen ohne Steuerkraftausgleich einen hoheren Grad an Ungleichheit auf der
Einnahmenseite der Kommunen, der durch Steuereinnahmen induziert wird.

Sollen Sonderbedarfe trotz der vorangegangenen Kritik im Rahmen von Nebenansatzen beriicksichtigt
werden, ist es erstens erforderlich, dass der entsprechende Bedarf noch keine Beriicksichtigung im
Rahmen des Hauptansatzes findet.""® Folglich mussen unabwendbare und groBenklassenunabhangige
Bedarfe nachgewiesen werden, da anderenfalls die Gefahr einer Ausbeutung der Schliisselmasse
besteht. '2° Dies impliziert, dass geeignete, objektive, ausgabenbezogene Indikatoren fiir den
entsprechenden Aufgabenbereich zur Verfligung stehen.

Zweitens ist es entscheidend, dass moglichst wenige und daflir umso aussagekraftigere Sonderbedarfe
ihre Bericksichtigung finden, die in der Lage sind, zusatzliche Informationen iber relevante
spezifische Belastungen in das System einzubauen.'?' So sollte z. B. ein spezieller Schullastenansatz,
der selbst zentralortliche Funktionen betont, nicht mit einem zusatzlichen Ansatz fiir Zentrale Orte
zusammengebracht werden. Eine zu groBzigige Anerkennung von Sonderbedarfen birgt dartiber hinaus
auch die gegensatzliche Gefahr sich in ihrer Wirkung gegenseitig aufhebender Erganzungsansatze
sowie eines ,,Bedarfswettlaufs“ zwischen verschiedenen Gemeinden.'?2 Wichtig ist dabei, dass jeder
zusatzliche Nebenansatz im Schlisselzuweisungssystem mit Umschichtungen finanzieller Mittel
innerhalb des kommunalen Sektors verbunden ist. Im Falle der Neu-Einfihrung von Nebenansatzen
bei einer gleichbleibenden Schlisselmasse erhalten demnach bestimmte Gemeinden mehr und
wiederum andere Gemeinden weniger Schliisselzuweisungen.'??

Drittens sollten die Sonderbedarfe, die zusatzlichen Nebenansatzen zu Grunde liegen, moglichst viele
Gemeinden betreffen und fiir diese finanziell bedeutsam sein.'?* Dementsprechend sollten die durch
Nebenansatze zu beriicksichtigenden Ausgabenbestande eine spurbare Bedeutung fir die kommunale
Finanzsituation besitzen, um eine Uberfrachtung des Schliisselzuweisungssystems mit unndtigen
Einzelansatzen zu verhindern und somit die Transparenz des Systems nicht zu gefahrden.'®

Insgesamt durften solche einzelfallorientierten Verfahren dazu beitragen, den kommunalen
Ausgabenbedarf besser abzubilden als der bestehende Hauptansatz.'?¢ Letzterer ist immer noch weit
verbreitet, allerdings konnen geeignete Nebenansatze seine Dominanz durchaus verringern und
gleichzeitig einen Informationszuwachs mit sich bringen.'?” Gleichzeitig sollten diese allerdings nicht
die Wirksamkeit des Hauptansatzes zu stark einschranken, da andernfalls dessen Vorteile verloren
gehen konnen.

118 vgl. Wahl (1992), S. 125; Scherf (2003), S. 23.

9 vgl. Vesper (2000), S. 37 f.

20 ygl, Junkernheinrich (1991), S. 72.

21 vgl, Vesper (2006), S. 83

22 ygl. Scherf (2003), S. 17.

23 ygl. Schwarting (2010), S. 134.

24 ygl. Vesper (2006), S. 83.

25 vgl. Junkernheinrich/Boettcher/Holler u. a. (2012), S. 92.
26 ygl. Junkernheinrich (1991), S. 73.

27 ygl. Vesper (2006), S. 83.
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In den Flachenlandern werden Nebenansatze in sehr unterschiedlichem Umfang genutzt (Tabelle 6).
Verbreitet sind Ansatze fur Schiiler bzw. (Klein-)Kinder und fiir Soziallasten. Einige Lander nutzen
Ansatze fur Zentrale Orte oder Flache. Die Systeme des Saarlandes, Bayerns und Rheinland-Pfalz* sind
sehr stark durch Nebenansatze gepragt, wahrend vor allem die ostdeutschen Lander dieses Instrument
sparsam einsetzen. Es zeigt sich, dass der Steuerungsbedarf je nach konkreten Gegebenheiten sehr
unterschiedlich ausfallt.

Tabelle 6: Nebenansdtze in den Schliisselzuweisungssystemen der Flachenlander 2023
Nebenansatz BW | BY | HE N | N\W | RP SH SL BB | MV | SN ST | TH
(Klein-)Kinder X0 X0 X0 X X X X
Schiiler/Schiilerbeférderung o o’ X0 X0 X X0

Studenten X

Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte X

Polizei X

Streitkrafte X X x° X

Demografie X0

Sozialhilfe/Soziallasten X0 o’ o° X o° o o o’ o
Zentrale Orte X X X X X

Flache X [¢]

StraBen o X0 X

Grubengemeinden X

Heilbader/Kurorte X

Strukturschwache X X

x = Nebenansatz fiir Gemeinden; o = Nebenansatz fiir Landkreise; xo = Nebenansatz fiir Gemeinden und Landkreise

a) Der Ansatz wird den Landkreisen und auch den kreisfreien Stadten gewahrt.

b) Die Schlisselzuweisungen fiir die Zentralen Orte in Schleswig-Holstein werden in einer separaten Teilschlisselmasse gewahrt.
c) Die Schlisselzuweisungen fiir die Zentralen Orte und Stationierungsgemeinden in Rheinland-Pfalz werden separat ausgereicht.

Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Finanzausgleichsgesetze der Lander.

Trotz einer sorgfaltigen Auswahl von Haupt- und Nebenansitzen und einer empirischen Uberpriifung
muss im Bewusstsein bleiben, dass es sich um pauschalierte Naherungen des kommunalen
Finanzbedarfs handelt, die fiir eine Gewichtung der Kommunen untereinander genutzt werden sollen
(relative Bedarfsmessung). Die gewonnene Bedarfsmesszahl jeder kommunalen Einheit kann weder
die konkrete Aufgabenerfillung noch Sondereffekte einer einzelnen Gemeinde abbilden. Dies ist nicht
Aufgabe des Schlisselzuweisungen. Je sorgfaltiger die empirische Analyse stattfindet und je weniger
demgegeniber reine Werturteile die Parameter des Schliisselzuweisungssystems pragen, desto hoher
ist jedoch die Wahrscheinlichkeit, dass eine gute Passfahigkeit zwischen der Modellwelt der
Schlisselzuweisungen und der tatsachlichen Haushaltslage der Kommunen besteht.

2.3 METHODIK DER REGRESSIONSANALYSE

Grundlegend sollen mit dem in den nachfolgenden Abschnitten zur Anwendung kommenden
Instrument der Regressionsanalyse die systematischen Zusammenhange, welche die relativen
Bedarfsunterschiede zwischen den Gemeinden erklaren konnen, von einer unsystematischen
Reststreuung (Einzelfalle, nicht hinreichend pauschalierungsfahige Ursachen) getrennt werden.
Hierbei besteht zunachst die Frage, ob sich interkommunale Unterschiede durch sachliche Indikatoren
statistisch signifikant begriindet werden konnen. Zeigt die regressionsanalytische Untersuchung, dass
dies der Fall ist, dann kann ein angemessener Umfang fur eine Einwohnerveredelung bzw. Art und
Umfang von naher zu spezifizierenden Nebenansdtzen bestimmt werden. ' Werden

28 |st dies hingegen nicht der Fall, dann sollte ein Bedarfsansatz im Schliisselzuweisungssystem eher ,flach“ nach der
Einwohnerzahl erfolgen.
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Bedarfstatbestande im  Schlusselzuweisungssystem  berlcksichtigt, die  mittels einer
Regressionsanalyse nicht fir statistisch signifikant befunden wurden, fuhrt dies zu Sickerverlusten und
folglich zu unsystematischen Verteilungseffekten. Wichtig ist dabei, dass die Vielgestaltigkeit der
kommunalen Praxis immer nur ausschnittsweise pauschal eingefangen werden kann, weswegen bei
der Finanzbedarfsbestimmung im Kommunalen Finanzausgleich eine typisierte Bedarfsgewichtung
erfolgt.

Die im vorhergehenden Abschnitt erlauterten Vor- und Nachteile der Hauptansatzstaffel und
moglicher Nebenansatze weisen darauf hin, dass fir die sachgerechte Wirksamkeit der (fiktiven)
Bedarfsmesszahl deren empirische Absicherung von zentraler Bedeutung ist. Das demzufolge
umgesetzte Prifschema zur Untersuchung des Hauptansatzes und moglicher Nebenansatze im
Kommunalen Finanzausgleich Sachsen-Anhalts kann in vier Schritte differenziert werden:

1. Grundsatzlich gilt im Kommunalen Finanzausgleich, dass die Einwohnerzahl den
Hauptbedarfstrager reprasentiert. Eine Gemeinde mit mehr Einwohnern wiirde unter sonst
gleichen Bedingungen (ceteris paribus bzw. c. p.) also auch einen hoheren Absolutbetrag an
Schlusselzuweisungen erhalten. Im Rahmen der sachsen-anhaltischen Hauptansatzstaffel nach
§ 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG werden mit ansteigender Einwohnerzahl i.d.R. hohere
Veredelungsfaktoren und demzufolge pauschale Mehrbedarfe unterstellt. Es soll Uberpruft
werden, ob dieser Sachverhalt empirisch bestatigt werden kann'?® und ob auf Basis der
Untersuchungsergebnisse eine Anpassung der geltenden Hauptansatzstaffel vorgenommen
werden sollte.

2. Im Anschluss wird die Einflihrung von Nebenansatzen gepriift, die den Einwohner-Hauptansatz
erganzen. Dazu muss festgestellt werden, ob einzelne Aufgabenbereiche signifikant vom
Einwohner als Bedarfstrager abweichen. Die Prifung solcher signifikanten Bedarfe erfolgt
mittels einer multiplen Regressionsanalyse.

3. Sofern neben dem Einwohner andere Bedarfseinheiten infrage kommen, missen diese
definiert werden. Bedarfseinheiten mussen einfach ermittelbar und nachvollziehbar sein.
Daruber hinaus sollten sie nicht strategieanfallig sein und unter Umstanden veranderbar sein.
Im Fokus der Leistungsbeschreibung stehen dabei - neben der Uberpriifung der
Hauptansatzstaffel - die Priufung eines Demografie-Nebenansatzes, die Abbildung
landesplanerischer Funktionen (vor allem iiber Mittelzentren und Oberzentren) sowie die
Einwohnerveredelung von Verbandsgemeinden.

4. Zuletzt muss das Gewicht der jeweiligen Nebenansatze im Gesamtansatz bestimmt werden.
Damit die Finanzbedarfe (reprasentiert durch die Ausgangsmesszahl) dort konzentriert
werden, wo die tatsachlichen Deckungsliicken bestehen, muss die Gewichtung aus Haupt- und
Nebenansatzen statistisch abgesichert sein.

Die Priifung des Hauptansatzes und der Nebenansatze erfolgt fiir jede der beiden Ebenen separat mit
Hilfe der Schatzung multivariater, linearer'3® OLS'3'-Regressionsmodelle’? des Typs

yi =aq; + BiX"' €.

Mit diesen Modellen wird statistisch geschatzt bzw. geklart, ob und in welchem Umfang die in der
aktuellen Untersuchungsperiode beobachtbaren Unterschiede in den Pro-Kopf-Zuschussbetragen (vgl.
zur Verwendung von Zuschussbetragen Abschnitt 2.4.1) der Kommunaleinheiten beider Ebenen auf

2 Im letzten, bereits um 10 Jahre zuriickliegenden Gutachten von DEUBEL war dies der Fall. Vgl. Deubel (2012), S. 149 ff.

30 Es werden mehrere Einflussfaktoren gleichzeitig untersucht, wobei lineare Zusammenhange zwischen den betrachteten

Variablen unterstellt werden.

Die Abkurzung ,,0LS“ steht fiur das sog. Ordinary Least Squares-Modell, in welchem die Methode der kleinsten Quadrate
angewandt wird. Dieser zufolge wird die Summe der quadrierten Abweichungen der ermittelten Schatzwerte fir die
kommunalen Zuschussbetrage von dessen wahren Werten minimiert.

32 Regressionsmodelle sind Schitzmodelle, die tatsachliche Einflussfaktoren auf die abhangige Variable in Modellform testen
sollen. Ob der Einfluss der erklarenden Variablen tatsachlich signifikant ist, wird mit sog. Hypothesentests nachvollzogen.
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die Einflusse verschiedener Bedarfstrager zuriickgefiihrt werden konnen. Die Bestandteile der oben
genannten Formel werden folgendermafBen beschrieben:

e Der Term vy; stellt die abhangige bzw. endogene Variable dar - in diesem Fall den
Zuschussbetrag der Hauptproduktbereiche 1-5 der Jahre 2018-2020 pro Einwohner auf Basis
des Finanzierungssaldos.

e Bei diesem Modellansatz wird unterstellt, dass die endogene Variable y; von den in Matrix X
zusammengefassten unabhangigen bzw. exogenen Variablen abhangig ist (z. B.
Einwohnerzahl, Quote unter 6-Jahriger, binare Variablen fir Zentrale Orte-Funktionen, ...). In
diese Matrix flieBen die Daten der Variablen ein, fur die ein linearer Zusammenhang mit den
Pro-Kopf-Zuschussbetragen der kommunalen Einheiten auf der Ebene der Gemeinde- bzw.
Kreisaufgaben vermutet wird.

e Der Term a; reprasentiert die Konstante der OLS-Schatzung und gibt dementsprechend die
Hohe des Pro-Kopf-Zuschussbetrags der Hauptproduktbereiche 1-5 ohne den Einfluss der
exogenen Variablen wieder (sog. Basisbedarf). Der Konstante kommt eine wichtige Bedeutung
zu, da diese bereits den Einwohner als Hauptbedarfstrager verkorpert.

e Der Regressionskoeffizient, der den Einfluss jeder einzelnen erkldrenden Variable auf den
durchschnittlichen Pro-Kopf-Zuschussbetrag der Jahre 2018-2020 beschreibt, wird durch B;
wiedergegeben.3? Dieser ist die zentral zu betrachtende Groke, mit der das Gewicht eines
Nebenansatzes im Gesamtansatz berechnet wird.

e Der Term g; bildet die StorgroBe einer multivariaten Regression ab. Dieser beinhaltet alle
Effekte, die nicht von den in der Matrix X subsumierten Variablen stammen, sondern auf
anderen - im Modell nicht betrachteten - Einflussfaktoren basieren und wird daher auch als
sog. statistische RestgroRe bezeichnet.

Ein wichtiges Untersuchungskriterium des Regressionskoeffizienten B; ist dessen statistische
Signifikanz, die mittels des sog. t-Tests untersucht wird. Dieser Test sichert ab, dass die gemessenen
Zusammenhange nicht zufallig aufgetreten sind und prift dabei, ob der Einfluss einer erklarenden
Variable (und damit auch deren Regressionskoeffizient) ,,gleich null“ und damit insignifikant ist. Ist
dies nicht der Fall, dann ist von einer statistischen Signifikanz des Einflusses einer erklarenden
Variablen auf die Pro-Kopf-Zuschussbetrage auszugehen. Hinsichtlich der statistischen Signifikanz
wird in der Statistik und Okonometrie iblicherweise von drei relevanten Signifikanzniveaus
ausgegangen: Das 10 %-Signifikanzniveau (markiert mit *) signalisiert, dass der Regressionskoeffizient
mit einer 90-prozentigen Sicherheit statistisch signifikant und damit von null verschieden ist. Dariiber
hinaus werden noch zwei weitere Signifikanzniveaus herangezogen, die von einer noch groBeren
Schatzsicherheit ausgehen: das 5 %-Niveau (95-prozentige Sicherheit, markiert mit **) und das 1 %-
Niveau (99-prozentige Sicherheit, markiert mit ***). Im Gutachten gilt die in der empirischen
Forschung ubliche Regel, dass zumindest das 10 %-Signifikanzniveau erreicht werden muss, damit ein
Sonderbedarfstatbestand im Schlisselzuweisungssystem Sachsen-Anhalts berlicksichtigt werden kann.

Dafiir muss allerdings zusatzlich die Frage nach der Qualitat des kausalen Zusammenhangs geklart
werden: So gibt es Regressionsmodelle, bei denen eine perfekte Signifikanz bei allen betrachteten
Variablen festgestellt werden kann. Dies bedeutet aber nicht unbedingt, dass der gemessene
Zusammenhang auch in der Wirklichkeit kausal begriindet ist. Diese Problematik wird mittels des
Verfahrens der Variableneliminierung beachtet: Der Hintergrund dabei ist, dass voraussichtlich nicht
alle bzw. nur wenige der dargestellten Regressionskoeffizienten statistisch signifikant sein werden.
Daher werden die Variablen, deren Regressionskoeffizienten eine deutliche Insignifikanz aufweisen,
schrittweise aus dem Modell eliminiert.'3* Auf diese Weise soll eine sachgerechte und sparsame

33 Der Koeffizient ist fiir jede erklarende Variable unterschiedlich ausgestaltet.

34 Bei der Eliminierung der Variablen wird nicht streng ,nach Lehrbuch“ vorgegangen. Das bedeutet, dass neben der
Signifikanz der Regressionskoeffizienten auch weitere Aspekte betrachtet werden, wie bspw. die Einfachheit der
Umsetzung im Finanzausgleichsgesetz und die kausale Begriindung bei der Auspragung der Koeffizienten.
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Verteilung bei der Nutzung von Nebenansatzen garantiert werden. Das Ziel ist dabei, ein ,,kompaktes*
Regressionsmodell zu schaffen, dass nur noch signifikante und vor allem kausal begriindbare
Variablen enthalt. Dies liegt daran, dass dieses Gutachten einen Anwendungsbezug mit der klaren
Zielstellung verfolgt, das FAG Sachsen-Anhalts mit einer Uberschaubaren Anzahl an Parametern
(Nebenansatzen) auszustatten. Bei diesem Verfahren werden nicht nur statistisch insignifikante,
sondern auch solche Variablen aus dem Modell entfernt, deren Regressionskoeffizienten nicht kausal
begriindbar sind.'3>

Die multivariate Regressionsanalyse hat einige wichtige Merkmale, die fiir den Untersuchungsprozess
und die spatere Interpretation der Ergebnisse von Bedeutung sind:

Die Analyse beruht auf Mikrodaten, d. h., jede Gemeinde und jeder Landkreis in Sachsen-
Anhalt geht als ein Datensatz mit einer Vielzahl von Merkmalen in die Regression ein. Dies
sichert eine hohe Qualitat der gewonnenen Aussagen, bringt aber gleichzeitig mit sich, dass
die gewonnenen generalisierten Erkenntnisse nicht notwendigerweise die Verhaltnisse in
jeder einzelnen Gemeinde aufklaren konnen.

Die Analyse beruht auf Ist-Zahlungsdaten. Da die Berechnungen datenintensiv sind, erfordern
sie eine belastbare, gleichmalig erhobene Datenbasis. Diese wird durch Daten der amtlichen
Statistik bereitgestellt.'3® Notwendigerweise kénnen dies nur Daten aus der Vergangenheit
sein. Eine Projektion zukunftiger Zahlungsstrome und der damit zusammenhangenden
Sachindikatoren (z. B. Einwohnerzahlen, Schilerzahlen, Soziallasten) ist nicht vorgesehen.
Insbesondere werden keine Daten aus Haushaltsplanen herangezogen, da es hierzu keine
statistische Erhebung gibt und dariiber hinaus die Prognoseunsicherheiten so groB sind, dass
sie zur Priufung der strukturellen, potenziell lange Zeit wirksamen Parameter des
Schlusselzuweisungssystem ungeeignet sind.

Trotz einer sorgfaltigen Auswahl der Eingangsgrofen und statistischen Verfahren kann nicht
davon ausgegangen werden, dass die Unterschiede der Zuschussbetrage zwischen den
Kommunen mit den gewahlten Modellen vollstandig aufgeklart werden konnen (ein MaB fir
die Varianzaufklarung bildet das sog. (adjustierte) BestimmtheitsmaB, R2).'¥ Griinde fir die
verbleibenden, nicht aufklarbaren Unterschiede sind vielfaltig und reichen von der Praxis der
haushaltswirtschaftlichen Verbuchung und Datenqualitat Uber die objektive Aussagekraft der
gewahlten sachlichen Indikatoren bis hin zu statistisch nicht beobachtbarem Politik- und
Verwaltungshandeln. Vor Ort werden Aufgaben mit unterschiedlichen Effizienzgraden
wahrgenommen, die durch die Parameter nie vollstandig erklart werden konnen. Nicht zuletzt
ist dies auch Ausdruck der kommunalen Selbstverwaltung, die eine unterschiedliche
Ausfuhrung der gleichen Aufgaben selbst bei ahnlichen Rahmenbedingungen ermaoglicht.

35 Ein gutes Beispiel hierfir ist, wenn im Regressionsmodell geschatzt wird, dass die Quote der unter 6-Jahrigen einen
negativen Einfluss auf den Zuschussbetrag pro Kopf ausiibt. Da die Kommunen im Rahmen fiir Kindertagesstatten
(Produktgruppen 361 und 365) einen der hochsten Ausgabentreiber verzeichnen, scheint dieser im Rahmen des Modells
geschatzte Zusammenhang nicht in der Realitat begriindbar zu sein und wiirde nicht in das finale Modell iibernommen
werden, selbst wenn die Variable gemaB des t-Tests signifikant sein sollte.

3% An dieser Stelle danken die Gutachter ausdriicklich dem Statistischen Landesamt Sachsen-Anhalt fiir die Bereitstellung der
erforderlichen Daten.

37 Auf diese Kennzahl wird u. a. bei der Beschreibung von Tabelle 9 ausfiihrlich Bezug genommen.
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2.4 EMPIRISCHE UBERPRUFUNG VON BEDARFSTATBESTANDEN BEI DEN
KREISANGEHORIGEN GEMEINDEN (GEMEINDEAUFGABEN) UND ABLEITUNG VON
NEBENANSATZEN

Im Rahmen der Uberpriifung des Schliisselzuweisungssystems erfolgt eine ausfiihrliche Analyse zur
Bestimmung von Hauptansatzstaffel und Nebenansatzen. Dafiir werden die theoretischen
Voruberlegungen zur Rolle von Steuerkraft und Finanzbedarf bei der Erstellung des Regressionsmodells
zur Uberpriifung der gemeindlichen Finanzbedarfe umgesetzt.

2.4.1 BEGRUNDUNG DER VERWENDUNG VON IST-ZUSCHUSSBETRAGEN

Im Rahmen der empirischen Untersuchungen wird jeweils fiir die kreisangehorigen Gemeinden und
Landkreise ein umfangreiches Regressionsmodell erstellt, das den Einfluss vieler Einflussvariablen auf
die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der Hauptproduktbereiche 1-5 priift. Der Zuschussbetrag wird fur jede
Kommune als Differenz der Bereinigten Auszahlungen und Bereinigten Einzahlungen berechnet. Der
Zuschussbetrag ist dabei ,,[...] ausschlieflich auf das finanzwirtschaftliche Erfordernis bezogen, eine
[gef.] bestehende Liicke zwischen den aufgabenspezifischen Ausgaben und zweckgebundenen
Einnahmen durch allgemeine Deckungsmittel schlief3en zu miissen. Die Hohe eines [Zuschussbetrags]
hdngt sowohl vom Umfang der Ausgaben ab, die im Rahmen der Leistungserbringung getdtigt werden,
als auch vom Niveau der Einnahmen, die der entsprechenden Aufgabe als zweckgebundene Einnahmen
zugeordnet werden kénnen.“'3® Wie bereits bei der Darstellung der Finanzlage werden dabei
ausschlieBlich Daten der kommunalen Kernhaushalte verwendet.'*

Zudem entstammen die Ist-Zuschussbetrage sowohl der laufenden Verwaltungstatigkeit als auch der
Investitionstatigkeit. Auf diese Weise wird die gesamte Haushaltssituation in den Kommunen Sachsen-
Anhalts in die Bedarfsuiberpriifung einbezogen. Diese Vorgehensweise steht im Kontrast zur Methodik
von DEUBEL aus dem Jahr 2012, der lediglich die Ein- und Auszahlungen des Verwaltungshaushalts in
seine empirischen Berechnungen einbezog. Zwar ist es im Zusammenhang mit der Bedarfspriifung
durchaus richtig, dass die investive Tatigkeit durch Einmaleffekte und unterjahrige Schwankungen
gepragt ist (siehe auch Abschnitt 1.3.2) und damit die empirischen Untersuchungen beeinflussen kann.
Dieser Effekt kann jedoch recht einfach durch die Nutzung eines Mehrjahresdurchschnitts kompensiert
werden. Der Begriindung fur die ausschlieBliche Verwendung der laufenden Rechnung durch
THONE/HUMMEL/RAUCH, ,,dass Schliisselzuweisungen primdr der Alimentierung von laufenden Bedarfen
dienen sollen (wdhrend insbesondere Investitionen durch andere Instrumente finanziell geférdert
werden) [...]“'*', muss zudem insofern widersprochen werden, als dass es den Gemeinden und
Gemeindeverbanden frei steht, wofir sie ihre Schliisselzuweisungen verwenden. Dazu gehort auch
eine investive Verwendung, die entsprechende kommunale Finanzierungsbedarfe mit sich bringt, die
auch im Schliisselzuweisungssystem adressiert werden mussen. Immerhin rund 15 % der Bereinigten
Auszahlungen der Kommunen werden fir Investitionen aufgewendet, wovon die Kommunen rund die
Halfte nicht aus Fordermitteln des Landes finanzieren.'#? Bereits bei der Einordnung der Finanzlage
der Kommunen wurde darauf hingewiesen, dass die Trennung in investive und laufende Bestandteile
mit Blick auf die Funktionsfahigkeit der Infrastruktur ohnehin vielfach nicht mehr zeitgemaB erscheint

38 Arnold/Boettcher/Freier u. a. (2015), S. 19.
1% Zahlungsdaten fiir die Extrahaushalte werden nicht einzelgemeindlich dokumentiert und stehen daher fiir eine
Mikroanalyse nicht zur Verfiigung.

40 ygl. Deubel (2012), S. 53.

1 vgl. Théne/Hummel/Rauch (2015), S. 33.

2 Daten fur 2021: Bereinigte Auszahlungen: 3.202 Euro/EW, Auszahlungen fiir Investitionstatigkeit: 471 Euro/EW,
Investitionszuweisungen vom Land (Einzahlungen): 240 Euro/EW, Infrastrukturausgaben: 616 Euro/EW.
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und stattdessen die infrastrukturbezogenen Ausgaben zu bewerten sind, die sowohl laufende als auch
investive Bestandteile haben (siehe Abschnitt 1.3.2).

Mittels der Altersstrukturkostenprofile wurde ferner gezeigt, dass vor allem in den Alterskohorten der
unter 6- sowie 6- bis 18-Jahrigen hohe Zuschussbetrage vorliegen, die durch allgemeine
Deckungsmittel (und damit auch Schliisselzuweisungen) finanziert werden miussen. Insbesondere im
Bereich der Kindertagesstatten sowie Schulen sind Investitionen und Unterhaltungsaufwendungen'3
essenziell flur den Fortbestand von Kommunen und bilden dadurch eine wichtige Komponente bei der
Bestimmung ihrer finanziellen Bedarfe. Auch der demografische Wandel spielt hier eine wichtige
Rolle: Sachsen-Anhalt ist durch einen flachendeckenden Bevolkerungsriickgang gepragt. In diesem Fall
sind Investitionen z. B. im Zusammenhang mit Kostenremanenzeffekten in Form des erforderlichen
Riickbaus oder ggf. einer Umnutzung bereits bestehender Infrastruktur zu tatigen.'* Bei wachsenden
Gemeinden ist hingegen ein Ausbau entsprechender Infrastruktur notwendig. Diese aus dem
demografischen Wandel resultierenden kommunalen Bedarfe werden folglich bei den nachfolgenden
empirischen Untersuchungen durch die Integrierung der investiven Einnahmen und Ausgaben mit
uberpruft.

In diesem Zusammenhang soll auch darauf eingegangen werden, dass der Bezug auf die reinen Ist-
Auszahlungen (ohne Abzug der korrespondierenden Einzahlungen) fiir die Uberpriifung der
Bedarfstatbestande im horizontalen Finanzausgleich Sachsen-Anhalts nicht zielfiihrend ist. Das Ziel
der Bedarfsuberpriifung besteht darin, ausschlieBlich auf die kommunalen Bedarfe abzustellen, die
im Schlusselzuweisungssystem anerkannt werden sollen. Bei den Ist-Ausgaben sind jedoch die
zweckgebundenen Zuweisungen, Gebuhren und andere auf konkrete Aufgabentatbestande bezogene
Einnahmen noch nicht abgezogen. Demnach ist das kommunale Ist-Defizit, welches fur die Verteilung
der Schlisselzuweisungen mafRgeblich sein sollte, bei den Ist-Ausgaben verfalscht. In der Folge wiirden
Bedarfstatbestinde in die regressionsanalytische Uberpriifung einbezogen, die bereits durch
Einnahmenstrome auBerhalb der Schliisselmasse adressiert werden. Aus diesem Grund werden
samtliche in den Hauptproduktbereichen 1-5 enthaltenen - und damit aufgabenbezogenen Einnahmen
- von den Ausgaben abgezogen und die resultierenden Ist-Zuschussbetrage als zu erklarende Variable
verwendet. Demzufolge sind vor allem die Steuereinnahmen und allgemeinen Zuweisungen (i. d. R.
Schlisselzuweisungen und weitere Zuweisungen aus dem FAG), die im Hauptproduktbereich 6
verbucht werden, nicht in den Zuschussbetragen enthalten.'® Fiir die Steuereinnahmen wird im
spateren Verlauf der Modellierung eine Kontrollvariable eingefiihrt, um den Einfluss steuerstarker
Gemeinden zu quantifizieren. Fur die allgemeinen Zuweisungen, sollen wiederum die
interkommunalen Bedarfsunterschiede mittels der empirischen Untersuchungen hergeleitet werden.
Sie sind Ziel der Untersuchung, weswegen sie nicht zugleich direkt als erklarende Variable in die
Regressionsanalysen eingehen dirfen. Dies wird in Abschnitt 2.4.4 nochmals genauer erlautert.

Die Nutzung von Zuschussbetragen statt Ausgaben ist vor allem angesichts der sehr unterschiedlichen
Auslagerungsaktivitaten der Kommunen eindeutig vorzuziehen. Der Unterschied kann am Beispiel der
Kindertagesbetreuung erklart werden: Sofern eine Gemeinde eine Kindertagesstatte (KiTa) etwa
selbst betreibt, werden in den Zuschussbetragen neben den Personal-, Sach- und
Investitionsauszahlungen alle damit einhergehenden einnahmeseitigen (zweckbezogene Einnahmen
aus dem KifoG) und ausgabeseitigen Zahlungsstrome (Personalausgaben, Sachmittel,
Infrastrukturausgaben) erfasst. Im Falle der Ist-Ausgaben werden die Einnahmen aus dem KifoG und
aus Elternbeitragen hingegen aus den empirischen Uberpriifungen ausgeschlossen. Damit werden die
finanziellen Belastungen verzerrt dargestellt. Besonders problematisch ist dies, wenn freie Trager
KiTas betreiben. In dem Fall tauchen die im Zusammenhang mit der Bewirtschaftung der KiTa
anfallenden Ausgaben nicht im Kernhaushalt der Gemeinde auf, es flieBen lediglich Zuschiisse aus
dem KifoG uber die kommunalen Haushalte an die Trager der KiTa. Wirde die empirische Analyse auf

3 Dies gilt sowohl fiir BaumaBnahmen an Kindertagesstétten und Schulen in 6ffentlicher Hand als auch fiir investive Zuschusse
an private Trager. Vgl. Starke (2020), S. 259.

44 Vgl. dazu Starke (2021), S. 514-517.

45 Weiterhin werden Zinsein- und -auszahlungen sowie die Zahlungsstrome der Kreis- und Verbandsgemeindeumlage im HPB
6 verbucht und bleiben daher fiir die Berechnung der Zuschussbetrage auBen vor.

75



Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur UberprUfung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

den Ist-Ausgaben beruhen, wiirden die Finanzstrome je nach Tragerform sehr unterschiedlich erfasst.
Bei kommunalen Tragern gehen hohe Auszahlungen ein, bei freien Tragern nur derjenige Teil, der
durch die Gemeindehaushalte fliebt. Hierdurch werden die Finanzstrome unvollstandig erfasst, was
die Ermittlung der Bedarfstatbestande verzerrt. Bei der Nutzung der Zuschussbetrage sind die
Zahlungen dagegen unabhangig von der Tragerform direkt vergleichbar.

Zur Prufung des Hauptansatzes und der Nebenansatze auf der Ebene der Gemeindeaufgaben wird
zusammenfassend der Einfluss verschiedener Variablen auf die zu erklarende Variable - die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage in den Hauptproduktbereichen 1-5 - getestet. Die Datengrundlage bildet die
kommunale Jahresrechnungsstatistik der Jahre 2018 bis 2020. Der Bezug auf einen Drei-Jahres-
Durchschnitt erfolgt, da fur die Jahre 2018 bis 2020 statistische Daten der kommunalen
Jahresrechnung vorliegen, die die erforderliche Breite und Tiefe fur eine regressionsanalytische
Priifung aufweisen. Da die Ubrigen Parameter des Schlisselzuweisungssystems 2022 auf das Jahr 2020
zuriickgreifen (Einwohnerzahl, Steuerkraftberechnung) ist eine kongruente Nutzung von Daten des
Jahres 2020 fur die Bedarfsseite nur folgerichtig. Die Jahre 2018 und 2019 wurden zusatzlich mit
einbezogen, um die Daten bereits im Vorfeld um statistische AusreiBer zu glatten und robustere
Ergebnisse zu erzielen als dies mit Bezug auf nur ein einzelnes Jahr moglich ware. So konnen
insbesondere Investitionsspitzen, die zu einem deutlichen Anstieg der Zuschussbetrage in einzelnen
Jahren fihren, abgemildert werden. Aber auch in der laufenden Aufgabenerfillung konnen sich in der
Jahresabgrenzung atypische Spitzen und Senken ergeben, die durch die Durchschnittsbildung
geglattet werden.

2.4.2 BEREINIGUNG DER ZUSCHUSSBETRAGE

Die Zuschussbetrage missen aufgrund der besonderen Kommunalstruktur Sachsen-Anhalts
nachtraglich bereinigt werden (Abbildung 28). So besteht der kreisangehorige Raum aus
verbandsfreien Gemeinden (sog. Einheitsgemeinden) und verbandsangehorigen Gemeinden, die
jeweils einer sog. Verbandsgemeinde angehoren. Die Verbandsgemeinden generieren keine
Steuereinnahmen und erhalten auch keine Schlusselzuweisungen, sie finanzieren sich stattdessen uber
die sog. Verbandsgemeindeumlage, die von ihren verbandsangehdrigen Gemeinden entrichtet wird.'4

Abbildung 28: Pro-Kopf-Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden vor (links) und nach
(rechts) Bereinigung um die Verbandsgemeindeumlage 2018-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

6 Gemah § 23 FAG i. V. m. § 19 Abs. 2 FAG dienen die Steuereinnahmen und Schliisselzuweisungen der verbandsangehdrigen
Gemeinden als Verbandsgemeindeumlagegrundlagen.
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Die Auszahlungen der verbandsangehorigen Gemeinden fiir die Verbandsgemeindeumlage miissen zum
Zwecke der empirischen Prifung der Schlisselzuweisungen den Zuschussbetragen der
verbandsangehorigen Gemeinden hinzugefiigt werden. Der Hintergrund ist hierbei, dass diese
Zahlungen im Hauptproduktbereich 6 verbucht sind und aufgrund der gewahlten Abgrenzung der
Zuschussbetrage (nur Hauptproduktbereiche 1-5) nicht erfasst wiirden. Die Verbandsgemeindeumlage
stellt jedoch eine erhebliche aufgabenbezogene Belastung verbandsangehoriger Gemeinden dar und
muss demnach in eine Analyse der (Sonder-)Bedarfstatbestande eingehen. Ansonsten wirden die
verbandsangehorigen Gemeinden per se sehr niedrige Zuschussbetrage in Euro je Einwohner
zugeordnet werden, die nicht ihrer finanziellen Belastung entsprechen (Durchschnitt 2018-2020:
162 Euro/Einw. versus 734 Euro/Einw., siehe Abbildung 28, linke Seite). Dies wiirde nicht nur die Lage
der verbandsangehorigen Gemeinden unrichtig darstellen, sondern zudem die Ergebnisse der
Regressionsanalyse verzerren.'#

Nach der Bereinigung um die Auszahlungen fiir die Verbandsgemeindeumlage wird die Gruppe der
verbandsangehorigen Gemeinden deutlich an die verbandsfreien Gemeinden herangefuhrt
(Durchschnitt 2018-2020: 580 Euro/Einw. versus 734 Euro/Einw., siehe Abbildung 28, rechte Seite),
wodurch gleiche Voraussetzungen fiir die Anerkennung von Sonderbedarfen in beiden Teilgruppen
geschaffen wurden. Analog werden die Einzahlungen der Verbandsgemeinden aus der
Verbandsgemeindeumlage von ihren Zuschussbetragen abgezogen, damit die Zahlungen aus der
Verbandsgemeindeumlage nicht bei den verbandsangehorigen Gemeinden und den
Verbandsgemeinden gleichzeitig verbucht werden. Nach der Bereinigung verbleiben fir die
Verbandsgemeinden diejenigen Zuschussbetrage aus den HPB 1-5, die aus anderen Quellen als der
Verbandsgemeindeumlage finanziert werden. '

Eine Bereinigung bzw. Hinzunahme der Zahlungen der Kreisumlage ist im Ubrigen nicht erforderlich,
da hier ausschlieBlich die kreisangehorigen Gemeinden bzw. die Ebene der Gemeindeaufgaben
uberpriift werden, in der samtliche Gemeinden eine Kreisumlage entrichten miissen.'# Die Kreise
wiederum erhalten selbst Schliusselzuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich und ihre
Sonderbedarfe werden im Abschnitt 2.5 separat untersucht.

2.4.3 AUSWAHL DER IN DIE EMPIRISCHE PRUFUNG EINZUBEZIEHENDEN
KOMMUNALTYPEN

Vor dem Hintergrund der Kommunalstruktur Sachsen-Anhalts und unter Beriucksichtigung der
besonderen Rolle der Verbandsgemeinden konnen drei Varianten flir die Regressionsanalyse der
Gemeindeaufgaben abgeleitet werden (Abbildung 29).

Gemalh Variante 1 werden die Einheitsgemeinden und verbandsangehorigen Gemeinden sowie die
Verbandsgemeinden und kreisfreien Stadte einbezogen. In Variante 2 werden die 18
Verbandsgemeinden aus der Regression ausgeschlossen, da diese ohnehin keine Schliisselzuweisungen
erhalten. Variante 3 reduziert die zu betrachtenden Kommunen auf die tatsachliche
Teilschlusselmasse, in der nur die verbandsfreien und verbandsangehorigen Gemeinden adressiert
werden. Die kreisfreien Stadte entfallen hierbei ebenso aus der empirischen Untersuchung wie die
Verbandsgemeinden. Zur Begriindung, welche der Varianten verwendet wird, wird nachfolgend auf
die Rollen der kreisfreien Stadte und der Verbandsgemeinden eingegangen.

47 Der Finanzbedarf der kleinen Gemeinden wiirde als sehr niedrig dargestellt, vor allem in Relation zu den groReren
verbandsfreien Gemeinden. Den groBeren Stadten wiirden ohne die Bereinigung im Rahmen der Hauptansatzstaffel
UibermaBig hohe Mehrbedarfe zugestanden.

48 Dies sind, den statistischen Angaben zufolge, vor allem sonstige allgemeine Zuweisungen vom Land sowie
Investitionszuweisungen der verbandsangehorigen Gemeinden.

9 In diesem Sinne wurden fur die Zuschussbetrage der drei kreisfreien Stadte weitere Bereinigungen vorgenommen, sodass
ausschlieBlich die Zuschussbetrage in die Regressionsanalyse einflieBen, die auch auf deren Ebene der Gemeindeaufgaben
zuriickgehen. Die entsprechende Vorgehensweise wird in Abschnitt 2.4.3.1 ausfihrlich erlautert.
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Abbildung 29: Varianten der Regressionsanalysen fiir die kreisangehorigen Gemeinden

Regressionsanalyse
Kreisangehorige Gemeinden

I |

Variante 1: Variante 2: Variante 3:
mit VBG, mit kfS ohne VBG, mit kfS ohne VBG, ohne kfS

Quelle: Eigene Darstellung.

2.4.3.1 ROLLE DER KREISFREIEN STADTE UND ERMITTLUNG IHRER GEMEINDE- UND
KREISAUFGABENANTEILE

Die kreisfreien Stddte erhalten gemal § 12 Abs. 1 FAG eine eigene Teilschlisselmasse, was zunachst
gegen deren Integrierung in die empirischen Berechnungen flir die Teilschlisselmasse der
kreisangehorigen Gemeinden spricht. Jedoch muss in diesem Zusammenhang auf die okonometrischen
Limitierungen verwiesen werden: Da es sich nur um die drei Stadte Magdeburg, Halle/Saale und
Dessau-RoBlau handelt, ist die Grundgesamtheit fir eigene empirische Berechnungen in der Saule der
kreisfreien Stadte bei Weitem nicht ausreichend. Eine statistische Uberpriifung der Bedarfstat-
bestande in der Gruppe der kreisfreien Stadte ware somit nicht moglich, weshalb nur qualitative
Aussagen hinsichtlich zu nutzender Nebenansatze getatigt werden konnen. Mittels der Integrierung
der kreisfreien Stadte in die Regressionsanalysen fur die kreisangehorigen Gemeinden (sowie spater
fur die Landkreise) ware es moglich, auch quantitative Aussagen tiber deren Finanzbedarfe zu treffen.
Die Zielstellung liegt demnach in einer Generierung von Informationen nicht fir die Gruppe der
kreisangehorigen Gemeinden selbst, sondern fir die Gruppe der kreisfreien Stadte.

Zur Integrierung in die Datensatze fur die kreisangehorigen Gemeinden und Landkreise missen die
Pro-Kopf-Zuschussbetrage der drei kreisfreien Stddte im Vorfeld der regressionsanalytischen
Untersuchungen angepasst werden, da sie sowohl gemeindliche als auch kreisliche Aufgaben
wahrnehmen. So konnen nicht die kompletten Zuschussbetrage in beiden Datensatzen genutzt
werden, sondern es mussen die Anteile an Gemeinde- und Kreisaufgaben der kreisfreien Stadte fur
die Jahre 2018 bis 2020 bestimmt werden: Daflir werden die gesamten Zuschussbetrage aller sachsen-
anhaltischen Kommunaltypen produktgruppenweise aufsummiert, wobei gilt, dass die Einheits- und
Verbandsgemeinden (inklusive ihrer verbandsangehorigen Gemeinden) nur Gemeindeaufgaben
wahrnehmen, wahrend die Landkreise nur Kreisaufgaben erfiillen.

AnschlieBend wird fir den kreisangehorigen Raum die Relation berechnet, in der gemeindliche und
kreisliche Aufgaben zueinanderstehen (berechnet Uber die Zuschussbetrage je Produktgruppe der
Einheits- und Verbandsgemeinden und die Zuschussbetrage der Landkreise). Fir bestimmte Aufgaben
konnen dabei eindeutige Zuordnungen vorgenommen werden, welcher Anteil auf die Kreisaufgaben
entfallt: Beispielsweise die Soziallasten aus dem SGB XII und SGB Il (PG 311 und 312), Krankenhauser
und andere Gesundheitseinrichtungen (PG 411 und 412), KreisstraBen (PG 542) oder der GroBteil der
Schultrageraufgaben (Sekundarschulen, Gymnasien, Forderschulen und Berufskollegs; PG 216, 217,
221 und 231) "0 kénnen zu 100 % den Kreisaufgaben zugeordnet werden. Dagegen fallen die

50 Ferner sind auch die Gesamtschulen (PG 218) vorwiegend, aber nicht vollstandig, den Kreisaufgaben zuzuordnen.
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Zuschussbetrage im Bereich der Grundschulen (PG 211), Kur- und Badeeinrichtungen (PG 418)"" sowie
Tageseinrichtungen fir Kinder (PG 365)'°? grundsatzlich im Ressort der Gemeindeaufgaben an.

Bei bestimmten Aufgaben ist jedoch im Vorfeld keine eindeutige Zuordnung zu Gemeinde- oder
Kreisaufgaben moglich, da diese grundsatzlich auf beiden Ebenen anfallen, wie z. B. im Falle der
Verwaltungssteuerung (PG 111), der Ordnungsangelegenheiten (PG 122), der Museen, Sammlungen,
Ausstellungen (PG 252),der Forderung des Sports (PG 421), der Bau- und Grundstiicksordnung (PG 521)
oder dem Naturschutz und der Landschaftspflege (PG 554). In diesen Fallen wurde die quotale
Aufteilung je Produktgruppe zwischen kreisangehorigen Gemeinden auf der einen und den
Landkreisen auf der anderen Seite berechnet.

Die auf diese Weise berechneten Anteile der kreislichen und gemeindlichen Aufgabenanteile werden
in einem letzten Schritt auf die kreisfreien Stadte uUbertragen. Hierzu werden die Quoten jeder
betrachteten Produktgruppe mit den dazugehorigen Zuschussbetragen der kreisfreien Stadte
multipliziert. '3 Die aufgabenspezifischen Ergebnisse dieser Vorgehensweise fiir die Anteile an
Gemeindeaufgaben finden sich in Anhang 2. In der Gesamtbetrachtung uber alle Produktgruppen
hinweg teilten sich die Zuschussbetrage der kreisfreien Stadte fur das Jahr 2020 in 48,4 % (2019:
46,6 %, 2018: 50,2 %) fir Gemeindeaufgaben und 51,6 % fir Kreisaufgaben (2019: 53,4 %, 2018:
49,8 %) auf.’™ Die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der kreisfreien Stadte wurden fiir die Regression der
kreisangehorigen Gemeinden in den einzelnen drei Jahren jeweils mit den angefuhrten
Gemeindeaufgabenanteilen  multipliziert. Der lbrige Anteil kann spater fir die
Regressionsberechnungen fir Kreisaufgaben genutzt werden.

2.4.3.2 EMPIRISCHE UBERPRUFUNG DER MEHRBEDARFE VON VERBANDSGEMEINDEN

Neben der Rolle der kreisfreien Stadte muss im Vorfeld der Regressionsanalysen entschieden werden,
ob und ggf. wie die Verbandsgemeinden mit in die empirischen Berechnungen einbezogen werden
konnen. Verbandsgemeinden nehmen gemaB §90Abs. Tund2 KVG LSA anstelle ihrer
verbandsangehorigen Gemeinden sowohl Aufgaben des eigenen Wirkungskreises (darunter etwa die
Aufstellung von Flachennutzungsplanen, die Tragerschaft allgemeinbildender offentlicher Schulen,
Aufgaben nach dem Brandschutzgesetz) als auch Aufgaben des libertragenen Wirkungskreises wahr. ">

Zur Erfullung dieser Aufgaben greifen die Verbandsgemeinden auf verschiedene Einnahmequellen
zuriick (Abbildung 30): So erhalten sie von ihren Mitgliedsgemeinden gemaB § 23 FAG eine
Verbandsgemeindeumlage (KT 6182), mit der sie ihre Aufgaben uberwiegend finanzieren (2020: 42 %
der Gesamteinnahmen). Hinzu kommen Zuweisungen und Zuschiisse fur laufende Zwecke von den
Mitgliedsgemeinden (KT 6142, 20 %), sonstige allgemeine Landeszuweisungen (KT 6131, 7 %),
Kostenerstattungen bzw. -umlagen von den Mitgliedsgemeinden (KT 6482, 5 %), Investitions-
zuwendungen von Bund, Landern und Mitgliedsgemeinden (KT 6810-6812, 12 %) '° und
Benutzungsgebihren sowie andere Entgelte (KT 6321, 8 %).

Verbandsgemeinden erhalten darliber hinaus zwar keine Schlisselzuweisungen, sie partizipieren
jedoch indirekt an der Ermittlung des Hauptansatzes der verbandsangehorigen Gemeinden: Der
Veredelungsfaktor in der Hauptansatzstaffel richtet sich bei den verbandsangehorigen Gemeinden
gemaB § 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG nicht nach ihrer eigenen Einwohnerzahl, sondern nach der

51 Auch die Sportstatten und Bader (PG 424) sind vorrangig, aber nicht zu 100 % eine Gemeindeaufgabe.
52 Die Forderung von Kindern in Tageseinrichtungen und in Tagespflege (PG 361) ist hingegen eine Kreisaufgabe.

53 Dies sichert, dass sowohl die richtigen Gewichte mit Blick auf die Erfiillung einer einzelnen Aufgabe eingehen als auch die
unterschiedlichen fiskalischen Gewichte, die sich in den kreisfreien Stadten aufgrund ihrer besonderen Struktur von
derjenigen in landlichen Raumen unterscheiden konnen.

54 Durch die Einbindung der konkreten finanziellen Gewichte bei den kreisfreien Stadten unterscheiden sich diese Werte von
denen des kreisangehorigen Raumes. Dort hat die gemeindliche Aufgabenerfiillung einen Anteil von 47,5 % (2018), 47,6 %
(2019) bzw. 49,7 % (2020) und liegt damit jeweils etwas hoher als fur die kreisfreien Stadte.

55 Siehe auch Ministerium fir Inneres und Sport Sachsen-Anhalt (04.01.2023).
5 Insbesondere die Investitionszuwendungen des Bundes (KT 6810) haben seit 2018 einen deutlichen Zuwachs erhalten.
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Gesamteinwohnerzahl der Verbandsgemeinde. Infolgedessen wird den verbandsangehodrigen
Gemeinden eine groRere fiktive Einwohnerzahl und dementsprechend ein hoherer Finanzbedarf
zugesprochen. Diese Vorgehensweise bei der Ermittlung der Bedarfsmesszahlen im sachsen-
anhaltischen FAG soll nachfolgend qualitativ und quantitativ Uberpruft werden.

Abbildung 30: Einnahmenstruktur der Verbandsgemeinden 2015 bis 2021
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Grundsatzlich steht es dem Gesetzgeber frei, Gemeinden zu verstarkter Kooperation zu bewegen und
dabei das Konstrukt der Verbandsgemeinde durch eine zusatzliche Veredelung der Einwohnerzahl zu
fordern. Dies entsprache einer landesplanerischen Funktion des kommunalen Finanzausgleichs. Diese
Funktion steht jedoch gegenuber der allgemeinen fiskalischen und der distributiven Funktion des
kommunalen Finanzausgleichs deutlich im Hintergrund.'”” Die Veredelung der Einwohnerzahl der
Mitgliedsgemeinden mit dem Veredelungsfaktor der sich fir die Gesamteinwohnerzahl einer
Verbandsgemeinde ergibt, beruhrt die Berechnung der Bedarfsmesszahl nach
§ 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG. Wie im Abschnitt 2.2.2.2 ausgefiihrt wurde, beruht die unterschiedlich
hohe Einwohnerveredelung auf Differenzen im Aufgabenbestand und der Ausgabenintensitat. Eine
hohere Veredelung, wie sie bei den verbandsangehorigen Gemeinden erfolgt, sollte demnach mit
empirisch nachweisbaren Mehrkosten einhergehen. So ergeben sich etwa hohere Bedarfsansatze fiir
einwohnerreichere  Einheiten aufgrund von deren ausdifferenzierterem kommunalem
Leistungsangebot, Ballungskosten sowie der Erbringung von zentralortlichen Leistungen, die Uber den
Nutzerkreis der lokalen Einwohner und Unternehmen hinaus gehen.

Zur qualitativen Beurteilung, ob eine hohere Veredelung der Mitgliedsgemeinden einer
Verbandsgemeinde im Schlisselzuweisungssystems sachgerecht ist, wird in Abbildung 31 eine
Fallunterscheidung dargestellt. Fir die Frage der Veredelung ist entscheidend, ob die Einrichtung
einer Verbandsgemeinde entweder einer Gemeindefusion entspricht, die mit zusatzlichen
ballungsbedingten Ausgabenlasten einhergeht, oder einer Verwaltungsgemeinschaft, die darauf
ausgelegt ist, durch Bundelung von Verwaltungskapazitaten Leistungen effizienter zu erbringen als in
den Einzelgemeinden, wie beispielsweise Verwaltungsverbiande (Sachsen), Amter (Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern) oder Samtgemeinden (Niedersachsen). Im ersten Fall ware eine
zusatzliche Einwohnerveredelung vertretbar, im zweiten Fall dagegen nicht.

57 Die fiskalische Funktion beschreibt die Notwendigkeit, die Kommunen mit Finanzmitteln auszustatten. Die distributive
Funktion beschreibt den Steuerkraftausgleich. Zu den Funktionen des kommunalen Finanzausgleichs vgl. Starke (2021),
S. 62 f.
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Abbildung 31: Entscheidungsschema zur Behandlung der Verbandsgemeinden bei der

Einwohnerveredelung
Rolle der
Verbandsgemeinden
Erbringung umfa}pgrfeicherer effizientere
bzw. zentralortlicher Leist bereitstell
Funktionen eistungsbereitstellung

analog Mittelzentrum / analog Amt,

groBere Stadt Verwaltungsgemeinschaft

Veredelung keine Veredelung

Quelle: Eigene Darstellung.

Angesichts der Verhaltnisse in den sachsen-anhaltischen Verbandsgemeinden kann nicht vom
Charakter groBerer verbandsfreier Gemeinden bzw. Einheitsgemeinden ausgegangen werden. Es
besteht kein geschlossener Siedlungskorper bzw. eine klare hierarchische Stellung der Gemeinden
nach dem Muster ,,Hauptort - Ortsteile“. Verbandsgemeinden bilden auch keine neuen Mittelzentren,
vielmehr sind deren Mitgliedsgemeinden oftmals bereits Grundzentren (vgl. Abbildung 36).
Zusatzliche Ballungskosten oder Kosten zentralortlicher Aufgabenerfiillung sind demnach infolge des
Zusammenschlusses zu einer Verbandsgemeinde nicht zu erwarten.

Um ausgabensteigernde oder -senkende Effekte in den Verbandsgemeinden zu untersuchen, wird ein
deskriptiver Vergleich der Zuschussbetrage der Verbandsgemeinden und der Einheitsgemeinden
vorgenommen. Zusatzlich werden die Mehr- oder Minderbedarfe der Verbandsgemeinden gegeniiber
den Einheitsgemeinden mit einem empirischen Schatzmodell geprift. Hierbei gilt als
Entscheidungskriterium, dass die starkere Veredelung der Mitgliedsgemeinden gerechtfertigt ware,
wenn der gemeindliche Zusammenschluss unter dem Dach einer Verbandsgemeinde kostensteigernde
Effekte hat, die der Kooperation ggf. sogar entgegenstehen. Die zusatzliche Veredelung ware dann
eine finanzielle Hilfestellung, um die interkommunale Zusammenarbeit zu fordern. Sind mit der
Kooperation dagegen Kostensenkungspotenziale verbunden, z. B. die Aufteilung von Aufgaben mit
Fixkostencharakter auf mehrere Nutzer bzw. Einwohner oder der Erhalt bestimmter kommunaler
Leistungen bei sinkender Einwohnerzahl, spricht dies gegen eine Veredelung bei der Finanzbedarfs-
bestimmung, da die Zusammenarbeit unter dem Dach der Verbandsgemeinde bereits wirtschaftliche
Vorteile hat und keiner zusatzlichen Unterstiitzung in Form von Schlisselzuweisungen bedarf.

Im Rahmen eines deskriptiven Vergleichs werden die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der
Einheitsgemeinden (EG) mit den Verbandsgemeinden (VG, einschlieBlich der Verbandsgemeinde-
umlage) im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 in einem Streudiagramm gegenibergestellt
(Abbildung 32). Daraus geht hervor, dass die Einheitsgemeinden (orangene Quadrate) im Mittel zwar
hohere Pro-Kopf-Zuschussbetrage verzeichnen (734 Euro/Einw. versus 564 Euro/Einw.), aber zugleich
eine deutlich groBere Streuung als Verbandsgemeinden (griine Dreiecke) aufweisen, die zum Teil
durch AusreiBergemeinden verursacht wird. Zur Beurteilung, ob demnach nicht doch hohere Pro-Kopf-
Zuschussbetrage in den Verbandsgemeinden vorliegen, wird zusatzlich eine Regressionsanalyse
durchgefiihrt. Dies wird mit Hilfe eines statistischen Faktors (sog. binare bzw. Dummy-Variable)
empirisch Uberpriift."® Der daraus resultierende Regressionskoeffizient zeigt an, dass die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage in den Verbandsgemeinden c. p. im Durchschnitt 144,88 Euro/Einw. niedriger
ausfallen als in den Einheitsgemeinden. Die regressionsanalytische Uberpriifung kann damit nicht

58 Die Variable nimmt den Wert 1 an, wenn es sich um eine Verbandsgemeinde handelt, und den Wert 0, wenn es sich um

eine Einheitsgemeinde handelt. Der berechnete Regressionskoeffizient gibt demnach die hoheren (Schatzer >0) bzw.
geringeren (Schatzer <0) Zuschussbetrage der Verbandsgemeinden gegeniiber den Einheitsgemeinden an.
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bestatigen, dass fiskalische Mehrbedarfe der Verbandsgemeinden gegeniber den Einheitsgemeinden
bestehen, die Grundvoraussetzung fiir eine zusatzliche Veredelung waren.

Abbildung 32: Vergleich der Zuschussbetrage im Durchschnitt 2018 bis 2020 in den Einheits-
und Verbandsgemeinden Sachsen-Anhalts
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Tabelle 7: OLS-Regressionsanalyse zur Beurteilung der Mehr- oder Minderbedarfe von
Verbandsgemeinden gegeniiber Einheitsgemeinden 2018 bis 2020

Abhangige: Regressionskoeffizient

Zuschussbetrage der HPB 1-5 (Standardfehler)
714,14***

(Konstante) (15,03)

. . -144,88***
Statistischer Faktor Verbandsgemeinden (38,65)
Bestimmtheitsmal (adjustiertes R?) 0,100
F-Statistik 14,05

*

Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste“ statistische Signifikanz)
**  Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau
*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Eine separate Veredelung der Einwohnerzahl der Mitgliedsgemeinden einer Verbandsgemeinde
auf Basis der Gesamteinwohnerzahl der Verbandsgemeinde im Schliisselzuweisungssystem
Sachsen-Anhalts ist demnach aus finanzwissenschaftlicher Sicht abzulehnen. Im Rickblick auf
Abbildung 29 werden im nachfolgenden Abschnitt zur Priifung der Bedarfstatbestande der
kreisangehorigen Gemeinden ausschlieBlich die Einheitsgemeinden und verbandsangehorigen
Gemeinden (inklusive der zu entrichtenden Verbandsgemeindeumlage) sowie die kreisfreien Stadte
mit ihren Gemeindeaufgabenanteilen herangezogen, was Variante 2 entspricht. Die
Verbandsgemeinden werden aus der Betrachtung ausgeschlossen, wobei die Zahlungen der
Verbandsgemeindeumlage den Zuschussbetrage der verbandsangehorigen Gemeinden zugerechnet
werden (Abbildung 28, rechte Seite)."°

9 Zur Beurteilung der Robustheit der erhaltenen Regressionsergebnisse werden dennoch Vergleiche zu den anderen

Varianten (u. a. inklusive der Verbandsgemeinden) gezogen.

82



Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur UberprUfung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

2.4.4 AUFSTELLUNG DES REGRESSIONSMODELLS

Nachfolgend werden zunachst alle Variablen abgebildet, deren Zusammenhang mit den gemeindlichen
Zuschussbetragen in Euro je Einwohner uberpriift wird (Tabelle 8). Als zentraler Bedarfstrager wird
der Einfluss der Einwohnerzahl im Modell betrachtet. Die Einwohnerzahl geht logarithmiert ein, d. h.,
es wird der natirliche Logarithmus der jeweiligen Einwohnerzahlen der Stadte und Gemeinden
berechnet. Der Bezug auf die logarithmierte Einwohnerzahl ist hierbei sachgerecht, da kein linearer
Zusammenhang zwischen den Pro-Kopf-Zuschussbetragen und der Einwohnerzahl zu vermuten ist.
Vielmehr ist ein relativ starker Anstieg der Pro-Kopf-Zuschussbetrage bei kleinen Gemeinden
feststellbar. Je groBer die Gemeinden sind, desto geringer werden aber die Unterschiede in der
Auspragung der Zuschussbetrage. Die Grenzbelastung der Gemeinden durch eine zunehmende
Einwohnerzahl ist bei groBen Gemeinden folglich deutlich kleiner als bei kleinen Gemeinden.
Vereinfacht ausgedriickt bedeutet dies, dass eine Veranderung um 100 Einwohner in einer Gemeinde
mit 2.000 Einwohner einen anderen Effekt auf die Kostendynamik hat als in einer Gemeinde mit 20.000
Einwohner. Dieser positive und zugleich unterproportionale Zusammenhang (Zuwachsraten werden
mit jedem Schritt immer kleiner) lasst sich mathematisch sehr gut mit dem Logarithmus
beschreiben. ¢

Abbildung 33: Pro-Kopf-Zuschussbetrage im Vergleich zur Einwohnerzahl 2018-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Der beschriebene Zusammenhang ist fir die Evaluation der Einwohnerzahl durch eine logarithmische
Form der Hauptansatzstaffel (konkav gewdlbter Verlauf) am besten zu erklaren (Abbildung 33)."®" Der
Regressionskoeffizient dieser Variable gibt in der Folge wieder, welche Mehrbedarfe ein zusatzlicher
logarithmierter Einwohner in einer Kommune erzeugen wiirde. Demnach ist bei einem (positiven)
signifikanten Parameter nicht nur davon auszugehen, dass der Einwohner als Hauptbedarfstrager
fungiert'®?, sondern dass eine Hauptansatzstaffel in gewolbter Form, wie sie bisher in Sachsen-Anhalt
zur Anwendung kommt, sachgerecht ware. Im Nachgang wird gepruft, ob die derzeit im FAG zur
Anwendung kommende Hauptansatzstaffel nach wie vor verwendet oder aber auf Basis der
ermittelten Regressionskoeffizienten angepasst werden sollte. Darlber hinaus werden weitere

0 Das Logarithmieren ist die Umkehroperation zum Potenzieren, wo die Zuwachsraten mit jedem Schritt immer groBer
werden. Zu den Effekten der Logarithmierung einer erklarenden Variablen im Regressionsmodell auf die Interpretation
des Regressionskoeffizienten vgl. Auer/Rottmann (2015), S. 496-501.

Die Wolbung ist vor allem im Bereich bis 5.000 EW ausgepragt, dariiber hinaus beschreibt die Funktion mehr oder weniger
einen linearen Zusammenhang.

2 Dieser Aspekt wiirde bereits durch eine signifikante Konstante a;i belegt werden.
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Sonderbedarfstatbestande hinsichtlich ihrer Eignung als Nebenansatz im Schlisselzuweisungssystem
der kreisangehorigen Gemeinden liberpriift:

Mit Hilfe der Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl kann im Regressionsmodell
geprift werden, ob sich der demografische Wandel signifikant auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage ausgewirkt hat.'®3 Im Falle einer statistischen Signifikanz wird ein Vorschlag
vorgestellt, inwieweit die demografischen Sonderlasten zielgerichteter als mit der derzeitigen
Regelung im FAG anerkannt werden konnen. Sollte der Regressionskoeffizient jedoch nicht
statistisch signifikant sein, muisste der bestehende Demografiefaktor (vgl. Abschnitt 2.1.2.2)
aus dem FAG gestrichen werden. ¢4

Hinsichtlich der Altersstruktur werden vier Quoten als erklarende Variablen herangezogen (zur
Bedeutung der Altersstruktur siehe Abschnitt 1.6.2): Die Quote der unter 6-Jdhrigen wird
berechnet, indem die Anzahl der unter 6-Jahrigen einer Gemeinde durch deren Einwohnerzahl
geteilt wird. Mit Hilfe dieser Variablen wird gepriuft, ob der geltende Nebenansatz fiir die
Kinder bis 6 Jahre weiterhin gelten, angepasst oder ggf. aus dem FAG entfernt werden sollte.
Parallel dazu wird auch der Einfluss der Quoten von 6- bis unter 10-Jdhrigen sowie von 10-
bis unter 18-Jdhrigen Uuberprift, wobei vor allem die Schultrageraufgaben flir die
unterschiedlichen Schultypen im Fokus stehen: Die erstgenannte Quote ist dabei
stellvertretend fir die kommunalen Lasten aus den allgemeinbildenden Schulen zu verstehen,
wahrend sich letztere auf die weiterfihrenden Schulen bezieht. Diese drei genannten
Altersgruppen reprasentieren umfangreiche Ausgaben der Kindertagesbetreuung und der
Schultrageraufgaben. Darliber hinaus kann mit ihnen ein allgemeiner Mehrbedarf im
Zusammenhang mit der Ansiedlung von Familien mit Kindern Uberprift werden (z. B.
Planungsaufgaben, Sport- und Kulturforderung). Weiterhin soll auch der Einfluss der Quote
der liber 65-Jdhrigen geprift werden, der die Zuschussbetrage beeinflussen konnte. Hier
spielen die demografische Entwicklung und die damit in Zusammenhang stehende Alterung
der Bevolkerung eine Rolle. Damit werden die zusatzlichen Belastungen durch die
unterschiedlich rasch voranschreitende Alterung der Einwohnerschaft empirisch Uberpriift.

Uberdies gehen die Kosten der Flache bzw. der Diinnbesiedlung in die Regressionsschiatzung
mit ein und stellen dabei einen umfangreichen Baustein in der Betrachtung des horizontalen
Finanzausgleichs dar. Dabei wird untersucht, ob die Einwohnerdichte bzw. Siedlungsdichte
(in Einwohnern je Quadratkilometer Gesamtflache bzw. SuV-Flache) signifikant auf die Pro-
Kopf-Zuschussbetrage  einwirken und demnach ein sog. Flachenfaktor im
Schlisselzuweisungssystem integriert werden sollte.

Eine essenzielle Fragestellung betrifft die zentraldrtlichen Funktionen der Kommunen. Zur
Schatzung des Einflusses auf die kommunalen Pro-Kopf-Zuschussbetrage werden drei binare
Variablen (sog. Dummy-Variablen) fur die Grundzentren, Mittelzentren und Oberzentren
gebildet.'® Im Vordergrund steht dabei zunéchst die Frage, ob der Zentralitatszuschlag fir
die Mittelzentren im FAG beibehalten, angepasst oder ggf. entfernt werden sollte. Sollten
dariiber hinaus statistisch signifikante Mehrbedarfe in den Grundzentren vorliegen, konnten
auch diese mit Hilfe eines geeigneten Nebenansatzes im FAG abgebildet werden. Die Dummy-
Variable fiir die Oberzentren bzw. kreisfreien Stadte wird erfasst, um die Mehrbedarfe aus
allen Zentralen Orten einstufen zu konnen.'® Da die kreisfreien Stadte jedoch mit einer
separaten Teilschlusselmasse bedacht werden, ist im Falle einer statistischen Signifikanz des

3 Prazise wird untersucht, ob die - positive oder negative - Wachstumsrate der Einwohnerzahl einen Einfluss auf die Hohe
der Zuschussbetrage hat.

¢4 Erganzend wurden die Drei-Jahres- sowie die Zehn-Jahres-Wachstumsrate tberpriift. Daraus lieR sich ableiten, dass sich
die Variable der Fiinf-Jahres-Wachstumsrate aus statistischer Sicht als am besten belastbar herausstellt.

5 Diese betragen ,,1“, wenn es sich um den jeweiligen Zentralen Ort handelt. Anderweitig erhalt eine Gemeinde den Wert

"0“‘
AuBerdem konnen durch den Dummy fiir Oberzentren Effekte aufgefangen werden, die ansonsten in die Hauptansatzstaffel
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eingehen und diese am oberen Ende verzerren.
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Regressionskoeffizienten kein zusatzlicher Nebenansatz im FAG zu integrieren, da dieser
innerhalb der Teilschliusselmasse keinen Verteilungseffekt bewirken wiirde. Neben der
statistischen Priifung von Dummy-Variablen wurden auch andere Konzepte gepriift, deren
Umsetzung allerdings nicht realisiert werden konnte. ¢’

e Ferner wird Uberpriift, ob die als touristische Orte und UNESCO-Welterbestdtten eingestuften
Gemeinden und Stadte Sonderbedarfe aufweisen, die im FAG veredelt werden sollten. Wie
bereits bei der Uberpriifung der Mehrbedarfe der Zentralen Orte wird hierbei eine binire
Variable genutzt.

e AuBerdem gehen die Steuereinnahmen je Einwohner als Kontrollvariable in das
Regressionsmodell ein. Eine derartige Variable ist bisher nicht in allen gutachterlichen
Uberpriifungen des FAG standardmaBig enthalten, weswegen dies ausfiihrlicher erlautert
wird: Wichtig ist hierbei zunachst, dass die Variable nur die fiir die Berechnung der
Steuerkraftmesszahl relevanten Steuereinnahmen umfasst. ' Das bedeutet, dass die
Einnahmen aus den ,,kleinen“ ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern (z. B. Hundesteuer
oder Zweitwohnungsteuer) nicht in die Variable eingehen,'®® wodurch der klare Bezug zum
Schliisselzuweisungssystem hergestellt wird.'”? Mittels dieser Kontrollvariable soll ein selbst
verstarkender Effekt steuerstarker Gemeinden Uberpruft werden (sog. Zirkelschluss- bzw.
Selbstverstarkungseffekt), welcher dazu fiihrt, dass interkommunale relative Bedarfs-
unterschiede falsch bewertet und zu Ungunsten steuerschwacher Gemeinden verzerrt werden
konnten: Der Grund dafiir liegt darin, dass eine Gemeinde, die vergleichsweise hohere Steuern
als andere Gemeinden erwirtschaftet, i. d. R. auch hohere Ausgaben aufweist, die aus eben
jenen Uberdurchschnittlichen Steuereinnahmen finanziert werden. Dadurch erhohen sich
entsprechend deren Zuschussbetrage, was aber eher auf dem hoheren Einnahmeniveau und
weniger auf tatsachlich bestehenden kommunalen (Ausgabe-)Bedarfen basiert. In der Folge
wirden im Regressionsmodell Bedarfe angezeigt, die eigentlich nur auf Basis dieses
Selbstverstarkungseffekts vorliegen; beispielsweise konnten so insbesondere groBere und
i. d. R. steuerstarkere Gemeinden aufgrund ihrer - im Vergleich zu kleineren und i. d. R.
steuerschwacheren Gemeinden - hoheren Pro-Kopf-Zuschussbetrage eine hohere Veredelung
Uber die Hauptansatzstaffel erhalten.'”' Spiegelbildlich kdnnten die Finanzbedarfe steuer-
schwacher Gemeinden zu niedrig angesetzt sein, da ihre Zuschussbetrage moglicherweise nur
diejenigen Ausgabenbedarfe reprasentieren, die sich die Gemeinden mit ihren Steuer-
einnahmen leisten konnten. Weitere Finanzbedarfe bleiben unter Umstanden mangels Finanz-
mittel unbefriedigt und konnen sich somit auch nicht in den Zuschussbetrage niederschlagen
(nicht getatigte Ausgaben). Dieser in beide Richtungen wirkende Selbstverstarkungseffekt
kann mittels der Kontrollvariable ,,Steuereinnahmen je Einwohner* in das Regressionsmodell
Eingang finden und die Finanzbedarfe unabhangiger von der verflgbaren Steuerkraft
darstellen.'”?
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Ein aus statistischer Sicht grundsatzlich besser geeigneter Riickgriff auf die Verflechtungsbereiche (z. B. in Form des
Verhaltnisses der Einwohnerzahl im jeweiligen Verflechtungsbereich zur Einwohnerzahl der Kernstadt) konnte nicht
vorgenommen werden, da keine konkreten Verflechtungsbereiche gemal dem Landesentwicklungsplan von Sachsen-Anhalt
vom 16. Februar 2011 definiert wurden, obwohl die Landesentwicklung bei der Definition des Systems der Zentralen Orte
auf die Wirkung im Verflechtungsbereich abzielt. Vgl. Land Sachsen-Anhalt (2011), S. 16 ff.

Folgende Konten wurden zur Bestimmung des Pro-Kopf-Wertes herangezogen: KT6011 (Grundsteuer A), KT6012
(Grundsteuer B), KT6013 (Gewerbesteuer), KT6021 (Gemeindeanteil an der Einkommensteuer) und KT6022
(Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer) abzgl. KT7341 (Gewerbesteuerumlage).

Dies stellt damit einen Unterschied zur Betrachtungsweise im Kapitel zur Finanzlage dar, welches sich strikt an der
finanzstatistischen Abgrenzung orientierte und dementsprechend die kleinen Steuern einbezog. Vgl. Abschnitt 1.2.2.

Daruiber hinaus werden die Ist-Einnahmen aus den Realsteuern (und damit nicht nivelliert) in diese Variable einbezogen.
Es werden folglich die echten Einnahmenpotenziale dargestellt.

Diese sind aber lediglich so hoch, weil sie liber die entsprechende Steuerstarke verfiigen und entsprechend Mehrausgaben
gegeniiber den steuerschwacheren Gemeinden tatigen, die sich wiederum auf die Hohe der Zuschussbetrage auswirken.

Eine vollstandige Kompensation des Effekts ist gleichwohl nicht zu erwarten, da neben den Steuereinnahmen noch weitere
wirtschaftliche Strukturmerkmale die Ausgabentatigkeit pragen als die gut messbaren Steuereinnahmen.
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Tabelle 8: Exogene Variablen im Regressionsmodell zur Uberpriifung von Nebenansitzen
fiir die kreisangehorigen Gemeinden (bzw. Gemeindeaufgaben)

Erklarende Variablen Begriindung
Zentraler Bedarfstrager,
Einwohnerzahl (logarithmiert) Uberpriifung einer allgemeinen
Einwohnerveredelung (konkave Funktion)
Flinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl Demografischer Wandel
Quote unter 6-Jahriger Kindertagesbetreuung
Quote 6- bis 10-Jahriger Schultrageraufgaben allgemeinbildende Schulen
Quote 10- bis 18-Jahriger Schultrageraufgaben weiterfuhrende Schulen
Quote uber 65-Jahriger Demografischer Wandel
Bevolkerungsdichte: Einw. pro gkm Kosten der Diinnbesiedlung
Statistischer Faktor* Grundzentrum Zentralortliche Funktion
Statistischer Faktor* Mittelzentrum Zentralortliche Funktion
Statistischer Faktor* Oberzentrum Zentralortliche Funktion
Statistischer Faktor* Touristische Orte und Bedarfstriger Tourismus
UNESCO-Welterbestatten
Steuereinnahmen pro Kopf Selbstverstarkungseffekt steuerstarker Kommunen

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Zusammenhang mit den Bedarfen der Mittelzentren stand in der gutachtenbegleitenden Diskussion
die Frage im Raum, ob diese in der Vergangenheit ggf. zu hoch veredelt wurden und die in der Folge
zu hohen Schlusselzuweisungen die zu prifenden Bedarfe der Mittelzentren im Regressionsmodell
pragen wirden. Eine Prufung dieses Sachverhalts wiirde nahelegen, auch die Schliisselzuweisungen
selbst in das Regressionsmodell als erklarende Variable aufzunehmen, beispielsweise in der Summe
mit den Steuereinnahmen als Allgemeine Deckungsmittel. Dies ist jedoch aus methodischen Griinden
nicht empfehlenswert. Dazu ist auf technische Limitationen des Prifmodells hinzuweisen: Mit Hilfe
der regressionsanalytischen Betrachtungen sollen Uberhaupt erst Aussagen zur Verteilung eben jener
Schlisselzuweisungen selbst hergeleitet werden. Sie sind die einzige ResidualgroBfe aus der
kommunalen Haushaltssituation, die nicht auf Seiten der erklarenden Variablen steht.'”® Wenn die
Schlisselzuweisungen der Vergangenheit im Regressionsmodell die Schliusselzuweisungen der
Gegenwart und Zukunft direkt erklaren sollen, liegt eine Zirkelschlussproblematik vor, die mit dem
Ansatz eigentlich vermieden werden soll. Darliber hinaus ist ein Zusammenhang zwischen der
Steuerkraft und den Schlisselzuweisungen zu vermuten, die mangelnde Steuerkraft ausgleichen.
Insofern konnen die als Kontrollvariable genutzten Steuereinnahmen die beschriebenen
Selbstverstarkungseffekte bereits gut abbilden, da die Steuereinnahmen der Mittelzentren deutlich
hoher liegen als diejenigen der Gemeinden ohne zentralortliche Funktionen (siehe Abbildung 5 auf
Seite 24).

2.4.5 ERGEBNISSE DER REGRESSIONSANALYSE FUR DIE KREISANGEHORIGEN GEMEINDEN
BZW. GEMEINDEAUFGABEN

Die Ergebnisse der Regressionsanalyse werden nachfolgend ausfiihrlich betrachtet und interpretiert.
Dabei wird zunachst das Ausgangsmodell vorgestellt, in dem samtliche erklarenden Variablen
betrachtet werden (Tabelle 9). Dessen Resultate werden im Grundsatz beschrieben, woraufhin die
statistisch nicht signifikanten Variablen schrittweise aus dem Modell entfernt werden, um ein
schlankeres Modell mit zielgenauerer Aussagekraft zu gewinnen. Zusatzlich wird eine Bereinigung um
AusreiBerfalle vorgenommen, die die Schatzergebnisse verzerren. Darauf basierend wird das
Finalmodell vorgestellt, welches fir die Bestimmung von Hauptansatzstaffel und Nebenansatzen
herangezogen wird (Tabelle 10).

73 Ansonsten sind alle Ausgaben und Einnahmen der HPB 1-5 in den Zuschussbetragen und die Steuereinnahmen aus HPB 6 in
der zuvor erklarten Kontrollvariable erfasst.
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Zunachst ist erkennbar, dass die Kontrollvariable ,,Steuereinnahmen je Einwohner“ eine grofRe
Relevanz besitzt und einen unmittelbaren Einfluss auf die Ausgestaltung der Hauptansatzstaffel
nimmt. Der Regressionskoeffizient der Variable besagt zunachst, dass eine Gemeinde mit einer um
1 Euro je Einwohner hoheren Steuerkraft c. p. im Durchschnitt 0,29 Euro je Einwohner hohere
Zuschussbetrage aufweist. Hieraus wird deutlich, dass keine proportionale Steigerung der
Zuschussbetrage stattfindet (1 Euro mehr Steuern = 1 Euro mehr Zuschussbetrag). Vielmehr handelt
es sich um eine unterproportionale Erhohung der Zuschussbetrage bei einer sukzessive hoher
ausgepragten Steuerkraft. Der Regressionskoeffizient ist dabei zudem statistisch hoch signifikant (auf
dem 1 %-Signifikanzniveau). Der Einfluss auf den durch die Konstante der Schatzung angegeben
Basisbedarf unterscheidet sich in Abhangigkeit der Einbeziehung der Kontrollvariable bereits stark:
Im Modell ohne Steuereinnahmen belauft sich die Konstante auf 663,22 Euro/Einw., wird die
Kontrollvariable hingegen einbezogen, betragt der Basisbedarf 418,78 Euro/Einw. (vgl. Tabelle 9). Die
Integrierung der Pro-Kopf-Steuereinnahmen in das Regressionsmodell bewirkt demnach, dass der
Basisbedarf weniger stark dem Einfluss der steuerstarken Gemeinden auf die Bedarfsuberpriifung
unterliegt.

Tabelle 9: OLS-Regressionsanalyse zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden (Variante 2 gemaB Abbildung
29) 2018-2020 (Ausgangsmodell, links: mit Steuern in Euro/Einw., rechts: ohne

Steuern in Euro/Einw.)

Ausgangsmodell mit Ausgangsmodell ohne
Abhangige: Steuern in Euro/Einw. Steuern in Euro/Einw.
Zuschussbetrage der HPB 1-5 Regressionskoeffizient 8 | Regressionskoeffizient B
(Standardfehler) (Standardfehler)
(Konstante) 418,78 663,22*
(271,78) (358,54)
. . 28,95** 31,92*
Einwohnerzahl (logarithmiert) (13.43) (17.76)
.. . -0,89 12,54*
Funf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl (5,36) (6.95)
A -39,23* -27,21
Quote der unter 6-Jahrigen (20.34) (26,87)
. S 45,10* 43,51
Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen (27,26) (36.06)
. A -2,11 -7,93
Quote der 10- bis unter 18-Jahrigen (15.28) (20.21)
. -6,96 -8,14
Quote der ab 65-Jahrigen (4,85) (6,42)
Einwohnerdichte (Einwohner je gkm Gesamtfliche) 0,05 0,05
(0,09) (0,12)

- -0,48 20,94
Statistischer Faktor Grundzentrum (26,16) (34.52)

‘e . 93,47* 102,78
Statistischer Faktor Mittelzentrum (47,79) (63.20)

. 194,69 177,62
Statistischer Faktor Oberzentrum (123.26) (163.03)
Statistischer Faktor Touristische Orte und UNESCO- 12,61 25,56
Welterbestatten (28,62) (37,83)

. A 0,29***
Steuereinnahmen je Einwohner (0,02)
Bestimmtheitsmal (adjustiertes R?) 0,509 0,141
F-Statistik 19,727 4,225
N (Anzahl der Beobachtungseinheiten) 218 218

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste statistische Signifikanz)
**Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau

*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste“ statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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Anhand zweier statistischer Kennzahlen wird lberdies deutlich, dass das Schatzmodell inklusive der
Pro-Kopf-Steuereinnahmen (Tabelle 9, links) eine deutlich groBere Robustheit aufweist als das Modell
ohne die Steuern in Euro/Einw. (rechts): Zum einen ist die F-Statistik'’4, welche die Signifikanz des
Gesamtmodells widerspiegelt, im Modell ohne die Pro-Kopf-Steuereinnahmen viel niedriger als im
angezeigten Ausgangsmodell (4,23 versus 19,73). Die Gesamtsignifikanz des Schatzmodells ist ohne
die Kontrollvariable somit nur geringfugig gegeben. Zum anderen fallt das korrigierte
Bestimmtheitsmaf3 (adjustiertes R?), welches die durch die Streuung der unabhangigen Variablen
erklarte Gesamtstreuung der abhangigen Variable (Zuschussbetrage) angibt, mit 14 % bedeutend
niedriger aus als im Modell mit Kontrollvariable (51 %).

Grundsatzlich fallt das BestimmtheitsmaB trotz des Bezugs auf eine heterogen ausgepragte
kommunale Grundgesamtheit bereits in der ersten Fassung ausgesprochen hoch aus. Die
Restunsicherheit des Regressionsmodells, die gleichwohl besteht, ist typisch fiir diese Form der
empirischen Untersuchung.'”> Der nicht durch die Variablen erklarbare Teil der Streuung lasst sich aus
einer Mischung unterschiedlicher Einflussfaktoren erklaren, die fiir die Haushaltswirtschaft der
Kommunen typisch sind: Die kommunale Selbstverwaltung, Ineffizienzen bei der kommunalen
Aufgabenwahrnehmung und nicht getatigten Ausgaben, das heterogen ausgepragte
Investitionsverhalten der Kommunen und dartber hinaus auch Fehler bei der Verbuchung kommunaler
Einzahlungen und Auszahlungen pragen die Abweichungen der einzelnen Gemeinde vom typischen,
durchschnittlichen Wert, der durch die Regressionsergebnisse reprasentiert wird. Hinzu kommt, dass
die im Modell verwendeten erklarenden Variablen i. d. R. strategieunanfallig sind und folglich einen
lediglich mittelbaren Effekt auf die zu erklarende Variable ausiiben. Sie werden erst durch die
konkreten landesrechtlichen Regelungen und die Politikentscheidungen der Kommunen selbst zu
Ausgaben. Des Weiteren wird im Rahmen der empirischen Untersuchungen der Schliisselzuweisungen
die gesamte Breite der Aufgabenerfiillung der Kommunen betrachtet. Es ist zu erwarten, dass
Aufklarung der zugrundeliegenden Varianz in einzelnen Hauptproduktbereichen, Produktbereichen
oder gar Produktgruppen wesentlich hoher liegt. '

Der fir die Ausgestaltung der Hauptansatzstaffel relevante Regressionskoeffizient besagt, dass ein
zusatzlicher logarithmierter Einwohner durchschnittlich c. p. zu 28,95 Euro hoheren Pro-Kopf-
Zuschussbetragen fuhrt. Dabei ist eine statistische Signifikanz auf dem 10 %-Niveau nachweisbar, was
fur die Beibehaltung und leichte Modifizierung der bestehenden Hauptansatzstaffel spricht.

GemaB der Regressionsergebnisse flur die Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl
(Demografiefaktor) wird deutlich, dass ein Anstieg der Einwohnerzahl im Funf-Jahres-Zeitraum zu
marginal absinkenden Pro-Kopf-Zuschussbetragen fiihrt. Verzeichnet eine Gemeinde dabei in fiinf
Jahren 1 % mehr Einwohner, dann flhrt dies lediglich zu durchschnittlich 0,89 Euro niedrigeren
Zuschussbetragen je Einwohner (bei 1 % weniger Einwohnern sind es entsprechend 0,89 Euro je Einw.
mehr), wobei der Zusammenhang noch dazu statistisch nicht signifikant ist. Demnach konnen fur die
kreisangehorigen Gemeinden Sachsen-Anhalts keine allgemeinen Kostenremanenzeffekte abgeleitet
werden. 77 Das bedeutet zugleich, dass der Demografiefaktor nach § 25 FAG aus dem FAG
gestrichen werden sollte.

74 vgl. Komlos/Suissmuth (2010), S. 106 f.

75 Zum Vergleich sei hier auf das FAG-Gutachten fiir den Freistaat Sachsen von SCHILLER/CORDES/RICHTER aus dem Jahr 2020
verwiesen: Diese fiihrten verschiedene Regressionsanalysen separat fiir mehrere Bedarfstatbestande durch. Dabei wurden
(ebenfalls) BestimmtheitsmaBe von maximal 50 % erreicht (Vgl. Schiller/Cordes/Richter (2020), S. 75, 103, 105, 126 f.),
jedoch zum Teil auch deutlich niedrigere Werte (S. 74, 103, 126). DEUBEL verzeichnete in seinem Gutachten zum
Kommunalen Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt BestimmtheitsmaBe von 42,7 % (Gesamtmodell) bzw. 39,7 % (reduziertes
Modell), vgl. Deubel (2012), S. 149 f. Im Rahmen der Uberpriifung des Kommunalen Finanzausgleichs in Bayern
verzeichneten die regressionsanalytischen Analysen BestimmtheitsmaBe von bis zu 34 %. Vgl. Thone/Hummel/Rauch
(2015), S. 50-77.

76 So sollte z. B. ein groBer Teil der Varianz der Zuschussbetrége in Produktgruppe 211 (Grundschulen) durch die Quote der
Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren erklart werden, da diese die Hauptbedarfstrager der Aufgabe reprasentieren.

77 Fir einzelne Aufgabenbereiche kénnen durchaus Remanenzeffekte auftreten, da Schliisselzuweisungssystem stellt jedoch
auf die gesamte Aufgabenerfiillung ab.
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Die Altersstruktur wirkt sich ambivalent auf die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der Gemeinden Sachsen-
Anhalts aus. Im Falle der Quote unter 6-Jahriger ist ein statistisch signifikanter negativer
Regressionskoeffizient feststellbar, wonach eine Steigerung des Anteils der unter 6-Jahrigen um
1 Prozentpunkt im Durchschnitt c. p. zu einer Senkung der Zuschussbetrage um 39,23 Euro/Einw.
fuhrt. Die Vermutung kostensteigernder Effekte durch eine hohere Quote dieser Altersgruppe konnten
demnach nicht allgemein bestatigt werden. Dies erscheint mit Blick auf die Altersstruktur-
kostenprofile zunachst widersprichlich, da sie erhebliche kommunale Lasten im Zusammenhang mit
den unter 6-Jahrigen (Kindertagesbetreuung) anzeigen (vgl. Abbildung 21). Dass die Kinder unter
6 Jahren als Kohorte Nettoempfanger offentlicher Leistungen sind (vgl. Abschnitt 1.6.2), ist jedoch
nicht zugleich ein eindeutiger Indikator dafiir, diese auch als Nebenansatz im FAG anzuerkennen. Bei
der hier durchgefiihrten Bedarfsuberprifung ist es allgemein entscheidend, ob die interkommunalen
Unterschiede (und nicht die absolute Hohe der Zuschussbetrage bzw. Ausgaben) derart stark
ausgepragt sind, dass sie einen Nebenansatz im FAG Sachsen-Anhalts rechtfertigen. Erst wenn die
Quote der unter 6-Jahrigen nicht nur die allgemeine Belastung der kommunalen Ebene, sondern auch
die Belastungsunterschiede zwischen den einzelnen Gemeinden erklaren kann, ist sie als
Bedarfsindikator im Schlisselzuweisungssystem sachgerecht verwendbar. Der negative Koeffizient
zeigt in diesem Kontext, dass kein kostensteigernder Effekt aus einer Erhohung der Quote dieser
Alterskohorte resultiert. Infolgedessen fallen die interkommunalen Differenzen bei den mit der Quote
in Verbindung stehenden Aufgaben (v. a. Kinderbetreuung in Tagespflege und Tageseinrichtungen) so
gering aus, dass die Weiterfihrung des bisher geltenden U6-Nebenansatzes nicht zu rechtfertigen ist.

Im Unterschied dazu signalisiert die Quote der 6- bis unter 10-Jdhrigen, die die Schultrageraufgaben
reprasentiert, Mehrbedarfe: Der entsprechende Regressionskoeffizient ist statistisch signifikant auf
dem 10 %-Signifikanzniveau und positiv ausgepragt. Er besagt, dass eine Steigerung des Anteils der 6-
bis unter 10-Jahrigen um einen Prozentpunkt c. p. durchschnittlich eine Erhohung der
Zuschussbetrage in den Gemeinden und kreisfreien Stadten um 45,10 Euro/Einw. bewirkt. Die Quoten
der 10- bis unter 18-Jdhrigen sowie fur die ab 65-Jdhrigen sind wiederum nicht statistisch signifikant
und werden demnach fiir die weiterfihrenden Betrachtungen aus der Regressionsanalyse
ausgeschlossen. Dabei erklaren etwa die Altersstrukturkostenprofile hinreichend, warum sich der
Koeffizient der Quote an uber 65-Jahrigen negativ auf die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der Gemeinden
auswirkt und daher kein entsprechender Veredelungsfaktor implementiert werden muss (siehe
Abschnitt 1.6.2).

Der Zusammenhang mit der Quote der der 6- bis unter 10-Jahrigen wird nachfolgend durch ein
Streudiagramm untersucht (Abbildung 34). Diese zeigen, dass sich die Zuschussbetrage positiv
verandern, sofern die Quote der beiden betrachteten Altersgruppen hoher ausfallt. Der statistisch
gemessene Zusammenhang ist bei einer isolierten (univariaten) Betrachtung sehr gering: nur 3,0 % der
Varianzunterschiede konnen durch die Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen statistisch erklart werden
(R2 = 0,0299). Dies liegt einerseits daran, dass die Quote nur eine von mehreren Variablen ist, die die
Aufgabenerfillung der kreisangehorigen Gemeinden pragen. Andererseits ist aus dem Streudiagramm
erkennbar, dass es eine groBe Bandbreite der Zuschussbetrage gibt, die zudem durch einzelne
AusreiBerfalle gepragt ist.'”® Insofern ist ein geringer Erklarungsgrad einer einzelnen linearen
Zusammenhangsuntersuchung auch technisch zu erwarten.

78 Ein nicht unerheblicher Teil des Effekts der AusreiBerfalle kann iibrigens durch die bereits diskutierte Kontrollvariable der
Steuereinahmen je EW aufgefangen werden.
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Abbildung 34: Pro-Kopf-Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden Sachsen-Anhalts im

Vergleich zur Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen 2018-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Zwei Ansatze konnen die negative Auspragung des U6-Koeffizienten und die sich daraus ableitende
Streichung des U6-Faktors erklaren: die bestehenden Kostenstrukturen und die Finanzierung der
Kindertagesstatten in Sachsen-Anhalt durch das KifoG:

Es ist davon auszugehen, dass sich die Kostenstrukturen, aber auch die Erhebung von
Elternbeitragen zwischen den ortlichen Tragern der offentlichen Jugendhilfe in Sachsen-
Anhalt (Landkreise und kreisfreie Stadte) stark unterscheiden. Daher ubersetzen sich die
Kinderzahlen im U6-Bereich in sehr unterschiedliche kommunale Zuschussbetrage, die aus
allgemeinen Deckungsmitteln zu finanzieren sind.

Weiterhin ist anzunehmen, dass die interkommunalen Unterschiede mit Hilfe der durch das
KifoG gewahrten Finanzzuweisungen derart abnehmen, dass es nicht langer erforderlich
erscheint, den Ansatz fir unter 6-Jahrige auch im FAG beizubehalten. Dafiir spricht auch,
dass das finanzielle Volumen der Mittel aus dem KifoG im Durchschnitt der Jahre 2018 bis
2020 gegeniiber den Jahren 2008 bis 2010 um mehr als 250 % angestiegen ist."” Mit dem stark
ansteigenden Volumen des KifoG im Zeitverlauf hat auch die Angleichung der
interkommunalen Unterschiede im Aufgabenbereich der Tageseinrichtungen und Tagespflege
fur Kinder durch das KifoG zugenommen. Allein im Betrachtungszeitraum 2015-2020 hat sich
der Anteil der Landeszuweisungen an der Deckung der Bereinigten Gesamtausgaben der
kreisangehorigen Gemeinden fur die Kindertagesbetreuung von rund 25 % auf rund 40 % erhoht
(ohne Mittel, die uUber die Landkreise flieBen). Dies wirde auch erklaren, warum der
Regressionskoeffizient der Quote unter 6-Jahriger bei den empirischen Untersuchungen durch
DEuBEL aus dem Jahr 2012 noch statistisch signifikant und positiv ausfiel,'® bei den hier
vorgenommenen empirischen Untersuchungen jedoch nicht mehr.

Aus statistischer Sicht liegt es zudem im Bereich des Moglichen, dass sich beide Quoten gegenseitig
beeinflussen (sog. Multikollinearitat). Der dafur ausschlaggebende Indikator, der sog. Varianz-
Inflations-Faktor (VIF), weist hierbei allerdings keinen besonders hohen Wert aus, weshalb nicht von
einer ausgepragten Multikollinearitat innerhalb des Regressionsmodell ausgegangen werden muss.'®!

79 Die fir diese Aussage genutzten Daten wurden den Gutachtern vom Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt
zur Verfligung gestellt.

18 gl Deubel (2012), S. 150.

81 Der Wert des Varianz-Inflations-Faktors (VIF) betragt etwa 2, womit er deutlich unter dem Grenzwert von 10 fiir eine
anzunehmende Multikollinearitat liegt.
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Da zudem der Regressionskoeffizient fiir die Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen - im Gegensatz zum
Koeffizienten des Anteils der unter 6-Jahrigen - in allen Modellvarianten durchgehend stabil (positive
Ausgestaltung und statistische Signifikanz) geblieben ist, lautet die gutachterliche Empfehlung, den
bestehenden Ansatz fiir die Kinder unter 6 Jahren aus dem FAG zu streichen und stattdessen
einen Ansatz fiir die Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren neu einzufiihren.

Weiterhin wurde im Sinne eines Flachenfaktors gepruft, ob der Faktor der Diinnbesiedlung eine
wichtige Rolle als Sonderbedarfstatbestand im sachsen-anhaltischen FAG erfullt. Die Verbindung von
von Flache und Einwohnerzahl zu einer Quote der Siedlungsdichte ist erforderlich, um den Faktor in
einem spateren Schritt gegeniiber der Hauptansatzstaffel gewichten zu konnen. Die Frage nach einem
Flachenfaktor ergab sich in der Vergangenheit in mehreren Gutachten' unter der Hypothese, dass
die offentliche Leistungserstellung in diinnbesiedelten Raumen ,,teurer” sei als in dichtbesiedelten
Stadten. Hier wird i. d. R. auf das sogenannte BRECHTsche Gesetz aus dem Jahr 1932 verwiesen. Diese
Hypothese beschreibt jedoch nicht die Kosten der Diinnbesiedelung, sondern die Kosten der
Dichtbesiedelung und Agglomeration. Danach sind die Pro-Kopf-Ausgaben in groBeren und
dichtbesiedelten Gemeinden hoher als in kleineren und dunnbesiedelten Gemeinden. Wie bereits
ausgefiihrt wurde, dient das BRECHTsche Gesetz, gemeinsam mit der PopriTzschen These (Verlagerung
von Aufgaben auf groBere Einheiten), zuvorderst als historische Begriindung fiir die Hauptansatzstaffel
und nicht als Erklarungsansatz fir Dinnbesiedlungsfaktoren bei der Bestimmung kommunaler
Finanzbedarfe.83

Die Studien, die sich seitdem mit dem Kostenverlauf in Abhangigkeit der GroBe einer Gemeinde
auseinandersetzen, sind darlber hinaus uneinheitlich und brachten in der Vergangenheit durchaus
unterschiedliche empirischen Befunde hervor.'® Die Hypothese, wonach Diinnbesiedlung héhere Pro-
Kopf-Ausgaben verursachen wiirde, erfolgte erst deutlich spater, beispielsweise durch SEITz oder
ELTGES/ZARTH/JAKUBOWSKI u. a. im Jahr 2002: SEiTz stellte (erneut auf Basis einer Regression mit Ist-
Ausgaben je Einwohner) fest, dass sich auch in dinnbesiedelten Gemeinden Fixkostenblocke und
damit ebenfalls Kostennachteile ergeben wirden, wodurch deren Pro-Kopf-Ausgaben ebenfalls
uberdurchschnittlich hoch ausfallen wiirden. Im Endeffekt wirde dies in der Theorie zu einem u- oder
j-formigen Verlauf der Pro-Kopf-Ausgaben in Abhangigkeit der Einwohnerdichte fiihren.'®> Mit Blick
auf die spezifische Einwohnerdichte und Siedlungsstruktur von groBflachigen Kommunen ist dies
durchaus vorstellbar, wobei hohere Zuschussbetrage z. B. durch flachenreagible Aufgaben, wie die
Unterhaltung von StraBen oder den Brandschutz entstehen konnen.'® Diinnbesiedelte Gemeinden und
Stadte wirden mittels eines Flachenansatzes c. p. mehr Schlusselzuweisungen erhalten, damit sie
ihre u. U. vorliegenden Mehrausgaben aufgrund der speziellen Flachenstruktur ausgleichen konnen.
Ein derartiger Ansatz wirde demzufolge das Gegenstiick einer Hauptansatzstaffel sowie einer
Veredelung der Zentralen Orte und Ballungsraume darstellen. Wie bereits gezeigt wurde, kommen
Flachenansatze auf der Kreisebene in Niedersachsen' und Brandenburg und auf der Gemeindeebene
in Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen zum Einsatz (vgl. Tabelle 6).

Wichtig ist hierbei, dass hohere Zuschussbetrage nicht durch eine groBere Flache per se entstehen,
die dariiber hinaus noch keinen Aufschluss dariiber gibt, ob es sich zugleich um eine diuinnbesiedelte
Gemeinde handelt. Wenn eine flachengroRe Gemeinde zugleich viele Einwohner hat, wiirde nicht die
Veredelung des Flachenfaktors im Vordergrund stehen (so gehoren etwa die drei kreisfreien Stadte
zum obersten Viertel der flachengroBten Gemeinden). Vielmehr kann eine geringe Ausnutzung der
Flache ursachlich fur Mehrbedarfe sein. Zur naherungsweisen Bestimmung der Siedlungsstruktur
dienen zuvorderst die Einwohner- und Siedlungsdichte, wobei die Annahme zugrunde liegt, dass eine

8 Darunter sind beispielsweise die Gutachten in Sachsen (2020) und Brandenburg (2021) zu nennen. Vgl.
Schiller/Cordes/Richter (2020), S. 90-116; Lenk/Hesse/Starke (2021), S. 187-191.

8 vgl. Starke (2020), S. 127-130.

8 vgl. Junkernheinrich (1991), S. 80 f.

8 vgl. Seitz (2002), S. 9; Eltges/Zarth/Jakubowski u. a. (2002), S. 11.

8  Vgl. dazu auch Schiller/Cordes/Richter (2020), S. 90 f. sowie Hesse/Mengs/Griittner (2020).

87 Dieser wirkt aber gemaR § 7 Abs. 4 NFAG als Nebenansatz fiir die Schiilerbeférderung und KreisstraBen.
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diinnere Besiedlung bzw. geringere Dichte einen Anstieg der Pro-Kopf-Zuschussbetrage bewirkt. Eine
einfache deskriptive Analyse der Pro-Kopf-Zuschussbetrage in Abhangigkeit der Einwohnerdichte
(oben links) und der Siedlungsdichte (oben rechts) zeigt sowohl in Bezug auf die Einwohner- als auch
die Siedlungsdichte, einen (gemal dem ausgesprochen niedrigen BestimmtheitsmaB) sehr schwach
ausgepragten positiven Zusammenhang mit den Pro-Kopf-Zuschussbetragen (Abbildung 35). Der
niedrige Erklarungsgehalt liegt dabei vor allem darin begriindet, dass viele Gemeinden und Stadte
eine niedrige Siedlungs- bzw. Einwohnerdichte aufweisen (es kommt in den Diagrammen zu
,Punktewolken“ im vorderen Bereich der jeweiligen x-Achsen).'® Dieser Effekt wird durch die
Nutzung der Siedlungsdichte entzerrt. Die Ergebnisse induzieren, dass die finanziellen Bedarfe
insgesamt recht homogen zwischen den kommunalen Einheiten verteilt sind, weshalb ein Nebenansatz
fur Dichtbesiedlung, worauf die in den Streudiagrammen dargestellten Zusammenhange hinweisen,
keine empirische Rechtfertigung hatte. Infolgedessen ist anhand der deskriptiven Analyse
festzustellen, dass die Flache bzw. Diinnbesiedlung nicht als Bedarfsfaktor in das
Schlusselzuweisungssystem zu integrieren ist.

Abbildung 35: Pro-Kopf-Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden Sachsen-Anhalts im
Vergleich zur Einwohnerdichte (links) und Siedlungsdichte (rechts) 2018-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Diese Aussage wird durch die regressionsanalytische Prifung gestutzt, in der sowohl die
Einwohnerdichte als auch die Siedlungsdichte als relevante erklarende Variablen verwendet
wurden. '® Bei beiden Variablen sind generell ahnliche Ergebnisse erzielt worden, weshalb
nachfolgend nur auf die in Tabelle 9 dargestellte Einwohnerdichte eingegangen werden soll. Wichtig
ist dabei, dass die Ergebnisse fir lineare Regressionsmodelle nachgewiesen wurden. Die zuvor
genannte These eines U-formigen Zusammenhangs von Flache bzw. Dichtemafen und Pro-Kopf-
Zuschussbetrdgen konnte statistisch nicht bestatigt werden. Im Zuge der empirischen Uberpriifung
wurde deutlich, dass den Kommunen keine statistisch signifikante Mehrbedarfe aus Dunnbesiedlung
heraus entstehen: Eine Gemeinde mit einer 10 Einwohner je gkm hoheren Einwohnerdichte weist
durchschnittlich c. p. einen um 0,05 Euro hoheren Pro-Kopf-Zuschussbetrag auf, was zugleich nur
marginalen Auswirkungen auf die zu erklarende Variable gleichkommt. Die bereits aus Abbildung 35
naheliegende Erkenntnis, dass Diinnbesiedlung keinen zuschussbetragssteigernden Faktor darstellt,
konnte demnach durch das empirische Schatzmodell bestatigt werden. Zusammenfassend besteht
keine empirische Evidenz dafiir, einen Flachenfaktor fiir die kreisangehorigen Gemeinden (und
kreisfreien Stadte) im FAG einzufiihren.

Die Untersuchung der aus den landesplanerischen bzw. zentralértlichen Funktionen erwachsenden
Mehrbedarfe stellt einen weiteren zentralen Leistungsbaustein dar. Die bereits empirisch bestatigte

8 Als Eigenschaft einer statistischen Schatzung wird dieses Phanomen als ,,Heteroskedastizitat* bezeichnet.

8 Der Bezug zur Einwohnerzahl ist wichtig, um die Anknlipfungsfahigkeit an die Einwohnerzahl als zentralen Bedarfsindikator
zu erhalten.
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Hauptansatzstaffel ist nur bedingt dazu geeignet, diese Funktionen sachgerecht abzubilden (vgl.
Abschnitt 2.2.2.2). Abbildung 36 dient zunachst dazu, einen deskriptiven Vergleich der Pro-Kopf-
Zuschussbetrage in den unterschiedlichen Zentrale Orte-Kategorien zu ziehen. Der Bezug auf die
logarithmierte Einwohnerzahl (und nicht die tatsachliche Einwohnerzahl) dient vor allem einer
besseren Ubersichtlichkeit, die dahinterliegenden Aussagen werden dadurch nicht beeintrichtigt.
Gegenwartig verfligt das FAG Sachsen-Anhalts liber einen Zentralitatszuschlag fur die Mittelzentren
(rote Dreiecke); die Grundzentren (gelbe Vierecke) werden hingegen nicht veredelt. Die Oberzentren
(grune Vierecke) verfligen wiederum Uber eine eigene Teilschlisselmasse, weshalb keine Veredelung
derselben erforderlich ist.

Abbildung 36: Pro-Kopf-Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden und kreisfreien
Stadte Sachsen-Anhalts im Vergleich zur logarithmierten Einwohnerzahl nach
Zentrale Orte-Status 2018-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Generell fallt auf, dass die Mittel- und Oberzentren recht homogene Gruppen darstellen und somit
ahnliche hohe Zuschussbetrage in Euro/Einw. verzeichnen. Dies trifft auf die Grundzentren und
Gemeinden ohne Zentrale-Orte-Funktionen nicht zu, deren Pro-Kopf-Zuschussbetrage heterogen
ausfallen. Dadurch wird auch ersichtlich, dass sich beide Gruppen hinsichtlich ihrer Einwohnerzahlen
»uberlappen® (speziell im Bereich zwischen 7,0 bis 8,0 und 8,5 bis 9,5 logarithmierten Einwohnern)'®.
Bei einer ausschlieBlichen Nutzung der Hauptansatzstaffel ohne weitere Berlicksichtigung
zentralortlicher Funktionen wiirden damit sowohl die Einwohner der Grundzentren als auch der
Gemeinden ohne Zentrale Orte-Funktion in gleicher Hohe veredelt, ohne dass die zentralortlichen
Funktionen daflir eine Rolle spielen. Gleiches trifft auf die Grenze zwischen den Mittelzentren und
Grundzentren zu (etwa bei 10 logarithmierten Einwohnern, 22.000 EW): So ist beispielsweise das
Grundzentrum Gardelegen groBer als das Mittelzentrum Zerbst/Anhalt und wiirde demnach durch die
Hauptansatzstaffel starker veredelt, obwohl es weniger umfangreiche zentralortliche Funktionen
wahrnimmt. Hier wirkt richtigerweise der von DeuBEL im Jahr 2012 empirisch fundierte
Zentralitdtszuschlag, "' indem Zerbst/Anhalt eine hohere Einwohnerveredelung in Form von 20
zusatzlichen Prozentpunkten gewahrt wird. Zusammenfassend wirkt eine Hauptansatzstaffel allein zu
ungenau und weist zu groBe Streuungen auf, um gezielt Aufgabenbestande der Zentralen Orte
veredeln zu konnen. Eine Moglichkeit, dieser Problematik entgegenzuwirken, besteht in einer
Verkniipfung der Hauptansatzstaffel mit Nebenansatzen fir zentralortliche Funktionen, wie dies
bereits im FAG Sachsen-Anhalts praktiziert wird.

%0 Dies betrifft die Einwohnerklassen zwischen 1.100 EW und 3.000 EW sowie zwischen 5.000 und 13.000 EW.
191 vgl. Deubel (2012), S. 150-155.
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Im Grundmodell der regressionsanalytischen Uberpriifungen (Tabelle 9) wird deutlich, dass die
Grundzentren auch weiterhin keine statistisch signifikanten Mehrbedarfe gegeniiber den Gemeinden
ohne zentralortliche Funktionen verzeichnen. Hier kommt auch der Einfluss der Kontrollvariable fur
die Pro-Kopf-Steuereinnahmen zum Tragen: Ohne die Einbeziehung dieser Variable weist der Schatzer
auf positive Mehrbedarfe hin, die jedoch statistisch nicht signifikant sind (Tabelle 9, rechts), obwohl
die Grundzentren im Vergleich zu den Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status und den Mittelzentren
im gesamten Zeitraum von 2018 bis 2020 hohere Steuereinnahmen in Euro/Einw. verzeichnen (vgl.
Abbildung 5). Dies liegt daran, dass die hohe Steuerkraft der Grundzentren ohne die Steuer-
Kontrollvariable nicht im Regressionsmodell beriicksichtigt wird, was die regressionsanalytische
Bedarfsbestimmung von diesem Umstand entkoppelt. Wird die Variable jedoch folgerichtig in das
Schatzmodell integriert, dann wird die hohe Steuerkraft der Grundzentren berlicksichtigt, was deren
Regressionskoeffizienten mit Blick auf die tatsachliche Finanzlage richtigerweise absenkt. Im
Ruickblick auf Abbildung 36 ist dies vor allem auf die heterogene Verteilung der Grundzentren
hinsichtlich ihrer Pro-Kopf-Zuschussbetrage und ihre hohe Anzahl zuriickzufuihren, die Uberdies
scheinbar nur zum Teil auf die Hohe ihrer Einwohnerzahlen zuriickgefiihrt werden kann: So sollte ein
Grundzentrum dem Landesentwicklungsplan zufolge zwar wenigstens 3.000 Einwohner verzeichnen,
,»um selbst das Potenzial fiir die notwendigen Einrichtungen der Daseinsvorsorge vorhalten zu
kénnen. “192 Dies ist jedoch bei vielen Grundzentren nicht der Fall: Das kleinste Grundzentrum Volpke
weist im Jahr 2020 etwa lediglich 1.230 Einwohner auf und stellt dabei keinen Ausnahmefall beim
Unterschreiten der 3.000-Einwohner-Marke dar; so ist das nachstgroBere Grundzentrum etwa
Goldbeck mit rund 1.400 Einwohnern. Der Regressionskoeffizient der Mittelzentren ist wiederum auf
dem 10 %-Niveau statistisch signifikant. Demnach haben Mittelzentren gegeniiber Gemeinden ohne
Zentrale Orte-Status und  Grundzentren c. p. durchschnittliche Mehrbedarfe i. H. v.
93,47 Euro/Einw.; dementsprechend wird der Zentralitatszuschlag empirisch bestatigt, sollte aber
ggf. modifiziert werden (vgl. dazu Abschnitt 2.4.6). Die zusatzlich in das Modell einbezogene
Koeffizient fur die Oberzentren ist (noch) knapp statistisch insignifikant, weist aber auf Mehrbedarfe
der Oberzentren gegeniber den ubrigen Gemeinden hin.

Ein letzter Priifungstatbestand betrifft die ggf. bestehenden Mehrbedarfe der touristischen Orte und
UNESCO-Welterbestdtten. Hierbei wird jedoch deutlich, dass der Regressionskoeffizient fur die im
Regressionsmodell erfasste binare Dummyvariable keine Mehrbedarfe anzeigt.' So ist weder von
Mehrbedarfen noch von Minderbedarfen in den touristisch gepragten Gemeinden und UNESCO-
Welterbestatten auszugehen. Dies wird auch im dargestellten Streudiagramm deutlich (Abbildung 37):
So sind keine auffalligen Unterschiede in den Pro-Kopf-Zuschussbetragen der touristischen Orte und
Welterbestatten erkennbar. Sowohl die Mittelwerte als auch die heterogene Verteilung der
Gemeinden ist in beiden Teilgruppen gleich. Mehrbedarfe werden eher durch die hohere
Einwohnerzahl mancher touristischen Orte induziert, was jedoch durch die Hauptansatzstaffel
beriicksichtigt wird. Demnach gibt es keine ausreichende empirische Begriindung fiir eine
Veredelung der Welterbestatten und touristischen Orte.

2 ygl. Land Sachsen-Anhalt (2011), S. 20.

93 Auspragung ,,1“, wenn es sich um einen touristischen Ort oder eine UNESCO-Weltkulturerbestatte handelt, ansonsten ,,0“.
Die Bereitstellung der Information erfolgte durch das Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.
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Abbildung 37: Pro-Kopf-Zuschussbetrage der touristischen Orte und UNESCO-Welterbestadtten
im Vergleich zu den restlichen kreisangehorigen Gemeinden Sachsen-Anhalts
2018-2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Im Rahmen des nun anschlieBenden Verfahrens der schrittweisen Eliminierung wurden folgende
Variablen aus dem Regressionsmodell ausgeschlossen, weil sie entweder statistisch insignifikanten
Regressionskoeffizienten aufwiesen oder diese kausal mit den GesetzmaBigkeiten des FAG Sachsen-
Anhalts nicht begriindet werden konnten:'%4

e die Funf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl,

e die Quote unter 6-Jahriger,

e die Quote 10- bis 18-Jahriger,

e die Quote ab 65-Jahriger,

e die Bevolkerungsdichte,

e der statistische Faktor fir die Grundzentren (Dummyvariable), sowie

e der statistische Faktor fiir Touristischen Orte und UNESCO-Welterbestatten (Dummyvariable).

Daruber hinaus wurde intensiv Uberprift, ob sog. AusreiBerwerte das Ergebnis der Regressionsanalyse
umfassend verzerren. Dabei wurde festgestellt, dass die Gemeinden mit Zuschussbetragen von mehr
als 1.000 Euro/Einw. die regressionsanalytischen Untersuchungen signifikant verzerren. Dabei handelt
es sich insgesamt um neun Gemeinden (Loitsche-Heinrichsberg, Arneburg, Leuna, Barleben,
Nienburg/Saale, Meineweh, Litzen, Niedere Borde und Oebisfelde-Weferlingen). Zum groBten Teil
handelt es sich dabei um ausgesprochen steuerkraftstarke Gemeinden (Leuna, Litzen, Arneburg,
Barleben, Meineweh und Loitsche-Heinrichsberg), die in der Folge auch sehr hohe Ausgaben tatigen
konnen, was sich in hohen Pro-Kopf-Zuschussbetrage abbildet. In den Gemeinden Nienburg, Niedere
Borde und Oebisfelde-Weferlingen liegt allerdings keine uberdurchschnittliche Steuerkraft vor,
stattdessen verzeichnen diese Gemeinden weit Uberdurchschnittliche infrastrukturbezogene
Ausgaben (insbesondere in den Jahren 2019 und 2020), die wiederum zu iiberdurchschnittlich hohen
Zuschussbetragen fiihren. Diese atypischen Investitionsspitzen wiirden das Schatzmodell erheblich

94 Die folgenden Darstellungen weisen das Ergebnis nach der Durchfiihrung aller Verfahrensschritte aus. Im Verfahren der
schrittweisen Eliminierung wurden allerdings die Variablen einzeln nach der aufsteigenden Rangfolge ihres statistischen
Erklarungswerts (von der geringsten Erklarung zur hochsten Erklarung) aus dem Modell ausgeschlossen und danach das
gesamte Regressionsmodell erneut vertieft gepruft.
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beeintrachtigen, wobei von den Investitionen an sich kein stérender Einfluss ausgeht.' In der
Konsequenz wurden die Daten der neun Gemeinden aus dem statistischen Schatzmodell
ausgeschlossen. Die AusreiBercharakteristik der genannten Gemeinden wurde durch die Anwendung
statistischer Testverfahren gepruft und bestatigt. Insofern handelt es sich um einen rein technischen
Prozess, der die Robustheit der empirischen Ergebnisse steigert. Sie ist weder selektiv noch
ergebnisgetrieben. % Die sich aus den empirischen Untersuchungen ergebenden Gutachtervorschlage
zur Reformierung der Verteilung der Schlusselzuweisungen gelten dann aber wiederum fir alle
kreisangehdrigen Gemeinden, auch die aus der Regressionsanalyse Ausgeschlossenen.'”’

Tabelle 10: OLS-Regressionsanalyse zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden 2018-2020 (Finalmodell)
e Finales Modell
erfrrfgfsétrage der HPB 1-5 Regressionskoeffizient 8
(Standardfehler)
135,28*
(Konstante) (79,94)
. I 29,62***
Einwohnerzahl (logarithmiert) (7,62)
) T 31,63**
Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen (15,88)
. . 92,85***
Statistischer Faktor Mittelzentrum (27,77)
. 144,90**
Statistischer Faktor Oberzentrum (64,86)

. - 0,18***
Steuereinnahmen je Einwohner (0,03)
BestimmtheitsmaB (adjustiertes R?) 0,410
F-Statistik 29,947
N (Anzahl der Beobachtungseinheiten) 209

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste statistische Signifikanz)

** Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau

*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Das finale Regressionsmodell unter Ausschluss der Ausreifergemeinden und statistisch insignifikanten
Variablen wird in Tabelle 10 dargestellt. Wichtig ist dabei, dass die Variable fir die Quote unter 6-
Jahriger, die den aktuell genutzten U6-Bedarfsansatz tragt, bis zum letzten Schritt vor dem finalen
Modell beibehalten wurde. Dabei stellte sich heraus, dass der Regressionskoeffizient weiterhin negativ
ausgepragt war'®® und zudem selbst nach der Entfernung anderer statistisch insignifikanter Variablen
unverandert keine ausreichende statistische Signifikanz aufwies. Mit dieser Verfahrensweise ist
sichergestellt, dass die gutachterliche Empfehlung zur Aufhebung des Ué6-Faktors gemaR
§ 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG nicht auf zufalligen Effekten, etwa der Art des zugrundeliegenden
Regressionsmodells, basiert, sondern klar empirisch fundiert ist.'

%5 Wirden diese Gemeinden in das empirische Schatzmodell einbezogen, wiirden sie die Gestaltung von Hauptansatzstaffel

und Nebenansatzen in erheblichem AusmalB beeinflussen.

Die Regressionsergebnisse, die parallel einschlieBlich der Ausreiberfalle durchgeflihrt wurden, bestatigen die Kernaussagen
der Uberpriifung. Andere auffallige Kommunen, die jedoch statistisch-technisch nicht als einflussreiche AusreiBer bestatigt
werden konnten, verblieben im Regressionsmodell.

Das heiBt auch, dass die AusreiBergemeinden in die Simulationsrechnungen in Abschnitt 4 integriert wurden.
Das bedeutet, dass eine hohere Quote Unter 6-Jahriger keinen Mehrbedarf anzeigt, sondern sogar mit niedrigeren Pro-
Kopf-Zuschussbetragen einhergeht.

Das im Modell erreichte BestimmtheitsmaB von R? = 0,41 sagt aus, dass durch die erklarenden Variablen rund 41 % der
Gesamtstreuung zwischen den Gemeinden erklart werden kann. Angesichts des sparsamen Umfangs des Modells (nur funf
Variablen), der nur groben Auflosung der zentralortlichen Variablen (nur binare Variablen und keine konkreten
Einzugsbereiche) und der Vvielfaltigen beobachtbaren und nicht beobachtbaren Einflussfaktoren auf das
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Des Weiteren wurde das finale Modell auch mit den anderen vorgeschlagenen Varianten aus Abbildung
29 verglichen (Einschluss der Verbandsgemeinden, Ausschluss der kreisfreien Stadte). Dabei wurde
deutlich, dass sich die gemaB Tabelle 10 berechneten Regressionskoeffizienten nur marginal
voneinander unterscheiden. 2 Die Signifikanz der einzelnen dargestellten Variablen sowie die
Gesamtsignifikanz des Modells bleiben in allen Modellen erhalten.?' Auch die Berechnung der
Hauptansatzstaffel wird durch die Einbeziehung der Gemeindeaufgabenanteile der kreisfreien Stadte
in das Regressionsmodell richtigerweise nicht beeinflusst. %2 Demnach stehen die nachfolgenden
gutachterlichen Empfehlungen auf einem ,stabilen statistischen Gerist“. GemaB dem finalen
Regressionsmodell konnen folgende Aussagen abgeleitet werden:

e Verzeichnet eine Gemeinde einen zusatzlichen logarithmierten Einwohner, steigen ihre
Zuschussbetrage c. p. im Durchschnitt um 29,62 Euro/Einw. Dieser statistisch signifikante
Tatbestand wird im nachfolgenden Abschnitt 2.4.6 in eine Hauptansatzstaffel Uibersetzt.

e Steigt die Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen in einer Gemeinde um 1 Prozentpunkt, dann
erhohen sich die Zuschussbetrage durchschnittlich c. p. um 31,63 Euro/Einw. Auf Basis dieses
Regressionskoeffizienten wird ein Nebenansatz fiir die Anzahl der Kinder im Alter von 6 bis
unter 10 Jahren vorgeschlagen, der den gegenwartig im FAG bestehenden Ansatz fiir die
Kinder bis 6 Jahre ersetzen soll.

e Handelt es sich bei einer Gemeinde um ein Mittelzentrum, so weist diese im Durchschnitt
C. p. um 92,85 Euro hohere Pro-Kopf-Zuschussbetrage als eine Gemeinde ohne zentralortliche
Funktionen oder ein Grundzentrum auf. Damit wird der derzeit geltende Zentralitatszuschlag
fur die Mittelzentren empirisch klar bestatigt und im nachfolgenden Abschnitt an die aktuelle
Finanzlage der Gemeinden angepasst. Im Riickblick auf die finanzielle Lage der Mittelzentren
wird ebenfalls deutlich, dass diese einen Nebenansatz im FAG benotigen, da sie im
Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 geringere Pro-Kopf-Steuereinnahmen (vgl. Abbildung 5)
und niedrigere Infrastrukturausgaben (vgl. Abbildung 9) verzeichnen, wahrend die Niveaus der
bereinigten Einzahlungen und Auszahlungen (vgl. Abbildung 2 und Abbildung 8) ungefahr
gleich ausfallen.

e Auch die Oberzentren verzeichnen statistisch signifikante Mehrbedarfe. Diese werden aber
nicht mit Hilfe eines neu einzufiuhrenden Nebenansatzes im FAG Sachsen-Anhalts
beriicksichtigt, weil die Oberzentren bzw. kreisfreien Stadte uber eine eigene
Teilschlusselmasse verfugen. Der Nebenansatz hatte somit keine Umverteilungswirkungen zur
Folge.?®® Der Dummy fiir die Oberzentren sichert jedoch, dass die Hauptansatzstaffel nicht
einseitig durch die kreisfreien Stadte verzerrt wird, wahrend die ubrigen Ergebnisse der
Regressionsberechnung auch auf die Saule der kreisfreien Stadte Uibertragen werden konnen.

Die Regressionsergebnisse bilden die finanziellen und strukturellen Merkmale der Stadte und
Gemeinden in Sachsen-Anhalt im Durchschnitt der Jahre 2018 bis 2020 ab. Die Ergebnisse sind robust
gegeniiber einer moderaten Bandbreite von Anderungen an den Eingangsdaten. Alle Variablen
unterliegen im Zeitablauf Verdnderungen, sodass in lingeren Zyklen eine erneute Uberpriifung
erforderlich sein wird. Gegenuber mittelfristigen Veranderungen ist das System hingegen robust. Dies
gilt auch, wenn sich Merkmale der betrachteten Kommunen verandern. Auch fur die Dummy-
Variablen, die eine sprunghafte Veranderung anzeigen, ist die Robustheit gegeben. Wenn sich also
eine Anderung der Anzahl der Mittelzentren oder auch der Oberzentren ergibt, etwa durch eine

Regressionsergebnis (siehe Abschnitt 2.3) ist dieser Wert als positiv zu bewerten. Er ist so hoch, dass die Modellergebnisse
gut geeignet sind, um darauf die Parameter des Schliisselzuweisungssystems zu griinden.

200 Zur Einsicht in die Ergebnisse in den anderen Modellvarianten vgl. Anhang 3.

201 Auch wenn bereits in Abschnitt 2.4.3 dargelegt wurde, dass die anderen beiden Varianten (mit Verbandsgemeinden sowie
ohne Verbandsgemeinden und kreisfreie Stadte) aus regressionsanalytischer Sicht nicht uberpriift werden sollten, dient
ein Modellvergleich der Beurteilung der Robustheit der hier dargestellten Regressionsergebnisse.

202 Aus finanzwissenschaftlicher Sicht muss das auch der Fall sein, weil die kreisfreien Stadte aufgrund ihrer eigenen
Teilschliisselmasse nicht von der Hauptansatzstaffel beriihrt werden.

203 Sofern jedoch die Teilschliisselmassenbildung kiinftig angepasst werden sollte, z. B. im Rahmen der Umstellung auf ein
Zwei-Ebenen-Modell, miisste wiederum ein Nebenansatz fiir die Oberzentren in das FAG integriert werden.
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Reform des gegenwartig geltenden Landesentwicklungsplans, kann sich dies auf die in Abschnitt 2.4.6
berechneten Veredelungsfaktoren auswirken. Hierbei ist zuerst entscheidend, wie viele Mittel- oder
Oberzentren hinzukommen. Der Regressionskoeffizient der Oberzentren basiert etwa auf der
besonderen Struktur der drei kreisfreien Stadte. Keine andere Gemeinde Sachsen-Anhalts verzeichnet
beispielsweise eine ahnlich hohe Einwohnerzahl wie Magdeburg und Halle/Saale oder auch Dessau-
RoBlau. Wird eine Stadt als Oberzentrum eingestuft, die sich hinsichtlich ihrer Wirtschafts-, Steuer-
und Investitionsstarke deutlich von den anderen Stadten unterscheidet, wirkt sich das massiv auf den
Regressionskoeffizienten aus. Weniger gravierend gilt dies fir die Gruppe der Mittelzentren. Kommen
zwei oder drei Mittelzentren hinzu oder verlieren zwei bis drei Mittelzentren ihren Status und werden
zu Grundzentren, so konnte das Ergebnis der empirischen Uberpriifung auch auf diese Fille iibertragen
werden, wenngleich sie nicht im engeren Sinne zur Datengrundlage der Prifung gehorten. Findet
jedoch eine umfangreichere Anderung der Kategorisierung der Zentralen Orte nach dem
Landesentwicklungsplan statt, so ware es ratsam, die Regressionsanalysen im Zuge dieser Reform
erneut durchzufiihren. Die prazisen Effekte auf die Regressionsanalysen konnen jedoch im Vorfeld
neuer regressionsanalytischer Berechnungen i. d. R. nicht abgeschatzt werden.?%

2.4.6 BERECHNUNG VON HAUPTANSATZSTAFFEL UND VEREDELUNGSFAKTOREN DER
NEBENANSATZE

Die Regressionsergebnisse aus Tabelle 10 haben gezeigt, dass die Existenz und Fortschreibung der
Hauptansatzstaffel im FAG Sachsen-Anhalts sachgerecht ist, deren Ausgestaltung jedoch angepasst
werden sollte. Dariiber hinaus ist der Nebenansatz fiir die Kinder bis zu 6 Jahren aus dem FAG zu
streichen und durch einen Nebenansatz fur die Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren zu ersetzen.
Der Zentralitatszuschlag fur die Mittelzentren wird beibehalten und mit Blick auf die aktuelle
Finanzlage modifiziert. Ferner wird auf Basis der regressionsanalytischen Untersuchungen empfohlen,
den Demografiefaktor nicht langer im FAG beizubehalten.

Den Ausgangspunkt der Herleitung von Hauptansatzstaffel und Nebenansatzen stellt die Berechnung
der Konstante dar, die um den Effekt der Kontrollvariable fiir die Pro-Kopf-Steuereinnahmen bereinigt
wird (Tabelle 11, oberer Teil).2% Hierfiir wird der Durchschnitt der Steuereinnahmen je Einwohner
der Jahre 2018-2020 berechnet, wobei die AusreiBerwerte (mit Zuschussbetragen > 1.000 Euro/Einw.)
hier analog zur Bereinigung in der Regressionsanalyse aus der Mittelwertberechnung ausgeschlossen
werden. Der um AusreiBer bereinigte Mittelwert i. H.v. 643,63 Euro an Steuereinnahmen je
Einwohner wird mit dem Regressionskoeffizienten der Kontrollvariable fir die Steuerkraft der
Gemeinden (0,18) multipliziert (=117,14 Euro/Einw.) und anschlieBend zur Konstante des
Regressionsmodells (135,28 Euro/Einw.) addiert, was 252,42 Euro/Einw. ergibt (Differenzen durch
Rundungen). Diese steuerkraftbereinigte Konstante bildet den Ausgangspunkt fiir die Gewichtung der
Hauptansatzstaffel und der Nebenansatze zueinander.

204 Dafiir miisste bereits vorab bekannt sein, fiir welche konkreten Gemeinden eine Anderung des Zentrale Orte-Status
vorgesehen ist.

205 pabei werden die Pro-Kopf-Zuschussbetrage, die sich wegen der steuerstarken Kommunen (Selbstverstarkungseffekt)
ergeben, gegengerechnet.

98



Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur UberprUfung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

Tabelle 11:

Herleitung von Hauptansatzstaffel und Nebenansatzen

Koeffizient: Konstante 135,28
Koeffizient: Steuereinnahmen je Einwohner 0,18
Mittelwert Steuerginnahmen je Einwphner 643.63
(nur Zuschussbetrage < 1.000 Euro/Einw.) ’
Regressionskoeffizient * Mittelwert 117,14
Steuerkraftbereinigte Konstante 252,42
Koeffizient: log(Einwohnerzahl) 29,62

HAUPTANSATZSTAFFEL (nur kreisangehorig

e Gemeinden)

GemeindegroBenklassen nach § 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG

Veredelung aktuell

bis 7.999 Einwohner 100 %
ab 8.000 Einwohnern 102 %
bis 24.999 Einwohner 112 %
ab 25.000 Einwohnern 113 %
bis 60.000 Einwohner 130 %
Gutachtervorschlag fiir neue Veredelungs- Zuschussbetrage Veredelungs-
. faktoren aktuell . .
GroBenklassen-Grenzen . . in Euro/Einw. faktoren neu
(interpoliert)
bis 5.000 Einwohner 100,00 % 504,73 100,00 %
bis 20.000 Einwohner 109,83 % 545,80 108,14 %
bis 50.000 Einwohner 125,20 % 572,94 113,51 %

NEBENANSATZE (nur kreisangehdrige Gemeinden)

Gutachtervorschlag fiir Nebenansatz fiir Kinder von 6 bis unter 10 Jahren

Koeffizient: Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen

31,63

Veredelungsfaktor: Kinder von 6 bis unter 10 Jahren
(Aufschlag von ... Einwohnern je Kind dieser Altersklasse) *

12,53

Gutachtervorschlag fiir Zentrale Orte-Nebenansatz / Zentralitdtszuschlag

Koeffizient: Mittelzentren

92,85

Veredelungsfaktor: Mittelzentren

(Zuschlag zum Veredelungsfaktor gemaB Hauptansatzstaffel) **

36,78 Prozentpunkte

NEBENANSATZE (nur kreisfreie Stadte)

Gutachtervorschlag fiir Nebenansatz fiir Kinder von 6 bis unter 10 Jahren

Gemeindeaufgabenanteil der kreisfreien Stadte 2018-2020

48,4 %

Veredelungsfaktor: Kinder von 6 bis unter 10 Jahren

(Aufschlag von ... Einwohnern je Kind dieser Altersklasse) *

6,07

* Der Veredelungsfaktor wird mit der Zahl der Kinder dieser Altersklasse multipliziert.
** Der Zuschlag wird zum jeweiligen Veredelungsfaktor gemaB der Hauptansatzstaffel addiert.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Fiir die Berechnung der Hauptansatzstaffel besteht zunachst die Frage nach der Setzung der im FAG
hinterlegten Grenzen fur die GemeindegroBenklassen. Diese konnten im Zuge einer Reform ebenfalls
an die aktuelle Finanzlage angepasst werden.
Finanzbedarfsmessung ist hierbei keine empirische Priifung moglich; stattdessen wird qualitativ mit
Blick auf die Verteilung der Einwohnerzahlen der Gemeinden nach unterschiedlichen Kriterien
(verbandsangehorig/verbandsfrei, Zentrale Orte-Konzept) argumentiert. In diesem Kontext schlagen

Im Gegensatz zu den ubrigen Aspekten der

die Gutachter zwei neue GroBenklassen-Grenzen sowie eine neue Obergrenze vor:

Wie in Abschnitt 2.4.3.2 dargelegt wurde, sollten die verbandsangehorigen Gemeinden nicht
mehr mit dem Veredelungsfaktor fir die Gesamteinwohnerzahl der Verbandsgemeinde in der
Hauptansatzstaffel veredelt werden. Es ware demnach zum einen moglich, eine neue
Untergrenze fir den Beginn der Hauptansatzstaffel anzusetzen. Abbildung 38 (links) zufolge
konnte dafur die Grenze zwischen den verbandsangehorigen und verbandsfreien Gemeinden
verwendet werden. Die groBte verbandsgehorige Gemeinde ist dabei Seehausen (Altmark) mit
4.817 Einwohnern im Jahr 2020. Die kleinste Einheitsgemeinde ist wiederum Falkenstein/Harz
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mit 5.269 Einwohnern. Eine neue Untergrenze fir die Hauptansatzstaffel sollte demnach bei
5.000 Einwohnern angesetzt werden.

Die mittlere Grenze der Hauptansatzstaffel konnte ebenfalls neu definiert werden. So
bestiinde die Maoglichkeit, die ungefahre Grenze zwischen den groften Grundzentren und
kleinsten Mittelzentren zu verwenden (Abbildung 38, rechts). Diese ist zwar nicht eindeutig
definiert: So verzeichnet das groBte Grundzentrum, die Hansestadt Gardelegen, im Jahr 2020
22.154 Einwohner, wahrend die beiden kleinsten Mittelzentren, Zerbst/Anhalt und
Oschersleben (Bode), etwas geringere Einwohnerzahlen verzeichnen. Diese Konstellation
entspricht jedoch einem Ausnahmefall, zumal es sich bei Gardelegen um ein Grundzentrum
mit der Teilfunktion eines Mittelzentrums handelt und alle anderen Grundzentren weniger als
20.000 Einwohner verzeichnen. Demzufolge kann eine ungefahre Grenze zwischen beiden
Zentrale Orte-Klassen bei 20.000 Einwohnern als Zwischengrenze fir die Hauptansatzstaffel
im FAG implementiert werden. Ohnehin hatte die Setzung einer anderen Grenze keine
Auswirkungen auf die Veredelung der Gemeinden, da die zur Herleitung der neuen
Hauptansatzstaffel genutzte Logarithmus-Funktion stetig ist und daher auf beliebige
»Ankerpunkte“ bezogen werden kann.

Die bisherige Obergrenze von 60.000 Einwohnern ist - gemessen an der derzeitigen
Bevolkerungssituation und -entwicklung - deutlich zu hoch definiert: So verfiigt die grofte
kreisangehorige Gemeinde, Lutherstadt Wittenberg, im Jahr 2020 uber lediglich
45.425 Einwohner. Als neue Obergrenze werden folglich 50.000 Einwohner angesetzt.

In der Folge entfallen auch die sog. Treppenabsatze zwischen 7.999 und 8.000 Einwohnern (Sprung
von 100 % auf 102 %) sowie 24.999 und 25.000 Einwohnern (Sprung von 112 % auf 113 %), bei denen es
gemal den geltenden FAG-Regelungen zu kleinen Spriingen in der Hauptansatzstaffel kommt. Diese
Sprunge sind in der reformierten Fassung der Hauptansatzstaffel nicht mehr vorgesehen. Die
Veredelung startet demnach im Reformvorschlag friher (bei 5.000 statt 8.000 Einw.) und verlauft
durchgehend ohne Briiche.

Abbildung 38: Begriindung neuer Grenzen fiir die im FAG gesetzten GemeindegroBenklassen
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Auf dieser Basis sind die Pro-Kopf-Zuschussbetrage fiir die neu festgesetzten GemeindegroRenklassen
zu berechnen und zueinander ins Verhaltnis zu setzen. Durch Einsetzen des Regressionskoeffizienten
fur die logarithmierte Einwohnerzahl i. H.v. 29,62 in die nachfolgende Formel werden die
Zuschussbetrage je Einwohner der jeweiligen GemeindegroBenklasse ermittelt (Tabelle 11,
,Hauptansatzstaffel“):

Pro-Kopf-Zuschussbetrag = Steuerkraftbereinigte Konstante + B * In(Einwohnerzahl).
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Der so berechnete Pro-Kopf-Zuschussbetrag einer Gemeinde mit 5.000 Einwohnern
(504,73 Euro/Einw.) dient als Basiswert fiir die Festsetzung der Veredelungsfaktoren. 2% Die
Zuschussbetrage der librigen GemeindegroBenklassen werden daraufhin durch den Pro-Kopf-Wert der
untersten Klasse geteilt. Die aus diesen Berechnungen hervorgehende Hauptansatzstaffel wird in
Abbildung 39 (blaue Linien) mit der gegenwartig zur Anwendung kommenden Hauptansatzstaffel nach
§ 13 Abs. 2 Nummer 2 FAG (schwarze Linie) verglichen. Aus dem Vergleich geht hervor, dass die
kleineren Gemeinden (5.000 bis etwa 12.000 Einwohner) etwas starker veredelt werden als bisher.
Die groBeren Grundzentren (12.000 bis 22.000 Einwohner) werden hingegen weniger stark als im
gegenwartigen FAG veredelt. Diese Entwicklung entspricht auch der an die logarithmische Logik
angelehnten tatsachlichen Ausgestaltung der Pro-Kopf-Zuschussbetrage in Abbildung 33. Die groBeren
Stadte weisen demnach in der Relation zu den kleineren Gemeinden nicht derart hohere
Zuschussbetrage auf, wie es die derzeitige Hauptansatzstaffel suggeriert. Demnach ist die Veredelung
der Einwohnerzahlen groBerer Gemeinden ab 12.000 Einwohnern im Status quo hoher als es durch die
empirische Uberpriifung abgesichert werden kann. Dies bestétigt sich auch im Riickblick auf die
ausfuhrlich geschilderte Finanzlage: So weisen die Gemeinden mit 5.000 bis 10.000 Einwohnern als
einzige Vergleichsgruppe im Durchschnitt von 2018 bis 2020 einen negativen Finanzierungssaldo auf
(vgl. Abbildung 1), die Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000 verzeichnen
wiederum den niedrigsten Positivsaldo. Insgesamt bestatigt die kommunale Finanzlage mit Blick auf
die nicht mehr stattfindende Veredelung der verbandsangehorigen Gemeinden, der starkeren
Veredelung kleinerer Einheitsgemeinden und einer niedrigeren Einwohnerwertung der groBeren
Einheitsgemeinden die Sachgerechtigkeit der vorgeschlagenen Anderungen an der Hauptansatzstaffel.

Abbildung 39: Gegenwartige und vorgeschlagene Hauptansatzstaffel im Vergleich

160

150

-
-
-
-
-

Veredelungsfaktor in %

0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000 35.000 40.000 45.000 50.000 55.000 60.000
Einwohnerzahl (unveredelt)

—@— Status quo - <= Status quo (mit Zentralitdtsansatz)
—#— Gutachtervorschlag — & Gutachtervorschlag (mit Zentralitdtsansatz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt; FAG Sachsen-Anhalt.

Die vorgeschlagene Hauptansatzstaffel wird gegenwartig bereits durch den Zentralitatszuschlag fur
die Mittelzentren erganzt, der in den vorangegangenen Untersuchungen empirisch bestatigt wurde.
Fir ein Mittelzentrum war bisher ein Zuschlag zur Einwohnerzahl i. H. v. 20 Prozentpunkten zum
Hauptansatz vorgesehen. GemaR der aktuellen Regressionsanalyse belauft sich der neue Faktor auf
36,78 Prozentpunkte und fallt damit bedeutend hoher aus als bisher. Rein technisch betrachtet erhoht
sich durch den Zentralitatszuschlag die Hauptansatzstaffel fiir die Mittelzentren, in Abbildung 39
durch die blau gestrichelten Linien symbolisiert wird. Im Vergleich zum Status quo werden demnach
alle Mittelzentren starker als bisher veredelt. In der Kombination der angepassten Hauptansatzstaffel
und dem hoheren Zuschlag fiir Mittelzentren fallt die Zunahme der Veredelung in den kleineren

206 Das bedeutet, dass fiir alle Gemeinden mit weniger als 5.000 EW der normierte Bedarf einer Gemeinde mit 5.000 EW als

Referenzpunkt gesetzt wird. Es gibt keine Abschlage fiir kleinere Gemeinden.
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Mittelzentren am starksten (bis zu +20 Punkte) und in den groBeren Mittelzentren schwacher (bis zu
+5 Punkte) aus.

Ein Nebenansatz fur die Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren soll den bisherigen U6-Ansatz
ersetzen. Der neue Veredelungsfaktor ergibt sich, indem der ermittelte Regressionskoeffizient durch
die steuerkraftbereinigte Konstante geteilt wird. Er belauft sich fur die kreisangehorigen Gemeinden
auf 12,53. Somit erhalt eine Gemeinde fir jedes Kind dieser Altersklasse einen Zuschlag von
12,53 fiktiven Einwohnern zu ihrem Hauptansatz. Im Vergleich zum Ansatz fir die Kinder bis zu
6 Jahreni. H. v. 6,7 fallt der Faktor damit hoher aus, wobei hier allerdings keine direkten Vergleiche
angestellt werden konnen, weil sich die Kinderzahlen beider Altersklassen je Gemeinde erheblich
voneinander unterscheiden. Fur die kreisfreien Stadte muss der ermittelte Veredelungsfaktor mit
deren Gemeindeaufgabenanteil multipliziert werden (48,4 %), da nur dieser Teil ihrer Zuschuss-
betrage in die Regressionsanalyse einbezogen wurde. Der Veredelungsfaktor betragt folglich 6,07.

Mit den vorgeschlagenen Anderungen wird die Verteilung der Schliisselmasse der kreisangehorigen
Gemeinden moderat angepasst. Fur den kiinftigen Finanzausgleich bedeutet dies eine zielgerichtetere
und sachgerechtere Veredelung von Bedarfstatbestanden im Schlisselzuweisungssystem. Die flachere
Hauptansatzstaffel spiegelt die relativen Bedarfsgewichte der Gemeinden vor dem Hintergrund der
konkreten kommunalen Finanzlage der Jahre 2018-2020 und ist somit direkt auf die Erfordernisse der
Stadte und Gemeinden in Sachsen-Anhalt zugeschnitten. Einwohnerstarkere Grundzentren werden in
geringerem Umfang pauschal veredelt als bisher. Der angepasste Zentralitatsansatz sichert, dass die
speziellen Sonderbedarfe der Mittelzentren passgenau anerkannt werden. Dies bedingt eine statistisch
abgesicherte Erfassung der pauschalen Mehrbedarfe dieser Stadte und sieht entsprechend anpasste
Veredelungsfaktoren vor, die voraussichtlich hohere Schlisselzuweisungen fur diese Gruppe zur Folge
haben (prazise Modellrechnungen werden spater im Abschnitt 4.1 dokumentiert). Der Nebenansatz
fur die Kinder von 6 bis unter 10 Jahren garantiert dariiber hinaus eine genauere Veredelung der
kommunalen Ausgabenlasten infolge der Schultrageraufgaben im Bereich der allgemeinbildenden
Schulen. Der im Gegensatz dazu wegfallende U6-Ansatz zeigt, dass die strukturellen Unterschiede in
der finanziellen Belastung durch die Kindertagesbetreuung (vgl. Abbildung 21) bereits zum GroBteil
durch die Zuweisungen auBerhalb des Kommunalen Finanzausgleichs, vor allem im Rahmen des KifoG,
aufgefangen und die interkommunalen Unterschiede abgebaut werden, sodass keine zusatzliche
Veredelung mehr im FAG erforderlich erscheint.2"’

207 Fir die Veredelung im horizontalen Finanzausgleich ist weniger bedeutend, dass auch nach Abzug der Kif6G-Zuweisungen
noch erhebliche finanzielle Belastungen bei den kreisangehorigen Gemeinden verbleiben, als vielmehr, ob die
verbleibenden Unterschiede zwischen den Gemeinden (relative Belastungsunterschiede) durch die Quote der Kinder unter
6 Jahren abgedeckt werden konnen.

102



Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur Uberpriifung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

2.5 EMPIRISCHE UBERPRUFUNG VON BEDARFSTATBESTANDEN BEI DEN LANDKREISEN
BZW. KREISAUFGABEN UND ABLEITUNG VON NEBENANSATZEN

Parallel zu den kreisangehorigen Gemeinden (bzw. Gemeindeaufgaben) werden nachfolgend auch die
Bedarfstatbestande auf Seiten der Landkreise (bzw. Kreisaufgaben) Uberprift. Bislang ist lediglich die
Einwohnerzahl maBgeblich fiir die Berechnung der Bedarfsmesszahl der Landkreise im FAG Sachsen-
Anhalts. Analog zu den kreisangehorigen Gemeinden kommt auch bei den Landkreisen ein
Demografiefaktor zur Anwendung: Gemal § 25 FAG gilt die hochste ermittelte Zahl der Einwohner
eines Zeitraums von finf Jahren bis einschlieBlich des vorvergangenen Jahres als maBgebliche
Einwohnerzahl. Darliber hinaus erfolgt die Verteilung sehr stark pauschaliert, ohne weitere Spreizung
entlang unterschiedlicher Bedarfstatbestande. Daher ist fur die Landkreise besonders interessant, ob
diese Vorgehensweise ggf. anzupassen ist.

Die Vorgehensweise bei der regressionsanalytischen Betrachtung entspricht in den ersten Schritten
exakt dem Priifschema bei den kreisangehorigen Gemeinden (vgl. Abschnitt 2.3). Die kreisfreien
Stadte werden wiederum einbezogen, wobei diesmal analog auf den Kreisaufgabenanteil abgestellt
wird. Dieser liegt bei 51,5 % (100 % abzlglich 48,4 % Gemeindeaufgabenanteil). In einem weiteren
Modelltyp werden die ausschlieBlich die Landkreise ohne die Kreisaufgabenanteile der kreisfreien
Stadte betrachtet, was im Verlauf des Abschnitts 2.5.2 erklart wird.

2.5.1 AUFSTELLUNG DES REGRESSIONSMODELLS

Analog zum Fall der Regressionsanalysen fir die Gemeindeaufgaben werden die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der Landkreise als zu erklarende Variablen verwendet. Dabei werden nicht nur die
Landkreise einbezogen, sondern auch die Kreisaufgabenanteile der kreisfreien Stadte (vgl. zur
Berechnung der Gemeinde- und Kreisaufgabenanteile Abschnitt 2.4.3.1). Da es sich im Unterschied zu
den kreisangehorigen Gemeinden nur um 11 Landkreise und 3 kreisfreie Stadte handelt, wodurch
deutlich weniger Beobachtungseinheiten flir die regressionsanalytischen Untersuchungen zur
Verfligung stehen, wird neben den Jahren 2018 bis 2020 zusatzlich das Jahr 2017 einbezogen. Beim
Schatzmodell handelt es sich um ein sog. Pooled OLS-Regressionsmodell, 2®® bei dem nicht der
Durchschnittswert der Landkreise und kreisfreien Stadte uber die Jahre gebildet, sondern jedes der
vier Jahre einzeln als Datensatz in die Analyse eingeht. Auf diese Weise wird die Anzahl der
Beobachtungseinheiten erhoht, was sich wiederum positiv auf die Robustheit und Gesamtsignifikanz
des Modells auswirkt.2%°

Tabelle 12 enthalt die in das Regressionsmodell einbezogenen Variablen, die iiberwiegend bereits im
Regressionsmodell fiir die kreisangehorigen Gemeinden genutzt wurden (vgl. Abschnitt 2.5.1).2'° Neu
hinzu tritt die Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften,?'" mit deren Hilfe der Einfluss der Soziallasten
auf die kommunalen Einheiten gepriift werden soll. Angesichts der intensiven Ausstrahlwirkung der
Leistungsberechtigung nach dem SGB Il auf die Sozial- und Jugendhilfeleistungen dient die Zahl der
SGB Il Bedarfsgemeinschaften als Proxyvariable um einen ganzen StrauB an direkten und indirekten
Sozialbelastungen in den Landkreisen und kreisfreien Stadten abzubilden (vgl. zur Begriindung der
Verwendung der SGB Il Bedarfsgemeinschaften Abschnitt 1.3.3). Ware der zugrundeliegende
Regressionskoeffizient statistisch signifikant, ware dies ein Indiz dafiir, einen Soziallastenansatz in
den Teilschliisselmassen der Landkreise und kreisfreien Stadte zu integrieren. Im Gegenzug mussten

28 Vgl. Cameron/Trivedi (2008), S. 702.

209 Der Nachteil einer Pooled OLS-Analyse besteht darin, dass die als Paneldatensatz (eine Beobachtungseinheit wird tber
mehrere Zeitpunkte bzw. Jahre beobachtet) genutzte Datenbasis lediglich als Querschnittsanalyse geschatzt wird. Vgl.
ebenda, S. 699. Alle Beobachtungen werden folglich in der Form in das zu schatzende Modell iibernommen, als ob sie aus
dem gleichen Jahr stammen wiirden. Vgl. Kohler/Kreuter (2012), S. 321.

20 Die Pro-Kopf-Steuereinnahmen gehen wiederum nicht in die Regressionsanalyse ein, da die Landkreise keine eigenen
Steuereinnahmen verzeichnen.

1 vgl. zur Definition einer Bedarfsgemeinschaft nach dem Zweiten Sozialgesetzbuch § 7 SGB II.
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die Besonderen Erganzungszuweisungen fir die Wahrnehmung von Aufgaben nach dem Zweiten Buch
Sozialgesetzbuch gemaB § 7 FAG in die beiden Teilschlisselmassen Uberfiihrt werden. Anderweitig
wirde der gleiche Sonderbedarfstatbestand sowohl innerhalb als auch auBerhalb der FAG-Masse
berucksichtigt. Der Fokus auf den umlagekraftbezogenen Ausgleich uber die Schlisselmasse jedoch
aus finanzwissenschaftlicher Sicht klar vorzuziehen, da er die im sachsen-anhaltischen FAG ohnehin
eher schwach ausgepragte Subsidiaritat starkt. Eine ,,doppelte Veredelung“ wiirde die Verteilung der
Finanzmittel wiederum zu stark auf den Bedarfstatbestand der Soziallasten beziehen.

Tabelle 12: Exogene Variablen im Regressionsmodell zur Uberpriifung von Nebenansitzen
fiir die Landkreise (bzw. Kreisaufgaben)

Erklarende Variablen Begriindung
Zentraler Bedarfstrager,
Einwohnerzahl (logarithmiert) Uberprufung einer allgemeinen
Einwohnerveredelung (konkave Funktion)
Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl Demografischer Wandel
Quote unter 6-Jahriger Kindertagesbetreuung
Quote 6- bis 10-Jahriger Schultrageraufgaben allgemeinbildende Schulen
Quote 10- bis 18-Jahriger Schultrageraufgaben weiterfiihrende Schulen
Quote uber 65-Jahriger Demografischer Wandel
Bevolkerungsdichte: Einw. pro gkm Kosten der Diinnbesiedlung
Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften Soziallasten

Quelle: Eigene Darstellung.

2.5.2 ERGEBNISSE DER REGRESSIONSANALYSE FUR DIE LANDKREISE BZW.
KREISAUFGABEN

Nachfolgend werden die Ergebnisse der Regressionsanalyse fur die Landkreise und die
Kreisaufgabenanteile der kreisfreien Stadte vorgestellt und interpretiert. Dabei wird - wie bei den
kreisangehorigen Gemeinden - zunachst das Ausgangsmodell mit allen erklarenden Variablen
illustriert (Tabelle 13). Im weiteren Verlauf wird das um die statistisch insignifikanten Variablen
bereinigte Finalmodell vorgestellt, das fur die Bestimmung der konkreten Nebenansatze herangezogen
wird (Tabelle 14).

Im Ausgangsmodell der OLS-Regressionsanalyse flir die Landkreise und Kreisaufgabenanteile der
kreisfreien Stadte (Tabelle 13) wird zunachst deutlich, dass die F-Statistik, welche die Signifikanz des
Gesamtmodells widerspiegelt, moderat ausfallt (11,11) und die Gesamtsignifikanz gegeben ist. Zudem
verzeichnet das korrigierte BestimmtheitsmaB (adjustiertes R?), welches die durch die Streuung der
unabhangigen Variablen erklarte Streuung der abhangigen Variable (Zuschussbetrage) angibt, mit fast
60 % einen ausgesprochen hohen Wert. Dies muss, wie bereits im Falle der vorangegangenen
regressionsanalytischen Untersuchungen fir die kreisangehorigen Gemeinden, betont werden, da es
sich um eine stark heterogene Grundgesamtheit handelt. Die Restunsicherheit des Regressionsmodells
ist erneut auf die bereits in Abschnitt 2.4.5 angegebenen Grinde zuriickzufiihren.

Trotz des hohen BestimmtheitsmaBes und der vorliegenden Gesamtsignifikanz des Modells sind die
Auspragungen der einzelnen Regressionskoeffizienten zum Teil als kausal (und statistisch) fragwiirdig
einzustufen. Hier ist zuvorderst die Konstante angesprochen, die einen sehr hohen Negativwert
aufweist und daruber hinaus nicht statistisch signifikant ist (Tabelle 13, erste Zeile). Zudem ist ein
ausgepragtes Multikollinearitatsproblem festzustellen, welches in der rechten Spalte von Tabelle 13
mit Hilfe der angegebenen Varianz-Inflations-Faktoren angegeben wird. Das Problem der
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gegenseitigen Beeinflussung der erklarenden Variablen tritt ab einem Wert von > 10 auf.?'? Dieser
wurde fir fast alle Variablen gemessen, wobei der VIF bei der Quote unter 6-Jahriger am hochsten
ausfallt.

Eine ausreichende statistische Signifikanz ist nur fur die Quote der unter 6-Jahrigen sowie ab 65-
Jahrigen, die Finf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl und die Einwohnerdichte gegeben.
Letztere ist positiv ausgepragt, was flir eine Veredelung einer Dichtbesiedlung sprechen und damit
den Ausfuhrungen zur Sonderbedarfstatbestand der Diinnbesiedlung widersprechen wirde (vgl.
Abschnitt 2.4.5). Die Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften verfehlt die statistische Signifikanz auf
dem 10 %-Niveau recht knapp. Eine deutliche Insignifikanz verzeichnen auch die Quoten der 6- bis
unter 10- sowie 10- bis unter 18-Jahrigen, demzufolge die Schultrageraufgaben keine besonders
starken interkommunalen Unterschiede zwischen den Kreiseinheiten mit sich bringen. Zudem gibt es
fur die Teilschlisselmasse der Landkreise keine empirische Evidenz fur die Veredelung der
Einwohnerzahl der Landkreise entlang einer Hauptansatzstaffel. Aufgrund der angesprochenen
Multikollinearitat bieten die Auspragungen der einzelnen Regressionskoeffizienten des Basismodells
jedoch nur einen begrenzten Interpretationsspielraum.

Tabelle 13: Pooled OLS-Regressionsanalyse zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der Landkreise und kreisfreien Stadte (Kreisaufgabenanteile)
2017-2020 (Ausgangsmodell)

Abhangige: Regressionskoeffizient B | Varianz-Inflations-
Zuschussbetrage der HPB 1-5 (Standardfehler) Faktor (VIF)
-1.201,38

(Konstante) (1.038,26)

. : . -31,04
Einwohnerzahl (logarithmiert) (28,88) 1,842
Funf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl (113’33) 12,109
Quote der unter 6-Jahrigen 2(%13’32) 27,041
Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen (12336427) 12,471
Quote der 10- bis unter 18-Jahrigen (;‘;’;g) 10,579
Quote der ab 65-Jahrigen 3(31’11 ;3) 11,566
Einwohnerdichte (Einwohner je gkm 0,12* 12.462
Gesamtflache) (0,06) ’
Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften (11;’3?) 4,046
BestimmtheitsmaB (adjustiertes R?) 0,595
F-Statistik 11,109
N (Anzahl der Beobachtungseinheiten) 56

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste statistische Signifikanz)

** Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau

*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Das in Tabelle 13 illustrierte Ausgangsmodell wird nachfolgend um die nicht statistisch signifikanten
Variablen reduziert: Dabei werden in der angegebenen Reihenfolge die Variablen der logarithmierten
Einwohnerzahl, der Quoten an 6- bis 10-Jahrigen sowie 10- bis 18-Jahrigen, der Einwohnerdichte, der
Quote von ab 65-Jahrigen sowie der Funf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl aus dem
Regressionsmodell eliminiert. In der Folge ergeben sich in Tabelle 14 nur noch zwei erklarende
Variablen mit einer ausreichenden statistischen Aussagekraft: die Quote der unter 6-Jahrigen sowie

2 KOMLOS/SURMUTH definieren gar einen Schwellenwert i. H. v. 4. Vgl. Komlos/Siissmuth (2010), S. 112.
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die Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften. Dabei ist auBerdem feststellbar, dass die
Multikollinearitat im Zuge der schrittweisen Eliminierung der Variablen stark abgenommen hat: Die
Varianz-Inflations-Faktoren liegen nun bei etwa 1, wonach die beiden Ubrigen Erklarenden sich nicht
gegenseitig beeinflussen. Die Gesamtsignifikanz des finalen Regressionsmodells ist gegeben, das
BestimmtheitsmaB hat sich infolge der Verkleinerung des Modells jedoch auf 22,8 % reduziert. Dies
mag wenig erscheinen, ist aber immerhin ein deutlicher Fortschritt gegeniiber dem bestehenden
Modell ohne Veredelungsfaktoren, das Uiberhaupt keine Unterschiede in der Streuung in den Pro-Kopf-
Zuschussbetragen beriicksichtigt. Hinsichtlich der illustrierten Regressionskoeffizienten fiihrt die
Erhohung der Quote unter 6-Jahriger um 1 Prozentpunkt im Durchschnitt c. p. zu einem Anstieg der
Pro-Kopf-Zuschussbetrage um 51,54 Euro. Wachst die Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften um
1 Prozentpunkt, dann erhohen sich die Zuschussbetrage c. p. durchschnittlich um 31,74 Euro/Einw.
Auf Basis dieser Modellergebnisse empfehlen die Gutachter, Nebenansdtze in den
Teilschliisselmassen der Landkreise und der kreisfreien Stadte fiir die Anzahl der Kinder im Alter
von unter 6 Jahren sowie die Soziallasten im FAG Sachsen-Anhalts einzufiihren.

Tabelle 14: Pooled OLS-Regressionsanalyse zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der Landkreise und kreisfreien Stadte (Kreisaufgabenanteile)
2017-2020 (Finalmodell)

Abhangige: Regressionskoeffizient B | Varianz-Inflations-

Zuschussbetrage der HPB 1-5 (Standardfehler) Faktor (VIF)

(Konstante) 385,05 i

(129,38)

Quote der unter 6-Jahrigen (5216,58‘:;' ) 1,060

Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften 31,74 1,060
(9,76)

Bestimmtheitsmal (adjustiertes R?) 0,228

F-Statistik 9,124

N (Anzahl der Beobachtungseinheiten) 56

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste® statistische Signifikanz)

** Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau

*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste“ statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Wichtig ist in diesem Kontext, dass das Modell parallel zum Modell fiir die kreisangehorigen
Gemeinden berechnet wurde, und in beide Modelle die kreisfreien Stadte integriert wurden. Dies ist
grundsatzlich als folgerichtig einzustufen, da somit Ableitungen sowohl fiir die Gemeindeaufgaben-
als auch die Kreisaufgabenanteile fir die Teilschlisselmasse der kreisfreien Stadte getroffen werden
konnen. Im Falle der kreisangehorigen Gemeinden fielen die Modellergebnisse in den
unterschiedlichen Modelltypen sehr ahnlich aus (vgl. Anhang 3), da sich die kreisfreien Stadte in ihrer
Form von 3 Datenpunkten gut in das statistische Gesamtbild der Gemeindeaufgaben mit tGiber 200
Beobachtungseinheiten eingefiigt haben.

Fur die Landkreise konnte jedoch ein anderes Ergebnis auftreten, wenn diese isoliert von den
kreisfreien Stadten betrachtet werden, da sie lediglich 11 Beobachtungseinheiten darstellen. Daher
ist zu Uberpriifen, ob die drei kreisfreien Stadte ggf. einen verzerrenden Einfluss auf die empirischen
Untersuchungen fur die Teilschlisselmasse der Landkreise ausiiben. Dies soll zunachst anhand
mehrerer vergleichender Streudiagrammen deskriptiv betrachtet werden (Abbildung 40). Gemal dem
Pooled OLS-Regressionsmodell geht jede einzelne Kreiseinheit mit ihrem Jahreswert in die
empirischen Untersuchungen ein. Da der Untersuchungszeitraum 4 Jahre erfasst (2017 bis 2020), wird
jeder Landkreis bzw. jede kreisfreie Stadt viermal betrachtet, weshalb in den Streudiagrammen
jeweils 56 (mit kreisfreien Stadten) bzw. 44 (ohne kreisfreie Stadte) Beobachtungseinheiten
dargestellt werden.
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Abbildung 40: Pro-Kopf-Zuschussbetrage und Einwohnerdichte (oben), SGB Il Quote (Mitte)
und Quote unter 6-Jahriger (unten) im Vergleich (links: mit kreisfreien Stadten,
rechts: ohne kreisfreie Stadte)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

In den Streudiagrammen wird deutlich, dass bestimmte statistische Zusammenhange unter
Einbeziehung der kreisfreien Stadte (mit ihren Kreisaufgabenanteilen) starker ausfallen oder sogar
ein Vorzeichenwechsel erfolgt, was die inhaltliche Aussage umkehrt:

e Ein Vorzeichenwechsel trifft zum einen bei der Einwohnerdichte zu (Abbildung 40, oben):
Aufgrund der hohen Bevolkerungsdichte und der im Durchschnitt hoheren Pro-Kopf-
Zuschussbetrage, die in den kreisfreien Stadten bei der Wahrnehmung ihrer Kreisaufgaben
entstehen, ergibt sich uber alle Beobachtungseinheiten ein klarer positiver Zusammenhang
(R2 > 40 %), der auch im Ausgangsmodell geschatzt wird (vgl. Tabelle 13). Im Falle einer
isolierten Betrachtung der Landkreise ist hingegen ein sehr schwach ausgepragter negativer
bzw. sogar nahezu kein statistischer Zusammenhang sichtbar (R? < 2 %), vielmehr kann also
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davon ausgegangen werden, dass die Pro-Kopf-Zuschussbetrage der Landkreise nicht von ihrer
Einwohnerdichte beeinflusst werden. Damit kann erneut die Vermutung der Kosten der
Diinnbesiedlung in flachenmafig groBen Kreiseinheiten nicht empirisch belegt werden.

e Zum anderen ist ein Vorzeichenwechsel des statistischen Zusammenhangs bei der Quote unter
6-Jahriger erkennbar (Abbildung 40, Mitte): Werden die kreisfreien Stadte in die empirischen
Untersuchungen einbezogen, zeigt sich ein schwacher positiver Zusammenhang, ohne die
kreisfreien Stadte wird hingegen ein schwacher negativer statistischer Zusammenhang mit
den Zuschussbetragen in Euro/Einw. ersichtlich. Dies hat unter anderem mit den
unterschiedlichen Aufgaben zu tun, die beide Gruppen im Bereich der Kindertagesbetreuung
zu erfiillen haben. Wahrend die Landkreise die Aufgaben der ortlichen Trager der offentlichen
Jugendhilfe wahrnehmen, sind die kreisfreien Stadte zugleich Standortgemeinden und selbst
Einrichtungstrager. Trotz der Zerlegung in Gemeinde- und Kreisaufgaben lasst sich dieser
Effekt nichtvollstandig eliminieren. Zudem ist in beiden Fallen die Varianzaufklarung (R? nahe
0,1) sehr schwach.

e Auch bei der Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften ergeben sich Unterschiede in den
statistisch gemessenen Zusammenhangen: Inklusiver der Kreisaufgabenanteile der kreisfreien
Stadte ergibt sich eine moderate positive Relation mit den Pro-Kopf-Zuschussbetragen. Bei
alleinigem Bezug auf die Landkreise ist der Zusammenhang hingegen erkennbar schwacher
ausgepragt, er bleibt immerhin in beiden Fallen positiv.

Auf dieser Basis werden nachfolgend die Regressionsergebnisse des Modells mit den
Kreisaufgabenanteilen der kreisfreien Stadte mit den Resultaten des Modells ohne die kreisfreien
Stadte verglichen (Tabelle 15). Hinsichtlich der statistischen Robustheit und Signifikanz sind zunachst
keine wesentlichen Unterschiede feststellbar (ahnliches BestimmtheitsmaB R? und F-Statistik). Die
Multikollinearitat zwischen den dargestellten erklarenden Variablen fallt ahnlich hoch aus wie
zuvor.?'3 Mit Blick auf die dargestellten Regressionskoeffizienten sind zum einen Gemeinsamkeiten
bei beiden Modellen feststellbar: So ist die logarithmische Einwohnerzahl nicht statistisch signifikant,
womit eine Hauptansatzstaffel bei den Landkreisen wiederum keine empirische Evidenz aufweist.
Zwar bleibt der Einwohner auch bei den Landkreisen der Hauptbedarfstrager, jedoch scheinen andere
Faktoren ebenfalls einen groBen Einfluss auf die Hohe der Pro-Kopf-Zuschussbetrage zu haben. Ferner
fallt die Konstante - und damit der durchschnittliche Basisbedarf der Landkreise in Euro/Einw. -
negativ aus, die Koeffizienten der Quote unter 6-Jahriger sowie ab 65-Jahriger sind Giberdies in beiden
Fallen positiv und statistisch signifikant.

3 Die VIF belaufen sich groBtenteils wieder auf Werte i. H. v. > 10.
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Tabelle 15:

Pooled OLS-Regressionsanalyse zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der Landkreise 2017-2020 (Vergleich der Ausgangsmodelle)

Abhéingige: el 5’:‘:’;22 o e Modell ohne
Zuschussbetrage der HPB 1-5 kreisfreie Stadte
(Tabelle 13)
(Konstante) -1.201,38 -2.034,06*
(1.038,26) (1.160,71)
. s -31,04 -23,39
Einwohnerzahl (logarithmiert) (28,88) (53,09)
Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl 19,96 3,13
(11,83) (9,23)
A 201,97* 179,42*
Quote der unter 6-Jahrigen (98,23) (89.74)
) . 23,42 18,07
Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen (136,67) (100,84)
- s 43,48 113,18
Quote der 10- bis unter 18-Jahrigen (77.93) (64,26)
A 33,17*** 48,49***
Quote der ab 65-Jahrigen (11,23) (10,47)
Einwohnerdichte (Einwohner je gkm 0,123* -0,49
Gesamtflache) (0,06) (0,526)
. 11,50 32,02
Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften (13.81) (11,07)
Bestimmtheitsmal (adjustiertes R?) 0,595 0,584
F-Statistik 11,109 8,551
N (Anzahl der Beobachtungseinheiten) 56 44

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste® statistische Signifikanz)

** Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau

*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste“ statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Zum anderen zeigen sich wesentliche Unterschiede zwischen beiden Modellvarianten: So ist etwa die
Variable der Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl bei alleiniger Betrachtung der Landkreise
nicht mehr statistisch signifikant, der Koeffizient der Quote 10- bis unter 18-Jahriger Ubt hingegen
einen signifikanten positiven  Einfluss auf die Pro-Kopf-Zuschussbetrage aus. Der
Regressionskoeffizient ist zwar negativ ausgepragt, verfehlt die statistische Signifikanz auf dem 10 %-
Niveau deutlich. Der Koeffizient der SGB Il Quote fallt im Ausgangsmodell der Landkreise hingegen
statistisch signifikant aus, wobei eine hohere Quote c. p. im Durchschnitt zu hoheren Zuschussbetrage
in Euro/Einw. fihrt.

Im Gegensatz zu den zuvor gezeigten regressionsanalytischen Untersuchungen flhrt das Verfahren der
schrittweisen Eliminierung der Variablen nicht zu einem kausal begriindbaren Gesamtergebnis. Daher
wird im Nachgang auf ein sog. bottom up-Verfahren abgestellt: Dabei werden die aus Sicht der
finanzwissenschaftlichen Theorie zu erwartenden Modellvarianten geschatzt und einander
gegeniibergestellt.?' Insgesamt ergeben sich dabei finf Varianten, die in Tabelle 16 dargestellt
werden:

e Variante 2.1 uberpriift eine Veredelung der Einwohnerdichte und der SGB Il Quote,
e Variante 2.2 priift die Verbindung von Demografiefaktor und SGB Il Quote,

e die Varianten 2.3 und 2.4 beziehen sich auf die Bedarfstatbestande der Demografie und der
Flache (Einwohnerdichte bzw. Siedlungsdichte) und

24 Im Unterschied dazu handelt es sich beim zuvor angewandten Verfahren der schrittweisen Eliminierung statistisch
insignifikanter Variablen um ein sog. top down-Verfahren, wonach das allgemeine Schatzmodell ,von oben“ in das
spezielle Schatzmodell ,,nach unten“ tiberfiihrt wird.
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e Variante 2.5 Uberprift die mogliche Veredelung dreier Bedarfsfaktoren (Demografie,
Siedlungsdichte und Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften).

Zum Vergleich werden zudem die Ergebnisse aus dem Finalmodell der Regressionsanalyse inklusive
der Kreisaufgabenanteile der kreisfreien Stadte in Variante 1 in der Tabelle 16 dargestellt.

Tabelle 16:

Pooled OLS-Regressionsanalysen zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-

Zuschussbetrage der Landkreise 2017-2020 (Bottom up-Modellvarianten)

Variante Variante Variante Variante
Abhingige: Variante 1 2.1: Variante 2.3: 2.4: 2.5:
sige: oo e 2.2: Demografie | Demografie | Demografie,
Zuschussbetrage der geman Einwohner- Demografie und und Siedlungs-
HPB 1-5 Tabelle 14 d1c5r2§ :Jlnd und SGB Il | Einwohner- | Siedlungs- | dichte und
dichte dichte SGB I
(Konstante) 385,05*** 725,71%** 729,00%** 730,76*** 788,30%** 800,94***
(129,38) (46,23) (41,08) (25,62) (39,25) (50,41)
Quote der unter 6- 51,54*
Jahrigen (26,85)
w:gh:?:;fs,srate der 24,307 | 223,197 | 25,73 | 27,25
Einwohnerzahl (7,33) (6,04) (5,97) (7,10)
(Eimwohmer Je gk 0,29 0,30
Gesamtflache) (0,25) (0,22)
Siedlungsdichte 0.12% 012
(Einwohner je gkm ) !
SuV-Fliche) (0,05) (0,0)
Quote der SGB I 31,74 14,85 -5,52 -3,67
Bedarfsgemeinschaften (9,76) (9,07) (9,47) (9,06)
Bestimmtheitsmaf 0,228 0,027 0,208 0,238 0,295 0,281
(adjustiertes R?)
F-Statistik 9,124 1,606 6,653 7,705 10,014 6,595
N (Anzahl Beobachtungen) 56 44 44 44 44 44

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste® statistische Signifikanz)
**Signifikanz auf dem 5 %-Signifikanzniveau

*** Signifikanz auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste“ statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Im Vergleich der fiinf Varianten ergeben sich folgende Erkenntnisse:

Variante 2.1 muss aus statistischer Sicht verworfen werden, da sowohl die Einwohnerdichte
als auch die SGB Il Quote nicht statistisch signifikant sind. Auch die Robustheit und
Gesamtsignifikanz der Modellvariante sind nicht gegeben. Somit zeigt sich, dass ein
Soziallastenansatz und ein Flachenansatz nicht gleichzeitig im FAG Sachsen-Anhalts
implementiert werden konnen, ohne unsystematische Sickerverluste bei der Verteilung der
Schlisselzuweisungen zu riskieren.

Gemabl den Ergebnissen fiir die Variante 2.2 ware ein Soziallastenansatz auch nicht mit einem
Demografieansatz kompatibel: Die SGB Il Quote fallt erneut statistisch insignifikant aus,
hingegen ist der Regressionskoeffizient der Funf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl
signifikant negativ. Verzeichnet ein Landkreis demnach in fuinf Jahren 100 Einwohner weniger,
dann fihrt dies zu durchschnittlich 24,30 Euro hoheren Pro-Kopf-Zuschussbetragen. Dieser
statistische Zusammenhang wird auch in den Varianten 2.3 bis 2.5 in fast identischer Form
wiedergegeben, ist also aus empirischer Sicht robust. Der demografische Wandel in Form des
Einwohnerriickgangs verursacht demnach - im Gegensatz zu den kreisangehorigen Gemeinden
(vgl. Tabelle 9) - durchaus Mehrbedarfe in den Landkreisen Sachsen-Anhalts. Dieses Phanomen
wird als sog. Kostenremanenzeffekt bezeichnet: Bei einem Riickgang der Bevolkerung sinkt
zwar die Nachfrage nach einer altersspezifischen Leistungserstellung, die Gesamtausgaben
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konnen aber nicht in gleichem MaBe wie die Einwohnerzahl selbst zuriickgefiihrt werden.?'?
Dies bestatigt, dass ein Bevolkerungsriickgang in der Teilschlisselmasse der Landkreise
anerkannt werden kann. Die aus dem Riickgang der Bevolkerung in den Landkreisen Sachsen-
Anhalts hervorgehenden Finanzbedarfe sollten allerdings nicht mehr mittels der gemaR
§ 25 FAG bislang praktizierten Ermittlung der hochsten Einwohnerzahl im Zeitraum von fiinf
Jahren bis einschlieBlich des vorvergangenen Jahres anerkannt werden, wodurch der Effekt
nur recht grob nachgezeichnet wird. Stattdessen sollte ein weiterentwickelter Demografie-
Nebenansatz im FAG Sachsen-Anhalts eingefilhrt werden, der den Riickgang der
Einwohnerzahl eines Landkreises praziser in Richtung und Umfang veredelt.

Auch die in Variante 2.3 Uberpriifte Kombination aus der Veredelung von Demografie und
Flache kann, gemessen an statistischen MaBstaben, nicht im FAG Sachsen-Anhalts umgesetzt
werden. Der Flachenfaktor auf Basis der Einwohnerdichte als erklarender Variable ist nicht
statistisch signifikant.

Die in Variante 2.4 statt der Einwohnerdichte hinzugezogene Variable der Siedlungsdichte ist
hingegen auf dem 5 %-Niveau statistisch signifikant. Im Falle der alleinigen Untersuchung der
sachsen-anhaltischen Landkreise werden - im Gegensatz zur Modellvariante einschlieBlich der
kreisfreien Stadte (vgl. auch Tabelle 13) - demzufolge Mehrbedarfe aufgrund der
Diinnbesiedlung angezeigt. Infolgedessen bestiinde die Moglichkeit, einen Flachenfaktor fir
die Landkreise im FAG zu integrieren. Hierbei muss jedoch darauf verwiesen werden, dass der
Hebel des Flachenfaktors und damit der Anteil der Siedlungsdichte bei der Bestimmung der
Bedarfsmesszahl der Landkreise, nur sehr gering ausfallen wird. Dies liegt am sehr niedrigen
Regressionskoeffizienten, der angibt, dass die Dunnbesiedlung zwar durchaus Mehrkosten
verursacht, diese jedoch insgesamt niedrig ausfallen. Zum besseren Verstandnis sei darauf
verwiesen, dass der arithmetische Mittelwert der Siedlungsdichte in den Landkreisen im Jahr
2020 bei 759,72 Einw./gkm liegt, wahrend der Mittelwert der Zuschussbetrage
800,53 Euro/Einw. betragt. Angesichts eines durch den Regressionskoeffizienten angezeigten
durchschnittlichen Anstiegs der Pro-Kopf-Zuschussbetrage i. H. v. 1,20 Euro, sofern sich die
Siedlungsdichte um 100 Einw./qgkm verringert, ist die Hebelwirkung des Flachenfaktors sehr
gering. 2'® Darliber hinaus muss an dieser Stelle verdeutlicht werden, dass im Falle der
Einfuhrung eines Flachenfaktors kein Soziallastenansatz im FAG integriert werden konnte und
generell keine Ableitungen fur die Kreisaufgabenanteile der kreisfreien Stadte getroffen
werden konnen. So ergabe sich eine Schieflage der Reformierung des horizontalen
Finanzausgleichs, weil bei der Prifung der Bedarfe der kreisangehorigen Gemeinden die
kreisfreien Stadte integriert wurden, bei der Priifung der Bedarfe der Landkreise jedoch nicht.
Im Vergleich weist Variante 2.4 immerhin die groBte Robustheit (R? bei etwa 30 %) und
Gesamtsignifikanz (F-Statistik bei mehr als 10) aus.

Eine gemaR Variante 2.5 gepriifte gemeinsame Veredelung von Demografie, Siedlungsdichte
und SGB Il Quote ist wiederum nicht moglich. Auch in diesem Regressionsmodell verzeichnet
die Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften eine mangelnde statistische Signifikanz.

Im Endeffekt konnen im Riickblick auf Tabelle 16 gemal statistischer und finanzwissenschaftlicher
MaBstabe zwei grundsatzliche Modellvarianten unterschieden werden (Abbildung 41): Einerseits ist
hier Variante 1 zu nennen, welche die kreisfreien Stadte mit einbezieht und der zufolge ein
Nebenansatz fur die Kinder im Alter bis unter 6 Jahren und ein Soziallastenansatz in den
Teilschlusselmassen der Landkreise und kreisfreien Stadte eingeflihrt werden konnte. Andererseits ist
Variante 2.4 hervorzuheben, wobei ein Flachenansatz und ein Demografiefaktor fur das FAG Sachsen-
Anhalts abgeleitet werden kann, allerdings ausschlieBlich in der Teilschlusselmasse der Landkreise.

215

216

Begriindet wird das Auftreten der Effekte durch hohe, unteilbare Fixkosten (u. a. Betriebskosten, Kapitalkosten fir den
Bau und Erhalt von Infrastruktur, Kosten der Mindestpersonalausstattung). Infolgedessen werden die u. U.
gleichbleibenden Ausgaben (bzw. Zuschussbetrage) auf eine absinkende Einwohnerzahl verteilt, wodurch sie in
Euro je Einwohner ansteigen. Vgl. dazu bspw. Starke (2020), S. 191-193.

Rechnerisch wiirde sogar eine Absenkung der Siedlungsdichte auf nahezu null lediglich eine Kostensteigerung von weniger
als 10 Euro/EW nach sich ziehen.
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In dem Fall konnen jedoch keine quantitativen Aussagen fur die Kreisaufgabenanteile der kreisfreien
Stadte getroffen, was letztendlich im Zusammenspiel mit deren Berlcksichtigung im
Regressionsmodell fur die kreisangehorigen Gemeinden zu einer schiefen Bedarfsermittlung fiihrt.

Abbildung 41: Modellvarianten und Ergebnisse

Variante 1 Variante 2.4
Priifung LKR + kfS Priifung LKR

Nebenansatz U6 kein

bestatigt Nebenansatz U6
Soziallastenansatz || kein
bestatigt Soziallastenansatz

— kein Flachenfaktor Flachenfaktor

bestatigt
|| kein | | Demografiefaktor
Demografiefaktor bestdtigt

Quelle: Eigene Darstellung.

Die beiden Alternativen schlieBen sich gegenseitig aus und erfordern daher eine
Richtungsentscheidung. Im Direktvergleich der Vor- und Nachteile ergeben sich deutliche Vorteile
bei der Einfiihrung eines Soziallastenansatzes im FAG Sachsen-Anhalts. Somit wirden nicht nur die
direkten fiskalischen Wirkungen der Leistungen nach dem SGB Il abgebildet werden konnen, die schon
heute im Vorwegabzug eine Rolle spielen. Der Veredelungsfaktor wiirde zudem die Ausstrahlwirkung
des SGB Il auf andere Sozialleistungsarten (v. a. SGB VIII und SGB XIl) berticksichtigen konnen (vgl.
dazu die empirische Uberpriifung in Abschnitt 1.3.3). Der Faktor fiir die SGB Il Bedarfsgemeinschaften
ist nicht strategieanfallig, da er durch Bundesrecht gepragt ist. Mit den Soziallasten im Rahmen des
SGB Il werden zudem umfangreiche Kostendynamiken abgebildet, die trotz der starken Kofinanzierung
durch den Bund bei den Kosten fiir die Unterkunft und Heizung existieren (vgl. Abschnitt 1.3.3).
AuBerdem bildet ein Soziallastenansatz die aktuellen Herausforderungen im Zusammenhang mit stark
gestiegenen Energiekosten sowie Geflichteten ab. Zusatzlich ist zu beachten, dass die Besonderen
Erganzungszuweisungen fur die Wahrnehmung von Aufgaben nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch
nach 87 FAG infolge der Einfuhrung eines Soziallastenansatzes in die Teilschliisselmassen der
Landkreise und kreisfreien Stadte uberfuhrt werden. Dies stellt einen Vorteil gegenuber der
gegenwartigen Systematik dar, da die Verteilung der nach Bundes- und Landesanteilen verbleibenden
Belastungen fur die Landkreise und kreisfreien Stadte umlagekraft- bzw- steuerkraftabhangig
ausgestaltet wird, was die Subsidiaritat des Systems steigert.?"”

Wirden dagegen ausschlieBlich die Landkreise in die empirischen Untersuchungen einbezogen, sollten
ein Flachen- sowie ein Demografiefaktor in das FAG Sachsen-Anhalts integriert werden. Beide
Bedarfstatbestande sind speziell im Unterschied zu den Soziallasten im Zeitverlauf relativ konstant
und verzeichnen damit kaum bzw. keine Dynamik. Somit wirden mittels dieser beiden
Sonderbedarfstatbestande persistente Mehrkosten im FAG Sachsen-Anhalts veredelt, welche die
aktuellen Herausforderungen jedoch nur in sehr begrenztem MaBe abbilden. Abgesehen davon ist die
geringe Hebelwirkung des Flachenfaktors als deutlicher Nachteil zu interpretieren. GemaR den
finanzwissenschaftlichen Grundsatzen kommunaler Finanzausgleichssysteme gilt die Regel, dass

7 Insgesamt werden rd. 74,3 Mio. Euro in die Schliisselmasse Uberfiihrt, davon 48,0 Mio. Euro in die Teilschliisselmasse fur
die Landkreise (+26,1 %) und 26,3 Mio. Euro in die Teilschliisselmasse der kreisfreien Stadte (+9,6 %). Vgl. dazu die
Abschnitte 4.2 und 4.3.
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zusatzliche Nebenansatze nur dann gerechtfertigt sind, wenn sie eine umfangreiche Wirkung auf die
Verteilung der Schliisselzuweisungen mit sich bringen.2'®

Uberdies sind die zur Anwendung kommenden Nebenansitze indirekt auch fiir die kreisangehdrigen
Gemeinden relevant, da diese uber die Kreisumlage einen nicht unerheblichen Teil der (Sozial-)Lasten
der Landkreise kofinanzieren. Der Soziallastenansatz hatte hierbei den Vorteil, dass die
Herausforderungen aus den Soziallasten anders auf die kreisangehorigen Gemeinden verteilt werden.

2.5.3 BERECHNUNG DER VEREDELUNGSFAKTOREN DER NEBENANSATZE

Nachfolgend werden die im vorangegangenen Abschnitt interpretierten Regressionskoeffizienten in
Veredelungsfaktoren fur das FAG Sachsen-Anhalts Uberfiihrt. Dabei kommt das gleiche
Berechnungsverfahren wie in Abschnitt 2.4.6 zum Einsatz, demzufolge die errechneten Koeffizienten
durch den Basisbedarf der kommunalen Einheiten (Konstante im Regressionsmodell) geteilt wird.

Tabelle 17: Herleitung von Nebenansatzen in den Teilschliisselmassen der Landkreise und
kreisfreien Stadte (Variante 1 gemaB Tabelle 16)

Koeffizient: Konstante | 385,05
Gutachtervorschlag fiir Nebenansatz fiir Kinder von unter 6 Jahren
Koeffizient: Quote der unter 6-Jahrigen 51,54
Veredelungsfaktor Landkreise: Kinder von unter 6 Jahren 13.39
(Aufschlag von ... Einwohnern je Kind dieser Altersklasse) * ’
Kreisaufgabenanteil der kreisfreien Stadte 2020 51,6 %
Veredelungsfaktor kreisfreie Stadte: Kinder von unter 6 Jahren 6.90
(Aufschlag von ... Einwohnern je Kind dieser Altersklasse) * ’
Gutachtervorschlag fiir Soziallastenansatz
Koeffizient: Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften 31,7
Veredelungsfaktor Landkreise: 8.23
(Aufschlag von ... Einwohnern je SGB Il Bedarfsgemeinschaft) ** ’
Kreisaufgabenanteil der kreisfreien Stadte 2020 51,6 %
Veredelungsfaktor kreisfreie Stadte: 4.25
(Aufschlag von ... Einwohnern je SGB Il Bedarfsgemeinschaft) ** ’

*  Der Veredelungsfaktor wird mit der Zahl der Kinder dieser Altersklasse multipliziert.
** Der Veredelungsfaktor wird mit der Anzahl der SGB Il Bedarfsgemeinschaften multipliziert.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Gemal Modellvariante 1 (Tabelle 16) ergeben sich fir den Nebenansatz fiir die Kinder im Alter von
unter 6 Jahren Veredelungsfaktoren von 13,39 fur die Landkreise und 6,90 fir die kreisfreien Stadte
(infolge der Multiplikation mit dem in Abschnitt 2.4.3.1 errechneten Anteils der Kreisaufgaben von
51,6 %). Hinsichtlich des Soziallastenansatzes ergeben sich analog Faktoren i. H. v. 8,23 fiur die
Landkreise und 4,25 fir die kreisfreien Stadte (Tabelle 17). Die Umsetzung im FAG wird bei beiden
Nebenansatzen mit Hilfe eines Aufschlags auf die uUber den Hauptansatz berechnete fiktive
Einwohnerzahl einer Kreiseinheit realisiert. Bei der Einfiihrung eines Soziallastenansatzes muss
nochmals darauf verwiesen werden, dass zugleich die Besonderen Erganzungszuweisungen fiir
die Wahrnehmung von Aufgaben nach dem SGB Il laut 8 7 FAG in die Teilschliisselmassen
libertragen werden miissten, um eine Uberkompensation des Bedarfstatbestandes
auszuschlieBen.

28 vgl. Vesper (2006), S. 78; Junkernheinrich/Boettcher/Holler u. a. (2012), S. 92; Goerl/Rauch/Théne (2013), S. 76.
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Tabelle 18: Herleitung von Nebenansatzen in der Teilschliisselmasse der Landkreise
(Variante 2.4 gemaB Tabelle 16)

Koeffizient: Konstante | 788,30
Gutachtervorschlag fiir Demografie-Nebenansatz

Koeffizient:

Fiinf-Jahres-Wachstumsrate der Einwohnerzahl 25,7
Veredelungsfaktor: Bevolkerungsriickgang (326,0 %)
(Aufschlag von ... je verlorenem Einwohner) 100,0 %
Gutachtervorschlag fiir Flachenansatz (Siedlungs- und Verkehrsflache)
Koeffizient: Siedlungsdichte -0,12
Veredelungsfaktor: 1529
(Aufschlag von ... je Einwohner pro gkm SuV-Flache) e e
Mittelwert Siedlungsdichte 2020 924,12
Wert des Flachenfaktors in Einwohner/gkm SuV-Flache 14,07

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Bezugnehmend auf Modellvariante 2.4 (Tabelle 16) lassen sich die in Tabelle 18 dargestellten
Veredelungsfaktoren ermitteln. Fiir die Berechnung des Demografie-Nebenansatzes wird ein Vergleich
der Ist-Einwohnerzahl des vorvergangenen Jahres mit der funf Jahre davor ermittelten Ist-
Einwohnerzahl vorgenommen. Ist die Bevolkerung einer Gemeinde in diesem Funf-Jahres-Zeitraum
rucklaufig gewesen, so wird die Differenz zu 100,00 % in Form fiktiver Einwohner auf den Hauptansatz
angerechnet. Das heiBt, dass 100,00 % der im Zuge der demografischen Entwicklung ,verlorenen“
Einwohner auf die Ist-Einwohnerzahl angerechnet werden. Vereinfacht ausgedriickt wird bei einem
Landkreis, der im Jahr 2020 eine niedrigere Einwohnerzahl als 2015 ausweist, die originare Ist-
Einwohnerzahl von 2015 angesetzt. Die angegebenen, regressionsanalytisch ermittelten 326,0 %
stellen ein rein rechnerisches Ergebnis dar und werden nicht direkt umgesetzt, da eine Veredelung
von lber 100 % im Rahmen des Schlisselzuweisungssystems aus finanzwissenschaftlicher Sicht nicht
als sachgerecht anzusehen ist. Anderenfalls wirde ein schrumpfender Landkreis im Jahr 2020
rechnerisch mehr Einwohner verzeichnen als 2015. Die Starke des Demografie-Nebenansatzes ist
folglich mit dem bisherigen Demografiefaktor nach § 25 FAG vergleichbar. Eine Mindestgrenze zur
Wirkung des Nebenansatzes wird nicht empfohlen.

Hinsichtlich der rechnerischen Umsetzung des Flachenfaktors im FAG ergibt sich auf Basis der
empirischen Analysen zunachst ein Veredelungsfaktor i. H. v. 1,52 %. Zieht man den Mittelwert der
Siedlungsdichte der 11 Landkreise aus dem Jahr 2020 heran (924,12 Einw./gkm Siedlungs- und
Verkehrsflache), ergibt dies einen Anteil von 14,07 Einwohnern pro gkm Siedlungs- und Verkehrsflache
eines Landkreises. Im Ergebnis sollten folglich je angefangenem Quadratkilometer Siedlungs- und
Verkehrsflache eines Landkreises 14,07 Einwohner auf die Ist-Einwohnerzahl eines Landkreises
hinzugerechnet werden.

Mit Blick auf die historische Entwicklung des sachsen-anhaltischen FAGs wird ersichtlich, dass ein
Dunnbesiedlungszuschlag fur die Landkreise bereits bis zum Jahr 2012 zum Einsatz kam. Dieser betrug
gemaB § 13 Abs. 2 Nummer 2 des FAG in der Fassung vom 16.12.2009 1 % fur jeweils 10 Einwohner
unter der Durchschnittseinwohnerdichte.?'® Mit der in 2013/2014 beschlossenen Uberarbeitung des
FAG wurde der Diinnbesiedlungszuschlag abgeschafft.?? In diesem Kontext erfiillen bereits die
Besonderen Erganzungszuweisungen nach den §§ 10 und 11 FAG (fur die Wahrnehmung der Aufgaben
der Schilerbeforderung und der Unterhaltung der KreisstraBen) eine essenzielle Rolle, da beide durch
die jeweiligen Verteilungsschlussel auf die Dunnbesiedelung im landlichen Raum abzielen. Sie
erscheinen dariiber hinaus als separate Zuweisungsart geeignet, dem hier skizzierten
Diinnbesiedlungsfaktor Rechnung zu tragen. Der Bedarfstatbestand wird demnach bereits anerkannt
und misste nicht zusatzlich im Schlisselzuweisungssystem bericksichtigt werden. Sollte der

219 vgl. Land Sachsen-Anhalt (2009).
20 ygl. Landtag von Sachsen-Anhalt (2012), S. 86.
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Sonderbedarf dennoch iber die Schlisselzuweisungen der Landkreise veredelt werden, mussten im
Gegenzug im Gegenzug die besonderen Erganzungszuweisungen fur die Wahrnehmung der Aufgaben
fur die Schilerbeforderung und die KreisstraBen gekiirzt bzw. vollstandig gestrichen werden, um eine
Uberkompensation des Bedarfstatbestands der Siedlungsdichte zu vermeiden.

Die Verteilungsschlissel fiir die Besonderen Erganzungszuweisungen nach § 10 Abs. 2 (50 % Anteil an
der Gesamtflache und 50 % Anteil an der Gesamtzahl der Schiiler der allgemeinbildenden und
beruflichen Schulen) und § 11 Abs. 2 FAG (Anteil an der Summe der von der zustandigen obersten
Landesbehorde anerkannten Langen der KreisstraBen) sind bereits gut zur Verteilung der damit
bereitgestellten Finanzmittel geeignet, da sie anreizkompatibel ausgestaltet wurden.

Aus diesen Griinden wird seitens der Gutachter die Einfiihrung eines neuen
Diinnbesiedlungsansatzes fiir die Landkreise nicht empfohlen. Die Simulationsergebnisse im
Abschnitt 4 beziehen sich folglich ausschlieBlich auf die in Tabelle 17 angegebenen
Veredelungsfaktoren fiir einen Ansatz fiir die Kinder unter 6 Jahren und einen Soziallastenansatz.
Des Weiteren wird der Demografieansatz nach § 25 FAG parallel zu den kreisangehorigen
Gemeinden auch in den Teilschliisselmassen der Landkreise und kreisfreien Stadte aufgelost.
Demnach gilt die Einwohnerzahl des vorvergangenen Jahres (in Bezug auf das FAG 2022 das Jahr
2020) als MessgroBe fiir den Hauptansatz.
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3  FINANZAUSGLEICHSUMLAGE, MINDESTAUSSTATTUNG UND AUSGLEICHSQUOTE

FUR DIE KREISANGEHORIGEN GEMEINDEN

In diesem Abschnitt wird die Finanzkraftumlage nach 8 12 Abs. 4 FAG naher erlautert und kritisch
gewlrdigt, die im bundesweiten Vergleich neben Sachsen-Anhalt lediglich noch in Baden-Wirttem-
berg in dhnlicher Form umgesetzt wird (Abschnitt 3.1).22" Zusatzlich wird gemaB der Leistungs-
beschreibung gepriift, welche Verfahren sich ggf. qualitativ besser eignen, um die Situation
abundanter Gemeinden auf der einen (Abschnitt 3.2.1) und der besonders finanzschwachen
Gemeinden auf der anderen Seite (Abschnitt 3.2.2) im sachsen-anhaltischen FAG anzuerkennen.
Uberdies wird auf die Wirkungsweise der Ausgleichsquote eingegangen und inwieweit diese im Zuge
der Anderungen der {ibrigen Bestandteile des FAG angepasst werden miisste (Abschnitt 3.3).

Im Unterschied zu den vorhergehenden Abschnitten werden hierbei Priifaspekte behandelt, die nicht
mittels statistischer Methoden empirisch gepriift werden konnen (vgl. im Rickblick Tabelle 1).
Vielmehr werden qualitative Abwagungen unternommen, die dann wiederum in die Simulations-
rechnungen in Abschnitt 4 uUberfuhrt werden.

3.1 STATUS QUO: FINANZKRAFTUMLAGE NACH § 12 ABS. 4 FAG

Die Finanzkraftumlage (FKU) ist in § 12 Abs. 4 FAG integriert und reprasentiert im engeren Sinne eine
Verbindung aus der Finanzkraftabschopfung der besonders steuerstarken bzw. abundanten
Gemeinden (sog. Finanzausgleichsumlage, vgl. Abschnitt 3.2.1) und einer finanziellen Mindest-
ausstattung fur besonders finanzkraftschwache Gemeinden (vgl. Abschnitt 3.2.2).

Abbildung 42: Funktionsweise der Finanzkraftumlage gemaB § 12 Abs. 4 FAG

| Schritt 1: Berechnung Liicke: BMZ | >< STKMZ, Ausgleichsquote: 70 % |

| wenn BMZ | > STKMZ: fiktive Schlisselzuweisung |

Schritt 2: Ermittlung RechengroBe Finanzkraftumlage (FKU):
[SR_; STKMZ + 70 % + (STKMZ - BMZ 1)+ 10 %

| Zurechnung zur Teilschliisselmasse der kreisangehdrigen Gemeinden |
| Schritt 3: Bildung einer neuen Bedarfsmesszahl (BMZ Il) |
| Schritt 4: Berechnung Liicke: BMZ Il >< STKMZ, Ausgleichsquote: 90 % |
| |
| |
| |

Abzug von 10 % der FKU-RechengroBe je kreisangehoriger Gemeinde
Reduzierung der Teilschliisselmasse um diese Summe
4 Fallunterscheidungen

a) keine Abundanz

b) Abundanz

c) Teilabundanz |

d) Teilabundanz Il

BMZ Il > STKMZ BMZ Il > STKMZ BMZ Il < STKMZ
U U U
BMZ | > STKMZ BMZ | < STKMZ BMZ | > STKMZ
vorher abundant vorher abundant, vorher nicht
nie abundant > nachher nicht abundant,

nachher abundant

abundant i | nachher abundant___|
.. Zahlung FKU Zahlung FKU Zahlung FKU
Erhohung SZW (100 %) (100 %) - x (100 %) - x

Quelle: Eigene Darstellung.

21 Siehe § 6 Abs. 3 FAG Baden-Wiirttemberg.
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Die Funktionsweise der FKU ist in Abbildung 42 dargestellt und wird zunachst umfassend erlautert.
Die angegebenen Zahlenwerte entstammen den gutachterlichen Berechnungen zum Stand FAG 2022.
Die FKU umfasst mehrere aufeinander folgende Berechnungsschritte. Sie werden ausschlieBlich in der
Teilschlisselmasse fir die kreisangehorigen Gemeinden berechnet.

Erstens wird, gemal der ublichen Logik der kommunalen Finanzausgleichssysteme, die
Bedarfsmesszahl (BMZ 1) jeder einzelnen Gemeinde mit der Steuerkraftmesszahl verglichen.
Fallt der Finanzbedarf einer Gemeinde groBer aus als die Steuerkraft, wird der
Unterschiedsbetrag mit einer Ausgleichsquote i. H. v. 70 % multipliziert (vgl. grundsatzlich
Abschnitte 2.1.2.1 und 2.1.2.2). Dies ergibt die sog. fiktiven Schlusselzuweisungen, die in der
Summe auf der Festlegung der Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden i. H. v.
388,4 Mio. Euro basieren.

Daraufhin wird, zweitens, fiir jede kreisangehorige Gemeinde eine RechengroBe fiir die FKU
berechnet, die den Ausgangspunkt fiir alle weiteren Rechenschritte reprasentiert: Diese
bildet sich aus der Summe der Steuerkraftmesszahl (STKMZ) und 70 % der Liicke, um den die
STKMZ hinter der BMZ | zuriickbleibt, d.h., die STKMZ =zuziglich der fiktiven
Schlisselzuweisungen aus Rechenschritt 1. Der berechnete Wert wird anschlieBend mit einem
Faktor i. H. v. 10 % multipliziert. Diese fir jede einzelne Gemeinde berechnete Grolke wird
anschlieBend Uber alle kreisangehorigen Gemeinden aufsummiert. Die sich dadurch
ergebende Summe wird der Teilschlusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden
hinzugerechnet. Bezogen auf das FAG 2022 handelt es sich dabei um rd. 179,6 Mio. Euro. Die
Teilschliusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden i. H. v. 388,4 Mio. Euro wird demzufolge
(und nur Ubergangsweise) auf ca. 568,0 Mio. Euro erhoht.

Drittens wird auf der Grundlage der (fiktiven) Erhohung der Teilschlisselmasse die
Bedarfsmesszahl neu berechnet (BMZ I1).%2

Viertens wird nun fur jede kreisangehorige Gemeinde ein Vergleich der Steuerkraftmesszahl
mit der neu ermittelten Bedarfsmesszahl (BMZ Il) vorgenommen, wobei in diesem Fall 90 %
der Liicke errechnet werden. Folglich erhoht sich die Ausgleichsquote um 20 Prozentpunkte
(urspriinglich 70 %, siehe Schritt 1). Bei jeder Gemeinde werden anschlieBend 10 % der im
ersten Schritt ermittelten FKU-RechengroBRe wieder abgezogen, wodurch sich die
Teilschlisselmasse wieder von 568,0 Mio. Euro auf 388,4 Mio. Euro reduziert. In der Folge
ergibt sich bei jeder kreisangehorigen Gemeinde ein positiver oder negativer Betrag. Es
werden demnach zwei rechnerische Angleichungen von STKM und BMZ durchgeflihrt, jeweils
mit einem unterschiedlichen Ausgleichsgrad, aber unter Konstanthaltung der Schlisselmasse.
Auf dieser Basis konnen vier Falle unterschieden werden:

o Fall a) zufolge fallen sowohl die BMZ Il als auch die BMZ | hoher aus als die STKMZ.
Der sich auf Basis des Vergleichs von BMZ Il und STKMZ ergebende Betrag abziiglich
von 10 % der in Schritt 2 gebildeten FKU-RechengroBe wird der Gemeinde
demzufolge als Schlisselzuweisung ausgezahlt. Gegeniiber der urspriinglich
berechneten fiktiven Schlusselzuweisung (70 % Ausgleichsquote) ergibt sich somit im
Zuge der FKU eine Erhohung.

o Konstellation b) gibt an, dass sowohl die BMZ Il als auch die BMZ | einer
kreisangehorigen Gemeinde geringer ausfallen als ihre STKMZ. Sie ist demnach
sowohl bei der Berechnung der fiktiven Schlisselzuweisung (BMZ 1) als auch der
Ermittlung der Schlisselzuweisung infolge der FKU (BMZ Il) abundant. Diese Gemeinde
erhalt keine Schlisselzuweisung, sondern zahlt durch den Abzug von 10 % im vierten

222

Infolgedessen wird auch der Grundbetrag neu berechnet (Erhohung um etwa 30,14 Euro von 698,16 Euro auf 728,30 Euro).

Wie eingangs erlautert wurde, sorgt die Anpassung des Grundbetrags technisch dafur, dass die Teilschlisselmasse
vollstandig aufgebraucht wird. Daher driickt sich die rechnerische Erhohung der Teilschliisselmasse in einer Erhohung der
BMZ aus.
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Rechenschritt entsprechend die volle FKU i. H. v. 10 % der in Schritt 2 ermittelten
FKU-Rechengrofe.

o In Fall ¢) ergibt sich eine sog. Teilabundanz (Fall I): Die BMZ | einer Gemeinde fallt
geringer aus als ihre STKMZ, die BMZ Il ist allerdings infolge des gestiegenen
Grundbetrags hoher als die STKMZ. Sie ist demnach in Bezug auf die BMZ | abundant,
in Bezug auf die BMZ Il ist sie jedoch nicht mehr abundant (vorher abundant, nachher
nicht abundant in Abbildung 42). Folglich muss die Gemeinde zwar eine FKU i. H. v.
10 % der in Schritt 2 ermittelten FKU-Rechengrofe entrichten, diese wird jedoch um
den Betrag der Schlisselzuweisungen reduziert, der sich im Zuge der Berechnung von
BMZ Il ergibt.

o Konstellation d) skizziert den zweiten Fall der Teilabundanz (Fall Il): Die BMZ | einer
Gemeinde fallt hoher aus als ihre STKMZ, die BMZ Il ebenfalls hoher als die STKMZ.
Dies wiirde grundsatzlich bedeuten, dass keine Abundanz vorliegt. Jedoch kommt hier
die FKU-Rechengrofe zusatzlich ins Spiel. Der Grund fur die Teilabundanz liegt darin,
dass die Schlusselzuweisungen, die der Gemeinde auf der Basis von BMZ Il gewahrt
wiirden, geringer ausfallen als die 10 % der FKU-RechengroBe, die im letzten Schritt
abgezogen wird. Deshalb ist sie in Bezug auf die BMZ | nicht abundant, hinsichtlich
der BMZ Il ist sie jedoch abundant (vorher nicht abundant, nachher abundant in
Abbildung 42). Die Gemeinde muss auch in diesem Fall eine FKU i. H. v. 10 % der in
Schritt 2 ermittelten FKU-RechengroBe entrichten, diese wird jedoch um den Betrag
der Schlusselzuweisungen reduziert, der sich im Zuge der Berechnung von BMZ I
ergibt.

Die Summe der von den steuerkraftstarkeren Gemeinden zu entrichtenden FKU wird gemaB
§ 12 Abs. 4 Satz 6 FAG zurlick in die Teilschlisselmasse uberfiihrt. Die sich ergebende Umverteilung
starkt die steuerkraftschwachen Gemeinden und schopft Steuerkraft von den steuerkraftstarken
Gemeinden ab. Dies unterstitzt die redistributive Funktion des Schlisselzuweisungssystems.
Gleichzeitig schadet jedoch die FKU der Transparenz des Schlisselzuweisungssystems, da es die
Veredelung durch die Hauptansatzstaffel und Nebenansatze und damit deren intendierte
Verteilungswirkung intransparent macht. Da die FKU durch ihre aufeinander aufbauenden
Rechenschritte von einer enormen Komplexitat gepragt ist (vgl. Abbildung 42) und nicht unmittelbar
erkennbar ist, welche Verteilungswirkung fur die einzelne Gemeinde daraus resultiert, konnen ihre
Verteilungseffekte nur durch Modellrechnungen nachvollzogen werden. Daher soll nachfolgend
abgeschatzt werden, ob die Umverteilungswirkungen eine derartige Komplexitat rechtfertigen oder
ob sachgerechte Alternativen bestehen.

Der Zusammenfassung in Tabelle 19 zufolge verandert die FKU die Anzahl an abundanten und nicht-
abundanten Gemeinden: Legt man die allgemeinen Berechnungen zur Verteilung der sog. fiktiven
Schlisselzuweisungen (basierend auf der BMZ I) zugrunde, wirden 189 kreisangehorige Gemeinden
Schlusselzuweisungen erhalten, 26 Gemeinden waren hingegen aufgrund ihrer hohen STKMZ
(vollstandig) abundant.??3 Wird hingegen die BMZ Il nach der Bildung der FKU-RechengroBe zugrunde
gelegt, erhalten nur noch 183 Gemeinden Schlisselzuweisungen. 32 kreisangehorige Gemeinden
gelten nun als abundant, wobei 19 davon als vollstandig abundant einzuordnen sind. 7 der 32
Gemeinden sind vor der FKU abundant, nachher jedoch nicht (Teilabundanz 1), die ubrigen 6
Gemeinden sind vorher nicht abundant, nach der FKU hingegen schon (Teilabundanz Il). Die Hohe der
verteilten Schlusselzuweisungen steigt durch die FKU (31,4 Mio. Euro) von 388,4 Mio. Euro auf
419,8 Mio. Euro, d. h., die Schlisselmasse wird durch die voll- und teilabundanten Gemeinden um
rund 8 % erhoht. Der GroBteil der gezahlten FKU wird gemaR Abbildung 43 von den 19 vollstandig
abundanten Gemeinden aufgebracht (27,6 Mio. Euro bzw. 87,9 %). Weitere 3,6 Mio. Euro entstammen
von den Gemeinden des Teilabundanztyps | (11,3 %) und lediglich 0,24 Mio. Euro werden von den
Gemeinden des Teilabundanztyps Il (0,8 %) entrichtet.

223 Die Teilabundanzen entstehen im Zusammenhang mit der FKU durch den Wechsel der Ausgleichsquote von 70 % auf 90 %.
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Tabelle 19: Vergleich fiktiver und realer Schliisselzuweisungen
Daten: FAG Ist-Werte 2022 flktlve(gAV; :/)or FKU reale S(lzsxznﬁ;:h FKU
Anzahl Gemeinden mit BMZ > STKMZ 189 183
Anzahl Gemeinden mit BMZ < STKMZ 26 32
Anzahl Gemeinden mit vollstandiger Abundanz 26 19
Anzahl Gemeinden mit Teilabundanz | 7

(vorher abundant, nachher nicht abundant)
Anzahl Gemeinden mit Teilabundanz Il i 6
(vorher nicht abundant, nachher abundant)

419,8 Mio. Euro
(davon 31,4 Mio. Euro FKU)

verteilte Schlisselzuweisungen 388,4 Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Abbildung 43: Volumen der Finanzkraftumlage nach Abundanztypen
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Die Teilabundanz Il ist dabei aus finanzwissenschaftlicher Sicht erklarungsbediirftig: Die BMZ Il einer
kreisangehorigen Gemeinde fallt aufgrund ihres unveranderten Gesamtansatzes und der Erhohung des
Grundbetrags (siehe Schritt 3) hoher aus, wahrend die STKMZ gleichbleibt. Somit diirfte sich gemai
der Logik kommunaler Finanzausgleichssysteme keine Abundanz ergeben, wenn dies nicht bereits bei
der niedrigeren BMZ | der Fall gewesen ware. Hier kommt jedoch die veranderte Ausgleichsquote zum
Tragen: Diese steigt von 70 % auf 90 % und bewirkt damit eine groBere Umverteilungswirkung von
steuerkraftstarken zu steuerkraftschwachen Gemeinden. Zum Vergleich betragt die FKU, sofern sich
die Ausgleichsquote in beiden Fallen auf 70 % belauft, lediglich 28,0 Mio. Euro (-3,4 Mio. Euro ggu.
90-prozentiger Ausgleichsquote). Dabei entfallen 96,2 % der FKU auf die vollstandig abundanten
Gemeinden (27,0 Mio. Euro) und 3,8 % auf Gemeinden mit dem Teilabundanztyp I. Gemeinden des
Teilabundanztyps Il gibt es in dem Fall nicht, da die beim Vergleich sowohl von der BMZ | als auch der
BMZ Il mit der STKMZ angewandten Ausgleichsquoten nicht auseinanderfallen. Die Erhohung der
Ausgleichsquote gemaB § 12 Abs. 4 Satz 3 FAG sorgt nun allerdings dafiir, dass die verbleibende
Differenz zwischen der BMZ Il und der STKMZ infolge der FKU starker mittels Schliisselzuweisungen
aufgefullt wird als dies beim Vergleich der BMZ | mit der STKMZ der Fall war. Dies bedeutet, dass
auch die Differenz der steuerkraftstarken Gemeinden zwischen deren hoher STKMZ und deren
niedrigerer BMZ Il starker abgeschopft wird. Wenn nun die BMZ Il bereits bei einer Ausgleichsquote
i. H. v. 70 % recht nah an der STKMZ liegt, kann es passieren, dass die Differenz zwischen beiden
GroBen bei einer hoheren Ausgleichsquote geringer ausfallt als die in Schritt 2 ermittelte FKU-
Rechengrofe (vgl. nochmals Abbildung 42), bei der ein Ausgleichsgrad von 70 % angesetzt wurde. Aus
technischer Perspektive liegt der Grundbetrag, der mit dem gleichbleibenden Gesamtansatz
multipliziert wird (vgl. nochmals Abschnitt 2.1.2.1), bei einer niedrigeren Ausgleichsquote noch
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wesentlich hoher als bei einer héheren Ausgleichsquote. 224 Deshalb fallt auch die BMZ I
(= Gesamtansatz * Grundbetrag) bei einer Ausgleichsquote i. H. v. 90 % niedriger aus, als wenn diese
70 % betragen wiirde.??® Im letzten Schritt werden jedoch einheitliche 10 % der FKU-RechengroBe
wieder abgezogen. Demzufolge ist der Vergleich zwischen den errechneten Schlisselzuweisungen
basierend auf dem Vergleich der BMZ Il und der STKMZ einerseits und den 10 % der FKU-RechengroBe
andererseits entscheidend: Fallen erstere hoher aus als die FKU-RechengroBe, dann empfangt die
Gemeinde die Differenz zu ihren Gunsten. Liegt der 10 %-Abzug hingegen hoher als der Ausgleich
zwischen BMZ Il und STKMZ, dann handelt es sich eine Gemeinde mit dem Teilabundanztyp Il, die die
Differenz als FKU entrichten muss.

Abbildung 44: Fiktive und reale Schliisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden in
Mio. Euro (FAG Ist-Werte 2022)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Die zentrale Frage ist nun, ob die Umverteilung im Zuge der FKU tatsachlich steuerkraftschwache
Gemeinden starkt. Dazu werden in Abbildung 44 die fiktiven Schliisselzuweisungen (vor der FKU) mit
den realen Schlisselzuweisungen (nach der FKU) auf der Basis unterschiedlicher VergleichsmaBstabe
gegeniibergestellt.?2¢

e Die wichtigste MaBzahl ist dabei die STKMZ in Hohe der BMZ | (Abbildung 44, oben links), da
sie die Relation angibt, wann es sich um eine abundante Gemeinde handelt. Die Gemeinden

24 Bei einer Ausgleichsquote von 90 % belauft sich der Grundbetrag bei der BMZ Il auf rd. 728,30 Euro, betragt sie hingegen
70 % liegt er bei ungefahr 802,37 Euro.

Daher kann die Konstellation eintreten, dass die FKU-RechengroBe, die auf einer Ausgleichsquote von 70 % basiert, hoher
ausfallt als die Schlisselzuweisungen, die eine Gemeinde mit dem Teilabundanztyp Il im Zuge des Vergleichs von BMZ Il
und STKMZ bei einer Ausgleichsquote i. H. v. 90 % erhalten wiirde.

26 Aufgrund von Befreiungen von der Finanzkraftumlage gemah § 12 Abs. 5 FAG in der bis 2021 geltenden Fassung bei den
kreisangehorigen Gemeinden im Jahr 2021 i. H. v. rund 4,08 Mio. Euro reduziert sich die Teilschlisselmasse einschlieBlich
FKU fur das Jahr 2022 um diesen Betrag. Bei der Berechnung der fiktiven Schlisselzuweisungen fur das Jahr 2022 bleiben
diese Befreiungen unberiicksichtigt. Dadurch lassen sich die in der Abbildung dargestellten Betrage bei den fiktiven
Schlisselzuweisungen und bei den Schlisselzuweisungen (nach FKU) nicht gegeneinander auf 0 aufrechnen.
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in den zwei unteren Klassen mit bis zu 75 % an Steuerkraft in Prozent der BMZ | erhalten
zusatzliche Schlisselzuweisungen (unter 60 %: +27 Mio. Euro bzw. +51 Euro/Einw., 60 % bis
unter 75 %: +8 Mio. Euro bzw. +12 Euro/Einw.). Bereits die Gemeinden, deren Steuerkraft
zwischen 75 % und unter 90 % der BMZ | liegt, verlieren jedoch an Schlisselzuweisungen
(-3 Mio. Euro bzw. -16 Euro/Einw.). Dieser Effekt verstarkt sich mit zunehmender
Steuerstarke, wobei die Gemeinden, deren Steuerkraft bei mehr als 100 % der BMZ | liegt, am
meisten an FKU entrichten mussen (-31 Mio. Euro bzw. -218 Euro/Einw.). Damit wird sichtbar,
dass auch nichtabundante bzw. teilabundante Gemeinden eine FKU entrichten missen, was
der grundsatzlichen Logik einer Finanzausgleichsumlage widerspricht.

e Mit Blick auf die Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts (Abbildung 44, oben rechts) lassen
sich ahnliche Erkenntnisse feststellen. Die steuerkraftschwachen Gemeinden in allen drei
Steuerkraftklassen bisi. H. v. 90 % des Durchschnitts gewinnen an Schlusselmasse (unter 60 %:
+4 Mio. Euro bzw. +57 Euro/Einw., 60 % bis unter 75 %: +13 Mio. Euro bzw. +41 Euro/Einw.,
75 % bis unter 90 %: +15 Mio. Euro bzw. +25 Euro/Einw.). Demzufolge nehmen auch bei
diesem VergleichsmaBstab die Pro-Kopf-Schliisselzuweisungen mit wachsender Steuerkraft in
Prozent des Durchschnitts ab. Hinsichtlich der Steuerkraftklasse von 90 % bis 100 % des
Durchschnitts wird deutlich, dass bereits Gemeinden an Schliusselzuweisungen verlieren, die
noch nicht als steuerstark gelten bzw. deren Steuerkraft unter dem Durchschnitt der
kreisangehorigen Gemeinden liegen (-1 Mio. Euro bzw. -2 Euro/Einw.). Die Gemeinden mit
einer Uberdurchschnittlichen Steuerkraft weisen fiktive Schlisselzuweisungen i. H. v.
35 Mio. Euro auf, die infolge der FKU ganzlich entfallen (-98 Euro/Einw.).

e Die fiktiven und realen Schlusselzuweisungen werden zusatzlich nach den
GemeindegroBenklassen und den Zentralen Orten differenziert (Abbildung 44, unten links
bzw. rechts). Bezugnehmend auf die GroBenklassen wird erkennbar, dass die
Schlisselzuweisungen der verbandsangehorigen Gemeinden nahezu gleichbleiben. Die
mittleren GroBenklassen (bzw. die kleineren Einheitsgemeinden) verlieren an
Schlisselzuweisungen (liber 5.000 bis 10.000 Einwohner: -11 Mio. Euro bzw. -33 Euro/Einw.,
uber 10.000 bis 20.000 Einwohner: -13 Mio. Euro bzw. -28 Euro/Einw.), wahrend die groten
Einheitsgemeinden hinzugewinnen (+29 Mio. Euro bzw. +28 Euro/Einw.). Spiegelt man diese
Aspekte mit der Differenzierung nach den Zentralen Orten, wird ersichtlich, dass die
Mittelzentren durch die FKU an Schlisselzuweisungen profitieren (+16 Mio. Euro bzw.
+25 Euro/Einw.). Die Gemeinden ohne zentralortliche Funktionen (-5 Mio. Euro
bzw. -18 Euro/Einw.) und die Grundzentren (-14 Mio. Euro bzw. -21 Euro/Einw.) verlieren
hingegen. Der Grund, dass die Mittelzentren deutlich an Schliisselmasse gewinnen, liegt darin,
dass diese zwar durch den Zentralitatszuschlag und die damit einhergehende hohere
Einwohnerveredelung bereits gut ausgestattet werden, dies aber bei der Berechnung der FKU
keine so umfangreiche Rolle mehr spielt. Hier entscheidet letztlich vor allem die Kombination
aus ausgepragter Steuerschwache einerseits und hohen Finanzbedarfen: 20 von 22
Mittelzentren verzeichnen eine STKMZ zwischen 49 % und 77 % der BMZ | und sind demnach
als ausgesprochen steuerschwach einzuordnen.??’ Eine wichtige Rolle spielt auch die Erhdhung
der Ausgleichsquote von 70 % auf 90 %: Wirde die Ausgleichsquote bei 70 % bleiben, wirden
sich die realen Schlisselzuweisungen der Mittelzentren gegeniber den fiktiven
Schlusselzuweisungen lediglich um 12 Mio. Euro (statt 16 Mio. Euro) erhohen.

Die Wirkung der FKU erscheint zwar grundlegend zweckmaRig, jedoch stellt sich die Frage nach den
Gemeinden, die als ,,Gewinner* und ,,Verlierer“ der FKU-Systematik hervorgehen. Dazu werden die
einzelnen Gemeinden in einem Streudiagramm gegeniibergestellt, wobei die STKMZ in Prozent der
BMZ | auf der x-Achse und die Schliusselzuweisungen in Prozent des Durchschnitts auf der y-Achse
abgetragen sind (Abbildung 45). Die fiktiven Schliisselzuweisungen sind als rote Kreuze dargestellt,

227 Die groRen Mittelzentren, deren Schliisselzuweisungen sich infolge der FKU am starksten erhéhen, sind Halberstadt,
Merseburg, Schonebeck, Stendal und Zeitz (insgesamt 7,7 Mio. Euro). Sie weisen allesamt eine STKMZ in Prozent der BMZ |
i. H. v. weniger als 60 % auf.
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die realen Schlusselzuweisungen als blau umrandete Kreise. Liegen die blauen Kreise uiber den roten
Kreuzen, dann fallen die realen Schliisselzuweisungen hoher aus als die fiktiven et vice versa.
Grundlegend kann festgestellt werden, dass die besonders steuerkraftschwachen kreisangehorigen
Gemeinden durch die FKU Zuschlage zu ihren Schlisselzuweisungen erhalten. Die steuerkraftstarken
miissen Abschlage hinnehmen. Der Wert der STKMZ i. H. v. 73,5 % der BMZ | markiert den Grenzfall:
Fir Gemeinden, deren Steuerkraft im Verhaltnis zur BMZ | hoher ausfallt, ergeben sich weniger reale
Schlisselzuweisungen als fiktive Schlusselzuweisungen. Dies ist insofern bemerkenswert, als dass
bereits vergleichsweise steuerschwachere Gemeinden infolge der Systematik der FKU an
Schlisselzuweisungen verlieren.

Abbildung 45: Fiktive und reale Schliisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden
gemaD ihrer Steuerkraft in Prozent der BMZ | (FAG Ist-Werte 2022)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Dieses Bild bestatigt sich mit Blick auf Abbildung 46, welches die ,,Verlierer“ der FKU (reale SZW <
fiktive SZW) als rot umrandete Vierecke und die ,,Gewinner“ der FKU (reale SZW > fiktive SZW) als
blau umrandete Dreiecke darstellt. Die obere Abbildung zeigt den Status quo der FKU mit einer
Ausgleichsquote i. H. v. 90 %. Die untere Darstellung illustriert den Sachverhalt alternativ mit einer
gleichbleibenden Ausgleichsquote i. H. v. 70 %. In der oberen Grafik wird deutlich, dass bereits
Gemeinden mit einer STKMZ von weit unter 100 % der BMZ | - und demnach nicht-abundante
Gemeinden - als ,,Verlierer* der FKU zahlen. Zusatzlich ist erkennbar, dass die Anzahl der ,,Verlierer*
weit hoher als die in der rechten Spalte von Tabelle 19 erwahnten 32 mindestens teilabundanten
Gemeinden. Vielmehr haben 76 Gemeinden durch den zusatzlichen Berechnungsschritt der FKU mit
einer 90-prozentigen Ausgleichsquote geringere Schliisselzuweisungen als vorher. Wird hingegen bei
der Verteilung sowohl der fiktiven als auch der realen Schlusselzuweisungen eine Ausgleichsquote von
70 % genutzt, ergibt sich diese Problematik nicht. Es verlieren lediglich Gemeinden an
Schliisselzuweisungen (bzw. entrichten eine FKU), die eine Steuerkraft von mehr als 100 % der BMZ |
aufweisen.
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Abbildung 46:

Reale Schliisselzuweisungen der kreisangehorigen Gemeinden gemabl ihrer

Steuerkraft in Prozent der BMZ | mit einer Ausgleichsquote von 90 % (oben) und
70 % (unten) (FAG Ist-Werte 2022)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Tabelle 20:

Vergleich realer Schliisselzuweisungen bei unterschiedlichen Ausgleichsquoten

Daten: FAG Ist-Werte 2022

Ausgleichsquote: 90 %
(Status quo)

Ausgleichsquote: 70 %

(vorher nicht abundant, nachher abundant)

Anzahl Gemeinden mit BMZ Il > STKMZ 183 192
Anzahl Gemeinden mit BMZ Il < STKMZ 32 23
Anzahl Gemeinden mit vollstandiger Abundanz 19 16
Anzahl Gemeinden mit Teilabundanz | 7 7

(vorher abundant, nachher nicht abundant)

Anzahl Gemeinden mit Teilabundanz Il 6 0

verteilte Schlisselzuweisungen

419,8 Mio. Euro
(davon 31,4 Mio. Euro FKU)

416,5 Mio. Euro
(davon 28,1 Mio. Euro FKU)

Anzahl Gemeinden mit realen SZW > fiktiven SZW
(,,Gewinner“)

139

192

Anzahl Gemeinden mit realen SZW < fiktiven SZW
(,,Verlierer*)

76

23

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.
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Die Erhohung der Ausgleichsquote spielt die entscheidende Rolle, weshalb sie in Tabelle 20 nochmals
kritisch gewirdigt wird. In der linken Spalte werden die Resultate bei einer Ausgleichsquote von 90 %,
in der rechten Spalte im Falle einer Ausgleichsquote i. H. v. 70 % angezeigt.

e Mit Blick auf den bei der FKU gegenwartig durchgefiihrten Wechsel des Ausgleichsgrades von
70 % auf 90 % zeigt sich, dass die Anzahl der Gemeinden mit mindestens einer Teilabundanz
(32) nicht mit der Anzahl der ,Verlierer* (76) ibereinstimmt. Die Anderung der
Ausgleichswirkung sorgt demnach fur eine Umverteilung, die ohne eine umfassende
Modellierung des gesamten sachsen-anhaltischen Schlisselzuweisungssystems nicht
ersichtlich werden kann.

e Wirde der Ausgleichsgrad hingegen bei 70 % belassen, stimmen die Anzahl der mindestens
teilabundanten Gemeinden und die Zahl der ,,Verlierer® (jeweils 23) Uberein. Die FKU fallt in
der Folge mit 28,1 Mio. Euro nur marginal geringer aus als bei einer Erhohung der
Ausgleichsquote auf 90 % (-3,3 Mio. Euro).

Der Charakter FKU kann somit wie folgt zusammengefasst werden: Es existiert keine feste Grenze, an
der klar zwischen steuerkraftschwacheren Gemeinden, die zusatzliche Schlisselzuweisungen erhalten
und steuerkraftstarkeren Gemeinden, die eine FKU entrichten missen, differenziert werden kann.?28
Bevor die konkreten Berechnungen zur FKU durchgefiihrt werden, kann demnach im Voraus nicht
annahernd abgeschatzt werden, ob eine Gemeinde zusatzliche Schlusselzuweisungen erhalt oder nicht
bzw. wie viel an FKU eine abundante Gemeinde entrichten muss.

Abbildung 47: Finanzausgleichsumlage und Mindestausstattung mit fluider Grenze (FKU im
Status quo)
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Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 47 zeigt diesen Effekt mittels einer grafischen Darstellung, wonach in einem
Schliisselzuweisungssystem grundsatzlich zwischen steuerschwachen und steuerstarken sowie
abundanten sowie den zwischen diesen beiden Extremen liegenden Gemeinden unterschieden wird.
Das eigentliche Schlusselzuweisungssystem fur die kreisangehorigen Gemeinden in Sachsen-Anhalt
steht im derzeitigen FAG nicht fur sich allein, sondern ist eingebettet im System der FKU. Folglich ist
die tatsachliche Wirkung der Bedarfsdifferenzierung im Schlisselzuweisungssystem mittels
Hauptansatz und Nebenansatzen unklar. Vielmehr wird die Differenzierung der Bedarfe durch die FKU
relativiert, da die BMZ neu berechnet wird und die bereits fiktiv festgelegten Schliisselzuweisungen
nochmals vollumfanglich umverteilt werden (inklusive der Anderung der Ausgleichsquote). Der

228 Eine solche Grenze konnte beispielsweise als Steuerkraft in Prozent der Bedarfsmesszahl angegeben werden (vgl. Abschnitt

3.2.1). Eine Grenze, ab der Gemeinden eine Mindestausstattung gewahrt wird, konnte wiederum in Form der zu
erreichenden Finanzkraft in Prozent der BMZ definiert werden (vgl. Abschnitt 3.2.2).
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Abschopfungsbereich der steuerstarken und insbesondere abundanten Gemeinden (Wie viel an FKU
mussen sie entrichten?) auf der einen sowie der Auffiillungsbereich fiir die steuerschwachen
Gemeinden (Wie viele zusatzliche Schlusselzuweisungen sollten sie erhalten?) auf der anderen Seite
sind aufgrund der bereits dargelegten intransparenten Grenze (vgl. Abbildung 46 und Tabelle 20)
unklar definiert.

In der Gesamtschau ist die Systematik der in Sachsen-Anhalt angewandten FKU auBerst kompliziert,
und verzeichnet eine begrenzte Umverteilungswirkung, wobei sie jedoch stark in die
Bedarfsdifferenzierung im Schlisselzuweisungssystem eingreift. Eine ahnliche Wirkung bei einer
zugleich deutlich verminderten Komplexitat und stark erhohten Transparenz und Nachvollziehbarkeit
kann durch zwei voneinander getrennte Instrumente erreicht werden (Finanzausgleichsumlage und
relative Mindestausstattung), die im nachfolgenden Abschnitt 3.2 vorgestellt werden.

3.2 REFORMVORSCHLAG: TRENNUNG VON FINANZAUSGLEICHSUMLAGE UND
MINDESTAUSSTATTUNG

Auf Basis des Reformvorschlags sollen die im Rahmen der FKU kombinierten Instrumente der
Finanzausgleichsumlage und Mindestausstattung wieder voneinander getrennt werden. Dadurch soll
das System der Abschopfung bei den abundanten Gemeinden und der Auffiillung bei den
steuerschwachen Gemeinden wieder transparenter und nachvollziehbarer gestaltet werden. Die
wichtigste Stellschraube sind dabei die klaren Grenzen,

e einerseits, ab wann eine Gemeinde als abundant gilt und somit eine Finanzausgleichsumlage
entrichten muss, und

e andererseits, ab wann eine Gemeinde eine relative Mindestausstattung erhalten sollte.

Abbildung 48 stellt diesen konkreten Fall grafisch dar. Im Unterschied zur FKU weist die
Bedarfsdifferenzierung im Schlisselzuweisungssystem eine klare Wirkung auf, die nicht durch eine
Ubergeordnete Instanz beeintrachtigt bzw. verwassert wird. Sie steht in diesem Fall fiir sich und weist
eine transparente Grenze zur Finanzausgleichsumlage auf der einen und zur Mindestausstattung auf
der anderen Seite auf. Die Finanzausgleichsumlage wiederum steht als Instrument ebenfalls fir sich,
wobei eine klare Grenze in Hohe der STKMZ zur BMZ definiert wird, ab welcher die Umlage entrichtet
muss. Dies gilt analog auch fir die relative Mindestausstattung: Es wird eine klare Grenze definiert,
ab wann eine Gemeinde diese erhalt und welchen Umfang diese einnimmt. Im Zuge der Vereinfachung
des Systems gibt es nur noch eine Bedarfsmesszahl und einen einheitlichen Grundbetrag, auf deren
Basis die Schlisselzuweisungen verteilt werden. Samtliche Schritte der FKU wiirden dadurch obsolet
und entfallen.

Abbildung 48: Finanzausgleichsumlage und Mindestausstattung mit fester Grenze
(Reformvorschlag fiir die FKU)

RS o) P | .
ﬁ ;ﬂt Bl Lié
Haufigkeit
steuerschwache steuerstarke abundante
-

Schliisselzuweisungssystem

Bedarfsdifferenzierung
L mit klarer Wirkung

e
. Mindestausstattung

Quelle: Eigene Darstellung.
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3.2.1 EINFUHRUNG EINER FINANZAUSGLEICHSUMLAGE

Bevor auf die entscheidenden Parameter eingegangen wird, die im Rahmen einer
Finanzausgleichsumlage (FAG-Umlage) festzulegen sind, wird nachfolgend auf deren allgemeine
Systematik eingegangen und ein Landervergleich durchgefihrt (Abschnitt 3.2.1.1). Im Anschluss daran
wird der Reformvorschlag zur Einfihrung einer FAG-Umlage in das FAG Sachsen-Anhalts umgesetzt
(Abschnitt 3.2.1.3).

3.2.1.1 SYSTEMATIK DER FINANZAUSGLEICHSUMLAGE

Durch die Festlegung einer FAG-Umlage treten in der Mehrzahl der Lander horizontale Zahlungsstrome
zwischen den Kommunen auf. Die Zahlungsstrome sind indirekt, d h., nicht zwischen einzelnen
Gemeinden, sondern zwischen besonders steuerstarken Gemeinden und dem Schlissel-
zuweisungssystem, das gestarkt wird. Grundsatzlich wird die FAG-Umlage von abundanten Kommunen
(i. d. R. STKMZ > BMZ) erhoben. Somit wird, neben der Angleichung der Steuerkraft durch die
Schliisselzuweisungen fiir die ausgleichsberechtigten Kommunen, auch fiir die steuerstarksten
Kommunen eine partielle Abschopfung der Steuerkraft umgesetzt. Da die Umlage i. d. R. (mit
Ausnahme von Thiringen) zumindest zum Teil in die jeweilige FAG-Masse oder auch in die
Teilschlisselmasse einflieBt, leisten die abundanten Kommunen auf diese Weise einen Beitrag zur
Finanzierung des kommunalen Finanzausgleichs und einen Beitrag zur Angleichung der
Finanzkraftrelationen. Der Umlagesatz bzw. die Abschopfungsquote wird in der Regel auf den
Differenzbetrag zwischen STKMZ und BMZ erhoben. Da er sich auf diese relativen GroBRen bezieht und
nur der ,,uberschieBende* Teil der Steuerkraft zur Abschopfung herangezogen wird, ergibt sich keine
Anderung der Finanzkraftreihenfolge zwischen abundanten und ausgleichsberechtigten Kommunen
- wohl aber eine starkere Angleichung ihrer Finanzkraftpositionen. In der praktischen Umsetzung hat
sich zudem in vielen Landern die Einrichtung eines sog. Null- bzw. Neutralbereichs etabliert.
Infolgedessen wird die Steuerkraft nicht ab dem ersten uberschieBenden Euro zur FAG-Umlage
herangezogen, sondern erst bei einer zum Teil deutlich starkeren Uberschreitung.

3.2.1.2 FAG-UMLAGEN IN DER PRAXIS

Momentan gibt es in zehn von dreizehn Flachenlandern eine FAG-Umlage (Stand: 2023, vgl. Tabelle
21). Nur in Bayern, Nordrhein-Westfalen (zeitweilig erhoben) und dem Saarland wird derzeit keine
FAG-Umlage erhoben. #2° Die einfachste Form der FAG-Umlage findet sich in Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern und Niedersachsen, wo lediglich ein Vergleich der STKMZ mit der BMZ
erfolgt und darauf basierend eine Abschopfungsquote zur Anwendung kommt. In Hessen, Rheinland-
Pfalz, Schleswig-Holstein und Thiringen wird zur Berechnung der FAG-Umlage eine Staffelung nach
der Hohe der Steuerstarke umgesetzt, wonach steuerstarkere Gemeinden ihre FAG-Umlage auf der
Grundlage hoherer Abschopfungsquoten entrichten mussen. Dariiber hinaus wird die uberschieBende
Steuerkraft der abundanten Gemeinden in Hessen, Niedersachsen, Sachsen und Schleswig-Holstein
ohne den zuvor erwahnten Nullbereich abgeschopft. Das sachsische System verfiigt Uberdies uber eine
Staffelung nach der Dauer der Abundanz, d. h., wer langer abundant bleibt, muss in den Folgejahren
eine FAG-Umlage auf Basis einer hoheren Abschopfungsquote zahlen.

29 Im Saarland ist zwar laut § 17 KFAG die Erhebung einer FAG-Umlage festgeschrieben. Die Bezeichnung ist jedoch
irrefihrend, da es sich faktisch um eine Krankenhausumlage handelt, durch die die Kommunen an der Deckung der
Fordermittel fur Krankenhauser beteiligt werden. Eine ahnliche Krankenhausumlage existiert ebenso in Bayern und Hessen.

126




Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur UberprUfung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

Tabelle 21: Finanzausgleichsumlagen der Flachenlander 2023
rechtliche zahlungspflichtige
Land Grundiage Karperschaft Umlagegrundsatz Verwendung der Umlage
. 22,10 % der Bemessungsgrundlagen
BW s 15/1;; :IS;:Z 2 Gemeinden, Stadtkreise |(bei Gemeinden Steuerkraft, fiir Landkreisen und Stadtkreisen = Teilbetrag der Steuerkraft); i‘?;\l;iﬁ:rl:iucf;:;j;::g(sde?{
) und Landkreise bei Gemeinden zusétzlich 0,06 % je 1 Prozentpunkt, um das die Steuerkraftmesszahl > 60 % S
FAG 2017)
der Bedarfsmesszahl (max. 32 %)
in Hohe des
. L Kreisumlagehebesatzes des
kreisangehdrige wenn Steuerkraftmesszahl > 115 % der Bedarfsmesszahl: A .
BB | $17aBbgFAG Gemeinden Abschépfung i. H. v. 25 % der Differenz Vorjahres an Landkreis,
prung 1. H.v. £3% Rest in FAG-Masse des
Folgejahres
Kreisangehdrige 1) wenn Steuerkraftmesszahl zzgl. Schlisselzuweisung A bzw. Umlagekraftmesszahl > 100 %
§§ 22, 28, 34 . 8 Ag . bis 110 % Ausgleichsmesszahl: Abschopfung i. H. v. 15 % der Differenz, Erhohung der jeweiligen
HE Gemeinden, kreisfreie - . . -
HFAG Stidte und Landkreise 2) wenn Steuerkraftmesszahl zzgl. Schlisselzuweisung A bzw. Umlagekraftmesszahl > 110 % Teilschlisselmassen
Ausgleichsmesszahl: Abschopfung i. H. v. 25 % der Differenz
in Hohe des
landesdurchschnittlichen
W §29 FAG M-V kreisangehorige wenn Steuerkraftmesszahl > 115 % der Ausgangsmesszahl: Kreisumlagesatzes des
Gemeinden Abschopfung i. H. v. 30 % der Differenz Vorvorjahres an Landkreis,
Rest in Teilschliisselmasse fiir
Gemeindeaufgaben
NI §16i.V.m. §3 Gemeinden und wenn Steuerkraftmesszahl > Bedarfsmesszahl: Erhohung Teilschliisselmasse fiir
NFAG Samtgemeinden Abschopfung i. H. v. 20 % der Differenz Gemeindeaufgaben
Ortsgememc{en, 1) wenn Steuerkraftmesszahl > 125 % bis 150 % Ausgleichsmesszahl:
Verbandsgemeinden, . . N
. . Abschopfung i. H. v. 15 % der Differenz,
§30i. V. m. verbandsfreie . .
. 2) wenn Steuerkraftmesszahl > 150 % bis 200 % Ausgleichsmesszahl: .
RP §5Abs. 1 Gemeinden, . . . Erhohung FAG-Masse
. L Abschopfung i. H. v. 25 % der Differenz,
Nummer 2 LFAG | groBe kreisangehdrige .
L P 3) wenn Steuerkraftmesszahl > 200 % Ausgleichsmesszahl:
Stadte und kreisfreie . . .
. Abschopfung i. H. v. 35 % der Differenz
Stadte
1) wenn Steuerkraftmesszahl > 100 % bis 120 % Ausgangsmesszahl:
. L Abschopfung i. H. v. 30 % der Differenz, 50 % an Landkreis,
kreisangehdrige . . -
SH § 29 FAG Gemeinden 2) wenn Steuerkraftmesszahl > 120 % Ausgangsmesszahl: 50 % in Teilschliisselmasse der
Abschopfung i. H. v. 30 % der Differenz bis 120 % der Ausgangsmesszahl, kreisangehorigen Gemeinden
Abschdpfung i. H. v. 50 % der Differenz ab 120 % der Ausgangsmesszahl
wenn Steuerkraftmesszahl > Bedarfsmesszahl: in Hohe d?s .
. L . . . . landesdurchschnittlichen
. kreisangehdrige Abschopfung i. H. v. 30 % der Differenz im ersten Jahr, . .
SN § 25a SachsFAG ) . " . . ) Kreisumlagesatzes an Landkreis,
Gemeinden Abschopfung i. H. v. 35 % der Differenz im zweiten Jahr, . . o
- . R . A Rest in Teilschliisselmasse der
Abschopfung i. H. v. 40 % der Differenz im dritten Jahr . s .
kreisangehorigen Gemeinden
L Erhohung und Umverteilung
verbandsangehdrige innerhalb der Teilschlusselmasse
ST § 12 Abs. 4 FAG Gemeinden und Finanzkraftumlage (FKU, siehe Abschnitt 3.1) . L
s . der kreisangehdrigen
Einheitsgemeinden .
Gemeinden
1) wenn Steuerkraftmesszahl > 115 % der Bedarfsmesszahl:
Ermittlung der Abschopfung mittels Formel: 0,2 * Umlagegrundlage in Hohe des jeweiligen Kreis-
TH § 29 ThirFAG kreisangehdrige +0,1* Umlagegrundlage?/ Bedarfsmesszahl), und Schulumlagesatzes an den
Gemeinden 2) wenn Steuerkraftmesszahl > 215 % der Bedarfsmesszahl: Landkreis; Rest in
Ermittlung der Abschopfung mittels Formel: 0,4 * Umlagegrundlage Landesausgleichsstock
- 0,1 * Bedarfsmesszahl),

Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Finanzausgleichsgesetze der Lander.

Neben der FKU in Sachsen-Anhalt stellt auch die baden-wirttembergische Umlage einen Sonderfall
dar, da die FAG-Umlage dort unabhangig vom Vorliegen der Abundanz von allen Gemeinden und
Landkreisen zu zahlen ist. Sie ist als Vorabausgleich ausgestaltet und eine Antwort auf die
Steuerkraftunterschiede bei einem insgesamt sehr hohen Niveau der kommunalen Steuereinnahmen
(siehe Abschnitt 1.2.2.1). Abundante Kommunen haben eine zusatzliche Umlage zu zahlen.? Im
Endeffekt sind beide Systeme als ahnlich komplex anzusehen, wobei in Baden-Wiirttemberg eine
immense Umverteilungswirkung stattfindet, die nicht mit dem geringen Umverteilungsvolumen im
sachsen-anhaltischen FAG zu vergleichen ist.23!

3.2.1.3 UMSETZUNG IM FAG SACHSEN-ANHALTS

GemaB dem System der FKU gelten im Jahr 2022 32 Gemeinden Sachsen-Anhalts als mindestens
teilabundant. Dadurch ergibt sich insgesamt eine FKU i. H. v. 31,4 Mio. Euro (vgl. Tabelle 19). GemaR

230

231

Es sind 0,06 % je Prozentpunkt, um den die Steuerkraftsumme 60 % der Bedarfsmesszahl iibersteigt. Der Umlagesatz ist
jedoch auf maximal 32 % gedeckelt. Der Umfang der FAG-Umlage ist im Vergleich zu den anderen Landern immens. Sie
umfasste gemaB dem Nachtragshaushaltsplan des Landes Baden-Wiirttemberg im Jahr 2021 fast 4,8 Mrd. Euro, wovon dem
Land fast 15 % als allgemeine Deckungsmittel verbleiben.

Das Volumen der FAG-Umlage in Baden-Wiirttemberg ist mit ca. 4,8 Mrd. Euro in 2021 (und damit 37,3 % der gesamten
FAG-Masse in 2021) mehr als 100-mal so hoch wie das der FKU in Sachsen-Anhalt.
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dem Regelwerk der FKU ist kein alleiniger Abzug der von den betroffenen Gemeinden entrichteten
Finanzmittel von ihren Kreisumlagegrundlagen vorgesehen. Stattdessen werden einerseits die FKU als
negative Schliisselzuweisung und andererseits die um die FKU erhohten Schlusselzuweisungen in die
Bemessungsgrundlagen der Kreisumlage einbezogen. Diese auch aus Sicht der Gutachter als essenziell
anzusehenden Regelungen werden auch im gutachterlichen Reformvorschlag separat flir die FAG-
Umlage und die relative Mindestausstattung berticksichtigt.

Die Festlegung der Steuerkraft- und Bedarfsparameter sowie des Ausgleichsgrads hat Einfluss auf die
Anzahl sowie den Umfang der aufgebrachten FAG-Umlage. Dazu werden in Abbildung 49 verschiedene
Varianten dargestellt, wie die FAG-Umlage im sachsen-anhaltischen FAG umgesetzt werden konnte.
Die dargestellten Zahlenwerte entstammen wiederum dem Ist-Stand des FAG 2022.

e Parameter 1 betrifft den bereits zuvor thematisierten Neutralbereich (vgl. Abschnitt 3.2.1.1).
Dieser kann grundsatzlich ,,entfallen”, wodurch Gemeinden, deren STKMZ die BMZ Ubersteigt,
direkt eine FAG-Umlage entrichten missen. Wirde in dem Fall eine Abschopfungsquote
i. H. v. 30 % angesetzt, zahlen 31 Gemeinden eine FAG-Umlage. Deren Summe belauft sich
dabei auf 52,1 Mio. Euro. Wiirde stattdessen ein Neutralbereich definiert, dann reduziert sich
der Zahlerkreis der FAG-Umlage sukzessive: Eine erste Moglichkeit bestiinde darin, dass nur
die Gemeinden, deren STKMZ die BMZ um mehr als 10 % Ubersteigt, eine FAG-Umlage
entrichten missen. Dadurch sinkt die Anzahl der zahlenden Gemeinden auf 20, das
Gesamtvolumen betragt dann 48,6 Mio. Euro. Wirde der Neutralbereich nun weiter
ausgedehnt, sinkt das Gesamtvolumen weiter (STKMZ >120% BMZ: 17 Gemeinden,
45,6 Mio. Euro; STKMZ > 130 % BMZ: 15 Gemeinden, 42,8 Mio. Euro).

e Parameter 2 bezieht sich auf die Abschopfungsquote, wodurch das Aufkommen aus der FAG-
Umlage gesteuert wird. In den hier dargestellten Varianten wirken sich im Vergleich der
Parameter 2 starker auf das Volumen der FAG-Umlage aus als der Parameter 1. Dabei wird
beispielhaft ein Neutralbereich bis 110% der BMZ zugrunde gelegt. Wirde die
Abschopfungsquote 20 % betragen, beliefe sich das Volumen der Umlage auf 32,8 Mio. Euro.
Im Falle einer Abschopfungsquote i. H. v. 50 % lage es hingegen bei 79,3 Mio. Euro und damit
fast 2,5-mal so hoch.

Abbildung 49: Umfang der FAG-Umlage in Sachsen-Anhalt im Vergleich

Parameter 1: Neutralbereich Parameter 2: Abschopfungsquote
* 31 Gemeinden ; .
[0) [0) « 79,3 Mio. Euro bei
1 OO A) +52,1 Mio. Euro bei 50 A) 110 %-Grenze
30% Abschopfung
» 20 Gemeinden - .
[0) [0) * 64,1 Mio. Euro bei
1 1 O A) +48,6 Mio. Euro bei 40 A) 110 %-Grenze
30% Abschopfung
« 17 Gemeinden ; ;
[0) [0) * 48,6 Mio. Euro bei
1 20 /0 «45,6 Mio. Euro bei 30 /0 110 %-Grenze
30% Abschopfung
+15 Gemeinden A .
[0) . . [0) « 32,8 Mio. Euro bei
42,8 Mio. Euro bei -
‘ 1 30 /) 30% Abschopfung ‘ 20 A 110 %-Grenze

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Generell wirden Neutralbereiche mit einer Hohe von mehr als 110 % der BMZ den Kreis der Zahler zu
stark begrenzen. Daruber hinaus sollte eine nennenswerte Abschopfung im Vergleich zur
Ausgleichsquote (vgl. Abschnitt 3.3) erreicht werden, weshalb sie nicht zu niedrig angesetzt werden
darf. Bei einer Abschopfungsquote von mehr als 40 % wird der Charakter der erganzenden horizontalen
Leistung jedoch zunehmend zu einem zweiten Finanzausgleich, da sich das Volumen der Abschopfung
auf mehr als 15 % der Teilschlisselmasse belaufen wiirde. Aus gutachterlicher Sicht wird folglich ein
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Neutralbereich bis zu 110 % der BMZ bei einer Abschopfungsquote i. H. v. 30 % empfohlen. Mit
48,6 Mio. Euro wiirde das Yolumen der FAG-Umlage damit etwa 1,5-mal so hoch ausfallen wie das der
FKU (31,4 Mio. Euro). Die Empfehlung ist dabei auf Grundlage des Erfahrungswissens der Gutachter
als rein normativ zu verstehen und entstand somit nicht auf der Basis empirischer Betrachtungen, da
es keinen finanzwissenschaftlichen MaBstab gibt, wonach die Hohe und folglich auch das Volumen
einer FAG-Umlage als sachgerecht anzusehen ist.

Durch den Neutralbereich bis zu 110 % der BMZ wird gesichert, dass nicht ,knapp abundante“
Gemeinden gleichbehandelt werden wie die steuerstarksten Einheiten. Der Abschopfungssatz wird mit
30 % in einem moderaten Bereich festgelegt (siehe Landervergleich). Die Abschopfung in Kombination
mit der Kreisumlage ist deutlich geringer als im Bereich der Schlusselzuweisungen, sodass die
»uberschieBenden® Mittel zu groBeren Teilen bei der abundanten Gemeinde verbleiben. Eine
Uberbelastung der abundanten Gemeinden wird damit vermieden. Zudem bleibt die
Finanzkraftreihenfolge im Zuge der FAG-Umlage unverandert. Dies wird durch die
Abschopfungsquote gewahrleistet, die weit unter 100 % liegt.23? Gegeniiber der FKU wird zugleich eine
groBere Systemgerechtigkeit hergestellt, da gegenwartig bereits nicht als abundant geltende
Gemeinden weniger Schlisselzuweisungen nach der FKU erhalten. Mit Hilfe einer FAG-Umlage werden
ausschlieBlich abundante Gemeinden adressiert.

Bereits im Rahmen der FKU wurden die Finanzmittel der mindestens teilabundanten Gemeinden stark
an ihre eigentliche Quelle gebunden, indem sie vollstandig in der Teilschlisselmasse der
kreisangehorigen Gemeinden verblieben sind. Es wird empfohlen, diese Vorgehensweise auch mit der
Einfuhrung der FAG-Umlage beizubehalten.

Ein letzter wichtiger Aspekt betrifft die Kreisfinanzen: Hinsichtlich der Kreisumlage werden im
derzeitigen System die FKU als negative Schlisselzuweisung sowie die um die FKU erhohten
Schliisselzuweisungen in die Bemessungsgrundlagen einbezogen. Folglich muss die zu entrichtende
FAG-Umlage dann wiederum von den Kreisumlagegrundlagen abgezogen werden, so wie es auch im
Landervergleich liberwiegend praktiziert wird.2** Damit bleiben nach der 30-prozentigen Abschopfung
der uberschieBenden Steuerkraft abundanter Gemeinden 70 % ihrer Steuerkraft kreisumlagefahig.
Zugleich verbleiben die 30 % an abgeschopften Finanzmitteln der abundanten Gemeinden in der
Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden - diese sind also ebenfalls kreisumlagefahig,
verbleiben aber ggf. nicht im gleichen Landkreis, da sie wiederum (ber das
Schlisselzuweisungssystem neu unter den kreisangehorigen Gemeinden verteilt werden (und dabei
i. d. R. den steuerkraftschwacheren Gemeinden gewahrt werden).2** Des Weiteren werden auch die
zusatzlichen Schlusselzuweisungen, die die kreisangehorigen Gemeinden infolge der Auflosung der
FKU erhalten, in die Kreisumlagegrundlagen einbezogen. Auf diese Weise werden die Effekte, die sich
infolge der Reformierung der FKU zu einer getrennten FAG-Umlage ergeben, auch bei den
Kreisfinanzen systematisch und nachvollziehbar anerkannt. Die grundsatzliche Systematik im Rahmen
der FKU, wonach die abzugebende FKU der entsprechenden Gemeinden als negative
Schliisselzuweisung von den Kreisumlagegrundlagen abgezogen und die den finanzkraftschwacheren
Gemeinden gewahrten Mittel aus der FKU in die Kreisumlagegrundlagen einbezogen werden, bleibt
demzufolge erhalten. Dies gilt analog auch fir die neu einzufiihrende Mindestausstattung fir die
steuerschwacheren Gemeinden, die im nachfolgenden Abschnitt erortert wird.

22 Wiirde die Abschopfungsquote mehr als 100 % betragen, kann es zu einer Anderung der Finanzkraftreihenfolge kommen,
da die abundanten Gemeinden eine so hohe Umlage entrichten miissten, dass ihre Finanzkraft unter 100 % der BMZ fallt.
Derart hohe Abschopfungsquoten werden bundesweit nicht angewendet. Die hochste Abschopfungsquote findet sich in
Schleswig-Holstein und belauft sich auf 50 % ab einer STKMZ i. H. v. mehr als 120 % der BMZ.

233 Mit Ausnahme von Niedersachsen und Rheinland-Pfalz wird die FAG-Umlage von den Kreisumlagegrundlagen abgezogen.
Vgl. dazu § 18 Abs. 2 BbgFAG, § 50 Abs. 2 HFAG, § 30 Abs. 2 i. V. m. § 16 Abs. 7 Satz 1 FAG M-V, § 26 Abs. 3 SachsFAG,
§ 27 Abs. 2 FAG Schleswig-Holstein und § 25 Abs. 2 ThirFAG.

B4 In einigen Landern mit FAG-Umlage ist vorgesehen, dass ein Teil der abgeschopften Mittel im jeweiligen Landkreis
verbleibt. Dies ist jedoch darauf zuriickzufiihren, dass dort regelmaBig die aus der FAG-Umlage generierten Mittel erst in
nachfolgenden Jahren in die Schliisselmasse flieRen oder ganzlich der Schliisselmasse entzogen werden und folglich nicht
mehr kreisumlagefahig sind. Im hier vorgestellten Gutachtervorschlag bleiben die Mittel jedoch in voller Hohe im System
der Gemeindeschliisselzuweisungen erhalten und im gleichen Jahr kreisumlagefahig. Ein spezieller Vorwegabzug fiir den
jeweiligen Landkreis ist daher nicht erforderlich.
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3.2.2 EINFUHRUNG EINER RELATIVEN MINDESTAUSSTATTUNG

3.2.2.1 SYSTEMATIK DER MINDESTAUSSTATTUNG

Neben der Abschopfung der Steuerkraft von abundanten Gemeinden mittels einer FAG-Umlage ist
spiegelbildlich eine zielfiihrende Losung fir die steuerschwacheren Gemeinden zu finden. Eine
Variante betrifft die Anpassung der Ausgleichsquote, die im nachfolgenden Abschnitt 3.3 thematisiert
wird. Die andere Variante ist die sog. Mindestausstattung. Insbesondere den finanziell schwachsten
Kommunen wird in diesem Zusammenhang eine besondere Aufmerksamkeit zuteil. Diese sind deutlich
starker von den Zuweisungen des Finanzausgleichs abhangig als Kommunen mit einem hoheren
eigenen Finanzierungspotenzial aus Steuern. Im Rahmen der relativen Mindestausstattung wird ein
Mechanismus in das Schlisselzuweisungssystem implementiert, der eine Untergrenze der Ausstattung
mit Schlusselzuweisungen definiert.

Wie bereits im Falle der FAG-Umlage ist die Bewertung, ob die distributive Wirkung der
Mindestausstattung als ausreichend anerkannt wird, normativ. Es existiert kein allgemeiner
finanzwissenschaftlicher MaBstab flir ein gutes oder hinreichend angemessenes Verteilungsergebnis.
Die Komponenten, die bei der erforderlichen (politischen) Bewertung eine Rolle spielen, sind die
Ausgangsposition der Gemeinden (originare Steuerkraft, d. h. vor Schlusselzuweisungen) und das
Verteilungsergebnis, welches durch die Schlisselzuweisungen erreicht wird (Finanzkraft, d. h., nach
Schlisselzuweisungen).?3

Abbildung 50: Systematische Varianten fiir eine Mindestausstattung mit Schliisselzuweisungen

finanzkraftunabhangige finanzkraftabhangige ﬁer{:indungd VOT f:/t/G
Mindestausstattung Mindestaustattung Nr\?n?jgeestuarzjss::eatatdn;r
]
] ]
feste SZW je Einwohner vor SZW-System nach SZW-System g;&slg‘i]z:g
lative relative
absolute . re .
: Mindestausstattung, |}— Mindestausstattung,
Mindestausstattung Bezug zur Steuerkraft Bezug zur Finanzkraft
relative
Mindestausstattung mit
— Bezug zum
Finanzbedarf
(geteilte Ausgleichsquote)

Quelle: Eigene Darstellung.

Zur Verstarkung der distributiven Wirkungen des Schlisselzuweisungssystems sind drei grundsatzliche
Modi moglich, die in insgesamt drei verschiedene Umsetzungsverfahren minden konnen (vgl.
Abbildung 50). Erstens kann die Mindestausstattung unabhangig von der Steuer- oder Finanzkraft
realisiert werden. Die Umsetzung erfolgt mittels fester Schlusselzuweisungen pro Einwohner bzw. mit
einer Verteilung der Schliisselzuweisungen nach Einwohnerzahl.?3¢ Dieser Modus kann als absolute

25 Nicht zu verwechseln sind diese Formen der Mindestausstattung innerhalb des Schliisselzuweisungssystems von den sog.
bedarfsorientierten Verfahren im vertikalen Finanzausgleich, die derzeit in Thiiringen (in Verbindung mit einem
GleichmaBigkeitsgrundsatz), Hessen und seit 2023 in Rheinland-Pfalz zur Anwendung kommen. Die hier diskutierten
Formen der Mindestausstattung beziehen sich auf eine einzelgemeindliche Betrachtung.

236 Beide Varianten sind technisch identisch und fiihren zum gleichen rechnerischen Ergebnis.
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Mindestausstattung aufgefasst werden, da er unabhangig von den finanziellen Verhaltnissen der
Ubrigen Gemeinden und ohne Ricksicht auf die bestehenden Steuer- bzw. Finanzkraftdifferenzen
umgesetzt wird. Auch abundante Kommunen wirden in einem solchen Verfahren begiinstigt. Die
resultierenden Mindestschliisselzuweisungen konnen zusatzlich zu den ,,normalen“ Schlisselzu-
weisungen ausgereicht werden oder aber als Mindestgrenze die ,,normalen® Schlisselzuweisungen
nach unten begrenzen. Die fehlende Einbeziehung der Steuerkraft ist jedoch kritisch zu sehen,
weshalb eine steuerkraftinduzierte Verteilung klar zu bevorzugen ist.

Zweitens kann der Finanzbedarf-Steuerkraft-Ausgleich um eine zusatzliche Stufe erweitert werden.
Diese kann vorgelagert oder nachgelagert greifen. Ein vorgelagertes System stockt die Steuerkraft
- gemessen in der Steuerkraftmesszahl - auf ein Mindestniveau auf, bevor der Abgleich mit dem
Finanzbedarf erfolgt. Damit werden die steuerschwacheren Kommunen zielgerichtet naher an den
Landesdurchschnitt herangefiihrt. Der weitere Ausgleich mit Schlusselzuweisungen wird in der Folge
etwas entlastet, da die auszugleichenden Differenzen geringer sind. Ein nachgelagertes System hat
zunachst das durch die Schlusselzuweisungen erreichte Ergebnis fiir die Nivellierung als Ausgangspunkt
- also die Steuerkraftmesszahl einschlieBlich Schliisselzuweisungen. Somit konnen die Steuerkraft-
und Bedarfsindikatoren des Systems zunachst ihre Wirkungen voll entfalten und nur dann zusatzlich
eingegriffen werden, wenn das Verteilungsergebnis nicht den Vorstellungen des Landes uber eine
angemessene Ausstattung der Kommunen im Verhaltnis zueinander entspricht. Flr diejenigen
Kommunen mit den groBten verbliebenen Rickstanden wird dann ein zusatzlicher Ausgleich
installiert. Beide Verfahren konnen als relative Mindestausstattungen aufgefasst werden, da sie die
jeweilige Steuer- bzw. Finanzkraft der Kommune und damit deren Einordnung in der Gesamtheit der
Kommunen berticksichtigen. Der Ausgleich muss sich technisch immer an einer Vergleichsgrofie und
damit relativ orientieren. Es ergibt sich kein Anspruch auf eine konkrete in Euro (oder Euro je
Einwohner) festgelegte Finanzausstattung. Steuerstarke und abundante Kommunen werden von dieser
Form der Mindestausstattung systematisch weitestgehend ausgeschlossen.?¥”

Drittens kann eine Verbindung aus einer FAG-Umlage und einer Mindestausstattung hergestellt
werden, die parallel zur Verteilung der Schliisselzuweisungen angewendet wird. Dies entspricht der
in Sachsen-Anhalt realisierten FKU. Zwischen den Verfahren herrscht allerdings eine intransparente
Grenze (vgl. Abbildung 47).

Von diesen drei Varianten (vorgelagert, nachgelagert, parallel) ist die nachgelagerte Form deutlich
zu bevorzugen. So konnen die mittels Regressionsanalyse bestimmten Bedarfsgewichte systematisch
adaquat greifen und die intendierte Wirkung entfalten. Wirde vorgelagert oder parallel (wie im Falle
der FKU) ausgeglichen, dann werden die origindaren Steuerkraftunterschiede verzerrt und das
Schlisselzuweisungssystem kann nur unvollstandig wirken. Die dort festgelegten Parameter verfehlen
dann zum Teil ihre intendierten Effekte. AuBerdem steht fiir die Schlisselzuweisungen nur noch ein
um den Umfang des Vorwegausgleichs reduziertes Gesamtvolumen zur Verfiigung.

Fur die nachgelagerte Mindestausstattung ist die Finanzkraft zu berechnen, die der STKMZ zuzuglich
der Schlisselzuweisungen abziiglich der FAG-Umlage entspricht. Dieser Wert ist in Euro je EW zu
berechnen und ins Verhaltnis zum Durchschnitt der kreisangehorigen Gemeinden zu setzen. Die
relative Position, die das vorlaufige Ergebnis der Verteilung im Schlisselzuweisungssystem darstellt,
ist der Ausgangspunkt fiir die Bemessung der Mindestausstattung.?3® Eine weitere Alternative konnte
darin bestehen eine noch starkere Angleichung der individuellen Bedarfsmesszahl anzustreben
(Mindestausstattung mit Bezug zum Finanzbedarf statt zur Finanzkraft). Damit wirde selektiv eine
hohere Ausgleichsquote der Schlisselzuweisungen fiir steuerschwachere Kommunen und damit
faktisch eine zweigeteilte Ausgleichsquote festgelegt. Eine solche Herangehensweise ist jedoch
insbesondere fiir solche Gemeinden ohne ausreichenden Effekt, deren geringe Ausstattung auf einer
geringen Steuerkraft in Verbindung mit einer unterdurchschnittlichen Bedarfsmesszahl beruht

37 Die Ausnahme konnte darin bestehen, dass eine Kommune zwar relativ finanzschwach ist, jedoch durch eine sehr geringe
Bedarfsmesszahl auch Abundanz aufweist. In der Praxis sollten solche Falle jedoch kaum anzutreffen sein. In Sachsen-
Anhalt kommen sie nicht vor.

238 Bezogen auf diesen Ausgangspunkt verandert die Mindestausstattung nicht die Finanzkraftreihenfolge.
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(geringe Einwohnerzahl, wenige Schulkinder). Selbst, wenn deren individuelle Liicke starker
geschlossen wiirde, erreichten sie immer noch eine sehr schwache Gesamtausstattung. Ein
uneinheitlicher Ausgleichsgrad schwacht zudem stark die Transparenz und Nachvollziehbarkeit des
Systems. Stattdessen kommt es fir die gutachterlich empfohlene Form - der relativen
Mindestausstattung mit Bezug zur Finanzkraft - darauf an, welche Ausstattung jede Gemeinde im
Ergebnis nach allen bewussten Bedarfsdifferenzierungen erreicht.

Flr die relative Mindestausstattung sind drei Entscheidungen zu treffen: Erstens muss die
BezugsgroBe gewahlt werden, die mit der Mindestausstattung angesprochen sein soll. Zweitens ist
das Zielniveau dieser gewahlten GroBe zu wahlen, welches alle Kommunen (annahernd, je nach
Ausgleichsgrad) erreichen sollen. Drittens ist der Ausgleichsgrad zu wahlen, der festlegt, wie stark
die sich ergebende Liicke aus der ZielgroBfe und dem tatsachlich zu beobachten Wert ausgeglichen
werden soll.

Die relevante BezugsgroBe wurde bereits angesprochen - die Steuerkraft bzw. die Finanzkraft. Diese
ergibt sich als logische Konsequenz der Entscheidung, ob die Angleichung vor oder nach dem Wirken
der Schlusselzuweisungen vollzogen werden soll. Die Festlegung liber das jeweilige Zielniveau ist eine
politisch zu entscheidende GroBe. Es lasst sich aus finanzwissenschaftlicher Sicht keine ,,richtige“
GroBe bestimmen. Vielmehr sind die Verteilungsergebnisse des Schlisselzuweisungssystems sowie die
strukturellen Unterschiede im Land zu wirdigen und die Vereinbarkeit mit den Entwicklungszielen
des Landes zu priifen. Auch die letztlich erforderlichen Finanzierungsvolumina spielen eine Rolle. Die
relative Mindestausstattung soll das Schlisselzuweisungssystem am ,,unteren Ende* unterstitzen, es
aber nicht ersetzen oder als vollwertige zweite Saule stutzen. Das Ziel konnte z. B. darin bestehen,
dass keine Kommune nach der Wirkung des Schliusselzuweisungssystems weniger als 75 % der
durchschnittlichen Finanzkraft aller Kommunen besitzen sollte. Das dahinterliegende Prinzip bezieht
sich auf eine Angleichung der Ausstattung mit Finanzmitteln unabhangig von der konkreten
Bedarfsmesszahl. Wahrend sich die ReferenzgroBe Steuerkraft logischerweise auf den
Landesdurchschnitt beziehen sollte (bzw. eine TeilgroBe), kann die ReferenzgroBe Finanzkraft
(Steuerkraft inkl. Schliisselzuweisungen) sowohl auf den Landesdurchschnitt beziehen als auch
individuell interpretiert werden. Es konnte beispielsweise festgelegt werden, dass keine Kommune
weniger als 80 % ihrer individuellen Bedarfsmesszahl erreichen soll.

Fir die Variante der Orientierung an der Steuerkraft sind keine Besonderheiten zu beachten. Die
Variante mit der ZielgroBe ,Finanzkraft (d. h., nach Schliisselzuweisungen)* ist jedoch mit einer
Eigenheit behaftet: der bereits skizzierte mechanistische Zusammenhang bei der Bedarfsberechnung
(der Grundbetrag tariert die Summe der individuellen Bedarfe so aus, dass die Schlusselmasse
aufgebraucht wird). Per Definition wird bei einem Ausgleichsgrad von 70 % bei jeder Kommune bereits
70 % des Finanzbedarfs durch Schlisselzuweisungen gedeckt, auch wenn sie keine Steuereinnahmen
hat.?° Insofern ware per se nur der Bereich oberhalb von 70 % fiir die weitere Mindestausstattung
relevant. Der Grad der Mindestausstattung muss also groBer sein als die Ausgleichsquote der
Schlusselzuweisungen.

Eine vollstandige Aufstockung auf das Zielniveau wiirde bedeuten, alle Kommunen unterhalb des
definierten relativen Mindestniveaus gleichzustellen. Da die Unterschiede in der Steuer- bzw.
Finanzkraft und die daraus resultierende Finanzkraftreihenfolge aber durchaus (unter
Anreizgesichtspunkten) in begrenztem MaBe erhaltenswiirdig sind, ist eine vollstandige Aufstockung
grundsatzlich kritisch zu sehen. Daher sollte jeweils ein Ausgleichsfaktor (groBer als 0 % und kleiner
als 100 %) bestimmt werden, der angibt, zu welchem Anteil die Liicke zwischen der tatsachlichen
Zielerreichung (Steuerkraft oder Finanzkraft in Euro/Einw.) und dem angestrebten Zielniveau zu
schlieBen ist.24

239 Von der Berlicksichtigung von negativen Steuerkraftmesszahlen, wie sie durch Steuerriickzahlungen entstehen kdnnen,
wird an dieser Stelle abgesehen.

240 So konnte eine Liicke fast vollstandig geschlossen werden (bspw. 99,9%). Damit ware auch sehr nach starker Annaherung
an ein Mindestniveau die Finanzkraftreihenfolge eingehalten.
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Ein nachgelagertes Verfahren mit Bezug auf die Finanzkraft nach Schlisselzuweisungen ist die beste
der hier skizzierten Alternativen. Es fuhrt als einziges Verfahren sicher zum eigentlichen Ziel: eine
starkere Angleichung der tatsachlichen finanziellen Ausstattung der Kommunen am ,unteren Ende“
der erreichten Gesamtverteilung.

Die Anreizkompatibilitat dieses Verfahrens zum Gesamtsystem der Schlisselzuweisungen ist gegeben,
da die Steuerkraft der Kommunen normiert eingeht, d. h. unter Abstraktion von den jeweiligen
Realsteuerhebesatzen und unter Hinzuziehung der landesdurchschnittlichen Nivellierungshebesatze.
Durch die relative Mindestausstattung findet demnach kein Ersatz flir unzureichend ausgeschopfte
kommunale Steuerquellen statt.

3.2.2.2 MINDESTAUSSTATTUNG IN DER PRAXIS

In der praktischen Ausgestaltung des Kommunalen Finanzausgleichs in den 13 Flachenlandern finden
sich alle drei der skizzierten Grundtypen (Stand: 2022, vgl. Tabelle 22). Mit Baden-Wirttemberg und
Brandenburg werden finanzkraftunabhangige absolute Mindestausstattungen nur noch in zwei Landern
definiert, wobei in beiden Fallen eine Verteilung nach Einwohnern zur Anwendung kommt.

Tabelle 22: Mindestausstattungen in der Praxis der Finanzausgleichsgesetze 2023
htlich
Land rechtiiche kaG | kfS LK ZielgroBe vor | nach | Ausgleichsquote
Grundlage
60 % der individuellen Bedarfsmesszahl, nur fiir
§ 5 Abs. 3 FAG X Gemeinden mit Hebesatzen mindestens auf dem X 100%
BW Niveau der Nivellierungshebesatzen
finanzkraftunabhangige Schliisselzuweisungen Verteilung nach
§ 7a FAG X " . .
fur Stadtkreise Einwohnern
Art. 3 Abs. 3 75 % der landesdurchschnittlichen Steuerkraft,
BY ; ’ X multipliziert mit dem Hauptansatzfaktor der X 15%
BayFAG .
Gemeinde
BB § 6 Abs. 2 X finanzkraftunabhangige Schliisselzuweisungen Verteilung nach
BbgFAG fur kreisfreie Stadte (Kreisaufgaben) Einwohnern
65 % des landesdurchschnittlichen Verhaltnisses
HE 88 17 Abs. 2, 23 X X aus STKMZ/BMZ X 65%
Abs. 2 HFAG - .
(Schliisselzuweisungen A)
MV § 16 Abs. 6 FAG X X 90 % der durchss:hmttl'lche:n Finanzkraft aller X 90%
M-V Gemeinden je Einwohner
NI s4 ,;bsl.::GSatz X X X 80 % der individuellen Bedarfsmesszahl X 100%

RP § 13 LFAG X X 76 % der landesﬁurchschn?ttllchen Steuerkraft X 90%
(Schlisselzuweisungen A)

sL §8 Abs. 2 KFAG| X 70 % der landesﬁurchschn?ttllchen Steuerkraft X 100%
(Schlusselzuweisungen A)

1) 80 % der individuellen Ausgangsmesszahl

SH §7Abs. 3FAG | X (Mindestgarantie), X 1;)1(7)8;’
2) 85 % der individuellen Ausgangsmesszahl ?

SN § 9 SachsFAG X 89 % der individuellen Bedarfsmesszahl X 90%

ST § 12 Abs. 4 FAG| X Finanzkraftumlage (FKU, siehe Abschnitt 3.1) X 90%

Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Finanzausgleichsgesetze der Lander.

In Rheinland-Pfalz, Hessen und dem Saarland sind sog. Schliisselzuweisungen A vorgesehen, welche
die Steuerkraft bereits vorab auf ein Mindestniveau anheben. Rheinland-Pfalz und das Saarland haben
ZielgroBen von 76 % bzw. 70 % des Landesdurchschnitts und gleichen die Differenz zu 100 % aus. Alle
Kommunen unterhalb dieser Grenze verfiigen nach den Schlusselzuweisungen A uber die gleiche Pro-
Kopf-Steuerkraftmesszahl. In Hessen wird das Niveau bestimmt, indem das gemeindeindividuelle
Verhaltnis von Steuerkraft- und Bedarfsmesszahl mit 65 % des Landesdurchschnitts verglichen und die
Differenz zu 65 % ausgeglichen wird.
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In Bayern erfolgt ebenfalls eine an der Steuerkraft orientierte zusatzliche Aufstockung, allerdings
parallel zur Verteilung der ,normalen“ Schlisselzuweisungen. Zudem wird die ZielgroRe
Steuerkraftmesszahl zwar am Landesdurchschnitt bemessen, jedoch mit dem individuellen
Hauptansatzfaktor multipliziert. Mit der GemeindegroBe wachst demnach - parallel zur
Einwohnerveredelung - die Zielmarke fiir die Mindestausstattung. Der Ausgleich erfolgt lediglich zu
15 %.241

In Baden-Wirttemberg, Niedersachsen und Sachsen erfolgt eine relative Mindestausstattung
nachgelagert zu den Schlisselzuweisungen. Technisch ist die Ausgestaltung ahnlich: Die
Schlisselzuweisungen sind so aufzustocken, dass mindestens 60 %, 80 % bzw. 89 % der individuellen
Bedarfsmesszahl der Kommune erreicht werden. In Baden-Wurttemberg ist die Mindestausstattung
auf diejenigen Kommunen beschrankt, deren Realsteuerhebesatze mindestens den Nivellierungs-
hebesatzen entsprechen, die also ihr Steuerkraftpotenzial zumindest durchschnittlich ausschopfen.
Im Falle Baden-Wirttembergs und Niedersachsens erfolgt der Ausgleich zur ZielgroBe zu 100 %. Es
findet demnach eine Gleichstellung von finanzschwachen Kommunen statt, die sich in ihrer
Steuerkraft unterscheiden, ansonsten aber einen identischen Bedarf aufweisen. In Sachsen betragt
die Auffiillungsquote indes 90 %.

Die Mindestsicherung in Schleswig-Holstein ist ebenfalls nachgelagert, wobei ebenfalls eine
Orientierung an der individuellen Bedarfsmesszahl erfolgt. Daruiber hinaus ist sie als zweistufiges
Verfahren angelegt: In der ersten Stufe kommt die sog. Mindestgarantie zum Tragen. Erreicht
zunachst die Summe aus den Schliisselzuweisungen und der Steuerkraftmesszahl einer Gemeinde nicht
80 % der Ausgangsmesszahl, wird die Schlusselzuweisung um den gesamten Differenzbetrag erhoht.
Wie bereits in Baden-Wirttemberg und Niedersachsen wird auf diese Weise eine Gleichstellung
finanzschwacher Gemeinden erreicht, die sich in ihrer Steuerkraft unterscheiden, ansonsten aber
einen identischen Bedarf aufweisen. Sofern die Summe aus den Schlusselzuweisungen, der
Steuerkraftmesszahl und der in der ersten Stufe gewahrten Mindestgarantie einer Gemeinde noch
immer unter 85 % der Ausgangsmesszahl liegt, wird der verbleibende Differenzbetrag in einer zweiten
Stufe der Mindestausstattung um 70 % aufgefiillt.

Auch in Mecklenburg-Vorpommern wird eine relative Mindestausstattung nachgelagert zu den
Schlusselzuweisungen angewendet. Diese bezieht sich jedoch im Unterschied zu den zuvor genannten
Landern nicht auf die Bedarfsmesszahl, sondern auf die durchschnittliche Pro-Kopf-Finanzkraft aller
Gemeinden. Erreichen die Steuerkraft und Schlusselzuweisungen einer Gemeinde demnach nicht 90 %
dieser GroBRe, dann wird die Differenz zu 90 % aufgefullt.

Allen Mindestsicherungen ist gemeinsam, dass sie keine zusatzlichen Landesmittel erfordern. Sie
werden technisch als Vorwegabzug oder als zweiter Rechenschritt zur Bestimmung der
Schlisselzuweisungen (teilweise explizit Schliisselzuweisungen A oder B) berechnet. Es handelt sich
folglich um einen verstarkten interkommunalen Ausgleich aus der vorhandenen Finanzausgleichs-
masse.

3.2.2.3 REFORMVORSCHLAG FUR DAS FAG SACHSEN-ANHALTS

Die nachgelagerten Mindestausstattungen, die sich auf die individuelle Bedarfsmesszahl beziehen,
stellen einen hoheren Ausgleich fur eine Teilgruppe der kreisangehorigen Gemeinden her. Am meisten
wirden davon diejenigen Gemeinden profitieren, welche die groBten Liicken zwischen vorhandener
Steuerkraft und den Bedarfsmesszahlen aufweisen. Dies sind allerdings nicht zwingend die
steuerkraftschwachsten Gemeinden (sondern z. B. auch durchschnittlich steuerstarke Gemeinden mit
einer hohen zugeordneten Bedarfsmesszahl). Aus diesem Grund wiirde auch ein an der individuellen

241 Zahlenbeispiel: Kommune mit 300 Euro/Einw. und Veredelungsfaktor 110 %, landesdurchschnittliche Steuerkraftmesszahl:

600 Euro/Einw.; 75 % des Landesdurchschnitts entsprechen 450 Euro/Einw. fir die ausgewahlte Gemeinde gilt (450 *
110% =) 495 Euro/Einw. als Mindestgrenze. Der Abstand zur Mindestgrenze betragt (495 - 300 =) 195 Euro/Einw., die
Ausgleichszahlung liegt bei (195 * 15 % = 29,25 Euro/Einw.).
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Bedarfsmesszahl orientierter zusatzlicher Ausgleich nicht unbedingt die steuerschwacheren Einheiten
zusatzlich ausstatten. Deswegen erscheint eine andere Herangehensweise sachgerechter: Als
Ausgangspunkt dient die Finanzkraft nach allen bisherigen verteilungswirksamen Mittelfliissen
(Schlusselzuweisungen, FAG-Umlage). Diese wird am landesweiten Durchschnittswert gemessen und
ein Ausgleich fur diejenigen Gemeinden hergestellt, die unter einem definierten Mindestniveau
tatsachlicher Finanzkraft verbleiben.?*? Die Orientierung an der Finanzkraft statt der Ist-Einnahmen
sichert, dass - wie im gesamten System der Schlusselzuweisungen - die individuelle Hebesatzpolitik
nicht direkt auf die Zuweisungshohe einwirkt und sich somit die Zuweisungen aus dem System nicht
durch Hebesatzanpassungen direkt steuern lassen.

Ahnlich wie bei der FAG-Umlage sind auch bei der nachgelagerten relativen Mindestausstattung zwei
grundsatzliche Parameter festzulegen: das Referenzniveau und die Auffiillungsquote. Abbildung 51
zeigt dazu verschiedene mogliche Varianten:

e Parameter 1 zeigt drei verschiedene Falle fur das Referenz- bzw. Mindestniveau an, wobei
eine Auffillungsquote i. H. v. 90 % angesetzt wird. Die Festlegung des Referenzniveaus
definiert den Umfang des Empfangerkreises der Mindestausstattung. Wiirde sich das
Mindestniveau auf 80 % der Finanzkraft belaufen, dann erhalten insgesamt 47 kreisangehorige
Gemeinden eine Mindestausstattung i. H. v. lediglich 2,8 Mio. Euro. Lage das Referenzniveau
nur 5 Prozentpunkte hoher, zahlen bereits 127 Gemeinden zum Adressatenkreis bei insgesamt
21,4 Mio. Euro Ausgleichsvolumen. Wiirde das Niveau bei 90 % liegen, dann betragt das
Volumen sogar 58,5 Mio. Euro bei insgesamt 162 Gemeinden mit Anspruch auf die
Mindestausstattung.

e Parameter 2 variiert hingegen die Auffiillungsquote bei einem vorgegebenen Referenzniveau
i. H. v. 85 %, d. h., die Anzahl an Gemeinden, die eine Mindestausstattung erhalten, bleibt
gleich. Hierbei sind weniger groBe Unterschiede als bei der Anpassung des Referenzniveaus
sichtbar. Wiurde sich die Quote auf 85 % (90 %) belaufen, betragt die Mindestausstattung
20,2 Mio. Euro (21,4 Mio. Euro).

Abbildung 51: Umfang der Mindestausstattung in Sachsen-Anhalt im Vergleich

Parameter 1: Referenzniveau Parameter 2: Auffiillungsquote

90 (y * 162 Gemeinden
« 58,5 Mio. Euro bei
0 io. Euro bei 0 21,4 Mio. Euro
(0) bei 85 %-Grenze

90 % Auffullung
O/ .20,2 Mio. Euro
O  bei 85 %-Grenze

0, » 127 Gemeinden
8 5 A « 21,4 Mio. Euro bei
90 % Auffiillung
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Ministerium der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

0 * 47 Gemeinden
80 /0 « 2,8 Mio. Euro bei

90 % Auffiillung

Grundsatzlich sollte das Referenzniveau hoher liegen als die allgemeine Ausgleichsquote des
Schliisselzuweisungssystems, fiir die eine Anhebung auf 80 % empfohlen wird (vgl. Abschnitt 3.3). Ein
sehr viel hoheres Mindestniveau schwacht jedoch wiederum den allgemeinen Steuerkraftausgleich.
Parallel dazu sollte auch die Auffullungsquote liber der Ausgleichsquote liegen. Eine hohere Auffiillung

242 Eine Verbindung beider Systeme - ein stdrkerer Ausgleich der individuellen Bedarfsmesszahl nur fiir explizit
finanzschwache Einheiten - bringt einen Wechsel zwischen zwei MaBstaben mit sich, der sich letztlich nicht begriinden
lasst. Sehr wahrscheinlich resultiert daraus eine verfassungsrechtlich unzulassige und finanzwissenschaftlich widersinnige
Umkehrung der Finanzkraftreihenfolge im unteren Bereich der Verteilung.
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hilft der einzelnen Gemeinden und kostet gleichzeitig kaum mehr finanzielle Ressourcen im
Gesamtsystem. Auch wenn das Referenzniveau und die Auffiillungsquote nicht analytisch hergeleitet
werden konnen, erscheint die Variante mit einem Referenzniveau i. H.v. 85 % und einer
Auffiillungsquote i. H. v. 90 % (,,85 | 90“) angesichts des Zusammenspiels aus der effektiven
Wirksamkeit, dem erforderlichen Mittelvolumen und dem Erhalt der empirisch abgesicherten
Grundfunktion der Schlusselzuweisungen aus gutachterlicher Sicht empfehlenswert. Demzufolge
belauft sich die Mindestausstattung auf ein Gesamtvolumen i. H. v. 21,4 Mio. Euro, wobei 127
kreisangehorige Gemeinden adressiert werden. Wie bereits in Abschnitt 3.2.1.3 hervorgehoben
wurde, werden die Zuweisungen aus der Mindestausstattung - parallel zum Abzug der von abundanten
Gemeinden entrichteten FAG-Umlage - zu den Kreisumlagegrundlagen hinzugezahlt. Dadurch
werden die Umverteilungseffekte bei den Gemeindefinanzen systematisch und nachvollziehbar auf
die Kreisfinanzen ubersetzt.

3.3 MODIFIZIERUNG DER AUSGLEICHSQUOTE

Einhergehend mit dem Reformvorschlag zur Trennung von FAG-Umlage und Mindestausstattung muss
auch die Hohe der Ausgleichsquote aus finanzwissenschaftlicher Sicht eruiert werden. Allgemein ist
die Festlegung der Ausgleichsquote zwischen der Steuerkraft und dem Finanzbedarf einer
kommunalen Einheit der letzte Schritt bei der Berechnung der Schlisselzuweisungen, bei dem der
Gesetzgeber einen Einfluss Uber die Setzung der entsprechenden Parameter austiben kann. Fur sich
genommen ist die Vorgabe der Ausgleichsquote aber wenig aussagekraftig. Wie bereits ausgefiihrt
wurde, besteht ein enges Dreiecksverhaltnis zwischen der Berechnung des Finanzbedarfs, der
Berechnung der Steuerkraft und der Setzung der Ausgleichsquote, welches durch den Grundbetrag in
die Balance gebracht wird (vgl. Abschnitt 2.1.2.1). Ein System mit einem Ausgleichsgrad von 70 % ist
also distributiv nicht zwangslaufig wirksamer als ein System mit einem von 60 %. Vielmehr kommt es
darauf an, wie stark bei der Berechnung von Finanzbedarf und Steuerkraft spreizende bzw.
angleichende Wirkungen durch die Parameterauswahl erzielt wurden. ** Daher missen zur
Bestimmung der effektiven distributiven Wirkungen eines Schlisselzuweisungssystems konkrete
Berechnungen mit allen EingangsgroBen und Parametern vorgenommen werden, die iber
standardisierte Beispielrechnungen hinausgehen.

Bei einem gegebenen Schlisselzuweisungssystem fuhrt die Erhohung der Ausgleichsquote c. p. zu
einer Erhohung der distributiven Wirkung. Das bedeutet, die steuerkraftschwacheren Kommunen
erhalten zu Lasten der steuerkraftstarkeren Kommunen hohere Schlisselzuweisungen. Durch eine
hohere Ausgleichsquote sinkt der Grundbetrag und damit steigt die Anzahl der Kommunen, deren
Steuerkraft hoher liegt als der (jetzt niedrigere) Finanzbedarf. Die Erhohung der Ausgleichsquote
fuhrt demnach zusatzlich zu einer Erhohung der Zahl abundanter Kommunen.

Durch eine steigende Ausgleichsquote werden demnach die vorhandenen Schlisselzuweisungen
starker bei den finanziell schwachsten Kommunen konzentriert. Von entscheidender Bedeutung ist in
diesem Zusammenhang, dass die Finanzschwache nicht nur von der Steuerkraft abhangt, sondern
relativ zur Bedarfsmesszahl zu sehen ist. Die Ausgleichsquote legt den Umfang fest, in dem die
Lucke zwischen Steuerkraftmesszahl und Bedarfsmesszahl zu schlieBen ist. Insofern ist ihre Wirkung
praziser zu formulieren: Eine hohere Ausgleichsquote konzentriert die Schliisselzuweisungen
starker auf diejenigen Kommunen, deren Steuerkraft im Verhadltnis zu ihrer Bedarfsmesszahl
schwach ausgepragt ist, d. h., wo die Liicke zwischen Bedarfsmesszahl und Steuerkraftmesszahl
am groBten ist. Somit erhalten nicht automatisch diejenigen Kommunen hohere Schlussel-
zuweisungen, welche die geringste Pro-Kopf-Steuerkraft aufweisen, sondern es kommt gleichzeitig
auf die Bedarfsseite an: Durch eine hohere Ausgleichsquote konnen auch Kommunen profitieren, die
zwar eine mittlere oder sogar hohere Pro-Kopf-Steuerkraft, jedoch zugleich eine hohe Pro-Kopf-

23 Hierbei sind etwa der Grad der Einwohnerveredelung, die Auswahl von Nebenansatzen oder der Modus zur Bestimmung
der kommunalen Steuerkraft zu nennen.
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Bedarfsmesszahl aufweisen, sodass die resultierende Liicke groBer ist als bei Kommunen mit
niedrigerer Steuerkraft, aber gleichzeitig einer noch niedrigeren Bedarfsauspragung. Gerade im
Zusammenhang mit der starkeren Bedarfsspreizung im Zuge der vorgeschlagenen Weiterentwicklung
des Schlusselzuweisungssystems (Erhohung des Veredelungsfaktors flr die Mittelzentren, Ansatz flr
Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren, Wegfall des U6-Ansatzes) kann dies gegeniiber dem giiltigen
System einen Einfluss entfalten.

Eine Ausgleichsquote von 100 % fuhrt im Ergebnis zu einer vollstandigen Angleichung der Finanzkraft
(wiederum mit Bezug auf die Bedarfsmesszahl) derjenigen Kommunen, die Schlisselzuweisungen
erhalten (praktisch umgesetzt fiir die Landkreise in Nordrhein-Westfalen, vgl. Tabelle 23). Lediglich
fur die abundanten Kommunen bleiben Status und Finanzkraftreihenfolge vorhanden. Technisch sind
auch Ausgleichsquoten uiber 100 % moglich, wenngleich sie im politischen Prozess sicherlich schwierig
zu begrinden sind. Hieraus wirden eine Umdrehung der Finanzkraftreihenfolge und damit eine
Ubernivellierung resultieren, die auch verfassungsrechtlich problematisch wire.24

Tabelle 23: Ausgleichsquoten der Flachenlander 2023

Land kreisang:ehﬁrige kreisfreie Stadte Landkreise
Gemeinden
variabel; Quotient variabel; Quotient
BW aus Schlusselmasse u. | Verteilung nach der [aus Schliisselmasse u.
Gesamtdifferenz Einwohnerzahl Gesamtdifferenz
= 70% =70%
BY 55% 50%
BB 75% 75%° 90%
HE 65% 65% 65%
MV 60% 60% 60%
NI 75% 75% 75%
NW 90% 100%°
RP 90%
SL 90% - 80%
SN 75% 75% 75%
ST 70% (FKU: 90%) 70% 90%
SH Gemeindeaufgaben: 70% Kreisaufgaben: 85%
TH Gemeindeaufgaben: 80% Kreisaufgaben: 80%

a) Die Quote bezieht sich auf die Schliusselzuweisungen fiir Gemeindeaufgaben.

b) Die Quote gilt auch fiir die Landschaftsverbande.

Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Finanzausgleichsgesetze und Haushaltsgesetze der Lander.

Insgesamt zeigt sich mit Blick auf die aktuellen Finanzausgleichsgesetze der Lander eine ebenso groBe
Vielfalt wie bei den anderen Parametern des Finanzausgleichs (vgl. Tabelle 23). Die Ausgleichsquoten
variieren insgesamt zwischen 50 % und 100 %, wobei auch Differenzierungen zwischen den
kommunalen Saulen bzw. Aufgaben innerhalb eines Landes vorgenommen werden. Lediglich in Bayern
sind Ausgleichsquoten von 50% bzw. 55% vorzufinden. Die Mehrheit der Lander weist
Ausgleichsquoten zwischen 60 % und 80 % auf, wobei auch einzelne Abweichungen nach oben
festzustellen sind. In sechs Landern sind Ausgleichsquoten von mehr als 80 % festgelegt (Brandenburg,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein).2#®

244 Steuerkraftschwachere Kommunen werden damit innerhalb der Gruppe der Empfanger von Schliisselzuweisungen absolut
bessergestellt als steuerkraftstarkere und konnen bei einer besonders hoch liegenden Quote sogar abundante Kommunen
»einholen“.

25 Eine Besonderheit stellt die Ausgleichsquote in Baden-Wiirttemberg dar. Diese wird nicht explizit im Gesetz angegeben,
sondern ergibt sich durch Festlegung des Finanz- und Wirtschaftsministeriums sowie des Innenministeriums. Die
Ausschiittungsquote lag in den vergangenen Jahren bei rund 70 %.
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Die Frage nach einer angemessenen Ausgleichsquote muss sich mit zwei Teilaspekten beschaftigen:
Zum einen wird der Grad des Ausgleichs zwischen Bedarfsmesszahl und Steuerkraftmesszahl statisch
bestimmt und damit der rechnerische Liickenschluss bestimmt. Zum anderen hat der Ausgleichsgrad
eine dynamische Komponente: Er legt fest, welchen Anteil einer Steuermehreinnahme eine Gemeinde
selbst vereinnahmen kann und welcher Teil durch spiegelbildlich sinkende Schliisselzuweisungen
wieder entzogen wird. Bei einem Ausgleichsgrad von 60 % wird eine isolierte Mehreinnahme von
1.000 Euro (Steuerkraftmesszahl) ¢ c. p. zu 600 Euro durch absinkende Schliisselzuweisungen
kompensiert. Der Saldo aus beiden GroBen (400 Euro) erhoht die Umlagegrundlagen, was eine hohere
Kreisumlage (in Sachsen-Anhalt im Durchschnitt 40,3 %) zur Folge hatte. Im Ergebnis verbleiben 214
Euro bei der Gemeinde. Analog verhalt es sich bei einer isolierten Mindereinnahme. Davon musste die
Gemeinde durch die Regelungen der Schlusselzuweisungen effektiv nur 214 Euro selbst tragen,
wahrend 786 Euro durch Schliusselzuweisungen und eine geringere Kreisumlage kompensiert werden.
Je hoher die Ausgleichsquote ist, desto geringer ist der Selbstbehalt der Gemeinde bei isolierten
Mehreinnahmen bzw. der selbst zu tragende Anteil bei isolierten Mindereinnahmen. Da eine
Abschopfung von mehr als 100 % rechnerisch nicht moglich ist (die Grenze kann bei nur bei einem
Ausgleichsgrad von 100% oder einem Kreisumlagesatz von 100 % erreicht, aber nie uberschritten
werden), konnen prinzipiell alle Ausgleichsgrade zwischen 0 % und 100 % normativ festgesetzt werden.

Fiir die kreisfreien Stadte betragt die Ausgleichsquote 70 % und fiir die Landkreise 90 % (vgl.
Tabelle 23). Es wird empfohlen, beide Ausgleichsgrade beizubehalten. Hinsichtlich der
kreisangehorigen Gemeinden bringt der Reformvorschlag der Trennung von FAG-Umlage und
relativer Mindestausstattung umfangreiche Umverteilungseffekte mit sich. Besonders ist dabei
hervorzuheben, dass im Zusammenhang mit der FKU ein Wechsel der Ausgleichsquote von 70 % auf
90 % stattgefunden hat, der infolge des Wegfalls der FKU ebenfalls entfallen wirde. Beim Wegfall
des bisherigen Systems der FKU ist daher ein neuer allgemeiner Ausgleichssatz festzulegen. Vor
diesem Hintergrund empfehlen die Gutachter eine Erhohung der Ausgleichsquote in der Saule der
kreisangehorigen Gemeinden von 70 % auf 80 %. Auf diese Weise wird einerseits die Liicke zwischen
der STKMZ und der BMZ starker als bisher geschlossen. Davon bleiben die statistischen Herleitungen
der Bedarfsfaktoren und deren Gewichtung zueinander unberiihrt. Andererseits werden die im
Rahmen der FKU intendierten Anreizwirkungen und fiskalischen Effekte systematisch auf das
Schliisselzuweisungssystem iibertragen, wobei zugleich die Komplexitat abgebaut und die Transparenz
des Systems hervorgehoben werden.

246 Diese Mehreinnahme ist nicht durch eine Erhdhung des Hebesatzes induziert. Solche Mehreinnahmen verbleiben bei

konstanten Nivellierungshebesatzen vollstandig bei der Gemeinde. Die Mehreinnahme ist dabei so klein, dass sie keinen
Einfluss auf den Grundbetrag hat.
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4 SIMULATION UND AUSWERTUNG DER AUF DEM GUTACHTERVORSCHLAG
BASIERENDEN VERTEILUNGSERGEBNISSE

Die Simulationsergebnisse der Anpassungen im FAG Sachsen-Anhalts werden nachfolgend dargestellt.
Bei der Auswertung wird fir die kreisangehorigen Gemeinden (Einheitsgemeinden und verbands-
angehorige Gemeinden) im Wesentlichen auf die gleichen Vergleichsgruppen Bezug genommen, die
auch schon in Kapitel 1 begutachtet wurden: die Kommunaltypen (mittels der Unterteilung der
Darstellung der Effekte nach den Teilschlusselmassen), GemeindegroBenklassen und Zentrale-Orte-
Einstufung. Zusatzlich werden die Verteilungsergebnisse nach der Steuerkraft der kreisangehorigen
Gemeinden differenziert, um zu beurteilen, inwiefern steuerkraftschwachere und steuerkraftstarkere
Gemeinden von einer Anderung der Verteilung der Teilschliisselmasse betroffen sind. Weiterhin
werden die Ergebnisse flir die kreisangehorigen Gemeinden nach Landkreisen zusammengefasst, um
die uberortlichen Effekte klarer erkennbar zu machen. Darlber hinaus wird bei den Anpassungen in
der Teilschlusselmasse der Landkreise auf die Effekte jedes einzelnen Kreises eingegangen. Die
Auswirkungen auf die Verteilungsergebnisse in den Teilschliisselmassen fiir die Landkreise und
kreisfreien Stadte werden nicht zusatzlich nach Kriterien unterteilt, stattdessen werden die Effekte
fur jede einzelne Kommunaleinheit separat ausgewiesen.

Wichtig ist in diesem Kontext, dass die Gesamtschlisselmasse in allem Simulationsrechnungen
gleichbleibt. Da die Gutachtervorschlage sich gemaB des Gutachtenauftrags ausschlieBlich auf den
horizontalen Finanzausgleich konzentrieren, gibt es notwendigerweise kommunale Einheiten, die von
den Anderungen positiv (in Form eines Zugewinns an Schliisselzuweisungen) oder negativ (in Form
eines Minderbetrags an Schlisselzuweisungen) betroffen sein werden. Dieser Abschnitt soll
infolgedessen eruieren, aus welchen Griinden es zu den Effekten kommt.

4.1 TEILSCHLUSSELMASSE DER KREISANGEHORIGEN GEMEINDEN

Bei den Ergebnissen der Simulation der Verteilungsergebnisse im gutachterlichen KFA-Modell fir die
Saule der kreisangehorigen Gemeinden steht in Abschnitt 4.1.1 zuerst die Simulation der Auflosung
der FKU (vgl. Abschnitt 3.1) im Vordergrund. In diesem Zusammenhang werden die FAG-Umlage (vgl.
Abschnitt 3.2.1.3) und die relative, nachgelagerte Mindestausstattung (vgl. Abschnitt 3.2.2.3)
voneinander getrennt in das Schliisselzuweisungssystem implementiert. Fir die FAG-Umlage gilt eine
Abschopfungsquote i. H. v. 30 %, sofern die STKMZ einer abundanten Gemeinde 110 % der BMZ
Ubersteigt. Die relative, nachgelagerte Mindestausstattung kommt fir finanzkraftschwache
Gemeinden zur Anwendung: Erreicht die Finanzkraft einer Gemeinde nach der Verteilung der
Schlisselzuweisungen nicht 85 % der durchschnittlichen Finanzkraft der kreisangehorigen Gemeinden,
so wird die Differenz zu 90 % aufgefiillt. Des Weiteren wird die allgemeine Ausgleichsquote von 70 %
auf 80 % erhoht. Anpassungen bei der Berechnung der Steuerkraftmesszahlen sind nicht erforderlich.

Daran anschlieBend werden in Abschnitt 4.1.2 die Anderungen an der Hauptansatzstaffel und den
Nebenansatzen betrachtet: Dabei dient die Ist-Einwohnerzahl des Jahres 2020 als Ausgangswert.
D. h., dass der bisher verwendete Demografiefaktor, demzufolge die hochste ermittelte Zahl der
Einwohner eines Zeitraums von finf Jahren bis einschlieBlich des vorvergangenen Jahres als
mafgebliche Einwohnerzahl herangezogen wurde, entfallt. Darauf basierend werden zunachst die
veredelten Einwohnerzahlen auf Basis der neu bestimmten Hauptansatzstaffel berechnet. Die
verbandsangehorigen Gemeinden werden in der Folge nicht mehr mit dem Veredelungsfaktor aus der
Summe der Einwohnerzahlen der jeweiligen Verbandsgemeinde veredelt. Fir die Mittelzentren
kommt im Anschluss daran der Zentralitatszuschlag i. H. v. 36,78 Prozentpunkten zur Anwendung, um
die sich der jeweilige Veredelungsfaktor durch die Hauptansatzstaffel erhoht. Statt des bisher
verwendeten Nebenansatzes fir die Anzahl der Kinder im Alter unter 6 Jahren wird ein Nebenansatz
fur die Anzahl der 6- bis unter 10-Jahrigen mit einem Veredelungsfaktor i. H. v. 12,53 simuliert. In
der Summe ergibt sich damit der Gesamtansatz der Bedarfsmesszahlen in der Teilschlusselmasse der
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kreisangehorigen Gemeinden. Zusatzlich wird die Ausgleichsquote im letzten Schritt von 70 % auf 80 %
angehoben.

Das Vorgehen in zwei Schritten hat den Vorteil, dass einerseits der Reformeffekt der Auflosung und
Neugestaltung der FKU und andererseits die Effekte der Bedarfsdifferenzierung getrennt voneinander
bewertet werden konnen. Wirden stattessen die Effekte der Parameteranderungen der
Bedarfsmesszahl (Einwohnerveredelung, Zentralitatszuschlag, Kinderfaktor) isoliert in einem ersten
Schritt dargestellt, wiirde die Simulation nicht die tatsachlichen fiskalischen Effekte der Anpassungen
zeigen. Das Problem hierbei besteht in der Wirkmacht der FKU, die die tatsachlichen Effekte dieser
Veranderungen am horizontalen Finanzausgleich Sachsen-Anhalts im bestehenden System aufgrund
der Erhohung und Wiederabsenkung der Teilschliisselmasse in erheblichem MaBe abdampfen. Die
Darstellungen in den einzelnen Schritten waren somit nicht realitatsgetreu und geben demnach nicht
die tatsachliche Umverteilung wieder, die tatsachlich infolge der Veranderung der Hauptansatzstaffel
und der Anpassung der Nebenansatze stattfinden wiirde. Daher konnen die Effekte auf die Verteilung
der Schlusselzuweisungen in der Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden nur ausgehend
von der bereits erfolgten Auflosung der FKU realitatsgetreu illustriert werden. Der Wegfall der FKU
und die Ersetzung durch eine FAG-Umlage und eine relative Mindestausstattung bildet somit den
Ausgangspunkt fur alle weiteren Veranderungen am FAG Sachsen-Anhalts.

Die Effekte werden nachfolgend kumuliert vorgestellt, d. h., Abschnitt 4.1.2 baut auf Abschnitt 4.1.1
auf. Auf eine separate Darstellung der Effekte der Einfiihrung beispielsweise des Ansatzes fir die
Anzahl der 6- bis unter 10-Jahrigen und der Auflosung des U6-Ansatzes wird aus Grunden der
Ubersichtlichkeit verzichtet.?¥ Die Darstellung der Ergebnisse erfolgt in grafischer Form mittels
zweier Saulen:

e Die jeweils linke, blau schraffierte Saule gibt die fiskalischen Effekte flir die Hohe der
Schlusselzuweisungen brutto einschlieBlich der FAG-Umlage und der relativen
Mindestausstattung wieder (Bruttoeffekt). Im nachfolgenden Abschnitt 4.1.1 wird somit
mittels dieser Saule lediglich der Effekt der Auflosung der FKU und der Einfihrung von FAG-
Umlage und Mindestausstattung wiedergegeben. In Abschnitt 4.1.2 kommt der Effekt der
Veranderung der Hauptansatzstaffel und der Nebenansatze hinzu.

e In der rechten, dunkelblauen Saule werden - zusdtzlich zu den vorangegangenen Effekten -
die Auswirkungen auf die Kreisumlage widergespiegelt. Dies fuhrt damit in der Summe zu dem
Gesamteffekt (Nettoeffekt). Dabei wird unterstellt, dass die Kreisumlagesatze konstant
bleiben.

Die Ergebnisse sind jeweils in Mio. Euro sowie in Euro/Einw. (siehe dazu die jeweiligen Verweise auf
den Anhang) angegeben. Alle Modellrechnungen beruhen auf dem giiltigen FAG des Jahres 2022
(Eingangsdaten). Insofern verstehen sich die Modellergebnisse als Zugewinne bzw. Mindereinnahmen
gegenliber den tatsachlichen Ist-Einnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbande Sachsen-Anhalts
aus dem Jahr 2022.

247 Eine separate Darstellung wiirde jeweils voraussetzen, dass die bestehende FKU-Systematik abgeschafft und durch die neu
einzufiihrenden FAG-Umlage sowie die relativen Mindestausstattung ersetzt wiirde.
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4.1.1 SIMULATION DES WEGFALLS DER FKU UND DER EINFUHRUNG EINER FAG-UMLAGE
SOWIE RELATIVEN MINDESTAUSSTATTUNG

In diesem Abschnitt werden folgende Veranderungen am FAG Sachsen-Anhalts simuliert und deren
Auswirkungen grafisch dargestellt:

e Auflosung der Finanzkraftumlage (FKU) nach § 12 Abs. 4 FAG

e Einfuhrung einer Finanzausgleichsumlage (FAG-Umlage) (Abschopfung i. H. v. 30 %, sofern
STKMZ > 110 % der BMZ)

e Einfuhrung einer relativen, nachgelagerten Mindestausstattung (Auffillung i. H. v. 90 %,
sofern Finanzkraft < 85 % des Durchschnitts)

e (zundchst) Beibehaltung der Ausgleichsquote i. H. v. 70 %
e (zundchst) keine Verdnderungen an Hauptansatzstaffel und Nebenansatzen

Hierdurch ergeben sich Umverteilungseffekte, die =zunachst getrennt von den {brigen
Gutachtervorschlagen beschrieben werden. Abbildung 52 zeigt dazu die Effekte auf der Basis von vier
verschiedenen Vergleichstatbestanden: der EinwohnergroBenklassen, der STKMZ in Prozent des
Durchschnitts, der zentralortlichen Funktionen und zusammengefasst nach Landkreisen
(ausschlieBlich kreisangehorige Gemeinden, ohne Kreishaushalte). Die Effekte werden in Mio. Euro
angezeigt, in Anhang 4 findet sich eine Darstellung, welche die Effekte in Euro/Einw. illustriert.

Abbildung 52: Simulierte Effekte der Auflosung der FKU und der Einfiihrung von FAG-Umlage
und relativer, nachgelagerter Mindestausstattung fiir die kreisangehorigen
Gemeinden in Mio. Euro
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Beim Vergleich der GemeindegroBenklassen (Abbildung 52, links oben) fallt auf, dass die Effekte auf
die Schlusselzuweisungen (sowohl brutto als auch netto) recht unabhangig von der Einwohnerzahl der
Gemeidnen entweder positiv oder negativ ausfallen. Betrachtet man zunachst die Verteilungseffekte
brutto gemal der linken Saule (Auflosung FKU, Einfuhrung FAG-Umlage und Mindestausstattung), so
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wird deutlich, dass die Gemeinden der untersten beiden Klassen sowie diejenigen mit einer
Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000 mehr Schlisselzuweisungen erhalten (+3,3 Mio. Euro bzw.
+23,4 Euro/Einw., +1,4 Mio. Euro bzw. +30,5 Euro/Einw. sowie +3,6 Mio. Euro bzw. +7,9 Euro/Einw.)
als im geltenden FAG. Die kreisangehorigen Gemeinden mit uber 5.000 bis 10.000 Einwohnern sowie
die groBten Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern erhalten dagegen in der Summe weniger
Schlisselzuweisungen (-3,1 Mio. Euro bzw. -9,6 Euro/Einw. sowie -5,2 Mio. Euro
bzw. -7,9 Euro/Einw.). Wichtig ist hierbei, dass in der GroRenklasse der Gemeinden zwischen 5.000
und 10.000 Einwohnern die Stadt Liitzen enthalten ist, welche einen sehr hohen Negativeffekt
verzeichnet. In die Kategorie der Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 20.000
wird die Stadt Leuna erfasst, auf die sich der Reformvorschlag ebenfalls negativ auswirkt. Die Effekte
konnen mittels der Durchschnittswerte allerdings zunachst nur begrenzt oder gar nicht nachvollzogen
werden, weshalb diese in spater in Tabelle 24 nochmals eingehender betrachtet werden. Die
jeweiligen Nettoeffekte beziehen die Effekte auf die Kreisumlage mit ein, wobei davon ausgegangen
wird, dass die Landkreise ihre Umlagesatze (zunachst) unverandert beibehalten. Weiterhin werden
dabei einerseits die von den abundanten Gemeinden entrichtete FAG-Umlage von den
Kreisumlagegrundlagen abgezogen und andererseits die Schlisselzuweisungen aus der
Mindestausstattung in die Umlagegrundlagen einbezogen (vgl. Abschnitte 3.2.1.3 und 3.2.2.3).
Dariiber hinaus werden auch die zusatzlichen Schlusselzuweisungen, die die kreisangehorigen
Gemeinden aus der FAG-Umlage erhalten, in die Kreisumlagegrundlagen einbezogen. Dabei ergibt sich
zum einen eine Verringerung der Hinzugewinne in den drei zuvor benannten GroBenklassen, da sich
die Umlagegrundlagen aufgrund des Zuwachses an Schlisselzuweisungen im Durchschnitt dieser
Gemeinden erhoht haben. Zum anderen sinken die Kreisumlagegrundlagen in den kreisangehorigen
Gemeinden, die in der Summe ihrer GroBenklasse ein Minderaufkommen an Schlisselzuweisungen
verzeichnen, was bei gleichbleibenden Kreisumlagesatzen zu einer sinkenden Kreisumlage selbst
fuhrt. Durch diesen insgesamt dampfenden Effekt der Kreisumlage reduzieren sich die Verluste an
Brutto-Schlisselzuweisungen in der Nettobetrachtung.

Bezugnehmend auf den Vergleich der Steuerkraft (Abbildung 52, rechts oben) konnen folgende
Schlussfolgerungen abgeleitet werden: Tendenziell ergeben sich in den steuerkraftschwachsten
Gemeinden positive Brutto- und Nettoeffekte: Die Gemeinden der beiden unteren Steuerkraftklassen
gewinnen brutto 1,4 Mio. Euro (+25,2 Euro/Einw.) bzw. 1,5 Mio. Euro (+4,5 Euro/Einw.) an
Schlisselzuweisungen. In NettogroBen belaufen sich die Positiveffekte auf jeweils 0,8 Mio. Euro
(+14,7 Euro/Einw. bzw. +2,3 Euro/Einw.) hinzu. Fur die Gemeinden mit einer Steuerkrafti. H. v. 90 %
bis 100 % des Durchschnitts (+5,3 Mio. Euro brutto und +3,2 Mio. Euro netto) fallen die absoluten
Effekte hoher aus. Auch die Pro-Kopf-Zugewinne dieser Steuerkraftklasse sind nicht unerheblich
(+20,8 Euro/Einw. brutto und +12,5 Euro/Einw. netto). Dieser Effekt ist durchaus erklarungsbediirftig:
So begiinstigt die bisherige FKU die besonders steuerkraftschwachen Gemeinden mit hohen
Hinzugewinnen an Schlusselzuweisungen. Die im Zuge der Auflosung der FKU eingeflihrte gezielte
nachgelagerte relative Mindestausstattung verstarkt die Positiveffekte fur die finanzkraftschwachsten
Gemeinden und sorgt demnach fiir positive Nettoeffekte aus dem Reformvorschlag. Die Gemeinden
in der zweithochsten Steuerkraftklasse wiederum profitieren direkt von der Auflosung der FKU und
der Einfuihrung der FAG-Umlage. Wahrend die FKU keine klare Abundanzgrenze definiert hat und
aufgrund des Wechsels der Ausgleichsquote von 70 % auf 90 % sogar bei den kreisangehorigen
Gemeinden mit einer Steuerkraft von weniger als 100 % des Gemeindedurchschnitts Finanzmittel
abschopfte, ist dies bei der FAG-Umlage nicht mehr der Fall. Demzufolge missen die Gemeinden in
diesem Steuerkraftbereich keine Finanzmittel mehr abgeben, und es ergeben sich die hier
dargestellten Positiveffekte.2® Eine erklarungsbediirftige Ausnahme bilden (zunachst) die Gemeinden
mit einer Steuerkraft i. H. v. 75 % bis unter 90 % des Durchschnitts der kreisangehorigen Gemeinden,
deren Schlusselzuweisungen brutto (-1,8 Mio. Euro bzw. -2,9 Euro/Einw.) und netto (-1,1 Mio. Euro
bzw. -1,7 Euro/Einw.) abnehmen: Der entscheidende Aspekt ist hierbei, dass sich in dieser Klasse
vermehrt steuerkraftschwache Mittelzentren befinden, die im gegenwartigen System erhebliche

248 Die Mindestausstattung bewirkt indessen bei den Gemeinden dieser Steuerkraftklasse keine Effekte, da sie nur bei
Gemeinden mit einer Finanzkraft von weniger als 85 % wirkt.
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Zugewinne an Schlisselzuweisungen aufgrund der FKU verzeichnen (vgl. auch Abschnitt 3.1):
Insgesamt 9 der 22 Mittelzentren verzeichnen eine STKMZ zwischen 75% und 90 % der
durchschnittlichen Steuerkraft der kreisangehorigen Gemeinden und gehoren damit dieser
Steuerkraftklasse an. Weitere drei Mittelzentren sind sogar noch steuerkraftschwacher
(Naumburg/Saale, Sangerhausen, Kothen/Anhalt). Diese zwolf Mittelzentren verzeichnen infolge der
Auflosung der FKU allesamt negative Effekte auf die Hohe ihrer Schlusselzuweisungen. Die
Mittelzentren mit einer hoheren Steuerkraft weisen hingegen durchweg positive Effekte auf (vgl. dazu
Tabelle 25 und die zugehorige Erlauterung im Text). D. h., dass die vergleichsweise steuerstarken
Mittelzentren von der Aufhebung der FKU begunstigt werden, da sie diese nicht mehr entrichten
mussen. Gleichzeitig sind sie aber noch nicht abundant und missen demnach auch keine FAG-Umlage
im reformierten System entrichten. Abgesehen von den gerade eben skizzierten besonderen
Verteilungswirkungen fallen die Effekte bei den besonders steuerkraftstarken Gemeinden
(STKMZ > 100 % des Durchschnitts) recht eindeutig aus: Diese missen infolge der Einfiihrung der FAG-
Umlage mit klaren Umlagegrenzen insgesamt mehr Finanzmittel abgeben als im bisherigen System der
FKU. Deshalb  verzeichnen sie  deutliche Negativeffekte (brutto: -6,5 Mio. Euro
bzw. -17,7 Euro/Einw.), die sich jedoch aufgrund der Absenkung der Kreisumlagegrundlagen netto
deutlich verringern (-4,0 Mio. Euro bzw. -11,1 Euro/Einw.).

Hinsichtlich der Unterteilung nach den zentralortlichen Funktionen (Abbildung 52, links unten) wird
erkennbar, dass vor allem die kleinen kreisangehorigen Gemeinden ohne Zentrale Orte-Funktion von
der Auflosung der FKU und der Einfuhrung von FAG-Umlage und Mindestausstattung profitieren. In der
Bruttobetrachtung erhohen sich deren Schlisselzuweisungen um 5,6 Mio. Euro (+19,2 Euro/Einw.),
nach Abzug der erhohten Kreisumlage verbleiben davon insgesamt 3,3 Mio. Euro (11,3 Euro/Einw.).
Etwas niedrigere Schliusselzuweisungen als im Status quo des FAG Sachsen-Anhalts ergeben sich
einerseits in den Grundzentren (brutto: -2,6 Mio. Euro bzw. -3,8 Euro/Einw., netto: -1,9 Mio. Euro
bzw. -2,7 Euro/Einw.), welche in der Riickschau die steuerstarksten Kommunaleinheiten im
kreisangehorigen Bereich waren (vgl. Abbildung 5) und zudem deutlich umfangreicher investierten als
die Mittelzentren (vgl. Abbildung 9). Fir die Grundzentren ist zudem zu beachten, dass die beiden
steuerstarksten Gemeinden Sachsen-Anhalts zu dieser Gruppe gehoren und durch die Neugestaltung
der FAG-Umlage hohere Belastungen zu erwarten haben (siehe vorheriger Abschnitt mit Bezug zur
Steuerkraft). Andererseits ergeben sich auch bei den Mittelzentren im Durchschnitt geringere
Zuweisungen aus der Schlusselmasse  (brutto: -3,0 Mio. Euro bzw. -4,7 Euro/Einw.,
netto: -1,8 Mio. Euro bzw. -2,7 Euro/Einw.).

Abbildung 53 verdeutlicht mittels eines Streudiagramms, welche Mittelzentren positive Effekte auf
der Grundlage des Wegfalls der FKU (und damit des Gutachtervorschlags) aufweisen und in welchen
sich Negativeffekte ergeben. Dazu wird die STKMZ der Mittelzentren auf der x-Achse abgetragen und
mit der Finanzkraft nach Schlusselzuweisungen, FAG-Umlage und Mindestausstattung verglichen.
Dabei wird die Finanzkraft der jeweiligen Mittelzentren einerseits auf der Grundlage des
Gutachtervorschlags (positiv: griine Dreiecke, negativ: rote Vierecke) und andererseits im Status quo
(jeweils in helleren Farbton) illustriert. Die Werte werden jeweils in Prozent des Durchschnitts aller
kreisangehoriger Gemeinden angegeben.

e Mit Hilfe dieses Vergleichs wird deutlich, dass die Mittelzentren mit einer vergleichsweise
niedrigen STKMZ negative Effekte aufweisen. Das bedeutet, dass diese Mittelzentren verstarkt
Zuweisungen aus der FKU erhielten, die im gutachterlichen Reformvorschlag entfallen.
Gleichzeitig erhalten diese Mittelzentren keine relative Mindestausstattung, da diese nur bei
Gemeinden zur Aenwendung kommt, die eine Finanzkraft nach Schlusselzuweisungen und FAG-
Umlage i. H. v. weniger als 85 % des Durchschnitts verzeichnen. Dies ist selbst bei den
finanzkraftschwachsten Mittelzentren nicht der Fall (alle Mittelzentren erreichen mehr als
95 %, vgl. Abbildung 53).2* Im Durchschnitt belaufen sich die Verluste an Finanzkraft in

249 Die Welterbestadt Quedlinburg verzeichnet mit 97,1 % die niedrigste Finanzkraft nach Schliisselzuweisungen und FAG-
Umlage in Prozent des Durchschnitts.
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Prozent des Durchschnitts der kreisangehorigen Gemeinden im Vergleich zum Status quo auf
2,7 Prozentpunkte.

e Die Positiveffekte in den steuerkraftstarkeren Mittelzentren gehen wiederum darauf zurtick,
dass sie zum einen keine FKU mehr entrichten missen. Zum anderen iiberschreiten ihre STKMZ
nicht den Grenzwert i. H. v. 110 % der BMZ, sodass diese Mittelzentren auch keine FAG-
Umlage entrichten miissen.? Die Hinzugewinne der Mittelzentren an Finanzkraft in Prozent
des Durchschnitts der kreisangehorigen Gemeinden gegeniiber dem Status quo betragen dabei
durchschnittlich 3,0 Prozentpunkte.

e Zusatzlich gibt es vier Grenzfalle (StaBfurt, WeiBenfels, Burg und Zerbst/Anhalt), die zwar
durch die Systematik der FKU bereits marginal an Schlusselzuweisungen hinzugewinnen.
Infolge der Auflosung der FKU und der ersatzweisen Einfiihrung von FAG-Umlage und relativer
Mindestausstattung verzeichnen sie dennoch Positiveffekte, obwohl sie keine Zuweisungen
aus der Mindestausstattung erhalten. Die Finanzkraft dieser Gemeinden in Prozent des
Durchschnitts fallt im Durchschnitt um 0,8 Prozentpunkte hoher aus als im Status quo des
FAGs Sachsen-Anhalt.

Abbildung 53: Vergleich der Steuerkraft (vor Schliisselzuweisungen) und Finanzkraft (nach
Schliisselzuweisungen) der Mittelzentren durch die Auflosung der FKU und
Einflihrung von FAG-Umlage und Mindestausstattung in Prozent des
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Damit wird auf der einen Seite verdeutlicht, dass die Steuerkraft der steuerkraftstarkeren
Mittelzentren im Status quo recht stark durch die FKU abgeschopft wird und sie hierfir keine klare
Abundanzschwelle vorgibt. Wie bereits gezeigt wurde, verlieren im Zuge der FKU bereits Gemeinden,
deren STKMZ im Vergleich zur BMZ | weit unter 100 % liegt (vgl. Abbildung 46). Die auf dem
Gutachtervorschlag basierende FAG-Umlage wirkt dagegen deutlich zielgenauer, indem sie klar die
Bedingungen angibt, unter denen eine Gemeinde die Umlage zu entrichten hat (wenn STKMZ > 110 %

250 Mit Haldensleben gibt es nur ein Mittelzentrum, dessen STKMZ die BMZ ibersteigt (100,6 %). Die FAG-Umlage greift
allerdings erst, wenn die Relation mindestens 110 % betragt, was fir diese Gemeinde jedoch nicht zutrifft.
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der BMZ). Auf diese Weise wird die uberschieBende Steuerkraft in den abundanten Gemeinden starker
und zielgenauer abgeschopft, wahrend die Steuerkraft nicht abundanter Gemeinden in den jeweiligen
Gemeinden verbleibt. Auf der anderen Seite wurden die steuerkraftschwacheren Gemeinden gemal
der FKU-Systematik stark durch zusatzliche Zuweisungen gefordert, allerdings auch ohne klare
Grenze. Die relative Mindestausstattung gemal Gutachtervorschlag wirkt parallel zur FAG-Umlage
zielgenauer, indem sie die unterdurchschnittliche Finanzkraft (nach Schlusselzuweisungen und FAG-
Umlage) der entsprechenden Gemeinden bis zu einem gewissen Mindestgrad auffullt. In besonders
steuerkraftschwachen Gemeinden entstehen durch die Mindestausstattung Positiveffekte, weil ihre
Finanzkraft starker und zielgerichteter aufgeflillt wird. Dagegen verzeichnen Gemeinden im mittleren
Bereich (70 %-90 % der durchschnittlichen STKMZ) und dabei insbesondere die in Abbildung 53
dargestellten Mittelzentren Negativeffekte, da sie aufgrund ihrer Finanzkraft (generell > 85 % des
Durchschnitts) keine Zuweisungen aus der Mindestausstattung erhalten. Hierbei muss allerdings
betont werden, dass an dieser Stelle zunachst ausschlieBlich die Effekte illustriert werden, die sich
infolge der Auflosung der FKU sowie der Einfiihrung von FAG-Umlage und Mindestausstattung ergeben.
Es ist anzunehmen, dass speziell die Erhohung des Zentralitatszuschlags (vgl. Tabelle 11) einen
deutlichen Einfluss auf die Verteilungseffekte in den Mittelzentren nehmen wird (vgl. spater
Abbildung 56).

Mit Blick auf die Zuordnung der kreisangehorigen Gemeinden zu ihren Landkreisen (Abbildung 52,
rechts unten) sind deutliche Unterschiede feststellbar: Die Gemeinden im Burgenlandkreis und im
Saalekreis verzeichnen Verluste an Zuweisungen (brutto: -60,2 Euro/Einw. bzw. -28,4 Euro/Einw.,
netto: -38,2 Euro/Einw. bzw. -16,7 Euro/Einw.). Dies liegt hierbei jedoch an den beiden Stadten
Litzen (Burgenlandkreis) und Leuna (Saalekreis). Beide Stadte sind enorm steuerstark und werden
durch die FAG-Umlage starker belastet als zuvor durch die FKU, was in der Summe der angehorigen
Gemeinden beider Landkreise zu den dargestellten Negativeffekten fiihrt. Die Landkreise Anhalt-
Bitterfeld und Wittenberg weisen hingegen deutliche positive Effekte aufgrund des Wegfalls der FKU
auf  (brutto: +30,5 Euro/Einw. bzw. +27,7 Euro/Einw., netto: +18,6 Euro/Einw. bzw.
+16,5 Euro/Einw.). Die Zugewinne in den Gemeinden der librigen Landkreise fallen ebenfalls positiv,
aber zugleich merklich geringer aus.

Tabelle 24: Nettoeffekte der Auflosung der FKU und Einfiihrung von FAG-Umlage und
Mindestausstattung bei den kreisangehorigen Gemeinden insgesamt nach

Landkreisen und Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw.

Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts

Nettoeffekt in Euro/Einw. unter 60 % ug(t)ei(, %s% uzse% (%5% 9?0% [;;5 iiber 100 %
Altmarkkreis Salzwedel -12,50 -1,40 6,05 3,12 4,12
Anhalt-Bitterfeld 0,00 -0,06 1,67 1,22 16,78
Borde 24,56 1,23 -1,90 7,62 2,29
Burgenlandkreis -2,73 -19,98 -1,25 0,82 -31,91
Harz 4,15 -0,68 -6,55 3,26 4,04
Jerichower Land 10,25 11,46 7,18 2,43 0,00
Mansfeld-Siidharz 23,45 4,48 -0,63 0,00 0,78
Saalekreis 9,82 6,05 -2,17 2,64 -19,16
Salzlandkreis 6,49 15,50 -4,17 0,96 2,92
Stendal 11,62 11,92 -2,20 1,94 -3,29
Wittenberg 31,51 10,49 6,86 6,25 5,31

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die Nettoeffekte innerhalb der jeweiligen Landkreise werden nachfolgend vertiefend interpretiert,
wobei eine zusatzliche Differenzierung nach der Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts erfolgt
(Tabelle 24). Dabei wird sichtbar, dass die steuerkraftschwacheren Kommunaleinheiten eher
Positiveffekte und die steuerkraftstarkeren Gemeinden Negativeffekte verzeichnen.
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e Hinsichtlich der steuerkraftschwachen Gemeinden ergeben sich aber auch Ausnahmen, wobei
der Altmarkkreis Salzwedel und die der Burgenlandkreis (-12,5 Euro/Einw.
bzw. -2,7 Euro/Einw.) zu nennen sind. In beiden Fallen werden Negativeffekte in den
Gemeinden der untersten Steuerkraftklasse erkennbar, die allerdings jeweils auf
Kleinstgemeinden zurlickgehen. Im Kreis Salzwedel handelt es sich etwa um die
verbandsangehorige Gemeinde Kuhfelde mit 1.089 Einwohnern (Stand: 2020), welche durch
die FKU hohere Zuweisungen erhielt als durch die Mindestausstattung: Mittels der
Zuweisungen aus der FKU belauft sich die Finanzkraft der Gemeinde Kuhfelde auf 85,9 % des
Durchschnitts der kreisangehorigen Gemeinden. Die relative Mindestausstattung auf Basis des
gutachterlichen Vorschlags ist jedoch so definiert, dass sie 90 % der Liicke auffiillt, sofern es
sich um eine Gemeinde handelt, deren Finanzkraft nach Schlisselzuweisungen (und FAG-
Umlage) weniger als 85 % betragt (vgl. Abschnitt 3.2.2.3). Infolgedessen wird die Finanzkraft
der Gemeinde Kuhfelde auf 84,1 % erhoht und ist demnach niedriger als im Status quo. Im
Burgenlandkreis gibt es sogar drei Kleinstgemeinden mit einer Steuerkraft von weniger als
60 % des Durchschnitts (Eckartsberga, Finne und Nebra/Unstrut), fiir welche diese Erklarung
parallel gilt.

e Des Weiteren ist erkennbar, dass auch einige steuerstarke Gemeinden deutliche
Positiveffekte infolge des Gutachtervorschlags erzielen. Insbesondere zeigt sich dies im
Landkreis Anhalt-Bitterfeld (+16,8 Euro/Einw.), wo alle Gemeinden mit einer Uberdurch-
schnittlichen Steuerkraft (Mittelzentrum Bitterfeld-Wolfen sowie Sandersdorf-Brehna und
Zorbig) an Zuweisungen hinzugewinnen. Der GroBteil des Effekts geht auf die Stadt Bitterfeld-
Wolfen zurlick, welche gemaB dem Gutachtervorschlag keine FKU mehr zahlt und zugleich
keine FAG-Umlage entrichten muss, da ihre STKMZ niedriger ausfallt als ihre BMZ. Der gleiche
Sachverhalt trifft auf die vormals teilabundante Stadt Zorbig zu, deren STKMZ jedoch weniger
als 110 % ihrer BMZ betragt. Die FAG-Umlage, die Sandersdorf-Brehna (STKMZ = 133,0 % der
BMZ) zahlen muss, fallt wiederum geringer aus als die im Status quo zu entrichtende FKU.
Ahnlich gelagerte Einzelfalle ergeben sich in den iibrigen Landkreisen, auf welche dieser
Interpretationsansatz Uibertragen werden kann.

Der uiberwiegende Teil der negativen Nettoeffekte steuerkraftschwacherer Gemeinden entfallt auf
die Mittelzentren (Tabelle 25). Hierbei gelten die bereits im Zusammenhang mit Abbildung 53
ausgefiihrten Erklarungsansatze, wonach die steuerkraftschwacheren Mittelzentren negative Effekte
verzeichnen, weil sie einerseits keine Zuweisungen mehr durch die FKU und zugleich keine
Finanzmittel aus der relativen Mindestausstattung erhalten und andererseits die steuerkraftstarkeren
Mittelzentren keine FKU mehr entrichten mussen und gleichzeitig auch nicht die Kriterien zur Zahlung
einer FAG-Umlage erfiillen.

146




Lenk | Starke | Hesse: Gutachten zur UberprUfung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
Endfassung, Stand: Mai 2023

Tabelle 25: Nettoeffekte der Auflosung der FKU und Einfiihrung von FAG-Umlage und
Mindestausstattung bei den Mittelzentren nach Landkreisen und Steuerkraft in
Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw.

Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts

Nettoeffekt in Euro/Einw. unter 60 % ug?e% %s% uzgey: gas% 9(13098 1;015 iiber 100 %
Altmarkkreis Salzwedel 0,00 0,00 0,00 0,00 3,49
Anhalt-Bitterfeld 0,00 -10,14 0,00 1,22 10,28
Borde 0,00 0,00 -2,99 0,00 7,23
Burgenlandkreis 0,00 -19,27 -4,37 0,32 0,00
Harz 0,00 0,00 -9,57 0,00 2,87
Jerichower Land 0,00 0,00 0,00 0,78 0,00
Mansfeld-Sudharz 0,00 -7,25 -3,56 0,00 0,00
Saalekreis 0,00 0,00 -5,21 0,00 0,00
Salzlandkreis 0,00 0,00 -7,05 -0,13 1,43
Stendal 0,00 0,00 -4,67 0,00 0,00
Wittenberg 0,00 0,00 0,00 0,00 5,31

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die Interpretationen der Brutto- und Nettoeffekte nach der Steuerkraft konnen in Abbildung 54
gebiindelt werden. Hierin werden die Nettoeffekte in den einzelnen kreisangehorigen Gemeinden ins
Verhaltnis zu deren relativer STKMZ (Prozent des Durchschnitts) gesetzt. Hierbei werden
ausschlieBlich die Gemeinden mit einer Steuerkraft zwischen 30 % und 100 % des Durchschnitts
angezeigt.?' Es zeigt sich, dass der GroBteil der Gemeinden mit einer niedrigen Steuerkraft positive
Nettoeffekte verzeichnet. Nur wenige Gemeinden weisen negative Nettoeffekte auf. Hierbei handelt
es sich um Gemeinden mit bestimmten Merkmalen, die infolge der Auflosung der FKU negative
Nettoeffekte verzeichnen und ggf. (sofern zum Empfang der Mindestausstattung berechtigt) durch die
relative Mindestausstattung eine niedrigere Finanzkraft in Prozent des Durchschnitts verzeichnen als
im Status quo. Die in Abbildung 54 illustrierte Regressionsgerade zeigt zudem, dass die positiven
Nettoeffekte abnehmen, sofern die Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts einer Gemeinde hoher
ausfallt. Eine Gemeinde mit einer um 10 Prozentpunkte hoheren STKMZ in Prozent des Durchschnitts
verzeichnet c. p. einen durchschnittlich um 7,2 Euro/Einw. niedrigeren Nettoeffekt.?2 Sofern es sich
um eine Gemeinde handelt, deren STKMZ etwa 50 % des Durchschnitts betragt, dann fallt der positive
Nettoeffekt c. p. mit etwa +40 Euro/Einw. noch ausgesprochen hoch aus. Belauft sich die STKMZ einer
Gemeinde jedoch auf 100 % des Durchschnitts, so liegt der resultierende Nettoeffekt c. p. bei fast
0 Euro/Einw.

51 Besonders steuerstarke Stadte wie Litzen und Leuna sorgen dafiir, dass die x-Achse eigentlich bis tiber 900 % des

Durchschnitts der gemeindlichen Steuerkraft hinausgeht. Dadurch ist die eigentliche Aussage der Grafik nicht mehr
erkennbar. In Anhang 5 findet sich die Darstellung mit der kompletten x-Achse.

2 Dies entspricht dem Regressionskoeffizienten ,,-72,791x* in der Regressionsgeraden in Abbildung 54.
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Abbildung 54: Nettoeffekte der kreisangehorigen Gemeinden nach Auflosung der FKU und
Einfiihrung von FAG-Umlage und Mindestausstattung im Vergleich zur STKMZ in
Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw. (Ausschnitt von 30 % bis 100 % der
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Demnach starken der Wegfall der FKU und die gleichzeitige Einfiihrung von FAG-Umlage und relativer,
nachgelagerter Mindestausstattung bereits uUberwiegend gezielt die steuerkraftschwacheren
Einheiten, wahrend die Gemeinden mit einer hoheren Steuerkraft stetig niedrigere positive Effekte
und diejenigen mit einer Uberdurchschnittlichen STKMZ Negativeffekte aufweisen. Der Vorschlag
starkt damit den allgemeinen Steuerkraftausgleich in der Saule der kreisangehorigen Gemeinden.
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4.1.2 SIMULATION DER ANGEPASSTEN HAUPTANSATZSTAFFEL UND DER VERANDERTEN
NEBENANSATZE (GESAMTMODELL)

In diesem Abschnitt soll das Gesamtmodell fir die kreisangehorigen Gemeinden beschrieben werden.
Demnach basieren die nachfolgenden Simulationsergebnisse auf folgenden Anderungen am FAG:

e Auflosung der FKU nach § 12 Abs. 4 FAG
e Einfuhrung einer FAG-Umlage (Abschopfung i. H. v. 30 %, sofern STKMZ > 110 % BMZ)

e Einfuhrung einer relativen, nachgelagerten Mindestausstattung (Auffillung i. H. v. 90 %,
sofern Finanzkraft < 85 % des Durchschnitts)

e Erhohung der allgemeinen Ausgleichsquote auf 80 % (vgl. Abschnitt 3.3)
e Anpassung der Hauptansatzstaffel gemaB Tabelle 11

e Wegfall der Einwohnerveredelung verbandsangehoriger Gemeinden mit dem sich fur die
Gesamteinwohnerzahl der Verbandsgemeinde ergebenden Veredelungsfaktor (vgl. Abschnitt
2.4.5)

e Anpassung des Zentralitatszuschlags flr Mittelzentren gemaB Tabelle 11
e Auflosung des U6-Ansatzes nach § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 5 FAG (vgl. Abschnitt 2.4.5)

e Einfuhrung eines Nebenansatzes fir die Anzahl der Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren
gemal Tabelle 11

e Wegfall des Demografiefaktors nach § 25 FAG (vgl. Abschnitt 2.4.5)
e Beibehaltung der Nivellierungshebesatze fur die Realsteuern (vgl. Abschnitt 2.2.1)

Auf Basis dieser gutachterlichen Anderungsvorschlige entstehen Verteilungseffekte, die in Abbildung
55 in Mio. Euro dargestellt werden. Anhang 6 zeigt die Effekte in Pro-Kopf-GroRen. Dabei wird
sichtbar, dass im Zuge der auf empirischen Untersuchungen basierenden Veranderungen am
Hauptansatz und den Nebenansatzen weitere Umverteilungen zwischen den kreisangehorigen
Gemeinden erfolgen. Grundsatzlich setzt sich die Bedarfsmesszahl der kreisangehorigen Gemeinden
nun zu 74,0 % (Status quo: 76,3 % inklusive der Wirkung des Demografiefaktors nach § 25 FAG) aus
dem Hauptansatz (durch Hauptansatzstaffel veredelte Einwohnerzahl) und zu 26,0 % aus dem
Nebenansatz fir die 6- bis unter 10-Jahrigen zusammen (Status quo U6-Nebenansatz: 23,7 %).

Bezuglich der GemeindegroBenklassen (Abbildung 55, links oben) ist feststellbar, dass die Gemeinden
der untersten beiden Klassen sowie jene mit mehr als 20.000 Einwohnern durch die gutachterlichen
Reformvorschlage positive Effekte verzeichnen (brutto: +1,2 Mio. Euro bzw. +8,3 Euro/Einw.,
+0,3 Mio. Euro bzw. +6,7 Euro/Einw. sowie +5,8 Mio. Euro bzw. +8,7 Euro/Einw.). Im Vergleich zur
Simulation der Auflosung der FKU und Einfuhrung von FAG-Umlage und Mindestausstattung fallen die
Positiveffekte in den Kleinstgemeinden mit einer Einwohnerzahl von bis zu 5.000 Einwohnern geringer
aus (vgl. Abbildung 52, links oben). Dies liegt u. a. an der wegfallenden pauschalen Veredelung der
verbandsangehérigen Gemeinden.?> Infolgedessen sinken deren Bedarfsmesszahlen, was c. p. zu
geringeren Schlisselzuweisungen fiihrt. Die Verminderung der Positiveffekte belauft sich in der
Gesamtschau im Durchschnitt auf 2,1 Mio. Euro brutto (bzw. 15,1 Euro/Einw.) in den Gemeinden mit
bis zu 3.000 Einwohnern und 1,1 Mio. Euro brutto (bzw. 23,8 Euro/Einw.) in den Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl zwischen 3.000 und 5.000. Die Starkung der groBeren kreisangehorigen Gemeinden ab
20.000 Einwohnern steht im klaren Gegensatz zu den in zuvor in Abbildung 52 (links oben) gezeigten
Umverteilungseffekten. Hier zeigt sich u. a. insbesondere der Effekt der Erhohung des
Zentralitatszuschlags, in dessen Folge die Finanzbedarfe der Mittelzentren, die den GrobBteil der
Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern reprasentieren, gezielt erhoht werden. Daraus ergeben

253 Wichtig ist hierbei, dass auch die ibrigen Veranderungen am Schliisselzuweisungssystem zu diesen Umverteilungseffekten
fuhren.
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sich hohere Schlusselzuweisungen fiir die meisten Mittelzentren (vgl. spater auch Abbildung 56), was
im Gesamtmodell zu positiven Effekten fihrt, welche die zunachst negativen Effekte der FKU-
Auflosung (Abbildung 52) in der Summe Ubersteigen (siehe auch Abbildung 55, links unten).

Abbildung 55: Simulierte Effekte des Gesamtmodells fiir die kreisangehorigen Gemeinden in
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 5.000 und 20.000 weisen im Durchschnitt negative
Effekte auf (-6,0 Mio. Euro bzw. -18,5 Euro/Einw. sowie -1,3 Mio. Euro bzw. -3,0 Euro/Einw.). Hier
muss erneut darauf verwiesen werden, dass die negativen Effekte in den besonders steuerkraftstarken
Stadten Litzen und Leuna einen deutlichen Einfluss auf den Durchschnitt beider GroBenklassen
ausiiben. Wie bereits im vorhergehenden Abschnitt symbolisieren die Nettoeffekte zusatzlich den
Effekt der Kreisumlage, wobei erneut angenommen wird, dass die Landkreise ihre Umlagesatze
beibehalten. Im Falle eines durchschnittlichen positiven Bruttoeffekts in einer GemeindegroBen-
klassen, reduzieren diese sich, wahrend durchschnittliche negative Bruttoeffekte aufgrund der
Verringerung der Kreisumlagegrundlagen abgeschwacht werden.

Hinsichtlich der Unterteilung nach Steuerkraftklassen wird sichtbar, dass die Veranderungen an der
Hauptansatzstaffel und den Nebenansatzen dazu fiihren, dass samtliche Klassen unter 100 % des
Durchschnitts im Mittel positive Brutto- und Nettoeffekte aufweisen (Abbildung 55, rechts oben).
Diese fallen in den Gemeinden mit einer Steuerkraft unter 60 % sowie zwischen 60 % und 75 % sowie
90 % und 100 % des Durchschnitts am hochsten aus (brutto: +1,3 Mio. Euro bzw. +22,1 Euro/Einw.,
+4,1 Mio. Euro bzw. 12,2 Euro/Einw. sowie +4,8 Mio. Euro bzw. +18,9 Euro/Einw., netto:
+0,7 Mio. Euro bzw. +12,8 Euro/Einw., +2,4 Mio. Euro bzw. 7,0 Euro/Einw. sowie +2,9 Mio. Euro bzw.
+11,3 Euro/Einw.). Im Gegensatz zur Darstellung der Effekte des Wegfalls der FKU sind im
Gesamtmodell auch marginale positive Effekte in den Gemeinden mit einer Steuerkraft zwischen 75 %
und 90 % des Durchschnitts erkennbar (brutto: +0,4 Mio. Euro bzw. +0,7 Euro/Einw., netto:
+0,1 Mio. Euro bzw. +0,2 Euro/Einw.). Die Negativeffekte in den Uberdurchschnittlich steuerkraft-
starken Gemeinden nehmen im Vergleich zum vorhergehenden Abschnitt nochmals zu
(brutto: -10,6 Mio. Euro bzw. -28,9 Euro/Einw., netto: -6,5 Mio. Euro bzw. -17,9 Euro/Einw.). Die
Anderungen an der Hauptansatzstaffel und den Nebenansitzen erhohen gezielt die Finanzbedarfe in
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den steuerkraftschwacheren Gemeinden und flihren dort zu positiven Gesamteffekten, wahrend sie
die Finanzbedarfe der steuerkraftstarkeren Gemeinden reduzieren. Dies trifft insbesondere auf die
Umstellung auf die Veredelung der Anzahl der 6- bis unter 10-Jahrigen zu, was auf die unteren beiden
Steuerkraftklassen deutliche Positiveffekte und die steuerkraftstarken Gemeinden negative Effekte
entfaltet. Damit bestatigen die simulierten Effekte sowohl die statistische Signifikanz als auch die
praktische Relevanz der empirischen Untersuchungen mittels der Regressionsanalysen.

Werden die kreisangehorigen Gemeinden nach ihrem Zentrale Orte-Status unterteilt (Abbildung 55,
links unten), wird erkennbar, dass flir die Grundzentren Negativeffekte zu erwarten sind
(brutto: -10,7 Mio. Euro bzw. -15,5 Euro/Einw., netto: -6,7 Mio. Euro bzw. -9,8 Euro/Einw.). Dieser
Durchschnittswert wird insbesondere durch die beiden Grundzentren Litzen und Leuna beeinflusst,
die zugleich die beiden steuerkraftstarksten Gemeinden im FAG 2022 sind. Beide Gemeinden haben
Negativeffekte zu verzeichnen, was insbesondere an der im Vergleich zur derzeitigen FKU hoheren zu
entrichtenden FAG-Umlage liegt, welche die hohe Steuerkraft in beiden Gemeinden verstarkt
abschopft (siehe auch vorheriger Abschnitt mit Bezug zur Steuerkraft). Fur die uibrigen Grundzentren
ist der Verteilungseffekt in der Summe sogar positiv.

Die in Abbildung 52 (links unten) dargestellten positiven Effekte in den Gemeinden ohne
zentralortlichen Status fallen im Gesamtmodell niedriger aus. Deutliche Auswirkungen ergeben sich
hierbei durch den Wegfall der Einwohnerveredelung in den verbandsangehorigen Gemeinden und zu
geringen Teilen wegen der niedrigeren Hauptansatzstaffel ab einer Einwohnerzahl von etwa 12.000
Einwohnern (vgl. Abbildung 39).2* Auch die Aufhebung des Demografiefaktors bewirkt positive Effekte
sowohl in den Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status als auch in den Grundzentren, wahrend die
Mittelzentren dadurch negative Effekte verzeichnen, da sie im Durchschnitt am starksten schrumpfen
(vgl. Abbildung 19). In der Gesamtschau sind dennoch positive Effekte in den Mittelzentren ableitbar,
insbesondere infolge der Erhohung des Zentralitatszuschlags (brutto: +9,5 Mio. Euro bzw.
+14,7 Euro/Einw., netto: +5,7 Mio. Euro bzw. +8,8 Euro/Einw.).

Diese Positiveffekte beschranken sich gemaB der Darstellung in Abbildung 56 nun nicht mehr
ausschlieBlich auf die Gruppe der steuerkraftstarkeren Mittelzentren, wie dies noch infolge der
Umstellung von FKU auf FAG-Umlage und relativer Mindestausstattung der Fall war (vgl. Abbildung
53). Die gezielte, auf den empirischen Untersuchungen in Abschnitt 2.4 beruhende Umstellung der
Hauptansatzstaffel und der Nebenansatze fiihrt dazu, dass auch die steuerkraftschwacheren
Mittelzentren uberwiegend positive Effekte durch den gutachterlichen Reformvorschlag fur das FAG
Sachsen-Anhalts erzielen.

Die Ausnahmen bilden hierbei die Stadte Kothen (Anhalt), Sangerhausen, WeiBenfels, Zeitz und
Halberstadt, wobei die vier erstgenannten nur noch iiber eine marginal niedrigere Finanzkraft nach
Schlisselzuweisungen, FAG-Umlage und Mindestausstattung im Vergleich zum Status quo verfligen
(durchschnittlich -0,6 Prozentpunkte). Das Mittelzentrum Halberstadt ist allerdings ein Sonderfall, da
dessen Finanzkraft trotz der Erhéhung des Zentralitatszuschlags um 6,2 Prozentpunkte absinkt.?>
Ursachlich dafur sind verschiedene Faktoren: Die Altersstruktur der Gemeinde bedingt einen
Negativeffekt durch die Umstellung vom U6-Ansatz auf den Ansatz fir die Kinder von 6 bis unter 10
Jahren. Auch die Auflosung des Demografiefaktors und das generelle Absinken der Hauptansatzstaffel
(vor der Erhohung der fiktiven Einwohnerzahl durch den hoheren Zentralitatszuschlag) wirken sich
negativ auf die Hohe der Schlisselzuweisungen in Halberstadt aus.

34 Ab einer Einwohnerzahl von 12.000 gibt es nur noch zwei Gemeinden ohne Zentrale Orte-Status: Siidliches Anhalt und
Sandersdorf-Brehna.

255 Der Riickgang gegeniiber dem Status quo ist sogar noch stérker als bei der isolierten Betrachtung des Wegfalls der FKU in
Abbildung 53.
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Abbildung 56: Vergleich der Steuerkraft (vor Schliisselzuweisungen) und Finanzkraft (nach
Schliisselzuweisungen) der Mittelzentren im Gesamtmodell in Prozent des
Durchschnitts
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Tabelle 26: Nettoeffekte des Gesamtmodells bei den kreisangehorigen Gemeinden
insgesamt nach Landkreisen und Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts in
Euro/Einw.
Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts

Nettoeffekt in Euro/Einw. unter 60 % ug?e% I;;s% uztSG% ‘I;acl)s% 9?093 t;ols iiber 100 %
Altmarkkreis Salzwedel -17,53 -4,18 -5,92 2,36 10,38
Anhalt-Bitterfeld 0,00 6,70 -0,65 10,47 7,45
Borde 25,07 0,61 0,34 2,27 2,69
Burgenlandkreis -6,67 1,66 -0,18 -1,23 -36,09
Harz -1,21 -4,89 -6,63 2,05 5,48
Jerichower Land 8,70 10,47 -1,94 7,18 0,00
Mansfeld-Stidharz 21,18 10,13 2,02 0,00 0,78
Saalekreis 7,70 4,32 3,54 1,64 -23,15
Salzlandkreis 6,65 14,96 4,52 0,56 2,66
Stendal 13,12 9,17 1,70 0,62 -3,86
Wittenberg 29,12 8,93 5,30 3,90 2,96

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Die Zusammenfassung der kreisangehorigen Gemeinden nach Landkreiszugehdorigkeit (Abbildung 55,
rechts unten) illustriert erneut negative Nettoeffekte im Burgenlandkreis und im Saalekreis, in
welchen sich die Gemeinden Litzen und Leuna befinden. Dabei ist die Hohe der Effekte fast genauso
ausgepragt wie bei der isolierten Betrachtung der Auflosung der FKU (vgl. Abbildung 52, rechts unten).
Die Gemeinden in den Landkreisen Anhalt-Bitterfeld, Mansfeld-Sidharz, Wittenberg und dem
Salzlandkreis weisen wiederum die hochsten Positiveffekte auf (brutto: +4,2 Mio. Euro bzw.
27,0 Euro/Einw., +2,6 Mio. Euro bzw. +19,6 Euro/Einw., +2,4 Mio. Euro bzw. +19,3 Euro/Einw. sowie
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+2,7 Mio. Euro bzw. +14,5 Euro/Einw.). Werden die Effekte zusatzlich nach den zuvor beschriebenen
Steuerkraftklassen verglichen, ergibt sich Tabelle 26. Im Vergleich zu Tabelle 24 ergeben sich hierbei
nur geringfligige Unterschiede. Grundsatzlich verzeichnen die steuerkraftschwachen Gemeinden
basierend auf den gutachterlichen Reformvorschlagen Zugewinne an Schlusselzuweisungen,
wohingegen die steuerkraftstarkeren Gemeinden Negativeffekte aufweisen. Dass auch
steuerkraftstarke Gemeinden hinzugewinnen, ist auf die Mittelzentren zurlickzufiihren, deren
Ankerfunktion im landlichen Raum finanziell gestarkt wird (siehe Vergleich mit Tabelle 27). Trotz der
zielgenaueren Bedarfsdifferenzierung durch die Anpassung von Hauptansatzstaffel und
Nebenansatzen kommt es weiterhin zu Sonderfallen, wie fir die Gemeinden im Altmarkkreis
Salzwedel oder im Landkreis Harz, wo die steuerkraftschwacheren Gemeinden negative Nettoeffekte
aufweisen. Dies zeigt wiederum, welchen enormen Hebel die FKU mit sich brachte und wie groB ihr
Einfluss auf die Verteilung der Schlisselzuweisungen im Status quo wirklich ist.

Tabelle 27: Nettoeffekte des Gesamtmodells bei den Mittelzentren insgesamt nach
Landkreisen und Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw.

Steuerkraft in Prozent des Durchschnitts

Nettoeffekt in Euro/Einw. unter 60 % ug?:f ;);s% uzt5e7: gas% 9(1)093 1;:5 iiber 100 %
Altmarkkreis Salzwedel 0,00 0,00 0,00 0,00 10,04
Anhalt-Bitterfeld 0,00 -2,14 0,00 10,47 1,81
Borde 0,00 0,00 7,67 0,00 9,27
Burgenlandkreis 0,00 3,11 -1,24 -0,97 0,00
Harz 0,00 0,00 -8,06 0,00 4,71
Jerichower Land 0,00 0,00 0,00 6,29 0,00
Mansfeld-Sudharz 0,00 -0,62 0,50 0,00 0,00
Saalekreis 0,00 0,00 1,43 0,00 0,00
Salzlandkreis 0,00 0,00 3,45 0,70 1,80
Stendal 0,00 0,00 0,11 0,00 0,00
Wittenberg 0,00 0,00 0,00 0,00 2,96

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Abbildung 57: Nettoeffekte der kreisangehorigen Gemeinden im Gesamtmodell im Vergleich
zur STKMZ in Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw. (Ausschnitt von 30 % bis
100 % der STKMZ)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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Dabei sind die vereinzelt auftretenden Negativeffekte im mittleren unterdurchschnittlichen
Steuerkraftbereich zum Teil immer noch auf die Mittelzentren zuriickzufiihren (Landkreise Anhalt-
Bitterfeld, Harz, Mansfeld-Sudharz und Burgenlandkreis, Tabelle 27). Die oben noch identifizierten
Negativeffekte der Mittelzentren in den Landkreisen Borde und Stendal sowie imm Saale- und
Salzlandkreis werden durch die Erhohung des Zentralitatszuschlags im Gesamtmodell zu positiven
Nettoeffekten. Uberaus deutlich trifft dies auch auf die Mittelzentren in den Landkreisen Mansfeld-
Sudharz und Anhalt-Bitterfeld und dem Burgenlandkreis zu, wo allerdings noch geringfligige
Negativeffekte verbleiben. Lediglich im Landkreis Harz ist aufgrund des Mittelzentrums Halberstadt
nach wie vor ein deutlicher negativer Nettoeffekt erkennbar.

Zum Abschluss der Analyse der Verteilungseffekte in den kreisangehorigen Gemeinden wird Abbildung
57 betrachtet, wobei die x-Achse (erneut) auf den Ausschnitt von 30 % bis 100 % der STKMZ in Prozent
des Durchschnitts begrenzt wird.?® Wie bereits bei der Betrachtung der Verteilungseffekte infolge
der Auflosung der FKU sowie der Einfihrung der FAG-Umlage und der relativen, nachgelagerten
Mindestausstattung zeigt sich, dass die meisten Gemeinden mit einer STKMZ von weniger als 100 %
positive Nettoeffekte verzeichnen. Mit steigender STKMZ verringert sich die Hohe der Positiveffekte
stetig: Eine Gemeinde mit einer um 10 Prozentpunkte hoheren STKMZ in Prozent des Durchschnitts
weist c. p. einen durchschnittlich um 7,6 Euro/Einw. niedrigeren Nettoeffekt auf. Sofern es sich um
eine Gemeinde handelt, deren STKMZ etwa 50 % des Durchschnitts betragt, fallt der positive
Nettoeffekt c. p. mit etwa +35 Euro/Einw. noch ausgesprochen hoch aus. Belauft sich die STKMZ einer
Gemeinde jedoch auf 100 % des Durchschnitts, so liegt der resultierende Nettoeffekt c. p. bei leicht
unter 0 Euro/Einw. Somit werden die steuerkraftschwachen Gemeinden im Durchschnitt klar gestarkt,
wahrend die Steuerkraft in den steuerkraftstarkeren Gemeinden umfassender als im Status quo
abgeschopft werden. Generell ist in diesem Zusammenhang nochmals auf die starke Durchwirkung der
FKU zu verweisen, deren Effekte gesondert in Abschnitt 3.1 vorgestellt und interpretiert wurden.

Mit Blick auf den technischen Aspekt dieser Zusammenhangsanalyse hat sich das BestimmtheitsmaR
der Regression gegenuber der isolierten Betrachtung der Auflosung der FKU und Einfiihrung von FAG-
Umlage und Mindestausstattung sogar verbessert (RZ = 74,8 % gegeniiber 71,2 %). Dieser Aspekt
unterstreicht die Zielgenauigkeit des Gutachtervorschlags fir die kiinftige Ausgestaltung des
horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt. Steuerkraftschwachere Gemeinden werden durch
die Anpassung der Bedarfsmesszahl sowie den Ersatz der FKU gestarkt, wobei der Steuerkraftausgleich
mit klareren, transparenteren Grenzen durchgefuhrt wird.

4.2 TEILSCHLUSSELMASSE DER LANDKREISE

Dieser Abschnitt behandelt die Simulationsergebnisse der gutachterlichen Reformvorschlage fur die
Verteilung der Schlusselzuweisungen in der Teilschlusselmasse der Landkreise, die auf den
nachfolgenden Anderungen basieren (Herleitung siehe Abschnitt 2.5):

e Einfuhrung eines Nebenansatzes fiir die Anzahl der Kinder im Alter von unter 6 Jahren gemah
Tabelle 17 (Veredelungsfaktor i. H. v. 13,39)

e Einfuhrung eines Soziallastenansatzes gemah Tabelle 17 (Veredelungsfaktor i. H. v. 8,23) bei
gleichzeitiger Uberfiihrung der Besonderen Erganzungszuweisungen fiir die Wahrnehmung von
Aufgaben nach dem SGB Il gemaB § 7 FAG in die Teilschliisselmassen der Landkreise und
kreisfreien Stadte

o Wegfall des Demografiefaktors nach § 25 FAG (vgl. Abschnitt 2.4.5)

e Beibehaltung der Kreisumlagesatze

%6 In Anhang 7 findet sich die Darstellung mit der kompletten x-Achse.
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Infolge der Auflosung des Demografiefaktors gemalB § 25 FAG dient die Ist-Einwohnerzahl des Jahres
2020 als Ausgangswert fiir den Hauptansatz der Landkreise. Uberdies ergeben sich infolge der
Reformvorschlage innerhalb der Teilschliisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden Anderungen bei
den Kreisumlagegrundlagen der Landkreise.?” Aufgrund der unterschiedlichen Einflussfaktoren auf
das Verteilungsergebnis in der Teilschliisselmasse der Landkreise erfolgt die Darstellung der
Ergebnisse in grafischer Form mittels dreier Saulen:

e Die jeweils linke, hellblau gestrichelte Saule gibt die fiskalischen Effekte fiir die Hohe der
Kreis-Schlusselzuweisungen brutto an. Entsprechend werden hierbei die Auswirkungen der
Veranderungen an den Nebenansatzen direkt sichtbar. In der Saule inbegriffen sind auch die
Zugewinne an Schlisselzuweisungen, die automatisch aus der Auflosung des Vorwegabzugs
aus der FAG-Masse nach § 7 FAG erfolgen. Daruber werden zusatzliche Finanzmittel i. H. v.
ca. 48,0 Mio. Euro in die Teilschlusselmasse der Landkreise uberfiihrt, die zunachst
Positiveffekte in fast allen Landkreisen verursachen.?®

o Die mittlere, blau schraffierte Saule gibt den Nettoeffekt nach der Saldierung der aus § 7
FAG iiberfiihrten Mittel an: Das bedeutet, dass die Zuweisungen, welche die Landkreise im
Status quo aus dem § 7 FAG erhalten haben, von den positiven Effekten aus der Uberfiihrung
des § 7 FAG in die Teilschlusselmasse wieder abgezogen werden. Dies sind demensprechend
die realen Effekte, die sich aus den Veranderungen bei den Nebenansatzen ergeben.

e In der rechten, schwarzen Saule werden - zusdtzlich zu den ersten beiden Effekten - die
Auswirkungen der von den kreisangehorigen Gemeinden gezahlten Kreisumlage auf das
Verteilungsergebnis der Landkreise wiedergegeben. Dies fuhrt damit in der Summe zum
Nettoeffekt zuziiglich der Kreisumlage. Dabei wird unterstellt, dass die Kreisumlagesatze in
allen Landkreisen konstant bleiben.?

Die Ergebnisse sind jeweils in Mio. Euro sowie in Euro/Einw. angegeben. Alle Modellrechnungen
beruhen auf dem giiltigen FAG des Jahres 2022. Anpassungen bei der Berechnung der
Umlagekraftmesszahlen sind gemaB den Ausfuhrungen in Abschnitt 2.2.1 nicht erforderlich.

Auf Basis der gutachterlichen Anderungsvorschlage entstehen Verteilungseffekte, die in Abbildung 58
sowohl in Mio. Euro (oben) als auch in Pro-Kopf-GroRen (unten) dargestellt werden. Mit Blick auf die
jeweils linken Saulen ergeben sich zunachst positive Bruttoeffekte in beinahe allen Landkreisen
aufgrund der Erhohung der Schlusselzuweisungen im Zuge der Auflosung des § 7 FAG. Die Ausnahmen
bilden hierbei die Landkreise Harz und Wittenberg (sowie Borde, welches in der Summe einen
Bruttoeffekt i. H. v. 0 verzeichnet). Dabei verzeichnen beide Landkreise unterdurchschnittlich hohe
Finanzbedarfe je Einwohner infolge der neu eingefiihrten Ansatze fiir die unter 6-Jahrigen sowie die
Soziallasten, was einen ersten Begriindungsansatz fur die negativen Effekte darstellt. Generell setzt
sich die Bedarfsmesszahl nun zu 49,7 % (Status quo: 100,0 %) aus dem Hauptansatz (Einwohnerzahl),
zu 31,4 % aus dem Nebenansatz fur die unter 6-Jahrigen und zu 18,9 % aus dem Soziallastenansatz
zusammen. Demnach bewirkt allein die Einfuhrung der neuen Erganzungsansatze umfangreiche
Umverteilungseffekte.

257 Was im Abschnitt 4.1 als ddmpfender Effekt der Kreisumlage auf die Resultate der kreisangehdrigen Gemeinden wirkte,
hat spiegelbildliche Folgen auf die Einnahmen der Landkreise.

28 Der Betrag entspricht der Summe an Finanzmitteln, die die Landkreise aus dem § 7 FAG erhalten haben (Stand FAG 2022).

9 Inwiefern sich Potenziale ergeben, Kreisumlagesatze abzusenken oder die Erforderlichkeit erwachst, sie zu erhdhen, wird
an dieser Stelle nicht diskutiert. Dies ist Sache der Landkreise selbst.
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Abbildung 58: Simulierte Effekte des Gesamtmodells fiir die Landkreise in Mio. Euro (oben)
und in Euro/Einw. (unten)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Fir das tatsachliche Verteilungsergebnis vor der Kreisumlage sind jedoch die jeweils mittleren Saulen
relevant, auf die nachfolgend ausfuhrlich eingegangen werden soll. Dabei wird erkennbar, dass die
Landkreise Harz, Wittenberg und Mansfeld-Suidharz die hochsten Negativeffekte verzeichnen
(-24,3 Euro/Einw., -20,4 Euro/Einw. sowie -19,2 Euro/Einw.). Das bedeutet, dass fir diese Landkreise
die bisherigen Zuweisungen aus dem § 7 FAG hoher ausgefallen sind als die Zuwachse, die sie infolge
der Erhohung der Schlisselmasse erhalten haben. Die Landkreise mit den hochsten Zugewinnen sind
dagegen der Burgenlandkreis, der Saalekreis sowie Stendal (+27,4 Euro/Einw., +25,6 Euro/Einw.
sowie +23,3 Euro/Einw.). Bei den nachfolgenden Erklarungen werden die in Tabelle 28
vorgenommenen Vergleiche der Anteile der Landkreise an der BMZ, der Umlagekraftmesszahl (UKMZ)
und dem Soziallastenansatz im Vergleich zu 8§ 7 FAG herangezogen. Nachfolgend sollen zunachst die
Landkreise mit den hochsten Negativeffekten eingehender betrachtet werden:

e Fir den Landkreis Harz und dessen Negativeffekt kommen mehrere Einflussfaktoren
zusammen: Der Anteil an der Gesamt-Umlagekraftmesszahl hat sich gegeniiber dem Status
quo zunachst geringfuigig erhoht (+0,027 %, vgl. Tabelle 28). Hinzu kommt, dass die
Finanzkraft der Gemeinden im Landkreis Harz bei etwa 93 % des Durchschnitts liegt. Des
Weiteren ist auf die niedrige SGB Il Quote (4,25 % ggu. 4,62 % im Durchschnitt) sowie die
niedrige Quote unter 6-Jahriger (4,46 % ggu. 4,72 % im Durchschnitt) zu verweisen. Aufgrund
dieser Konstellation sinkt die Bedarfsmesszahl des Landkreises Harz durch die Einfihrung der
gutachterlich vorgeschlagenen Nebenansatze insgesamt ab. Im Verhaltnis zur Gesamt-
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Tabelle 28:

Bedarfsmesszahl der Landkreise ergibt sich eine Absenkung i. H. v. -0,551 %. Dies ist im
Vergleich mit den anderen Landkreisen der mit Abstand hochste Wert. Wird zudem die
Differenz aus dem Anteil des Landkreises am § 7 FAG (Status quo) und dem Anteil am
gutachterlich vorgeschlagenen Soziallastenansatz berechnet, liegt diese bei -1,423 %. Dies
weist darauf hin, dass der Landkreis Harz auf Basis der Besonderen Erganzungszuweisungen
fur die Wahrnehmung von Aufgaben nach dem SGB Il bislang recht hohe Fallkosten erstattet
bekam. Orientiert man sich hingegen - wie im Falle des vorgeschlagenen Soziallastenansatzes
- an den SGB Il Quoten der Landkreise, ist dies ein aus empirischer Sicht bestatigter und damit
besser geeigneter Indikator zur Einordnung der Soziallasten der Landkreise.

Im Landkreis Wittenberg ergeben sich zunachst eine unterdurchschnittlich hohe SGB Il Quote
(4,22 % ggl. 4,62 %) sowie eine leicht unterdurchschnittlich hohe U6-Quote (4,55 % ggdu.
4,72 %). Dadurch sinkt der Anteil des Kreises an der Summe der Bedarfsmesszahlen aller
Landkreise um etwa 0,181 %, wahrend der Anteil an der Gesamt-Umlagekraftmesszahl im
Vergleich zum Status quo um ca. 0,134 % angestiegen ist (vgl. Tabelle 28). Infolgedessen
kommt es zu einem Absinken an Schlisselzuweisungen im Kreis Wittenberg.

Im Landkreis Mansfeld-Sudharz ergibt sich zwar eine Uberdurchschnittlich hohe Quote der
SGB Il Bedarfsgemeinschaften (5,63 % ggu. 4,62 %), die jedoch von einer deutlich
unterdurchschnittlichen U6-Quote (4,22 % ggii 4,72 %) konterkariert wird. Infolgedessen sinkt
der Anteil dieses Landkreises an der Summe der Bedarfsmesszahlen aller Landkreise um etwa
0,049 %. Wird zudem die Differenz aus dem Anteil des Landkreises am § 7 FAG (Status quo)
und dem Anteil am gutachterlich vorgeschlagenen Soziallastenansatz berechnet, liegt diese
bei -0,813 %. Wie bereits dem Landkreis Harz wurden demnach auch dem Landkreis Mansfeld-
Stidharz bisher hohe Fallkosten auf der Grundlage der Besonderen Erganzungszuweisungen fiir
die Wahrnehmung von Aufgaben nach dem SGB Il erstattet. Mit der Einfuhrung des
Soziallastenansatzes werden die Soziallasten der Landkreise mit einem besser geeigneten
Indikator beriicksichtigt, der aber im Falle des Landkreises Mansfeld-Siuidharz zu leichten
Rickgangen an Schliisselzuweisungen fiihrt.

Einfluss der gutachterlichen Reformvorschlage auf die Anteile der Landkreise
an BMZ, UKMZ und Soziallastenansatz (im Vergleich zu § 7 FAG)

Verdnderung
Landkreis Ve'rc'inderung Vgrdnderung Antej lan § 7 FAG zu
Anteil an der BMZ Anteil an der UKMZ Anteil am Ansatz fiir
Soziallasten
Altmarkkreis Salzwedel -0,029 % +0,060 % +0,569 %
Anhalt-Bitterfeld -0,031 % +0,237 % -0,840 %
Bérde -0,138 % +0,071 % +0,104 %
Burgenlandkreis +0,158 % -0,588 % +0,076 %
Harz -0,551 % +0,027 % -1,423 %
Jerichower Land +0,035 % +0,069 % +0,412 %
Mansfeld-Siidharz -0,049 % +0,146 % -0,813 %
Saalekreis +0,182 % -0,321 % +1,039 %
Salzlandkreis +0,278 % +0,152 % +0,361 %
Stendal +0,325 % +0,013 % +1,337 %
Wittenberg -0,181 % +0,134 % -0,820 %

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Der Burgenland- und Saalekreis sowie der Landkreis Stendal gewinnen an Schliisselzuweisungen hinzu,
weil sich einerseits ihr Anteil an der Summe der auf der Grundlage der Gutachtervorschlage neu
berechneten BMZ erhoht (+0,158 %, +0,182 % sowie +0,325 %, vgl. Tabelle 28). Hier kommt zum
Tragen, dass alle drei Landkreise eine uberdurchschnittlich hohe Quote an unter 6-Jahrigen
aufweisen, die gemal dem gutachterlichen Vorschlag mit einem hohen Faktor veredelt wird (13,39;
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vgl. Tabelle 17). Zudem weisen der Burgenlandkreis sowie der Kreis Stendal leicht bzw. stark
Uberdurchschnittliche SGB Il Quoten auf (4,93 % und 5,82 % ggii. 4,62 % im Durchschnitt). 260
Andererseits sinken die Anteile des Burgenland- und des Saalekreises an der UKMZ (-0,588 %
und -0,321 %). Im Falle des Landkreises Stendal steigt der Anteil zwar, im Vergleich aller Landkreise
verzeichnet er allerdings die niedrigste Steigerungsrate (+0,013 %).

In den meisten Landkreisen ergeben sich im letzten Schritt, welcher die Veranderung der Kreisumlage
mit einberechnet (jeweils rechte, schwarze Saule in Abbildung 58), nur geringfiigige Anderungen. Die
Ausnahmen hierbei sind der Burgenlandkreis und der Saalekreis mit deutlich sinkenden Einnahmen aus
der Kreisumlage und der Landkreis Mansfeld-Sudharz sowie der Salzlandkreis mit deutlich steigenden
Einnahmen. Diese Effekte sind letztlich Ruckkopplungen von den Verteilungseffekten aus der
Teilschliusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden. Die Stadte Litzen (Burgenlandkreis) und Leuna
(Saalekreis) missen gegenuber der Abgabe im Rahmen der FKU eine deutlich hohere FAG-Umlage
entrichten, die wiederum von den Kreisumlagegrundlagen abgezogen wird. Anhand der Annahme
gleichbleibender Kreisumlagesatze resultieren daraus sinkende Einnahmen aus der Kreisumlage. Die
Gemeinden aller Steuerkraftklassen im Salzlandkreis sowie dem Kreis Mansfeld-Siidharz verzeichnen
positive Effekte durch die gutachterlichen Reformvorschlage (vgl. Tabelle 26), woraus spiegelbildlich
hohere Kreisumlagegrundlagen und damit wachsende Einnahmen aus der Kreisumlage hervorgehen.

Mit Blick auf samtliche Verteilungseffekte im Zuge der Reformvorschlage fiur die Verteilung der
Schliisselzuweisungen in der Teilschliisselmasse der Landkreise gilt in der Gesamtschau, dass die
Anderungen am FAG generell die umlagekraftschwacheren Landkreise stiitzen und damit den
Umlagekraftausgleich starken. Dies resultiert aus den statistisch signifikanten und somit empirisch
bestatigten Nebenansatzen fur die Kinder im Alter von unter 6 Jahren sowie den Soziallasten, welche
sich wiederum an der Quote der SGB Il Bedarfsgemeinschaften orientieren. Dadurch wird die alleinige
Orientierung der Finanzbedarfe der Landkreise vom Einwohner hin zu den empirisch relevanten
Sonderbedarfen gelenkt, wodurch ein breiteres Spektrum der Aufgabenerfiillung in den Landkreisen
im horizontalen Finanzausgleich Sachsen-Anhalts anerkannt wird. Die Zuweisungen fir Soziallasten
werden zudem anders als bisher unter Einbeziehung der Umlagekraft verteilt und nicht mehr nach
den Nettoausgaben.

4.3 TEILSCHLUSSELMASSE DER KREISFREIEN STADTE

In diesem Abschnitt werden die Simulationsergebnisse der gutachterlichen Reformvorschlage fiir die
Verteilung der Schlisselzuweisungen in der Teilschlisselmasse der kreisfreien Stadte beschrieben, die
auf den nachfolgenden Anderungen basieren (Zusammenfassung der Herleitung im Abschnitt 2.5.3):

e Anpassung des im Status quo geltenden Nebenansatzes fur die Kinder im Alter von unter 6
Jahren (Veredelungsfaktor i. H. v. 6,90 statt 2,80 gemaB Tabelle 17)

e Einfuhrung eines Nebenansatzes fiir die 6- bis unter 10-jahrigen Kinder (Veredelungsfaktor
6,07 gemah Tabelle 11)

e Einfuhrung eines Soziallastenansatzes gemaB Tabelle 17 (Veredelungsfaktor i. H. v. 8,23) bei
gleichzeitiger Uberfiihrung der Besonderen Ergianzungszuweisungen fiir die Wahrnehmung von
Aufgaben nach dem SGB Il gemaB § 7 FAG in die Teilschliisselmassen der Landkreise und
kreisfreien Stadte

e Wegfall des Demografiefaktors nach § 25 FAG (vgl. Abschnitt 2.4.5)

260 Der Landkreis Stendal verzeichnet im Jahr 2020 sogar die landesweit hochste Quote an SGB Il Bedarfsgemeinschaften.
Hingegen belauft sich die Quote im Saalekreis auf einen unterdurchschnittlichen Wert (4,08 %). Dass es dort dennoch zu
den illustrierten Positiveffekten kommt, liegt an der ausgesprochen hohen U6-Quote i. H. v. 5,04 % (Durchschnitt: 4,72 %).
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Infolge der Auflosung des Demografiefaktors laut § 25 FAG dient die Ist-Einwohnerzahl des Jahres 2020
als Ausgangswert fiir den Hauptansatz der kreisfreien Stadte. Die Verteilungseffekte werden anhand
zweier Saulen in Abbildung 59 dargestellt:

Die jeweils linke, hellblau gestrichelte Saule gibt die fiskalischen Effekte fir die Hohe der
Schlusselzuweisungen brutto an. Entsprechend werden hierbei die Auswirkungen der
Veranderungen an den Nebenansatzen direkt sichtbar. In der Saule inbegriffen sind auch die
Zugewinne an Schliisselzuweisungen, die automatisch aus der Auflosung des Vorwegabzugs
aus der FAG-Masse nach § 7 FAG erfolgen. Dies entspricht zusatzlichen Finanzmitteln i. H. v.
ca. 26,3 Mio. Euro, die in die Teilschlusselmasse der kreisfreien Stadte uberfiihrt werden, was
zunachst Positiveffekte in zwei der drei kreisfreien Stadte verursacht.?¢

Die rechte schwarze Saule gibt den Nettoeffekt an: Das bedeutet, dass die Zuweisungen,
welche die kreisfreien Stadte im Status quo aus dem § 7 FAG erhalten haben, von den
positiven Effekten aus der Uberfiihrung des § 7 FAG in die Teilschliisselmasse wieder
abgezogen werden. Dies sind demensprechend die realen Effekte, die sich durch die
Veranderungen an den Nebenansatzen ergeben.

Abbildung 59: Simulierte Effekte des Gesamtmodells fiir die kreisfreien Stadte in Mio. Euro

(oben) und in Euro/Einw. (unten)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

261 Der Betrag entspricht der Summe an Finanzmitteln, die die kreisfreien Stadte aus dem § 7 FAG erhalten haben (Stand FAG
2022).
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Die linken Saulen zeigen einerseits die Verteilungseffekte durch die Umstellung der Nebenansatze und
andererseits den Effekt der Erhohung der Teilschlisselmasse aufgrund der Auflosung der Besonderen
Erganzungszuweisungen nach § 7 FAG. Lediglich fur die Stadt Dessau-RoBlau ergibt sich hieraus ein
negativer Bruttoeffekt (-3,0 Mio. Euro bzw. -38,1 Euro/Einw.). Die Stadte Halle/Saale und Magdeburg
verzeichnen hingegen deutliche Positiveffekte (+17,4 Mio. Euro bzw. +73,4 Euro/Einw. bzw.
+11,9 Mio. Euro bzw. +50,3 Euro/Einw.). Dies hangt mit der Bedeutung der Nebenansatze bei der
Verteilung der Schlusselzuweisungen zusammen: Im Status quo werden die Schlisselzuweisungen
Uberwiegend durch den Bezug auf die Einwohnerzahl, d. h., den Hauptansatz, verteilt (Anteil von
85,2 % an der BMZ). Der U6-Nebenansatz weist hingegen nur einen geringen Anteil auf (14,8 %). Gemal
dem Gutachtervorschlag andert sich diese Konstellation grundlegend, da mit dem Soziallastenansatz
und dem Ansatz fiir die Kinder im Alter von 6 bis unter 10 Jahren zwei weitere Erganzungsansatze
hinzukommen. Die Anteile an der neuen BMZ verteilen sich dabei folgendermaBen: Der Hauptsatz
verzeichnet ein Gewicht von 52,2 %, wodurch dessen Bedeutung bei der Verteilung der Schliisselmasse
deutlich abnimmt. Der Veredelungsfaktor des U6-Ansatzes wird nun hoher ausgewiesen (6,90 statt
2,80), weswegen dessen Quote in Bezug auf die BMZ zunimmt (22,7 %). Ahnlich wie in der
Teilschlisselmasse der Landkreise (vgl. Abschnitt 4.2) verzeichnet der Soziallastenansatz auch bei
den kreisfreien Stadten einen moderaten Anteil an der BMZ (14,2 %). Der Rest der BMZ wird durch den
neu geschaffenen Ansatz fur die 6- bis unter 10-Jahrigen bestimmt (10,9 %). Die Beriicksichtigung
dieser differenzierten BedarfsmaBstabe fiihrt zunachst grundsatzlich zu einer besseren Anerkennung
kommunaler Sonderbedarfe und korrespondiert dazu mit der Finanzlage der kreisfreien Stadte in den
vergangenen Jahren.

Zugleich fihrt die Neuausrichtung der Bedarfsmesszahl aber auch zu den beschriebenen Negativ- und
Positiveffekten in den kreisfreien Stadten. Die Stadt Dessau-RoBlau weist bezuglich aller
Nebenansatze unterdurchschnittliche Quoten auf: Der Anteil an Kindern im Alter 6 bis unter 10 Jahren
liegt mit 3,0 % nur leicht unter dem Durchschnitt (3,4 %). Hinsichtlich der Quote an unter 6-Jahrigen
sowie dem Anteil der SGB Il Bedarfsgemeinschaften fallen die Werte wiederum deutlich unter den
Durchschnitt (5,2 % versus 6,3 % und 5,3 % versus 6,4 %). Halle/Saale verzeichnet bei allen Quoten
Uberdurchschnittliche Werte, insbesondere bei den Soziallasten (6,8 % versus 6,4%). Die
Landeshauptstadt Magdeburg liegt bei den Quoten i. d. R. auf oder in der Nahe des Durchschnitts.
Tabelle 29 (linke Spalte) zufolge sinkt der Anteil Dessau-RoBlaus an der neu ermittelten BMZ
gegenliber dem Status quo deutlich (-1,051 %), wahrend die Anteile Magdeburgs und Halle/Saales
geringfligig bzw. deutlich ansteigen (+0,100 % bzw. +0,951 %).

Tabelle 29: Einfluss der gutachterlichen Reformvorschlage auf die Anteile der kreisfreien
Stadte an BMZ und Soziallastenansatz (im Vergleich zu § 7 FAG)

Verdnderung
Kreisfreie Stadt Verdnderung Anteil an § 7 FAG zu
Anteil an der BMZ Anteil am Ansatz fiir
Soziallasten
Dessau-RobBlau, Stadt -1,051 % +0,723 %
Halle (Saale), Stadt +0,951 % +11,656 %
Magdeburg, Landeshauptstadt +0,100 % -12,379 %

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.

Fur die Berechnung der in Abbildung 59 gezeigten Nettoeffekte (schwarze Saulen) werden die im
Status quo noch gewahrten Zuweisungen aus dem nun aufgelosten Vorwegabzug nach § 7 FAG
abgezogen. Fir die Stadt Dessau-RoBlau belauft sich der Nettoeffekt auf -6,0 Mio. Euro
(-75,2 Euro/Einw.), fir die Landeshauptstadt Magdeburg auf -2,6 Mio. Euro (-10,9 Euro/Einw.).
Halle/Saale weist einen deutlichen Positiveffekt auf (+8,5 Mio. Euro bzw. +35,9 Euro/Einw.). Als
Erklarung dieser Effekte kann erneut Tabelle 29 (rechte Spalte) herangezogen werden, welche den
Einfluss des § 7 FAG im Status quo und des Soziallastenansatzes auf das Verteilungsergebnis im
Gutachtervorschlag verdeutlicht: So sind die negativen Effekte Dessau-RoBlaus vorrangig auf die
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anderen beiden Nebenansatze zuriickzufuhren, da ihr Anteil am Soziallastenansatz gegeniiber dem
Anteil an den Zuweisungen aus dem Vorwegabzug nach § 7 FAG sogar hoher ausfallt (+0,723 %). Einen
besonders starken Effekt hat die Einfuhrung des Soziallastenansatzes hingegen auf die
Landeshauptstadt Magdeburg, deren Anteil am Erganzungsansatz um 12,379 % niedriger ausfallt als
der Anteil am § 7 FAG. Fur Halle/Saale ergibt sich spiegelbildlich ein starker Positiveffekt (+11,656 %).

Fur die Interpretation dieses Ergebnisses ist wichtig zu vergegenwartigen, dass es aus der Ansetzung
und Gewichtung der objektiv statistisch gepriften Bedarfsindikatoren beruht. Die Schlussel-
zuweisungen werden nicht dorthin umverteilt, wo das Ausgabenniveau oder die Ausgabendynamik am
hochsten waren, sondern dorthin, wo eine Konzentration der Bedarfstrager - Kinder unter 6 Jahren,
Kinder zwischen 6 und unter 10 Jahren, SGB Il Bedarfsgemeinschaften - besonders hoch ist.26? Dabei
spielt eine Rolle, dass, wie bereits in diesem Abschnitt ausgefiihrt wurde, im bisherigen System die
Bedarfsmesszahl zu 85,2 % sehr pauschal nach der Einwohnerzahl bemessen wurde. Im
Reformvorschlag liegt das Gewicht der Einwohnerzahl nur noch bei 52,2 %. Die Umverteilung ist stark
durch den Soziallastenansatz gepragt und dort wiederum durch die strategieunanfallige Zahl der
Bedarfsgemeinschaften und nicht durch ein ggf. durch Ineffizienzen gepragtes Ausgabeverhalten.

22 |nsbesondere Halle an der Saale hatte im statistisch relevanten Priifzeitraum 2017-2020 innerhalb der Gruppe der

kreisfreien Stadte weder das hochste Niveau der Zuschussbetrage je Einwohner noch die hochsten Zuwachse.
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5 ZUSAMMENFASSUNG DER GUTACHTERLICHEN EMPFEHLUNGEN ZUR

WEITERENTWICKLUNG DES HORIZONTALEN AUSGLEICHS

Die Uberpriifung des horizontalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt teilte sich in mehrere
Prifschritte. Erstens wurde die kommunale Finanzlage Sachsen-Anhalts eingehend analysiert und
bewertet (vgl. Abschnitt 1). Zweitens wurden die Berechnung der Steuerkraftmesszahl sowie die
Bestimmung der Bedarfsmesszahlen in den drei Teilschlisselmassen empirisch untersucht. Letzteres
stellt den Kernpunkt des Gutachtens dar (vgl. Abschnitt 2). Drittens wurden der Ausgleichsgrad sowie
die Finanzkraftumlage untersucht und hinsichtlich moglicher Reformvorschlage uberprift (vgl.
Abschnitt 3). Die gutachterlichen Empfehlungen basieren einerseits auf quantitativen empirischen
Untersuchungen (Bestimmung von Steuerkraftmesszahl und Bedarfsmesszahl) und andererseits auf
qualitativen Ansatzen (Finanzkraftumlage, FAG-Umlage, Mindestausstattung und Ausgleichsquote).

In Bezug auf die Steuerkraftmesszahl haben die Analysen der Mehreinnahmenpotenziale bei den
Realsteuern gezeigt, dass keine Erhohung der in § 14 Abs. 3 Nummer 4 FAG gesetzlich vorgegebenen
Nivellierungshebesatze erforderlich ist (vgl. Abschnitte 1.7 und 2.2.1).

Hinsichtlich der Bestimmung der Bedarfsmesszahlen muss zwischen den drei Teilschlisselmassen
unterschieden werden. Die Resultate der Regressionsanalyse fiir die kreisangehorigen Gemeinden
und die Gemeindeaufgabenanteile der kreisfreien Stadte haben folgendes ergeben (vgl. Abschnitt
2.4.5):

e Der Demografiefaktor gemaR § 25 FAG sollte in allen Teilschliisselmassen gestrichen werden.
Die im FAG zu nutzenden Einwohnerzahlen der Kommunen sollten demnach dem Ist-Stand des
jeweiligen vorvergangenen Jahres entsprechen.

e Die Hauptansatzstaffel nach § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 2 FAG sollte kinftig flacher
verlaufen. In diesem Zusammenhang wird zudem eine neue Untergrenze i. H.v. 5.000
Einwohnern vorgeschlagen. Die Veredelung der Einwohnerzahlen wird folglich nur noch fir
die Einheitsgemeinden realisiert. Als Zwischengrenze sollte die Einwohnerzahl von 20.000 im
FAG festgelegt werden, da es sich dabei naherungsweise um die Grenze zwischen Grund- und
Mittelzentren handelt. Als eine neue Obergrenze fur die Hauptansatzstaffel werden
50.000 Einwohner empfohlen, da keine kreisangehorige Gemeinde derzeit iiber mehr als
45.425 Einwohner verfiigt (Lutherstadt Wittenberg).

e Die empirischen Analysen ergaben weiterhin, dass die verbandsangehorigen Gemeinden nicht
mehr mit dem Veredelungsfaktor fiir die Gesamteinwohnerzahl der Verbandsgemeinde in der
Hauptansatzstaffel veredelt werden sollten (siehe § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 4 FAG), sondern
lediglich mit ihrer eigenen Ist-Einwohnerzahl.

e Die Hauptansatzstaffel wird gemaB § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 5 FAG durch den Zentralitats-
zuschlag fur die Mittelzentren erganzt, der in den empirischen Untersuchungen empirisch
bestatigt wurde. Der bislang gewahrte Zuschlag zur Einwohnerzahl i. H. v. 20 Prozentpunkten
zum Hauptansatz sollte gemaB der Regressionsanalyse auf 36,78 Prozentpunkte erhoht
werden.

e Die regressionsanalytischen Berechnungen zeigten des Weiteren, dass der Nebenansatz fir
die Kinder im Alter von unter 6 Jahren (siehe § 13 Abs. 2 Nummer 2 Satz 6 FAG sowie
§ 13 Abs. 1 Satz 2 FAG) gestrichen und durch einen Nebenansatz fiir Kinder zwischen 6 und
unter 10 Jahren ersetzt werden sollte. Der Veredelungsfaktor belauft sich fir die
kreisangehorigen Gemeinden auf 12,53 und fur die kreisfreien Stadte auf 6,07.

Den Ergebnissen der Regressionsanalyse fiir die Landkreise und die Kreisaufgabenanteile der
kreisfreien Stadte zufolge sollten ein Soziallastenansatz und ein Nebenansatz fur die Kinder im Alter
von unter 6 Jahren geschaffen werden (vgl. Abschnitt 2.5.3):
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e Hinsichtlich des Soziallastenansatzes wurden dabei Veredelungsfaktoren von 8,23 fiur die
Landkreise und 4,25 fur die kreisfreien Stadte errechnet. Infolge der Einfihrung des
Soziallastenansatzes sind die Besonderen Erganzungszuweisungen flir die Wahrnehmung von
Aufgaben nach dem SGB Il laut § 7 FAG in die Teilschliusselmassen der kreisfreien Stadte und
Landkreise zu libertragen, um eine Uberkompensation des Bedarfstatbestandes zu vermeiden.

¢ Im Rahmen des Ansatzes fiir die unter 6-Jahrigen ergeben sich analog Faktoren i. H. v. 13,39
fur die Landkreise und 6,90 fiir die kreisfreien Stadte.

Mit den vorgeschlagenen Anderungen erfolgt eine moderate Modifizierung der Verteilung der
Schliisselzuweisungen fiir die kreisangehorigen Gemeinden, kreisfreien Stadte und Landkreise. Fir
den kiinftigen Finanzausgleich Sachsen-Anhalts ergibt sich demnach eine sachgerechtere und
zielgerichtetere Veredelung von Bedarfstatbestanden im System der Schlisselzuweisungen. Die
Anpassungen bei der Bedarfsermittlung spiegeln die relativen Bedarfsgewichte der Kommunen vor
dem Hintergrund der kommunalen Finanzlage der Jahre 2018 bis 2020 wider. Demzufolge sind die
gutachterlichen Reformvorschlage direkt auf die Erfordernisse der kommunalen Ebene Sachsen-
Anhalts zugeschnitten.

Neben den Bedarfstatbestanden im horizontalen FAG wurde die gemaB § 12 Abs. 4 FAG in der
Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden verankerte Finanzkraftumlage qualitativ
uberpruft (vgl. Abschnitt 3). Die Finanzkraftumlage entspricht grundsatzlich einer Mischung aus FAG-
Umlage und Mindestausstattung, wobei die Grenzen zwischen der Abschopfung im Falle von Abundanz
und der Auffullung aufgrund von Finanzkraftschwache fluide sind und nicht explizit im FAG definiert
werden (vgl. Abschnitt 3.1). Die Systematik der Finanzkraftumlage ist auBerst kompliziert und
verzeichnet nur eine begrenzte Umverteilungswirkung. Zugleich greift sie in erheblichem Ausmabl in
die Differenzierung der Finanzbedarfe in der Teilschliisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden ein.
Es wird daher empfohlen, die Finanzkraftumlage aufzulosen und durch zwei voneinander getrennte
Instrumente, eine FAG-Umlage fur abundante Gemeinden sowie eine relative, nachgelagerte
Mindestausstattung fur finanzkraftschwachere Gemeinden, zu ersetzen. Diese entfalten eine ahnliche
Wirkung bei einer deutlich verminderten Komplexitat und hoheren Transparenz sowie
Nachvollziehbarkeit (vgl. Abschnitt 3.2).

e Fur die FAG-Umlage werden ein Neutralbereich festgesetzt, der den Grad der Abundanz
bestimmt, ab dem die Umlage in Kraft tritt, sowie eine Abschopfungsquote definiert, die
festlegt, in welchem Umfang die oberhalb des Neutralbereichs liegende Steuerkraft
abgeschopft wird (vgl. Abschnitt 3.2.1). Es wird ein Neutralbereich bis zu 110 % der BMZ bei
einer Abschopfungsquote i.H.v. 30% empfohlen. Infolge der im Vergleich zur
Finanzkraftumlage wesentlich genaueren Abschopfung bei Abundanz belauft sich das Volumen
der FAG-Umlage auf 48,6 Mio. Euro und ist damit etwa 1,5-mal so hoch wie das der
Finanzkraftumlage (31,4 Mio. Euro). Das Volumen der FAG-Umlage flieBt in die
Teilschlusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden zuriick und ist dort in vollem Umfang
kreisumlagefahig. Die Finanzkraftreihenfolge bleibt im Zuge der FAG-Umlage unverandert.

e Fir die relative, nachgelagerte Mindestausstattung werden ein Referenzniveau definiert,
welches anzeigt, bis zu welcher ZielgroBe an Finanzkraft hin mit Schlusselzuweisungen
aufgefiillt werden sollte, und eine Auffiillungsquote festgelegt, die bestimmt, in welchem
Umfang die bestehende Steuerkraftlicke aufgefullt wird (vgl. Abschnitt 3.2.2). Mit Blick auf
das Zusammenspiel aus der effektiven Wirksamkeit, dem erforderlichen Mittelvolumen und
dem Erhalt der empirisch abgesicherten Grundfunktion der Schliisselzuweisungen wird ein
Referenzniveau i. H. v. 85 % der durchschnittlichen Finanzkraft bei einer Auffullungsquote
i. H.v. 90 % (,,85 | 90“) empfohlen. Demzufolge beliefe sich die Mindestausstattung auf ein
Gesamtvolumen i. H. v. 21,4 Mio. Euro, wobei 127 kreisangehorige Gemeinden adressiert
werden.

Die Empfehlungen fiir die Ausgestaltung von FAG-Umlage und relativer Mindestausstattung sind
normativ und basieren nicht auf empirischen Untersuchungen, weil kein finanzwissenschaftlicher
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MaBstab existiert, nach dem die Hohe und folglich auch das Volumen beider Instrumente als
sachgerecht anzusehen sind. Stattdessen wurden sie mittels Simulationsrechnungen untersetzt.

Fir die Kreisumlagegrundlagen sind die zu entrichtenden FAG-Umlagen von den
Kreisumlagegrundlagen abzuziehen und die Zuweisungen, welche die finanzkraftschwachen
Gemeinden aus der relativen Mindestausstattung erhalten, zu den Kreisumlagegrundlagen
hinzuzurechnen. Des Weiteren sind die zusdtzlichen Schliisselzuweisungen, die die kreis-
angehorigen Gemeinden aus dem Aufkommen der FAG-Umlage erhalten, ebenfalls in die
Kreisumlagegrundlagen einzubeziehen. Somit werden die Effekte, die sich bei den
Gemeindefinanzen infolge der Auflosung der Finanzkraftumlage und der Einfiihrung einer getrennten
FAG-Umlage und relativen, nachgelagerten Mindestausstattung ergeben, systematisch und
nachvollziehbar in die Kreisfinanzen abgebildet.

Hinsichtlich der Ausgleichsquote in der Teilschlisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden wird eine
Anhebung von 70 % auf 80 % empfohlen (vgl. Abschnitt 3.3). Dadurch wird die Liicke zwischen
Steuerkraft und Finanzbedarf starker als im Status quo geschlossen, wobei die statistischen
Herleitungen der Bedarfsfaktoren und deren Gewichtung zueinander davon unberihrt bleiben.
AuBerdem werden die durch die Finanzkraftumlage intendierten fiskalischen Effekte und
Anreizwirkungen systematisch auf das Schlisselzuweisungssystem Ubertragen. In den
Teilschlisselmassen der Landkreise und kreisfreien Stadte sollten die jeweiligen Ausgleichsgrade
i. H. v. 90 % bzw. 70 % erhalten werden.

Insgesamt umfassen die durch die Gutachterempfehlungen resultierenden Umverteilungseffekte ein
moderates Volumen. Das zusammengefasste Umverteilungsvolumen Uuber alle Gemeinden und
Gemeindeverbande hinweg belauft sich auf rund +/- 36,6 Mio. Euro. Bezogen auf die Gesamtdotation
der Schlisselmasse (rund 850 Mio. Euro) werden weniger als 5 % durch das Zusammenwirken aller
beschriebenen Parameter insgesamt umverteilt. In 80 % der Gemeinden liegen die Mehr- bzw.
Mindereinnahmen im Bereich von maximal +/- 5 % ihrer bisherigen Finanzkraft nach Kreisumlage. In
den Landkreisen sind die Differenzen - bis auf den LK Harz und den LK Stendal - ebenfalls moderat.
Ahnliches gilt fiir die kreisfreien Stidte, unter denen lediglich Dessau-RoBlau groBere Minder-
einnahmen verzeichnet.

Gleichwohl konnen verbleibende Harten, die bei bestimmten kommunalen Einheiten aufgrund der
Reformeffekte entstehen, durch Ubergangsregelungen abgefedert werden. Eine Option besteht darin,
die Parameteranderungen schrittweise in Kraft treten zu lassen. Davon sollte angesichts der
Komplexitat der Neuregelungen sowie der umfassenden Reform der Finanzkraftumlage abgesehen
werden. Stattdessen konnten verbleibende Harten, die nicht in einem zumutbaren Rahmen liegen,
aus dem Ausgleichsstock nach § 3 Nr. 4 FAG ausgeglichen werden. Dies bedeutet keinesfalls, dass
samtliche Verluste an Schlisselzuweisungen ausgeglichen werden sollten. Die reformierte
Bedarfsbemessung ist inhaltlich und empirisch abgesichert und kann nur dann ihre Wirkung entfalten,
wenn sie nach einer iiberschaubaren Ubergangsphase voll in Kraft tritt. Daher sollte der Ubergangs-
zeitraum nicht mehr als zwei Jahre umfassen.
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6 ANHANG
Anhang 1: Freiwilligkeitsgrade der Aufgabenerfiillung nach Produktgruppen
plausible Abgrenzung enge Abgrenzung
. kreisan- kreisfreie | Land-kreise | kreisan- kreisfreie Land-
PG Bezeichnung gehdrige Stidte gehdrige Stidte kreise
Gemeinden Gemeinden
111 | Verwaltungssteuerung und -service 0% 0% 0% 0% 0% 0%
121 | Statistik und Wahlen 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
122 | Ordnungsangelegenheiten 0% 0% 0% 0% 0% 0%
126 | Brandschutz 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
127 | Rettungsdienst 0% 0% 0% 0% 0% 0%
128 | Katastrophenschutz 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
211 | Grundschulen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
216 | Kombinierte Haupt- und Realschulen 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
217 | Gymnasien, Kollegs 0% 0% 0% 0% 0% 0%
218 | Gesamtschulen 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
221 | Sonderschulen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
231 | Berufliche Schulen 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
241 | Schiilerbeforderung 0% 0% 0% 0% 0% 0%
242 | FordermaBnahmen fiir Schiiler 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
243 | Sonstige schulische Aufgaben 0% 0% 0% 0% 0% 0%
251 | Wissenschaft und Forschung 100% 100% 100% 1009% 100% 100%
252 | Nichtwissenschaftliche Museen, Sammlungen 100% 100% 100% 100% 100% 1009%
253 | Zoologische und Botanische Garten 100% | 100% 100% 1009% 100% | 100%
261 | Theater 100% 100% 100% 100% 100% 100%
262 | Musikpflege 100% | 100% 100% 100% 100% | 100%
263 | Musikschulen 100% 100% 100% 100% 100% 100%
271 | Volkshochschulen 50% | 50% 50% 50% 50% | 50%
272 | Biichereien 100% 100% 100% 100% 100% 100%
273 | Sonstige Volksbildung 100% | 100% 1009% 1009% 100% | 1009%
281 | Heimat- und sonstige Kulturpflege 100% 100% 100% 100% 100% 100%
291 | Forderung von Kirchengemeinden und 100% 100% 100% 100% 100% 100%
sonstigen Religionsgemeinschaften
3111 | Hilfe zum Lebensunterhalt nach SGB XII 0% 0% 0% 0% 0% 0%
3112 | Hilfe zur Pflege nach SGB XII 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
3113 | Eingliederungshilfe fir behinderte Menschen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
nach SGB XII
3114 | Hilfe zur Gesundheit nach SGB XII 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
3115 | Hilfe zur Uberwindung sozialer 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Schwierigkeiten und in anderen Lebenslagen
nach SGB XII
3116 | Grundsicherung im Alter und bei 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Erwerbsminderung nach SGB XII
3119 | Nicht aufteilbare Grundsicherung und Hilfen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
nach SGB XII
3121 | Leistungen fir Unterkunft und Heizung 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
3122 | Eingliederungsleistungen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
3123 | Einmalige Leistungen 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
3124 | Arbeitslosengeld Il (ohne KdU) 0% 0% 0% 0% 0% 0%
3125 | Eingliederungsleistungen/Optionsgemeinden 0% | 0% 0% 0% 0% 0%
3126 | Leistungen fiir Bildung und Teilhabe nach § 0% 0% 0% 0% 0% 0%
28 SGB |1
313 | Hilfen fiir Asylbewerber 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
314 | Eingliederungshilfe nach SGB IX 100% 0% 0% 0% 0% 0%
315 | Soziale Einrichtungen (ohne Einrichtungen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
der Jugendhilfe)
321 | Leistungen nach dem 100% 0% 0% 0% 0% 0%
Bundesversorgungsgesetz
331 | Forderung von Tragern der Wohlfahrtspflege 50% | 50% 50% 0% 0% 0%
341 | Unterhaltsvorschussleistungen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
343 | Betreuungsleistungen 100% 0% 0% 0% 0% 0%
344 | Hilfen fur Heimkehrer und politische 1009% 100% 100% 0% 0% 0%
Haftlinge
345 | Leistungen fir Bildung und Teilhabe nach § 0% ‘ 0% 0% 0% 0% ‘ 0%
6b BKKG
351 | Sonstige soziale Hilfen und Leistungen 100% 5% 5% 0% 0% 0%
361 | Férderung von Kindern in 0% ‘ 0% 0% 0% 0% ‘ 0%
Tageseinrichtungen und in Tagespflege
362 | Jugendarbeit 50% 50% 50% 0% 0% 0%
363 | Sonstige Leistungen der Kinder-, Jugend- 50% ‘ 0% 0% 0% 0% ‘ 0%
und Familienhilfe
365 | Tageseinrichtungen fir Kinder 0% 0% 0% 0% 0% 0%
366 | Einrichtungen der Jugendarbeit 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
367 | Sonstige Einrichtungen der Kinder-, Jugend- 0% 0% 0% 0% 0% 0%
und Familienhilfe
411 | Krankenhauser 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
412 | Gesundheitseinrichtungen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
414 | MaBnahmen der Gesundheitspflege 0% | 0% 0% 0% 0% | 0%
418 | Kur- und Badeeinrichtungen 100% 100% 100% 100% 100% 100%
421 | Forderung des Sports 100% 100% 100% 100% 100% | 100%
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424 | Sportstatten und Bader 100% 100% 100% 100% 1009% 100%
511  Raumliche Planungs- und 0% 0% 0% 0% 0% 0%
EntwicklungsmaBnahmen
521 | Bau- und Grundstiicksordnung 0% 0% 0% 0% 0% 0%
522 @ Wohnbauférderung 0% 0% 0% 0% 0% 0%
523 | Denkmalschutz und -pflege 10% 10% 10% 0% 0% 0%
531 | Elektrizitatsversorgung 100% 100% 100% 100% 100% 100%
532 | Gasversorgung 100% 100% 100% 100% 100% 100%
533 | Wasserversorgung 100% 100% 100% 100% 100% 100%
534 | Fernwarmeversorgung 100% 1009% 100% 100% 100% 100%
535 = Kombinierte Versorgung 1009% 100% 100% 100% 100% 100%
537 | Abfallwirtschaft 0% 0% 0% 0% 0% 0%
538 | Abwasserbeseitigung 0% 0% 0% 0% 0% 0%
541 | GemeindestraBen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
542 | KreisstraBen 100% 0% 0% 0% 0% 0%
543 | LandesstraBen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
544 | BundesstraBen 0% 0% 0% 0% 0% 0%
545 | StraBenreinigung 0% 0% 0% 0% 0% 0%
546 | Parkeinrichtungen 100% 100% 100% 100% 100% 100%
547 | OPNV 100% 15% 10% 0% 0% 0%
548 | Sonstiger Personen- und Giiterverkehr 50% 50% 50% 0% 0% 0%
551 | Offentliches Griin / Landschaftsbau 100% 100% 100% 50% 50% 50%
552 | Offentliche Gewasser/Wasserbauliche 509% 50% 50% 0% 0% 0%
Anlagen
553 | Friedhofs- und Bestattungswesen 0% 0% 100% 0% 0% 0%
554 | Naturschutz und Landschaftspflege 10% 10% 10% 10% 10% 10%
555 | Land- und Forstwirtschaft 100% 100% 100% 100% 100% 100%
561 | UmweltschutzmaBnahmen 100% 100% 100% 100% 100% 1009%
571 | Wirtschaftsforderung 100% 100% 100% 100% 100% 100%
573 | Allgemeine Einrichtungen und Unternehmen 100% 100% 100% 100% 100% 100%
575 | Tourismus 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Quelle: Eigene Darstellung.

Anhang 2:

Gemeindeanteile in der Aufgabenerfiillung der kreisfreien Stadte nach
Produktgruppen
PG Beschreibung 2018 | 2019 2020 |
111 Verwaltungssteuerung und -service 67,9% 67,3% 67,6%
121 | Statistik und Wahlen 46,9% 70,3% 22,2%
122 | Ordnungsangelegenheiten 60,7% 61,0% 60,3%
126 | Brandschutz 84,0% 85,0% 85,9%
127  Rettungsdienst 0,0% 0,0% 0,0%
128 | Katastrophenschutz 0,0% 0,0% 0,0%
211 | Grundschulen 100,0% 100,0% 100,0%
216 | Kombinierte Haupt- und Realschulen 1,6% 0,0% 1,0%
217 | Gymnasien, Kollegs 0,0% 0,0% 0,0%
218 | Gesamtschulen 8,6% 9,8% 7,6%
221 | Sonderschulen 0,0% 0,0% 0,0%
231 | Berufliche Schulen 0,0% 0,0% 0,0%
241 | Schiilerbeférderung 0,3% 0,3% 0,2%
242 | FordermaBnahmen fiir Schiiler 0,0% 0,0% 0,0%
243 | Sonstige schulische Aufgaben 11,9% 10,6% 11,0%
251 | Wissenschaft und Forschung 76,5% 71,9% 72,7%
252 | Nichtwissenschaftliche Museen, Sammlungen 51,5% 56,0% 51,3%
253 | Zoologische und Botanische Garten 100,0% 100,0% 100,0%
261  Theater 46,4% 48,8% 47,3%
262 | Musikpflege 53,9% 49,4% 50,6%
263 | Musikschulen 5,4% 5,9% 5,8%
271 | Volkshochschulen 4,2% 4,0% 6,1%
272 | Biichereien 89,3% 89,4% 88,6%
273 | Sonstige Volksbildung 0,0% 0,0% 0,0%
281 | Heimat- und sonstige Kulturpflege 60,3% 75,4% 72,9%
291 | Forderung von Kirchengemeinden und sonstigen 100,0% 100,0% 100,0%
Religionsgemeinschaften
3111 Hilfe zum Lebensunterhalt nach SGB XII 0,0% 0,0% 0,0%
3112 | Hilfe zur Pflege nach SGB XII 0,0% 0,0% 0,0%
3113  Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen nach SGB 0,0% 0,0% 0,0%
Xl
3114 | Hilfe zur Gesundheit nach SGB XI| 0,0% 0,0% 0,0%
3115 | Hilfe zur Uberwindung sozialer Schwierigkeiten und in 0,0% 0,0% 0,0%
anderen Lebenslagen nach SGB XII
3116 | Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach 0,0% 0,0% 0,0%
SGB Xl
3119  Nicht aufteilbare Grundsicherung und Hilfen nach SGB Xl 0,0% 0,0% 0,0%
3121 | Leistungen fiir Unterkunft und Heizung 0,0% 0,0% 0,0%
3122  Eingliederungsleistungen 0,0% 0,0% 0,0%
3123 | Einmalige Leistungen 0,0% 0,0% 0,0%
3124  Arbeitslosengeld Il (ohne KdU) 0,0% 0,0% 0,0%
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3125 | Eingliederungsleistungen/Optionsgemeinden 95,4% 97,5% 97,0%
3126  Leistungen fir Bildung und Teilhabe nach § 28 SGB Il 0,0% | 0,0% 0,0%
313 | Hilfen fiir Asylbewerber 0,0% 0,0% 0,0%
314 | Eingliederungshilfe nach SGB IX 0,0% | 0,0% 0,0%
315 | Soziale Einrichtungen (ohne Einrichtungen der 16,9% 38,8% 17,7%
Jugendhilfe)
321 | Leistungen nach dem Bundesversorgungsgesetz 0,0% 0,0% 0,0%
331 | Forderung von Tragern der Wohlfahrtspflege 25,7% 28,7% 29,7%
341 | Unterhaltsvorschussleistungen 0,0% 0,0% 0,0%
343 | Betreuungsleistungen 0,0% 0,0% 0,0%
344 | Hilfen fiir Heimkehrer und politische Haftlinge 0,0% 0,0% 0,0%
345 | Leistungen fiir Bildung und Teilhabe nach § 6b BKKG 0,0% 0,0% 0,0%
351 | Sonstige soziale Hilfen und Leistungen 57,3% | 45,1% 44,5%
361 | Forderung von Kindern in Tageseinrichtungen und in 0,5% 0,7% 0,5%
Tagespflege
362  Jugendarbeit 28,9% 31,7% 33,5%
363 | Sonstige Leistungen der Kinder-, Jugend- und 0,0% 0,0% 0,0%
Familienhilfe
365 | Tageseinrichtungen fiir Kinder 99,8% | 99,8% 99,9%
366 | Einrichtungen der Jugendarbeit 87,7% 88,2% 87,9%
367 | Sonstige Einrichtungen der Kinder-, Jugend- und 0,0% 0,3% 0,5%
Familienhilfe
411 | Krankenhauser 0,0% 0,0% 0,0%
412  Gesundheitseinrichtungen 0,0% \ 1,6% -1,6%
414 | MaBnahmen der Gesundheitspflege 0,0% 0,0% 0,0%
418 | Kur- und Badeeinrichtungen 100,0% \ 100,0% 100,0%
421 | Forderung des Sports 66,0% 64,9% 66,3%
424 | Sportstatten und Bader 92,5% | 91,5% 92,6%
511 | Raumliche Planungs- und EntwicklungsmaBnahmen 80,5% 78,7% 81,2%
521 | Bau- und Grundstiicksordnung 53,5% 53,7% 57,3%
522 | Wohnbauforderung 0,0% 0,0% 0,0%
523 | Denkmalschutz und -pflege 57,3%  49,2% 57,4%
531 | Elektrizitatsversorgung 100,0% 100,0% 100,0%
532 | Gasversorgung 100,0% | 100,0% 100,0%
533 | Wasserversorgung 100,0% 100,0% 100,0%
534 | Fernwarmeversorgung 100,0% \ 100,0% 100,0%
535 | Kombinierte Versorgung 100,0% 100,0% 100,0%
537 | Abfallwirtschaft 2,7% 0,2% 1,9%
538 | Abwasserbeseitigung 100,0% 100,0% 100,0%
541 | GemeindestraBen 100,0% | 99,5% 100,0%
542 | KreisstraBen 0,0% 0,0% 0,0%
543 | LandesstraBen 100,0% = 100,0% 100,0%
544 | BundesstraBen 100,0% 100,0% 100,0%
545 | StraBenreinigung 98,7% | 98,9% 98,8%
546 | Parkeinrichtungen 100,0% 100,0% 100,0%
547 | OPNV 0,0% | 0,0% 0,0%
548 | Sonstiger Personen- und Giiterverkehr 100,0% 100,0% 100,0%
551 | Offentliches Griin / Landschaftsbau 99,7% | 99,6% 99,4%
552 | Offentliche Gewisser/Wasserbauliche Anlagen 71,4% 54,4% 59,6%
553 | Friedhofs- und Bestattungswesen 99,8% \ 99,8% 99,8%
554 | Naturschutz und Landschaftspflege 38,7% 38,3% 32,4%
555 | Land- und Forstwirtschaft 100,0% = 100,0% 100,0%
561 | UmweltschutzmaBnahmen 4,5% 7,0% 11,4%
571 | Wirtschaftsforderung 27,7% | 27,3% 78,8%
573 | Allgemeine Einrichtungen und Unternehmen 100,0% 100,0% 94,8%
575 | Tourismus 84,2% \ 84,1% 84,0%

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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Anhang 3: OLS-Regressionsanalyse zu den Einflussfaktoren auf die Pro-Kopf-
Zuschussbetrage der kreisangehorigen Gemeinden 2018-2020 (Vergleich des
finalen Modells der drei Modellvarianten nach Abbildung 29)
Abhangige: . . .
Zuschussbetrige der HPB 1-5 Variante 1 Variante 2 Variante 3
(Konstante) 125,53 135,28* 137,14*
(78,10) (79,94) (80,65)
Einwohnerzahl (logarithmiert) 2?7,5:8) 2?7’6622) 2?7,4678)
Quote der 6- bis unter 10-Jahrigen ';’?5’0:2) ?1156;8) (3116’?;)?))
Statistischer Faktor Mittelzentrum 9(;’75%9) 9(%? ;7) 9(;’71 22 )
Statistischer Faktor Oberzentrum 1(253’5715 ) 1(‘2”%% ) -
. . -370,30*** i i
Statistischer Faktor Verbandsgemeinden (35,183)

. - 0,18** 0,18*** 0,18***
Steuereinnahmen je Einwohner (0,03) (0,03) (0,03)
BestimmtheitsmaB (adjustiertes R?) 0,709 0,410 0,371
F-Statistik 92,927 29,947 31,197
N (Anzahl der Beobachtungseinheiten) 227 209 206

(Standardfehler in Klammern)

*  Signifikanz
**Signifikanz
*** Signifikanz

auf dem 1 %-Signifikanzniveau (,,hochste“ statistische Signifikanz)
auf dem 5 %-Signifikanzniveau
auf dem 10 %-Signifikanzniveau (,,niedrigste” statistische Signifikanz)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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Anhang 5:

Nettoeffekte der kreisangehorigen Gemeinden nach Auflosung der FKU und

Einfiihrung von FAG-Umlage und Mindestausstattung im Vergleich zur STKMZ in
Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw. mit kompletter x-Achse (d. h.,
einschlieBlich der steuerstarksten Gemeinden)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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Anhang 7: Nettoeffekte der kreisangehorigen Gemeinden im Gesamtmodell im Vergleich
zur STKMZ in Prozent des Durchschnitts in Euro/Einw. mit kompletter x-Achse
(d. h., einschlieBlich der steuerstarksten Gemeinden)
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Daten: Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt.
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