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Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche Ausschuf} hat sich im Jahre 2000 auf der Tagung in
Konstanz mit ,,Problemen der Kommunalfinanzen* befafit. Dieser Band enthilt die
dort vorgelegten Beitrige.

Im Zentrum der Arbeit von Wolfgang Scherf ,,Perspektiven der kommunalen Be-
steuerung‘ steht der Vorschlag, die Gewerbesteuer zugunsten einer Wertschopfung-
steuer aufzugeben, die auf die Umsatzsteuer — alternativ auf die Einkommensteu-
er — anrechenbar ist. Zuvor gibt der Verfasser einen Uberblick iiber die grundgesetz-
lichen Vorgaben und iiber die konkrete Praxis des Gemeindesteuersystems in der
Bundesrepublik. Vor dem Hintergrund der Kriterien fiir ein rationales Gemeinde-
steuersystem werden die Mingel der Gewerbesteuer aufgezeigt und die beiden
wichtigsten Reformalternativen kommunale Wertschopfungsteuer und Umsatzsteu-
erbeteiligung der Gemeinden gegeniibergestellt. Der Verfasser konstatiert einen In-
teressengegensatz zwischen Unternehmern einerseits, die eine Wertschopfungsteu-
er ablehnen und fiir die Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer pléddieren,
und den Gemeinden andererseits, fiir die das Hebesatzrecht unverzichtbar ist. Vor
diesem Hintegrund prisentiert er seinen Vorschlag, die Gewerbesteuer durch eine
Wertschopfungsteuer abzulosen, die mit der Umsatzsteuer — gegebenenfalls auch
mit der Einkommensteuerschuld — verrechenbar ist. Den Schluf bilden Ausfiihrun-
gen zur Reform des Einkommensteuerverbundes.

Gisela Fdrber befalit sich mit ,,Theorie und Praxis kommunaler Gebiihrenkalku-
lation®. Im theorieorientierten Abschnitt ,, Theoretische Anforderungen an kommu-
nale Gebiihren-,Preise‘* untersucht sie die Legitimation der kommunalen Gebiihren
und deren Stellung im Rahmen der kommunalen Willensbildung, ihren moglichen
Einsatz zur Nachfragesteuerung, zur Beriicksichtigung externer Effekte und zur
Verfolgung verteilungspolitischer Ziele. Das Schwergewicht der Arbeit liegt in dem
Abschnitt ,,Praxis der kommunalen Gebiihrenkalkulation*. Hier wird zunzchst der
vorgegebene rechtliche bundesdeutsche Rahmen dargelegt, sodann die Praxis der
Gebiihrenpolitik ganz tiberwiegend am Beispiel der Gemeinde Speyer aufgezeigt.
Die Arbeit schlieft mit einer zusammenfassenden Beurteilung und mit Reformvor-
schldgen.

Hans Georg Schmitz untersucht das traditionelle gemeindliche Rechnungswesen
und diskutiert Reformvorschlidge. Im Zentrum der Kritik an der Kameralistik stehen
die Beschrinkung auf Zahlungsvorginge, die verwirrende Begriffsverwendung, der
Mangel an griffigen Rechnungsgrofien, an denen sich die Finanzlage der Kommu-
nen ablesen lieBe, sowie die sehr weitgehende Vernachldssigung der leistungswirt-
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schaftlichen Seite. Der Verfasser betont die Notwendigkeit, von der Darstellung des
Geldverbrauchs auf die Darstellung des Ressourcenverbrauchs iiberzugehen. Er
zeigt auf, wie dies durch Modifikation der traditionellen Kameralistik oder — von
ihm bevorzugt — durch den konsequenten Ubergang zur Doppik geschehen kann.
Der Darstellung der Grundstruktur des neuen Rechnungswesens mit den Haupt-
komponenten Laufende Rechnung, Investitionsrechnung und Bilanz folgt die Un-
tersuchung von Einzelproblemen. Schmitz pliddiert unter anderem dafiir, die ,,Schat-
tenwirtschaft der Haushaltsreste abzuschaffen, den Haushaltsausgleich auf die Ge-
geniiberstellung von Ressourcenverzehr und Ressourcenzuflufl abzustellen sowie
die Haushalte enstprechend der Zustiandigkeitsverteilung nach Fachbereichen zu
gliedern.

Karl-Dieter Griiske und Michael Maier befassen sich mit dem Neuen Steue-
rungsmodell (NSM), das seit Jahren im Zentrum der Diskussion der Verwaltungsre-
form steht. Ausgehend vom Reformmalstab Allokations- und Produktionseffizienz
werden die Ursachen fiir Unwirtschaftlichkeit in der traditionellen Kommunalver-
waltung aufgezeigt sowie Ansitze zu einer theoretischen Fundierung einer Verwal-
tungsreform skizziert (Institutionendkonomik, Public-Choice-Theorie, Manageria-
lismus). Vor diesem Hintergrund stellen Griiske und Maier Grundidee, Hauptele-
mente und Effizienzpotentiale des NSM auf der kommunalen Ebene dar sowie die
Umsetzung in der Praxis; es folgt eine kritische Wiirdigung.

Das Controlling und damit eng verbunden die Kosten- und Leistungsrechnung
nehmen im NSM eine zentrale Stellung ein. Mit den damit verbundenen Problemen
setzen sich die Autoren im letzten Hauptteil auseinander.

Frankfurt am Main, April 2001 Norbert Andel
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Perspektiven der kommunalen Besteuerung
Von Wolfgang Scherf, Giellen
A. Kommunalfinanzen unter Reformdruck

Die Reform des kommunalen Steuersystems steht seit langem auf der Agenda der
Finanzpolitik. Insbesondere die Diskussion iiber die Gewerbesteuer hat sich zur un-
endlichen Geschichte entwickelt (Hansmeyer, 1997). Die Gewerbesteuer ist eine
anerkannt schlechte Steuer und vor allem fiir die Gemeinden in nahezu jeder Hin-
sicht ungeeignet. DaB sie trotz aller Reformbemiihungen immer noch existiert, ver-
dankt sie aber gerade ihrer Funktion als Kommunalsteuer, denn es ist bislang nicht
gelungen, einen addquaten und dariiber hinaus konsensfihigen Ersatz in Form einer
produktionsbezogenen Gemeindesteuer mit vergleichbarem Grad an Finanzautono-
mie zu finden.

Die langwierige Reformdebatte hat insbesondere den Gemeinden geschadet. An-
stelle einer geeigneten kommunalen Unternehmensteuer steht ihnen inzwischen nur
noch eine Restgewerbesteuer in Form der Gewerbeertragsteuer zur Verfiigung.
Zwar wurde den Gemeinden die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer durch eine
Beteiligung an der Umsatzsteuer versiifit, doch stellt dieser politische Kompromif3
aus finanzwissenschaftlicher Sicht allenfalls eine Third-Best-Losung dar. Das heu-
tige System zeichnet sich durch die weit fortgeschrittene Aushohlung der Gewerbe-
steuer! und die zunehmende Delegation von ausgabenintensiven Aufgaben auf die
lokale Ebene? aus. Beides ging zu Lasten der Verhandlungsposition der Stidte und
Gemeinden, die mittlerweile aus fiskalischen Griinden bereit sind, auch Reformmo-
delle zu akzeptieren, die sie lange Zeit und mit guten Griinden abgelehnt haben
(Junkernheinrich/Notheis, 1996, S.5).

Die Aufhebung der Gewerbekapitalsteuer zugunsten einer Umsatzsteuerbeteili-
gung der Gemeinden deutet darauf hin, daf} die Notwendigkeit einer fundamentalen
Umgestaltung des kommunalen Steuersystems aus dem Blickfeld der Politik gera-
ten ist. Die anhaltende Kritik an der verbliebenen Gewerbeertragsteuer zielt auf eine
Abschaffung ohne adidquaten Ersatz. Infolgedessen erscheint auch die kommunale
Selbstverwaltung gefihrdet, deren Kernstiick eigene Steuern mit Hebesatzrecht dar-

! Diese Entwicklung basiert auf der Abschaffung der Lohnsummensteuer, der Anhebung der
Freibetrige fiir Gewerbeertrag und Gewerbekapital, der Kiirzung der Hinzurechnungen fiir Dau-
erschulden und Dauerschuldzinsen und schlieBlich der Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer.

2 Zu denken ist insbesondere an die Sozialhilfe, aber auch an die Bereitstellung von Kinder-
gartenplitzen.
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stellen (Hansmeyer, 1997, S. 159). Vor diesem Hintergrund umfaf3t die Analyse der
Perspektiven des kommunalen Steuersystems vor allem die Frage nach der Zukunft
der Gewerbesteuer.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist die Antwort eigentlich klar. Als First-Best-
Losung des Gemeindesteuerproblems gilt seit langem die kommunale Wertschop-
fungsteuer®. Sie wurde vom Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen entwickelt und mit deutlicher Mehrheit empfohlen (Wissenschaftlicher
Beirat, 1982, S. 1351f.). Auch der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung hat sich mehrfach fiir die kommunale Wert-
schopfungsteuer mit Hebesatzrecht ausgesprochen (Sachverstindigenrat, 1995,
Ziff. 346 ff.). Dieser Vorschlag stie3 jedoch auf den entschiedenen Widerstand der
Wirtschaftsverbande (D/HT u. a., 1984) und war nicht zuletzt deshalb politisch bis-
lang nicht durchsetzbar.

Der Versuch, eine konsensfihige Variante der kommunalen Wertschopfungsteuer
zu entwerfen, steht daher im Zentrum der folgenden Uberlegungen. Zuvor werden
das heutige Gemeindesteuersystem (Kapitel B) sowie die Kriterien zur Beurteilung
kommunaler Steuern (Kapitel C) kurz dargestellt. Anschlieend erfolgt ein Ver-
gleich der kommunalen Wertschopfungsteuer mit einer Beteiligung der Gemeinden
an der Umsatzsteuer (Kapitel D). Er bildet den Ausgangspunkt fiir die Entwicklung
des Modells einer anrechenbaren Wertschopfungsteuer, das in verschiedenen Va-
rianten diskutiert wird (Kapitel E). Einige Uberlegungen zur Reform des weniger
umstrittenen Einkommensteuerverbunds runden die Untersuchung ab (Kapitel F).

B. Das kommunale Steuersystem im Uberblick

Die Diskussion der Perspektiven der kommunalen Besteuerung muf3 an den De-
fekten des derzeitigen Gemeindesteuersystems ansetzen. Der folgende Uberblick
resiimiert die aktuellen Regelungen.

I. Die Gemeindesteuern im Grundgesetz

Im Gegensatz zu den Aufgaben der Gemeinden, die in Art.28 Abs.2 GG nur re-
lativ allgemein festgelegt werden, regelt das Grundgesetz sehr genau, welche (Steu-

3 Natiirlich gibt es auch beziiglich der kommunalen Unternehmensbesteuerung verschiede-
ne Empfehlungen aus der Wissenschaft. Dennoch diirfte die kommunale Wertschopfungsteuer
weiterhin auf iiberwiegende Zustimmung stoen. Andere Vorschlédge zielen entweder auf eine
Second-Best-Losung im Sinne einer Revitalisierung der Gewerbesteuer oder auf den Einstieg
in ein konsumorientiertes Steuersystem durch Einfiihrung einer Cash-Flow-Steuer. Letztere
hat aufgrund ihrer allokativen Eigenschaften wissenschaftliche Aufmerksamkeit gefunden
(Cansier, 1990; Richter/Wiegard, 1991 a), spielt aber in der politischen Diskussion bislang eine
untergeordnete Rolle und ist auch nicht unbedingt als Gemeindesteuer geeignet (vgl. Ab-
schnitt D.11. 5).
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er-)Einnahmen den Gemeinden zustehen®. (1) Nach Art. 106 Abs. 5 GG sind die Ge-
meinden an der Einkommensteuer (nicht aber an der Korperschaftsteuer) zu beteili-
gen. Der Anteil der einzelnen Gemeinde richtet sich nach der Hohe der Einkom-
mensteuerleistungen ihrer Einwohner. (2) Seit 1998 werden die Gemeinden als
Kompensation fiir den Wegfall der Gewerbekapitalsteuer auch am Umsatzsteuer-
aufkommen beteiligt. Art. 106 Abs. 5a GG schreibt diesbeziiglich eine Verteilung
der Einnahmen auf der Basis eines orts- und wirtschaftsbezogenen Schliissels vor.
(3) Art. 106 Abs. 6 GG enthilt die sogenannte Realsteuergarantie. Das Aufkommen
der Gewerbe- und der Grundsteuer steht den Gemeinden zu, die zudem iiber ein He-
besatzrecht verfiigen. Bund und Lander konnen iiber eine Umlage am Gewerbesteu-
eraufkommen beteiligt werden. (4) GemaB Art. 106 Abs. 6 GG flieBen den Gemein-
den bzw. den Gemeindeverbdnden auch die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteu-
ern zu. (5) Nach Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG miissen die Gemeinden zur Gewahrlei-
stung der kommunalen Selbstverwaltung iiber eine Steuerquelle verfiigen, die einen
Bezug zur kommunalen Wirtschaftskraft aufweist und den Gemeinden die Anwen-
dung eines Hebesatzes ermoglicht.

II. Zur Gestaltung der Gemeindesteuern
1. Die Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer beabsichtigt die Heranziehung der ortsanséssigen Unterneh-
men zur Finanzierung der kommunalen Leistungen. Allerdings unterliegen grof3e
Teile der Wirtschaft, insbesondere die Land- und Forstwirtschaft sowie die freien
Berufe, nicht der Gewerbesteuerpflicht. Nach Abschaffung der Gewerbekapitalsteu-
er belastet die Gewerbesteuer nur noch den Ertrag der inldndischen Gewerbebetrie-
be. Dieser wird auf der Grundlage des einkommensteuerlichen Gewinns unter Be-
riicksichtigung der Hinzurechnungen und Kiirzungen sowie eines Freibetrags in
Hohe von 48 000 DM fiir natiirliche Personen und Personengesellschaften ermittelt.

Aus dem Gewerbeertrag resultiert nach Multiplikation mit der Steuermef3zahl der
SteuermeBbetrag, auf den die Gemeinde ihren Hebesatz anwendet. Sofern ein Un-
ternehmen Betriebsstitten in mehreren Gemeinden unterhilt, erfolgt eine Zerlegung
des SteuermefBbetrags nach den Arbeitsentgelten. Die Steuermefzahl betrédgt fiir
Kapitalgesellschaften 5%. Bei natiirlichen Personen und Personengesellschaften
wird eine Steuermefzahlstaffel angewandt, die einen geringeren Durchschnittssteu-
ersatz, aber eine mit dem Gewerbeertrag progressiv steigende Belastung bewirkt.

Seit der Gemeindefinanzreform 1969 sind Bund und Lénder iiber die Gewerbe-
steuerumlage am Gewerbesteueraufkommen beteiligt. Die Umlage sollte nur vor-

4 Hierbei wird lediglich auf die Ertragshoheit abgestellt. Die Gesetzgebungshoheit liegt
nach Art. 105 GG im wesentlichen beim Bund (mit Zustimmungspflicht der Lénder).

5 Die MeBzahl betragt 1 % fiir die ersten 24000 DM und steigt danach jeweils fiir weitere
24000DM in 1-Prozentpunkt-Schritten bis auf 5% des zusitzlichen Gewerbeertrags.
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iibergehend erhoben werden, um die Einnahmenausfille zu kompensieren, die sich
aus der Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer ergaben. Allerdings
hat sich die Gewerbesteuerumlage als recht ,,dauerhaftes Provisorium® erwiesen
(Hidien, 1999, S.33). Die Umlage errechnet sich als Produkt aus dem Gewerbe-
steuermefBbetrag und der Summe aus einem Bundes- und einem Landesvervielfilti-
ger®.

2. Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Als Gegengewicht zur wirtschaftsbezogenen Gewerbesteuer verfiigen die Ge-
meinden seit 1970 iiber einen einwohnerorientierten Anteil an der Einkommensteu-
er. Derzeit erhalten sie 15 % vom Aufkommen der Lohnsteuer und der veranlagten
Einkommensteuer sowie 12 % vom Aufkommen des Zinsabschlags. Der Gemeinde-
anteil bezieht sich auf das Landesaufkommen unter Beriicksichtigung der Zerle-
gung der Einkommensteuer auf die Bundeslidnder nach Art. 107 Abs. 1 GG. Inner-
halb der Lander wird der Gemeindeanteil nach der Einkommensteuerleistung der
Einwohner bis zu bestimmten Sockelgrenzen auf die Gemeinden verteilt. Die Sok-
kelgrenzen liegen derzeit in Westdeutschland bei 50000/100000 DM (Ledige/Ver-
heiratete) und in Ostdeutschland bei 40000/80 000 DM.

Die Sockelgrenzen bewirken eine Nivellierung des lokalen Aufkommens, da die
Steuerzahlungen wohlhabender Gemeindebiirger bei der Verteilung des Gemeinde-
anteils nicht voll beriicksichtigt werden. Infolge der aus statistischen Griinden ver-
zdgerten Anpassung der Schliisselzahlen kommt es dariiber hinaus zu einer gewis-
sen Benachteiligung stark wachsender Gemeinden, mit der eine Entlastung
schrumpfender Gemeinden korrespondiert. Unter dem Gesichtspunkt des kurzfri-
stig vergleichsweise hoheren Anpassungsbedarfs der Gemeinden mit sinkender
Wohnbevolkerung erscheint diese Wirkung der Sockelgrenzen vertretbar.

3. Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Seit 1998 werden die Gemeinden mit 2,2 % am Umsatzsteueraufkommen betei-
ligt’. Die Verteilung auf die Gemeinden erfolgt derzeit in einem mehrstufigen und
relativ komplizierten Verfahren, das bei den einzelnen Gemeinden eine weitgehende

¢ Bund und Linder waren urspriinglich je zur Hilfte an der Gewerbesteuerumlage beteiligt.
Die alten Bundesldnder haben ihre Gemeinden iiber die Umlage zur Finanzierung der Deut-
schen Einheit herangezogen. 1999 belduft sich der Bundesvervielfiltiger auf 19 % des Gewer-
besteuermefbetrags. Die Landesvervielfiltiger differieren zwischen Ost- und Westdeutschland
(26 % bzw. 64 % des Gewerbesteuermefibetrags).

7 Nach dem Gesetz zur Finanzierung eines zusétzlichen Bundeszuschusses zur gesetzlichen
Rentenversicherung erhilt der Bund 1999 vorab einen Ausgleich in Héhe von 5,63 % des Um-
satzsteueraufkommens. Die Gemeinden sind mit 2,2 % an dem danach verbleibenden Umsatz-
steueraufkommen beteiligt.
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Kompensation der weggefallenen Gewerbekapitalsteuer herbeifiihren soll®. Das Ge-
meindefinanzreformgesetz schreibt aber in § 5d verbindlich vor, daf3 ab dem Jahr
2003 die Umstellung auf einen fortschreibungsfidhigen Schliissel erfolgen muS.
Dieser Schliissel soll sich aus vier Elementen zusammensetzen, wobei das Gesetz
keine Aussage iiber deren Gewichtung macht. Als erster Bestandteil des neuen
Schliissels ist die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschiftigten (ohne Ge-
bietskorperschaften und Sozialversicherungen) vorgesehen. Ferner sollen die Sach-
anlagen, die Vorrite sowie die Lohne und Gehdlter beriicksichtigt werden®.

4. Die Grundsteuer

Neben den beiden Hauptsteuern der Gemeinden — Gewerbesteuer und Beteili-
gung an der Einkommensteuer — spielt auch die Grundsteuer unter fiskalischen Ge-
sichtspunkten eine wichtige Rolle fiir die Gemeinden'®. Infolge der Mingel der Ein-
heitsbewertung ist die Grundsteuer in ihrer heutigen Form allerdings kaum zu recht-
fertigen. Sie konnte in einer kommunalen Wertschopfungsteuer aufgehen oder miif3-
te zumindest auf eine andere Bemessungsgrundlage umgestellt werden (Grund-
stiicksflachen, Bruttomieten). Auf die mit der Grundsteuer verbundenen Probleme
und insbesondere auf die Frage nach ihrer Stellung in einem reformierten Gemein-
desteuersystem wird in diesem Beitrag jedoch nicht weiter eingegangen.

8 Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer wird zunéchst zu 85 % auf die alten Bundeslin-
der (einschlieBlich Westberlin) und zu 15 % auf die neuen Bundeslidnder (einschlieBlich Ost-
berlin) aufgeteilt. Die Verteilung auf die einzelnen Lander sowie innerhalb der Lénder auf die
einzelnen Gemeinden erfolgt in den Lindergruppen nach einem jeweils spezifischen Schliissel.
In den westdeutschen Bundeslidndern setzt sich die Schliisselzahl zu 40% aus dem Anteil der
Gemeinde an den SteuermefBbetrigen nach dem Gewerbekapital zusammen. Diese Komponen-
te entfillt in den neuen Bundeslidndern, in denen keine Gewerbekapitalsteuer erhoben wurde.
Die restlichen 60 % (in Ostdeutschland 100 %) der Schliisselzahl errechnen sich zu 70 % aus
dem Anteil der Gemeinde am Landesaufkommen der Gewerbesteuer und zu 30 % aus dem An-
teil der Gemeinde an den sozialversicherungspflichtig Beschiftigten (ohne Gebietskorper-
schaften und Sozialversicherungen). Bis zu 20 % der verfiigbaren Finanzmasse stehen fiir ei-
nen Hérteausgleich zur Verfiigung, mit dem iiberproportionale Einnahmenverluste einzelner
Gemeinden aufgrund des Wegfalls der Gewerbekapitalsteuer ausgeglichen werden sollen (Hi-
dien, 1999, S.21ff.).

 Ein wesentlicher Nachteil kombinierter Schliisselgrofen ist ihre politische Manipulier-
barkeit. Beispielsweise geht die besondere Betonung der sozialversicherungspflichtig Be-
schiftigten auf eine Bundesratsinitiative der neuen Bundesldnder zuriick. Besser wire eine
Verteilung des Umsatzsteueraufkommens nach der kommunalen Wertschopfung (vgl. Ab-
schnitt D.1I. 3).

10 Dies betrifft nur die Grundsteuer B auf Betriebs- und Wohngrundstiicke. Das Autkommen
der Grundsteuer A auf land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitz fillt dagegen mit 0,5 % der
Steuereinnahmen der Gemeinden (1999) nicht ins Gewicht.
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III. Struktur der kommunalen Steuereinnahmen

Ein Blick auf die Struktur der kommunalen Steuereinnahmen im Jahr 1999 illu-
striert die quantitative Bedeutung der verschiedenen Gemeindesteuern (Tabelle 1,
oben). Die Steuercinnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbinde beliefen sich
im Jahr 1999 auf 110 Mrd. DM. Das entsprach einem Anteil von rund 12,5 % am ge-
samten Steueraufkommen. Von den gesamten Steuereinnahmen entfielen im Bun-
desgebiet etwa gleich groBe Teile auf die Gewerbesteuer nach Abzug der Gewerbe-

Tabelle 1

Einnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbande im Jahr 1999

Steuereinnahmen (inklusive Stadtstaaten) Mrd. DM vH der Steuereinnahmen
Deutschland
Gewerbesteuer (netto) 424 38,5
Anteil an der Einkommensteuer 43,6 39,6
Anteil an der Umsatzsteuer 5,7 5,1
Grundsteuer 16,9 15,3
Sonstige Steuern 1,6 1,5
Steuereinnahmen insgesamt 110,2 100,0
Alte Lénder
Gewerbesteuer (netto) 394 39,1
Anteil an der Einkommensteuer 40,5 40,2
Anteil an der Umsatzsteuer 49 4.8
Grundsteuer 14,6 14,5
Sonstige Steuern 1,5 1,5
Steuereinnahmen insgesamt 96,1 100,0

Neue Lénder

Gewerbesteuer (netto) 3,0 32,2
Anteil an der Einkommensteuer 3,1 33,0
Anteil an der Umsatzsteuer 0,8 8,7
Grundsteuer 2,3 24,5
Sonstige Steuern 0,1 1,5

Steuereinnahmen insgesamt 9,4 100,0




Perspektiven der kommunalen Besteuerung 15

Einnahmen (ohne Stadtstaaten) Mrd. DM vH der Einnahmen
Deutschland
Steuern 99,8 34,8
Zuweisungen 91,3 31,9
Gebiihren 334 11,7
Veréduflerungserlose 15,4 5,4
Sonstige Einnahmen 46,5 16,2
Einnahmen insgesamt 286,4 100,0
Alte Lénder
Steuern 91,6 38,9
Zuweisungen 63,1 26,8
Gebiihren 29,0 12,3
Verdullerungserlose 12,7 5,4
Sonstige Einnahmen 39,2 16,6
Einnahmen insgesamt 235,6 100,0

Neue Lénder

Steuern 8,2 16,2
Zuweisungen 28,2 55,6
Gebiihren 4.4 8.6
Veriduflerungserlose 2.7 5.3
Sonstige Einnahmen 73 14,4
Einnahmen insgesamt 50,8 100,0

Quelle: Karrenberg/Miinstermann (2000).

steuerumlage (38,5 %) und auf den Anteil an der Einkommensteuer (39,6 %). Diese
Quoten wurden von den Werten in den alten Bundeslindern dominiert. In den neuen
Bundesldndern hatten die Hauptsteuern ein geringeres, der Umsatzsteueranteil und
die Grundsteuer dagegen ein merklich hoheres Gewicht.

Die kommunalen Steuereinnahmen (Tabelle 1, unten) waren 1999 die insgesamt
gewichtigste Einnahmequelle der Gemeinden (34,8 %), knapp gefolgt von den Zu-
weisungen des Bundes und der Lander (31,9 %). Allerdings differierte der Anteil
der Steuereinnahmen an den Gesamteinnahmen der Gemeinden gravierend zwi-
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schen alten (38,9 %) und neuen Bundesldndern (16,2 %). Damit korrespondierte der
weiterhin sehr hohe Anteil der Zuweisungen in den neuen Bundesléandern (55,6 %).
Die ostdeutschen Kommunen erreichten durch die Zuweisungen bei den gesamten
Einnahmen immerhin 95,4 % des Westniveaus (in DM je Einwohner), bei den Steu-
ereinnahmen dagegen nur 39,8 %.

C. Kriterien eines rationalen Gemeindesteuersystems

Die Grundlagen einer finanzwissenschaftlichen Analyse des kommunalen Steu-
ersystems und der alternativen Reformvorschlidge bilden verschiedene Kriterien zur
Beurteilung der Gemeindesteuern. Neben den generell zu beachtenden Kriterien ei-
nes rationalen Steuersystems spielen dabei spezifische kommunalpolitische Ge-
sichtspunkte eine wichtige, wenn nicht sogar die ausschlaggebende Rolle. Im fol-
genden soll ein Beurteilungsraster entwickelt werden, anhand dessen die existieren-
den Gemeindesteuern ebenso wie ihre moglichen Alternativen miteinander vergli-
chen werden konnen. Dabei ist von vornherein davon auszugehen, daf} nicht alle re-
levanten Kriterien gleichzeitig und in vollem Umfang erreicht werden konnen, da
die in der Literatur diskutierten Ziele der kommunalen Besteuerung teilweise in
Konflikt zueinander stehen.

In seinem ,,Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern® aus dem Jahr 1982 hat
der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen die fiir die Ge-
staltung kommunaler Steuern maBgeblichen Orientierungspunkte umfassend eror-
tert. Sie spielen vor allem in der Diskussion iiber die Gewerbesteuer und ihre Alter-
nativen nach wie vor eine wichtige Rolle und werden daher im folgenden kurz skiz-
ziert. Soweit sich zwischenzeitlich weitere Anforderungen herauskristallisiert ha-
ben, werden sie modifizierend beriicksichtigt. Dies betrifft insbesondere den gewach-
senen Stellenwert allokativer Gesichtspunkte in der steuerpolitischen Diskussion.

I. Kommunale Selbstverwaltung und Finanzautonomie

An den Anfang seiner Uberlegungen stellt der Beirat sicher nicht zufillig die
kommunale Selbstverwaltung und Finanzautonomie (Wissenschaftlicher Beirat,
1982, S.23 ff.). Gemeindesteuern miissen unter diesem Blickwinkel besonderen An-
forderungen geniigen, die iiber die allgemeinen Besteuerungsgrundsitze hinausge-
hen und vornehmlich den Zweck verfolgen, die Funktionsfahigkeit der kommunalen
Selbstverwaltung zu stirken. Aus dem grundgesetzlich garantierten Recht auf
Selbstverwaltung folgt, dal den Gemeinden ein eigener finanzieller Handlungs-
spielraum gewihrt werden mubf, iiber dessen erforderlichen Umfang allerdings kei-
neswegs Einvernehmen besteht.

Gegeniiber einer zentralistischen Verwaltung liegt der wesentliche Vorzug der
kommunalen Selbstverwaltung in der groeren Biirgernihe, die zu einer besseren
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Orientierung des lokalen Angebots offentlicher Leistungen an den Wiinschen der
Biirger fiihren diirfte!!. Die Ubertragung der finanzpolitischen Verantwortung auf
lokale Regierungen mit weitgehender Finanzautonomie bedarf allerdings der Bin-
dung an bestimmte Voraussetzungen. Die 6konomische Vorteilhaftigkeit eines fo-
derativen Staatsaufbaus hingt insbesondere davon ab, daB Entscheidungstriger,
NutznieBer und Finanzierungstriger der Staatsleistungen rdumlich weitgehend
tibereinstimmen. Nur in diesem Fall sind neben dem Autonomieprinzip auch die fi-
nanzwissenschaftlichen Prinzipien der Konnexitit und der fiskalischen Aquivalenz
erfiillt'2.

Fiskalische Aquivalenz erhoht die Intensitiit des Abwigens zwischen den positi-
ven Wirkungen der offentlichen Ausgaben und den negativen Belastungseffekten
der Besteuerung. Dies impliziert die tiberwiegende Finanzierung einer Gebietskor-
perschaft aus eigenen (Steuer-)Mitteln und die riumliche Ubereinstimmung der
Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung. Letzteres ist im kommunalen
Bereich nur begrenzt realisierbar, weil die Malnahmen einer Gemeinde iiberortli-
che Wirkungen entfalten konnen. ,,Die positiven Eigenschaften kommunaler Selbst-
verwaltung beruhen [...] auf der Voraussetzung, daf} die Tétigkeit einer Gemeinde
keine ins Gewicht fallenden Externalititen, insbesondere keine erheblichen wirt-
schaftlichen Nachteile bei anderen Kommunen verursachen (Wissenschaftlicher
Beirat, 1982, S.25).

Die Erfiillung der Prinzipien der Autonomie, der Konnexitét und der fiskalischen
Aquivalenz erhoht die Wahrscheinlichkeit eines an den regional unterschiedlichen
Priferenzen der Biirger orientierten und in diesem Sinne allokativ effizienten Ange-
bots an offentlichen Giitern'3. Insofern sprechen allokative Uberlegungen fiir eine

' Fiir eine dezentrale Bereitstellung offentlicher Giiter sprechen vor allem folgende Argu-
mente: (a) Der EinfluB der Biirger auf die politischen Entscheidungen und der Anreiz zur Of-
fenbarung ihrer Priferenzen wichst mit abnehmender Grée der Entscheidungseinheit. (b) Die
Gefahr, dal} regionale Minderheitenpriferenzen iibergangen werden, ist bei dezentraler Ent-
scheidungsfindung geringer. (c) Ein foderatives System bietet einen besseren Schutz gegen die
Nichtbeachtung des Biirgerwillens durch die lokalen politischen Reprisentanten. Den Biirgern
bleibt neben der Abwahl die Moglichkeit der Abwanderung in andere Regionen. (d) Regional
differenzierte Angebote an staatlichen Leistungen liefern Informationen und Erfahrungen, die
fiir die Weiterentwicklung und Verbesserung der 6ffentlichen Einrichtungen niitzlich sein kon-
nen.

12 Die Forderung nach Konnexitdt umfafit die Verkniipfung der Aufgaben- und Ausgaben-
kompetenz und damit die Ubereinstimmung der Entscheidungs- und Kostentriiger staatlicher
Leistungen. Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz sollen die NutznieBer der Leistun-
gen auch die mit der Bereitstellung verbundenen Kosten tragen. Sofern die NutznieBer lokaler
offentlicher Giiter Zuschiisse aus anderen Regionen erhalten, besteht die Gefahr einer zu hohen
und damit suboptimalen Nachfrage nach solchen Giitern. Wenn die lokalen Leistungen auch
Gebietsfremden zugute kommen (positive externe Effekte), ist eine Mitfinanzierung allerdings
allokativ erwiinscht.

13 Die Vorteilhaftigkeit einer dezentralen Aufgabenerfiillung ist unter Beriicksichtigung der
Produktions- und Kosteneffizienz zu relativieren. Skalenertrige in der Produktion oder in der
Nutzung lokaler offentlicher Giiter sprechen gegen eine allzu dezentrale Aufgabenerfiillung.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 283
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dezentrale Versorgung mit solchen staatlichen Leistungen, die {iberwiegend den je-
weiligen Einwohnern und den ortsansissigen Unternehmen zugute kommen. Wenn
die Gemeinden ihr Leistungsangebot und die daraus resultierende Ausgabenbela-
stung in nennenswertem Umfang selbst bestimmen, was keineswegs ausschlief3t,
daf} sie auch Auftragsangelegenheiten durchfiihren, sollten sie auch iiber entspre-
chende Kompetenzen auf der Einnahmenseite verfiigen. Es erscheint daher unver-
zichtbar, ihnen die Moglichkeit zur selbstverantwortlichen Ausschopfung eigener
Steuerquellen einzurdumen.

Eine unbeschrinkte Steuerautomonie ist dagegen nicht anzustreben, weil sie auf-
grund der Mehrfachbelastung der Steuerquellen, der moglicherweise starken regio-
nalen Belastungsdifferenzen und der Vielzahl von Einzelsteuern mit dem Ziel einer
rationalen Gestaltung des Steuersystems nicht kompatibel wire. Um eine Anpas-
sung der Steuereinnahmen an Verdnderungen der ortlichen Bedarfe herbeizufiihren
und die Abhéngigkeit von den Entscheidungen der iibergeordneten Gebietskorper-
schaften zu verringern, bedarf es jedoch wenigstens eines Hebesatzrechts bei einer
bedeutsamen Gemeindesteuer. Das Hebesatzrecht leistet allerdings nur dann einen
sinnvollen Beitrag zur Abstimmung der Gemeindeeinnahmen und -ausgaben,
wenn — bezogen auf den ,,normalen* Finanzbedarf der Gemeinden — eine relativ
gleichmiBige Verteilung der Bemessungsgrundlage der betreffenden Steuer vor-
liegt. Andernfalls reflektieren die unterschiedlichen Hebesitze nicht die Abwei-
chungen des Leistungsangebots von der Norm, sondern in erster Linie eine nicht be-
darfsgerechte Streuung des Steueraufkommens.

II. Das Anforderungsprofil fiir kommunale Steuern

Ausgehend von den allokativen Vorziigen einer dezentralen Versorgung mit loka-
len offentlichen Giitern stellt sich die Frage nach den wiinschenswerten Eigenschaf-
ten kommunaler Steuern. Daf} die in Betracht kommenden Alternativen mit der For-
derung nach einem hohen Mall kommunaler Finanzautonomie vereinbar sein miis-
sen, wird im folgenden vorausgesetzt. Damit scheiden alle Vorschlige von vornher-
ein aus, die auf einen reinen Steuerverbund ohne Hebesatzrecht bei einer Hauptsteu-
er hinauslaufen'4. Neben der Gewihrleistung der Finanzautonomie sind bei der Ge-
staltung der Gemeindesteuern weitere Kriterien zu beachten. Zusammen ergeben sie
ein Anforderungsprofil fiir kommunale Steuern, das die Grundlage fiir die Analyse
der Defizite des bestehenden kommunalen Steuersystems und die Beurteilung der

Zu beachten sind dabei aber auch die Mehrkosten der Nutzer infolge einer stirkeren Zentrali-
sierung des Angebots.

14 Fiskalische Beweglichkeit sichert das Hebesatzrecht bei einer Hauptsteuer nur dann,
wenn die Bemessungsgrundlage dieser Steuer ausreichend ergiebig ist. Droht dagegen eine
Erosion der Bemessungsgrundlage bei steigender Inanspruchnahme, so sind gegebenenfalls
mehrere Steuern mit Hebesatz erforderlich. Dafiir spricht auch die Uberlegung, daB nur so eine
fiskalische Aquivalenz bezogen auf die wichtigsten Gruppen und die ihnen jeweils zugute
kommenden Leistungen hergestellt werden kann.
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relevanten Reformvorschlige bildet. Die einzelnen in der Literatur genannten Kri-
terien lassen sich fiinf Zielkomplexen zuordnen.

1. Struktur kommunaler Bedarfe

Kommunale Steuern dienen der Finanzierung kommunaler Ausgaben und miis-
sen daher dem unterschiedlichen Finanzbedarf der einzelnen Gemeinden Rechnung
tragen. Hauptsidchlich kommen die Leistungen der Gemeinden der Wohnbevélke-
rung und den ortsansissigen Unternehmen zugute. Reine Wohngemeinden weisen
einen geringeren Finanzbedarf pro Kopf auf als Betriebsgemeinden mit gleicher
Einwohnerzahl. Infolgedessen benétigt man zwei Hauptsteuern, die an der Wohn-
bevolkerung sowie an der ortlichen Produktion ankniipfen, um eine Differenzierung
der Einnahmen nach der Struktur kommunaler Bedarfe sicherzustellen.

2. Fiskalische Aquivalenz und Interessenausgleich

Eng mit der Riicksichtnahme auf unterschiedliche Bedarfsstrukturen verbunden
ist der schon angesprochene Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz. Der Beirat hat
dieses Prinzip angesichts der Unmoglichkeit der Herstellung strenger Aquivalenz-
beziehungen zum Grundsatz des Interessenausgleichs weiterentwickelt. ,,Der inter-
ne Interessenausgleich beruht auf der Vorstellung, daf} spezifische Bedarfe einer so-
zialen Gruppe durch das Aufkommen aus Abgaben finanziert werden sollen, die
von den Mitgliedern der gleichen Gruppe aufgebracht werden* (Wissenschaftlicher
Beirat, 1982, S. 33)'5. Die Erhebung zweier gruppenbezogener Steuern dient aus
dieser Perspektive der angemessenen Beriicksichtigung der Interessen der Wohnbe-
volkerung und des ortsansédssigen Gewerbes bei der Bestimmung kommunaler Lei-
stungen!®.

3. Rédumliche Streuung des Steueraufkommens

Bei gleichen Hebesitzen sollte das Steueraufkommen bezogen auf die jeweils re-
levanten Bedarfsindikatoren (Einwohner, Unternehmen) unter den Gemeinden kei-

15 Eine {iber diese gruppen- und kostenmiige Aquivalenz hinausgehende Verkniipfung
zwischen den Staatsleistungen und ihrer Finanzierung im Sinne einer individuellen, moglichst
am personlichen Nutzen orientierten Belastung der Biirger ist dagegen in der Regel nicht prak-
tikabel. Wenn eine solche Verkniipfung mit vertretbarem Aufwand hergestellt werden kann,
mul} der Staat nicht auf die Besteuerung zuriickgreifen, sondern kann auch mit Gebiihren und
Beitrdgen operieren.

16 Problematisch wire etwa eine finanzielle Abhéngigkeit der Gemeinden von einzelnen
Interessengruppen, die dadurch einen tiberproportionalen Einflufl auf die kommunalpolitische
Willensbildung erlangen konnen. Ebenso unerwiinscht wire die Vernachldssigung der spezifi-
schen Bedarfe einer bestimmten Gruppe aufgrund ihrer geringen fiskalischen Bedeutung fiir
die Gemeinde* (Linscheidt/Truger, 1997, S.384).

2%
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ne allzu grofen Unterschiede aufweisen, um steuerinduzierte rdumliche Fehlent-
wicklungen zu vermeiden und die Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse nicht zu
gefidhrden'”. Dahinter steht die Forderung nach einer bedarfsgerechten Finanzaus-
stattung der Gemeinden und — eng damit verbunden — die Absicht, die Vorausset-
zungen fiir einen sinnvollen Einsatz des Hebesatzrechts zu schaffen. Bei einer sehr
ungleichmifBigen Aufkommensstreuung versagt der Hebesatzmechanismus, weil
steuerstarke Gemeinden in der Lage sind, trotz relativ niedriger Hebesitze iiber-
durchschnittliche Leistungen bereitzustellen, wihrend steuerschwache Gemeinden
trotz relativ hoher Hebesitze nur ein geringes Leistungsniveau bieten konnen.

4. Kurz- und langfristige Aufkommenselastizitdit

Im Hinblick auf die Beteiligung der Gemeinden am Wirtschaftswachstum und die
wiinschenswerte Verstetigung ihrer Einnahmen und Ausgaben im Konjunkturver-
lauf sollten die Kommunalsteuern eine kurz- und langfristige Aufkommenselastizi-
tit von anndhernd 1 aufweisen!®. Aus konjunkturpolitischer Sicht stellt diese Forde-
rung bezogen auf die ortliche Produktionssteuer bereits einen Kompromifl zwischen
den Belangen der Gemeinden, die zu einer Parallelpolitik neigen und daher tiber sta-
bile Einnahmen verfiigen sollten, und dem Interesse der Unternehmen an einer mog-
lichst ertragsabhédngigen Belastung dar.

5. Vereinbarkeit mit allgemeinen Grundsditzen der Besteuerung

Neben den Zielen mit spezifisch kommunalpolitischem Bezug sollte das Gemein-
desteuersystem auch mit den allgemeinen Leitlinien der staatlichen Steuerpolitik
harmonieren. Allerdings kann dem Grundsatz der Besteuerung nach der Leistungs-
fihigkeit schon wegen der Dominanz des Aquivalenzprinzips und des Interessen-
ausgleichs auf der kommunalen Ebene keine iiberragende Bedeutung eingerdumt
werden'. Diese Kriterien sprechen eher fiir eine hohere Merklichkeit oder Fiihlbar-

17 Ein Ausgleich der Steuerkraftdifferenzen erfolgt iiber Zuweisungen der Linder im Rah-
men des kommunalen Finanzausgleichs. Unter Autonomiegesichtspunkten ist jedoch eine
moglichst gleichmiBige Finanzausstattung vor Finanzausgleich vorteilhaft, weil die vertikale
Umverteilung mit horizontalem Effekt dann geringer ausfallen kann. Die oftmals als ,,Einheit-
lichkeit™ (mif3-)verstandene ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse steht zudem tenden-
ziell in Konflikt mit der optimalen Bereitstellung lokaler 6ffentlicher Giiter, denn eine weitge-
hende Nivellierung der Finanzausstattung reduziert die finanzpolitische Eigenverantwortung
der Gemeinden.

'8 Die Anpassung der Einnahmen an das Wirtschaftswachstum 146t sich nur begriinden,
wenn die kommunalen Ausgaben in etwa mit der gesamtwirtschaftlichen Einkommensent-
wicklung steigen. Die Proportionalitit sollte sich aus der Elastizitdt der Steuerbemessungs-
grundlagen ergeben, um permanente Steuersatzinderungen zu vermeiden.

1 Die Kommunalsteuern sollten in dieser Hinsicht aber auch keinen ins Gewicht fallenden
negativen Zielbeitrag liefern, indem sie in ihrer Belastungswirkung relativ zum Einkommen
stark regressiv wirken (Linscheidt/Truger, 1997, S.385).



Perspektiven der kommunalen Besteuerung 21

keit der Gemeindesteuern, um den Biirgern die Kosten der Aufgabenerfiillung deut-
lich zu machen und eine Riickkopplung zwischen den Interessen der Wihler und
den Absichten der Kommunalpolitiker herzustellen (Wissenschaftlicher Beirat,
1982, S.46). In dieser Hinsicht kommt wiederum dem Hebesatzrecht besondere Be-
deutung zu, denn es verstirkt die Fiihlbarkeit der Besteuerung, erhoht aber auch die
Attraktivitdt von Ausweichreaktionen der Betroffenen®.

DaB} ein Kommunalsteuersystem auch am Kriterium der Entscheidungsneutralitit
zu messen ist, um unnétige Effizienz- und Wachstumsverluste zu vermeiden, hat der
Beirat nicht eigens herausgestellt, wohl aber bei seinen Uberlegungen zu den 6ko-
nomischen Wirkungen einer kommunalen Wertschopfungsteuer — vor allem hin-
sichtlich der Beeinflussung des nationalen und internationalen Wettbewerbs — be-
riicksichtigt. Die Entscheidungsneutralitit kann freilich noch umfassender interpre-
tiert und auf weitere 6konomische Entscheidungen der Unternehmen (Standort-
wahl, Arbeitsnachfrage, Investitionstitigkeit, Finanzierung, Rechtsform) und der
Haushalte (Arbeitsangebot, Sparen) ausgeweitet werden.

SchlieBlich ist die Forderung nach administrativer Praktikabilitit und Erhebungs-
billigkeit von Bedeutung, um die Verwaltungskosten des Staates sowie die Entrich-
tungskosten der Steuerpflichtigen so gering wie moglich zu halten. Dieses Kriteri-
um spricht tendenziell gegen Vorschlige, die mit einer groSen Zahl von Einzelsteu-
ern bzw. Bemessungsgrundlagen operieren und dadurch den Aufwand sowie die
Gestaltungsanfilligkeit des Gemeindesteuersystems vergrofiern.

Das skizzierte Anforderungsprofil?! kann und muf nicht von einer einzigen Steu-
er erfiillt werden. Vielmehr ist darauf zu achten, dafl das Gemeindesteuersystem ins-
gesamt die genannten Kriterien moglichst ausgewogen abdeckt. Daraus ergibt sich
aber auch die Notwendigkeit, die Stellung der verschiedenen Elemente im Rahmen
des Gesamtsystems bei der Analyse der einzelnen kommunalen Steuern und der Re-
formvorschlidge im Auge zu behalten.

D. Reform der kommunalen Unternehmensbesteuerung

I. Méangel der Gewerbesteuer und Ansétze
einer Revitalisierung

Gemessen an den Kriterien eines rationalen Gemeindesteuersystems kann die zur
Sondersteuer fiir mittlere und groBe Betriebe degenerierte Gewerbesteuer nur noch
einen Vorteil fiir sich verbuchen: das Hebesatzrecht, das die Gemeinden so hartnik-

20 Ausweichreaktionen sind vor allem dann problematisch, wenn eine Abwanderung in Ge-
meinden mit niedrigeren Hebesatzen nicht mit dem Verzicht auf das bisher in Anspruch ge-
nommene kommunale Leistungsangebot gekoppelt ist.

2l Vgl. zu den Zielen und Beurteilungskriterien auch Junkernheinrich (1991, S.53 ff.), Zim-
mermann/Postlep (1980), Zimmermann (1999, S. 149 1f.).
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kig an der Gewerbesteuer festhalten 148t. Die Liste der Mingel ist lang, und die Re-
formmaBnahmen der letzten Jahre haben die Problematik nochmals verschérft. Die
Gewerbesteuer kniipft zwar an der ortlichen Produktion an und erfiillt damit ein ele-
mentares Kriterium der kommunalen Unternehmensbesteuerung. Sie verstoft aber
gegen nahezu alle konkreten Anforderungen, denen eine ortliche produktionsbezo-
gene Steuer geniigen sollte.

(1) Gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und des Interessenausgleichs
wird in mehrfacher Hinsicht verstolen. Die Gewerbesteuer belastet nicht alle, son-
dern nur die gewerbesteuerpflichtigen Unternehmen. Land- und forstwirtschaftliche
Betriebe sind ebenso ausgenommen wie die Wohnungswirtschaft??, diverse offent-
liche Unternehmen und die freien Berufe. Dariiber hinaus trifft die Gewerbesteuer
wegen der hohen Freibetridge nur die mittleren und groen Gewerbebetriebe. Der
Kreis der materiell Steuerpflichtigen weicht also gravierend von dem Kreis der Un-
ternehmen ab, die von den kommunalen Leistungen profitieren und die von der
Wirtschaft verursachten Kosten iibernehmen sollten. In vielen Fillen resultiert dar-
aus eine fiir die kommunalpolitische Willensbildung problematische wechselseitige
Abhingigkeit zwischen Gemeinden und einzelnen ortsanséssigen Unternehmen.

(2) Infolge der unbefriedigenden Abgrenzung des Kreises der Steuerpflichtigen,
aber auch bedingt durch die Bemessungsgrundlage ,,Gewerbeertrag® verteilt sich
das Aufkommen der Gewerbesteuer nicht bedarfsgerecht auf die Gemeinden. ,,Die
regionalen Unterschiede in der Wirtschaftsstruktur fiihren [...] iiber unterschiedli-
che Anteile steuerpflichtiger und auch Steuern zahlender Unternehmen zu rdumli-
chen Disparititen des Steuerautkommens* (Junkernheinrich/Notheis, 1996, S. 25).
Die ungleichmiéBige Streuung des Gewerbeertrags verstirkt die Aufkommensunter-
schiede?. Die Gewerbesteuer ist daher ein Storfaktor der rdiumlichen Ordnung (Wis-
senschaftlicher Beirat, 1982, S.41). Infolge der selbst bei gleichen Hebesitzen un-
gleichmiBigen Streuung des Aufkommens zwischen Gemeinden gleicher GréBen-
klasse und dhnlicher Struktur triagt auch das prinzipiell sinnvolle Hebesatzrecht bei
dieser Steuer wenig zur Stiarkung der kommunalen Selbstverwaltung und Finanzau-
tonomie bei.

(3) Die hohe konjunkturelle Autkommenselastizitit der Gewerbesteuer, die nach
dem Wegfall der Gewerbekapitalsteuer noch stirker ausgeprigt ist, stellt aus der
Sicht der steuerpflichtigen Unternehmen einen Vorteil dar. Fiir die Gemeinden be-

22 Allerdings unterliegen die Ertridge des Grund und Bodens in der Land- und Forstwirt-
schaft sowie in der Wohnungswirtschaft der Grundsteuer.

2 Gewinner waren bislang die Gemeinden im Umland der Ballungszentren, wihrend die
altindustrialisierten Regionen und vor allem ihre Kernstiddte eine ungiinstige Entwicklung zu
verzeichnen hatten. ,,Ferner zeigt sich ein Stadt-Land- und ein Nord-Siid-Gefille. Es offenbart
sich eine nicht bedarfsgerechte Verteilung der Steuereinnahmen, die in einer Abkopplung
strukturschwacher Gemeinden und Verdichtungsrdume und in einer verstirkten Streuung der
Steuerkraft zwischen Kommunen gleicher Grofle und Funktion zum Ausdruck kommt* (Lin-
scheidt/Truger, 1997, S.386).
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deutet sie jedoch starke Einnahmenverluste in der Rezession und ausgeprigte Zu-
wichse in der Hochkonjunktur, was in Verbindung mit der einnahmenorientierten
Ausgabentitigkeit der Kommunen prozyklische Wirkungen hervorruft. Zwischen
den Belangen der Gemeinden und der Unternehmen besteht hier ein Zielkonflikt,
dem die Gewerbesteuer nicht hinreichend Rechnung trégt.

(4) Auch mit den allgemeinen Grundsitzen der Steuer- und Finanzpolitik steht
die Gewerbesteuer, die nicht gerade zu den erhebungsbilligen Steuern gehort, im
Widerspruch. Die schon gegen das Aquivalenzprinzip und den Interessenausgleich
verstoende Konzentration der Steuerbelastung auf eine kleine Zahl von Unterneh-
men ist auch im Hinblick auf die nationale Wettbewerbsneutralitit der Besteuerung
nicht zu vertreten. Wegen des fehlenden Grenzausgleichs sieht sich die Gewerbe-
steuer dariiber hinaus dem Vorwurf ausgesetzt, die internationale Wettbewerbsfi-
higkeit der deutschen Unternehmen zu beeintrichtigen.

(5) Hinzu kommen wiederum Unzuldnglichkeiten der Bemessungsgrundlage.
Zwar ist die Doppelbelastung der Kapitalertrige durch Gewerbeertrag- und Gewer-
bekapitalsteuer entfallen. Infolge der nur hilftigen Einbeziehung der Dauerschuld-
zinsen bei der Bestimmung des Gewerbeertrags kommt es aber weiterhin zu einer
Benachteiligung der Eigen- gegeniiber der Fremdfinanzierung und damit zu einem
Versto} gegen die Finanzierungsneutralitit. Die Besteuerung des Unternehmer-
lohns als Teil des Gewerbeertrags benachteiligt zudem die natiirlichen Personen und
Personengesellschaften gegeniiber den Kapitalgesellschaften und verletzt infolge-
dessen die Rechtsformneutralitit.

Zur Behebung ihrer fundamentalen Schwichen ist unter pragmatischen Gesichts-
punkten immer wieder eine Revitalisierung der Gewerbesteuer in Erwédgung gezo-
gen worden (Dziadkowski, 1987, S.3301f.; Pfaffernoschke, 1990, S.204 ft.). Solche
Vorschlige enthalten in der Regel eine Ausweitung des Kreises der Steuerpflichti-
gen durch Einbeziehung der freien Berufe?* und eventuell auch der 6ffentlichen Ver-
waltung (ohne Gemeinden). Um die Diskriminierung des Eigenkapitals zu beseiti-
gen, miiten die 1984 eingefiihrten Abschlige bei den Hinzurechnungen riickgén-
gig gemacht werden. Auch der Freibetrag und die Staffelung der Steuermef3zahlen
bei den Personalunternehmen miiBten mit Blick auf das Aquivalenzprinzip entfal-
len.

In Betracht gezogen wird dariiber hinaus die bundesweite Wiedereinfiihrung der
Lohnsummensteuer. Dieser Vorschlag zielt schon auf eine Verbreiterung der Be-
messungsgrundlage in Richtung der Wertschopfung und kann als halbherziger Ver-
such der Implementierung einer kommunalen Wertschopfungsteuer angesehen wer-
den?. Daher soll auf die Vor- und Nachteile einer solchen Losung an dieser Stelle

24 Allein die Einbeziehung der freien Berufe wiirde nach Schitzungen zwischen 4 und
6 Mrd. DM an Steuermehreinnahmen erbringen (Junkernheinrich/Notheis, 1996, S.32).

25 Einige Revitalisierungsmodelle (Klaus-Dieter-Arndt-Stiftung, 1986) umfassen auch die
Gewerbekapitalsteuer, die aus heutiger Sicht wohl nicht mehr zur Debatte steht. Sie wire we-
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nicht ndher eingegangen werden. Es sei allerdings darauf hingewiesen, dafl der Vor-
schlag die Moglichkeit einer differenzierten Belastung der verschiedenen Wert-
schopfungskomponenten enthilt und insofern mit der Idee einer faktoreinsatzneu-
tralen Wertschopfungsteuer nicht zu vereinbaren ist.

Die Revitalisierungsmodelle bleiben im folgenden auBler Betracht. Entweder re-
duzieren sie nur das Ausmal der als besonders gravierend angesehenen Mingel der
Gewerbesteuer, ohne ihre fundamentalen Schwichen zu beseitigen, oder sie etiket-
tieren eine pragmatisch abgeschwichte Variante des umfassenderen Reformkon-
zepts der kommunalen Wertschopfungsteuer als modifizierte Gewerbesteuer, ver-
mutlich um die politische Durchsetzbarkeit dieses Modells zu verbessern.

II. Kommunale Wertschopfungsteuer
versus Umsatzsteuerbeteiligung

Als grundlegende Alternativen zur Gewerbesteuer konkurrieren seit langem die
kommunale Wertschopfungsteuer und eine Beteiligung der Gemeinden an der Um-
satzsteuer®. Diese Ansitze weisen vielleicht mehr Gemeinsamkeiten als Unter-
schiede auf, stehen sich aber insofern recht unversohnlich gegeniiber, als die Ge-
meinden die Wertschopfungsteuer, die Unternehmen dagegen die Umsatzsteuerbe-
teiligung favorisieren. Im folgenden sollen die beiden traditionell bedeutsamsten
Reformvorschldge anhand der Kriterien eines rationalen Gemeindesteuersystems
miteinander verglichen werden. Dabei geht es nicht zuletzt darum, einige in der 6f-
fentlichen Diskussion verbreitete Vorurteile iiber ihre relativen Vor- und Nachteile
zurechtzuriicken.

Die kommunale Wertschopfungsteuer hat die Aufgabe, die bei der ortlichen Pro-
duktion entstehenden Einkommen zu erfassen. Bemessungsgrundlage ist die lokale
Wertschopfung, die additiv als Summe von Lohnen, Zinsen, Mieten und Gewinnen
oder subtraktiv durch Abzug der Vorleistungen und Abschreibungen von den Um-
satzerlosen ermittelt werden kann. Eine Einbeziehung der freien Berufe und der
staatlichen Einrichtungen, u. U. auch der Landwirtschaft und der Wohnungswirt-
schaft (bei Wegfall der Grundsteuer), erscheint im Sinne einer gleichmifigen Be-
steuerung angezeigt. Es entspricht dem Objektsteuercharakter einer Wertschop-
fungsteuer, daf} sie mit einem proportionalen Steuersatz ausgestattet wird. Dieser
kann aufgrund der umfassenden Bemessungsgrundlage relativ niedrig sein (2,5 bis
3%)?". Zur Stiarkung der kommunalen Finanzautonomie ist ein (eventuell be-
schrinktes) Hebesatzrecht vorgesehen.

gen der Doppelbelastung der Kapitalertrige mit einer wertschopfungsorientierten Reform der
Gewerbesteuer nicht vereinbar.

26 Die Gemeinden sind seit 1998 bereits an der Umsatzsteuer beteiligt. Insofern geht es hier
um die Ausweitung der kommunalen Beteiligung im Gegenzug zu einer Abschaffung der ver-
bliebenen Gewerbeertragsteuer.

27 Steuersitze zwischen 2,48 % und 2,63 % ermittelte Strauf3 (1988, S. 150ft.).



Perspektiven der kommunalen Besteuerung 25

Wihrend die kommunale Wertschopfungsteuer als eigenstindige Gemeindesteu-
er konzipiert ist, laufen die Vorschldge zur (weitergehenden) Beteiligung der Ge-
meinden an der Umsatzsteuer stets auf eine Einschrinkung der kommunalen Fi-
nanzautonomie hinaus. Bei einer vollstindigen Aufhebung der Gewerbesteuer sol-
len die Gemeinden prozentual an der entsprechend erh6hten Umsatzsteuer beteiligt
werden. Das den Gemeinden zustehende Umsatzsteueraufkommen muf3 dann nach
einem unternehmensbezogenen Schliissel auf die einzelnen Gemeinden verteilt
werden.

Der Weg einer partiellen Substitution der Gewerbesteuer durch die Umsatzsteu-
erbeteiligung wurde 1998 bei der Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer bereits be-
schritten. Gleichzeitig hat man den Gemeinden jedoch eine Steuerquelle mit Bezug
zur kommunalen Wirtschaftskraft und Hebesatzrecht grundgesetzlich garantiert. In-
folgedessen ist es verfassungsrechtlich nicht moglich, die verbliebene Gewerbeer-
tragsteuer einfach in der Umsatzsteuerbeteiligung aufgehen zu lassen. Dies wire
auch mit der oben begriindeten Forderung nach mindestens einer Hauptsteuer mit
Hebesatzrecht nicht vereinbar. Wenn im folgenden dennoch ein erweiterter Umsatz-
steuerverbund diskutiert wird, so 146t sich diese Vorgehensweise nur damit rechtfer-
tigen, daB ein Hebesatzrecht bei Wegfall der Gewerbesteuer auch im Rahmen der
kommunalen Einkommensbesteuerung realisierbar wire (vgl. Abschnitt F.T).

1. Zusammenhang der Bemessungsgrundlagen

Bei der Beurteilung der Reformvorschlige ist zu differenzieren zwischen dem
okonomischen Charakter der Steuern, mit denen die Gewerbesteuer insgesamt auf-
kommensneutral ersetzt werden soll, und dem Schliissel fiir die Verteilung des
Steueraufkommens auf die Gemeinden. Hinsichtlich der Bemessungsgrundlage
stimmen Wertschopfungsteuer und Nettoumsatzsteuer stark iiberein. Sieht man
von Lagerbestandsdnderungen und selbsterstellten Anlagen ab, so ergibt sich die
(Netto-)Wertschopfung eines Unternehmens aus dem Umsatz abziiglich der Vorlei-
stungen und der Abschreibungen. Die Wertschopfung entspricht also dem Net-
toumsatz in der Abgrenzung, die einer Umsatzsteuer vom Einkommenstyp zugrun-
de liegt. Nun ist aber die deutsche Mehrwertsteuer eine Umsatzsteuer vom Kon-
sumtyp, denn sie erlaubt den Abzug der gesamten Investitionsausgaben und nicht
nur der Abschreibungen. Neben der dadurch herbeigefiihrten Freistellung der Net-
toinvestitionen besteht der zweite Unterschied darin, daf3 die Exporte von der Um-
satzsteuer ausgenommen sind, obwohl die Exportgiiter zur inldndischen Wert-
schopfung rechnen?s.

28 Dies gilt nicht fiir die von Homburg vorgeschlagene kommunale Umsatzsteuer (Hom-
burg, 1996, S.491 {f.), die mit einem Hebesatzrecht ausgestattet werden soll und daher weder
im Vorsteuerverfahren abzugsfihig noch grenzausgleichsfihig ist (Linscheidt/Truger, 1997,
S.388). Der Vorschlag zielt aus standortpolitischen Griinden auf eine steuerliche Freistellung
der Normalverzinsung des mobilen Kapitals. Dagegen spricht, dal dann nicht mehr alle Pro-
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Neben dem bei der Umsatzsteuerbeteiligung fehlenden Hebesatzrecht begriinden
diese Differenzen einen groflen Teil der Meinungsverschiedenheiten zwischen den
Interessenvertretern der Gemeinden und der Wirtschaft. Thre tatsidchliche Bedeu-
tung wird allerdings nicht immer zutreffend eingeschitzt. Die entscheidenden
Aspekte treten klarer hervor, wenn man einmal von einer Verteilung des den Ge-
meinden zustehenden Umsatzsteueraufkommens nach Maflgabe der lokalen Wert-
schopfung ausgeht und damit die aus einem moglicherweise anders gearteten Ver-
teilungsschliissel resultierenden Wirkungen neutralisiert.

2. Fiskalische Aquivalenz und Interessenausgleich

Eine proportionale Wertschopfungsteuer beteiligt die Gemeinden gleichmifBig an
den ortlichen Produktionsleistungen. Sie ermoglicht daher eine Finanzierung der
kommunalen Leistungen, die allen ortsansdssigen Unternehmen zugute kommen,
im Sinne der gruppenmiBigen Aquivalenz und des Interessenausgleichs. Da die
Wertschopfung das beste Maf3 der ortlichen Wirtschaftskraft darstellt, kann man
auch sagen, dal} die ortsansdssigen Unternehmen in Ermangelung eines geeigneten
Indikators fiir ihre Inanspruchnahme der kommunalen Infrastruktur nach Mafigabe
ihrer objektiven Leistungsfihigkeit zur Finanzierung der Gemeindeausgaben heran-
gezogen werden.

Die Umsatzsteuerbeteiligung ist demgegeniiber weniger geeignet, den Grundsatz
des Interessenausgleichs zu realisieren, da der direkte Bezug zur ortlichen Produk-
tion fehlt. Dazu tragen die Freistellung der Investitionen und Exporte bei. Im Ver-
gleich zu Unternehmen, die vorwiegend den inldndischen Markt bedienen, wiirden
exportorientierte Unternehmen einen geringeren (u. U. auch gar keinen) Beitrag zur
Finanzierung der kommunalen Infrastruktur leisten. Auch die besonders investi-
tionsstarken Unternehmen hitten gemessen an ihrer Leistungskraft nur einen unter-
proportionalen Finanzierungsanteil zu iibernehmen. Bei der staatlichen Umsatz-
steuer mag die Freistellung der Investitionen aus wachstumspolitischen Griinden
akzeptabel und die Freistellung der Exporte mit Blick auf die Herstellung der inter-
nationalen Wettbewerbsneutralitit sogar unverzichtbar sein; bei der kommunalen
Unternehmensbesteuerung ist beides eher von Nachteil.

3. Réumliche Streuung des Steueraufkommens

Die starken Unterschiede in der kommunalen Steuerkraft sind ein Hauptargument
gegen die heutige Gewerbesteuer. Die Wertschopfungsteuer triagt zum Abbau unge-
rechtfertigter Steuerkraftdifferenzen bei, weil sie den Kreis der Steuerpflichtigen

duktionsfaktoren gleichmiBig belastet werden. Auch erscheint die reale Bedeutung der indu-
zierten Steuerarbitrage bei einer Aquivalenzsteuer mit niedrigem Tarif zweifelhaft (Reding/
Miiller, 1999, S.425).
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und die Bemessungsgrundlage gegeniiber der Gewerbesteuer sinnvoll erweitert und
damit — bezogen auf die ortsanséssigen Unternehmen — eine gleichméBigere Vertei-
lung des Aufkommens sicherstellt. Die vorliegenden empirischen Studien (Schmitt,
1986; Strauf3, 1988; Junkernheinrich, 1991; Kalich, 1992) deuten darauf hin, daf
der Ubergang zur kommunalen Wertschopfungsteuer eine erhebliche Verminderung
der problematischen Steuerkraftdifferenzen herbeifiihren wiirde.

Bei der Umsatzsteuerbeteiligung sind die Streuungseigenschaften abhéngig vom
Verteilungsschliissel. Im Prinzip kdnnte man die lokale Wertschopfung verwenden,
was eine weitgehende Ubereinstimmung mit der Wertschdpfungsteuer bedeuten
wiirde (Peffekoven, 1996, S.41), iibrigens auch hinsichtlich der Erhebung der erfor-
derlichen Daten. Die meisten Modelle operieren jedoch mit anderen wirtschaftsbe-
zogenen SchliisselgroBen (Beschiftigtenzahl, Lohne und Gehilter, Anlagevermo-
gen) und kombinieren sie in unterschiedlicher Gewichtung®. Alle von der Wert-
schopfung abweichenden Verteilungsschliissel implizieren allerdings die Gefahr al-
lokativer Verzerrungen, weil ,,sich die kommunalen Bemiihungen zur Pflege der ort-
lichen Wirtschaft an einem ,falschen‘ Faktoreinsatzverhiltnis orientieren* (Jun-
kernheinrich/Notheis, 1996, S. 36). Insofern hat die Wertschopfungsteuer hinsicht-
lich der Aufkommensstreuung einen natiirlichen Vorteil gegeniiber der Umsatzsteu-
erbeteiligung. Diese kann hochstens fiir sich beanspruchen, daf sie in der Umstel-
lungsphase die Chance bietet, die Anpassung der Gemeinden an die prinzipiell er-
wiinschten Verschiebungen der Steuerkraft durch geeignete Ubergangsschliissel zu
erleichtern®.

4. Ertragsunabhdngigkeit und Aufkommenselastizitdt

Die Spitzenverbinde der deutschen Wirtschaft lehnen die kommunale Wert-
schopfungsteuer nicht zuletzt wegen der Einbeziehung der Lohne und anderer er-
tragsunabhéngiger Komponenten ab. Sie sehen darin eine beschéftigungsfeindliche
»Superlohnsummensteuer”, die den Rationalisierungsdruck verstirken und die
Wettbewerbsposition der deutschen Unternehmen verschlechtern wiirde (DIHT u.a.,
1984, S. 40). Diese Argumentation verliert allerdings stark an Uberzeugungskraft,
wenn die Wirtschaft gleichzeitig — anerkennend, daf} eine ersatzlose Abschaffung
der Gewerbesteuer keine realistische Perspektive darstellt — eine Beteiligung der
Gemeinden an der Umsatzsteuer favorisiert.

Die Einbeziehung der Lohne ist kein Spezifikum der Wertschopfungsteuer. Viel-
mehr bildet die Lohnsumme auch den grofiten Teil des Nettoumsatzes, was schon
aufgrund der weitgehenden Ubereinstimmung der beiden Bemessungsgrundlagen

2 Das Institut Finanzen und Steuern hat beispielsweise vorgeschlagen, die Verteilung des
Umsatzsteueranteils der Gemeinden je zur Hélfte nach der ortlichen Lohnsumme und dem
Wert der materiellen Wirtschaftsgiiter vorzunehmen (Institut Finanzen und Steuern, 1982;
Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler, 1984).

30 Der Ubergang zur Wertschopfungsteuer konnte im Rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs — eventuell iiber eine Wertschopfungsteuerumlage — abgefedert werden.
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auf der Hand liegt. Wenn die Heranziehung der Lohne iiberhaupt ein Nachteil sein
soll, so trifft dieser Einwand auch die Umsatzsteuermodelle (Oberhauser, 1984,
S.20). Im iibrigen muf3 man sehen, daf die alte Gewerbesteuer auf Ertrag und Ka-
pital mit einer Doppelbelastung der Kapitalertrige verbunden war. Ihr rechtzeitiger
Ersatz durch die Wertschopfungsteuer hitte insofern keine Extrabesteuerung der
Lohne bedeutet, sondern die durch die Gewerbesteuer verletzte Neutralitéit der Be-
steuerung hinsichtlich des Einsatzes der Produktionsfaktoren erst hergestellt.

Interessanterweise trifft der Vorwurf der Ertragsunabhingigkeit die Umsatzsteuer
sogar in noch stirkerem Maf3e als die Wertschopfungsteuer, und zwar gerade auf-
grund der von den Unternehmen eher positiv bewerteten Freistellung der Nettoinve-
stitionen. Erfahrungsgemif schwankt die Investitionsnachfrage im Konjunkturver-
lauf stérker, der private Konsum dagegen schwécher als das Sozialprodukt. Infolge-
dessen ist die konjunkturelle Aufkommenselastizitit der Nettoumsatzsteuer vom
Konsumtyp kleiner als die Aufkommenselastizitit einer Wertschopfungsteuer,
die — bei umfassender Abgrenzung der Bemessungsgrundlage und der einbezoge-
nen Wirtschaftsbereiche — ziemlich genau bei 1 liegt.

Im Durchschnitt ist die Ertragsunabhéngigkeit der Umsatzsteuer also grofer als
die der Wertschopfungsteuer. Aus dem Blickwinkel der Unternehmen, die an einer
ertragsabhingigen Steuerbelastung interessiert sind, miifite infolgedessen eigentlich
die Wertschopfungsteuer vorgezogen werden. Unter dem Gesichtspunkt der Verste-
tigung der Gemeindefinanzen schneidet dagegen die Umsatzsteuer besser ab. Insge-
samt sind die Unterschiede aber zu gering, um hinsichtlich des Stabilisierungsbei-
trags der Gemeinden eine eindeutige Empfehlung zugunsten der einen oder anderen
Losung zu geben. Auch den erforderlichen Anstieg des Steueraufkommens im
Wachstum gewihrleisten beide Modelle.

5. Wettbewerbs- und Entscheidungsneutralitdit

Im Hinblick auf ihre allokativen Eigenschaften ist zunédchst einmal hervorzuhe-
ben, daf} die Reformvorschldge im Gegensatz zur Gewerbesteuer rechtsform- und fi-
nanzierungsneutral sind. Bei der kommunalen Wertschopfungsteuer wie bei der
Umsatzsteuerbeteiligung treten Wettbewerbsverzerrungen auf nationaler Ebene
kaum noch auf, weil (und soweit) alle Unternehmen gleichmifig zur Finanzierung
der kommunalen Ausgaben herangezogen werden. Allerdings gewihrleistet nur die
Wertschopfungsteuer die Neutralitit beziiglich des Einsatzes der Produktionsfakto-
ren, wihrend die Umsatzsteuer infolge der Freistellung der Nettoinvestitionen eine
(wachstumspolitisch moglicherweise erwiinschte) Verzerrung zugunsten des Fak-
tors Kapital bewirkt.

Als indirekte Einkommensteuer hat die Wertschopfungsteuer im iibrigen einige
allokative Eigenschaften, die auch bei der direkten Einkommensteuer auf Kritik ge-
stoB3en sind. Sie bewirkt eine Diskriminierung der Sachinvestitionen gegeniiber ei-
ner Geldmarktanlage (Richter/Wiegard, 1991b, S.452). Im Uberwéilzungsfall, von
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dem typischerweise auszugehen ist, kann sie auch zu negativen Leistungsanreizen
bei den Haushalten fiihren. Nicht wenige Okonomen plidieren daher fiir den Uber-
gang zu einem konsumorientierten Steuersystem. Im Unternehmensbereich favori-
sieren sie dementsprechend eine Cash-Flow-Steuer oder eine zinsbereinigte Ge-
winnsteuer als Ersatz der klassischen Gewinnbesteuerung. Derartige Steuern mogen
investitionsneutral und der Wertschopfungsteuer insofern tiberlegen sein (Fehr/Wie-
gard, 2000, S.481), erfiillen aber wegen ihrer Gewinnabhingigkeit nicht die beson-
deren Anforderungen, die an eine Gemeindesteuer zu stellen sind.

In diesem Zusammenhang schreibt der Beirat (Wissenschaftlicher Beirat, 1982,
S. 135): ,,Auch der Vorschlag, die Gemeinden an der Besteuerung der Gewinne zu
beteiligen, kann nicht befriedigen. Zwar wiirde der Forderung nach Einfachheit und
Gewinnabhéngigkeit der Besteuerung Rechnung getragen, doch blieben zentrale
Anforderungen an eine Kommunalsteuer unberiicksichtigt. Insbesondere fehlten die
auBlerordentlich wichtigen Eigenschaften der gleichmifBigen Streuung und der Ste-
tigkeit des Aufkommens sowie des Interessenausgleichs.” Junkernheinrich/Notheis
(1996, S. 32) verweisen darauf, daf} eine einseitige Gewinnbesteuerung nach Mo-
dellrechnungen zu einer massiven Umverteilung des Steueraufkommens in die gro-
Ben Stiddte und einer erheblichen Verstarkung der Streuung fiithren kann. Jedes Ab-
riicken von der Wertschopfungsteuer bediirfe daher einer genauen quantitativen
Wirkungsabschitzung. Die genannten Punkte betreffen auch die Cash-Flow-Steuer,
die als Einnahmeniiberschufirechnung mit Sofortabschreibung und vollstindigem
Verlustausgleich angesehen werden kann. Wegen der Sofortabschreibung diirfte sie
zu starken Schwankungen des Steueraufkommens fiihren und erscheint ,,schon al-
lein wegen ihrer unzureichenden Finanzierungsunterstiitzung gemeindlicher Lei-
stungserstellungen nicht realisierbar* (Rose, 1991, S.208).

Zweifelhaft erscheint auch, ob die kommunale Besteuerung eine Vorreiterrolle fiir
eine effizienzorientierte Reform des Steuersystems iibernehmen kann. Es wire wohl
kaum sinnvoll, auf der kommunalen Ebene eine mit der traditionellen Einkommens-
und Gewinnbesteuerung konkurrierende Cash-Flow-Steuer einzufiihren, solange
Einkommen- und Korperschaftsteuer fiir den Gesamtstaat unveréndert beibehalten
werden. Nimmt man hinzu, dal die reale Bedeutung der skizzierten Substitutions-
effekte umstritten ist, so erscheint es vertretbar, auf die Beriicksichtigung der Cash-
Flow-Steuer als Option fiir eine Reform des Gemeindesteuersystems zu verzichten.

Wertschopfung- und Umsatzsteuer sind hinsichtlich des Wettbewerbs zwischen
den Unternehmen in einer geschlossenen Volkswirtschaft als weitgehend neutral
und insoweit gleichwertig einzustufen. Dies gilt auch fiir die gesamtwirtschaftli-
chen Moglichkeiten der Steueriiberwilzung?'. Allerdings kann bei der Wertschop-

31 Die Ablehnung der Wertschopfungsteuer durch die Wirtschaftsverbénde diirfte auch mit
dem Vorurteil zusammenhingen, daf die Umsatzsteuer leichter iiberwélzbar sei. Dies trifft hin-
sichtlich der gesamtwirtschaftlichen Uberwilzungsbedingungen (Nachfrageentwicklung, Ela-
stizitdt des Geldangebots) nicht zu. Im Falle einer aufkommensneutralen Substitution der Ge-
werbesteuer diirften ohnehin keine nennenswerten Preiseftekte auftreten. Allenfalls die mit der
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fungsteuer ein Ausgleich der Steuerbelastung an der Grenze nicht vorgenommen
werden, was gegeniiber der Umsatzsteuerbeteiligung (aber nicht gegeniiber der Ge-
werbesteuer) die Wettbewerbsposition deutscher Anbieter auf den Weltmirkten be-
eintrichtigen kann. Der Wettbewerbsnachteil gegeniiber dem Ausland wird bei fle-
xiblen Wechselkursen durch eine Abwertung der Inlandswéhrung tendenziell korri-
giert, doch ist diese Moglichkeit infolge der Euro-Einfiihrung gegeniiber wichtigen
Handelspartnern entfallen. Insofern erscheint es verstdndlich, dafl die stark export-
orientierte deutsche Wirtschaft eine Umsatzsteuerlosung gegeniiber der Wertschop-
fungsteuer priferiert?2.

Dennoch muf} den Kritikern der Wertschopfungsteuer entgegengehalten werden,
daB die Anlastung der Kosten der Infrastruktureinrichtungen bei den Nutzern der
gesamtwirtschaftlichen Effizienz dient. Insofern liegt hier ein Konflikt zwischen
wettbewerbspolitischen Zielen und den Prinzipien der fiskalischen Aquivalenz und
des Interessenausgleichs vor. Man kann durchaus der Auffassung sein, daf die Frei-
stellung der in den Exporten enthaltenen Wertschopfung nicht die Neutralitit einer
kommunalen Unternehmensteuer erhoht, sondern eine verdeckte Exportforderung
darstellt. Solange andere Linder ihre kommunalen Leistungen jedoch aus allgemei-
nen Steuermitteln und insbesondere aus einer relativ hoheren Umsatzsteuer finan-
zieren, verbleibt letzten Endes ein Wettbewerbsnachteil fiir die deutschen Unterneh-
men, der einen Teil der Vorbehalte der Wirtschaft gegeniiber der Wertschopfung-
steuer erklirt.

6. Praktikabilitit und Erhebungsbilligkeit

Gegeniiber der Umsatzsteuerbeteiligung scheint die Wertschopfungsteuer auch
unter dem Gesichtspunkt der Praktikabilitdt und Erhebungsbilligkeit schlechter ab-
zuschneiden. Steuertechnisch ist die Wertschopfung jedoch im Prinzip nicht schwer
zu ermitteln. Fiir alle die Unternehmen, die eine Steuerbilanz fiir die Gewinnbe-
steuerung erstellen, liegen die bendtigten Werte in der Gewinn- und Verlustrech-
nung vor®, Sie lassen sich ohne Korrekturen im Rahmen der kommunalen Wert-
schopfungsbesteuerung verwenden; denn bei einer Steuer, die maximal drei Prozent
der Bemessungsgrundlage ausmacht, kann auf perfektionistische Umrechnungen
verzichtet werden (Oberhauser, 1984, S.17).

Bei den bislang gewerbesteuerpflichtigen Unternehmen diirfte der Verwaltungs-
aufwand daher kaum steigen. Dal} die in jeder Hinsicht notwendige Erweiterung des

Abschaffung der Gewerbesteuer verbundenen Belastungsverschiebungen zwischen den Unter-
nehmen konnen per Saldo zu gewissen Preiserhdhungen fiihren, wenn die belasteten Unterneh-
men ihre Preise anheben, wihrend die entlasteten Unternehmen keine entsprechenden Preis-
senkungen vornehmen.

32 Der Vorteil der Umsatzsteuer besteht nur, solange in der EU das Bestimmungslandprinzip
angewandt und nicht zum Ursprungslandprinzip iibergegangen wird.

3 Vgl. zur Ermittlung der Wertschopfung aus dem betrieblichen Rechnungswesen Pfaffer-
noschke (1990, S.273ff.).
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Kreises der Steuerpflichtigen einen zusitzlichen Verwaltungsaufwand verursacht,
liegt auf der Hand, ist aber kein iiberzeugender Einwand. Im iibrigen muf3 man se-
hen, dal auch die Verteilung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer nach mehr
oder weniger komplizierten Verteilungsschliisseln die Finanzverwaltung vor zusitz-
liche Aufgaben stellt.

7. Hebesatzrecht und Finanzautonomie

Als Zwischenergebnis kann man festhalten, dafl die kommunale Wertschépfung-
steuer gegeniiber einer Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer klare Vor-
teile bei der Herstellung der fiskalischen Aquivalenz und des Interessenausgleichs
verbuchen kann. Auch hinsichtlich der rdumlichen Streuung des Steueraufkom-
mens schneidet die Wertschopfungsteuer tendenziell besser ab, doch konnte man
den Umsatzsteueranteil der Gemeinden nach der lokalen Wertschopfung verteilen
und insofern weitgehende Gleichwertigkeit herstellen. Diese besteht bereits — entge-
gen den Bedenken der Unternehmerverbinde gegeniiber der Wertschopfungsteu-
er — beziiglich der Ertragsunabhingigkeit und der Aufkommenselastizitit der bei-
den Reformvorschlige. Unter wachstums- und wettbewerbspolitischen Aspekten
liegt die Umsatzsteuerbeteiligung dagegen vorn, weil sie die Investitionen und die
Exporte nicht belastet. Genau diese Faktoren mindern aber die fiskalische Aquiva-
lenz und sprechen daher aus kommunalpolitischer Sicht gegen die Umsatzsteuer.
Infolgedessen fillt ein klares Urteil aufgrund der bislang vorgetragenen Argumente
nicht leicht.

Den Ausschlag geben muf letzten Endes das Hebesatzrecht, das bei der Wert-
schopfungsteuer konstitutiv, bei der Umsatzsteuerbeteiligung dagegen nicht reali-
sierbar ist. Wie eingangs erwihnt, konnte man zwar versuchen, den Verlust an kom-
munaler Finanzautonomie bei einem Wechsel zum Umsatzsteuerverbund durch die
Implementierung eines Hebesatzrechts bei der Einkommensteuer auszugleichen.
Damit hitten die Gemeinden weiterhin eine gewisse finanzielle Beweglichkeit; sie
konnten aber nicht mehr gezielt die ortsanséssigen Unternehmen zur Finanzierung
iiberdurchschnittlicher Leistungen heranziehen. Natiirlich gilt dieser Einwand ana-
log fiir den heutigen Einkommensteuerverbund und die fehlende Moglichkeit einer
differenzierten Belastung der Einwohner mit Blick auf die ihnen zugute kommen-
den Leistungen der Gemeinden. Dies spricht jedoch eher fiir ein doppeltes Hebe-
satzrecht als fiir die Ausweitung des Verbundsystems3.

Unter Autonomiegesichtspunkten ist die kommunale Wertschopfungsteuer also
allen Beteiligungsmodellen vorzuziehen. Damit steht man vor dem Dilemma, dafl
die Wertschopfungsteuer als First-Best-Losung aus der Sicht der Gemeinden auf
den entschiedenen Widerstand der Unternehmen stoft, wihrend umgekehrt die von
den Unternehmen préferierte Umsatzsteuerlosung von den Gemeinden wenig ge-

34 Auf die Moglichkeiten einer Reform der Einkommensteuerbeteiligung wird in Kapitel F
noch genauer eingegangen.
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schitzt wird. Die Gewerbesteuerreform hat sich zwischen diesen Interessenstand-
punkten festgelaufen. Angesichts der schon bestehenden Umsatzsteuerbeteiligung
konnte man sogar geneigt sein, die Wertschopfungsteuer als politisch gescheitert
einzustufen.

Die weiteren Uberlegungen zur Gewerbesteuerreform sind vor diesem Hinter-
grund als Versuch zu verstehen, die politischen Widerstinde gegen das nach Auffas-
sung nicht weniger Finanzwissenschaftler immer noch mit Abstand beste Konzept
einer kommunalen Unternehmensteuer zu iiberwinden. Mit diesem Ziel wird im fol-
genden ein Modell vorgestellt, das die kommunale Wertschopfungsteuer mit der
Umsatzsteuer verkniipft. Es eroffnet die Chance, die wesentlichen Vorziige der Um-
satzsteuer aus der Sicht der Unternehmen mit den wesentlichen Vorziigen der Wert-
schopfungsteuer aus der Sicht der Gemeinden zu verbinden. Man kann diese Vorge-
hensweise angreifen, weil sie eine Second-Best-Variante der Wertschopfungsteuer
zur Diskussion stellt. Da der Kern des Konzepts unangetastet bleibt, diirften gewisse
Abstriche von der ,,reinen Lehre® jedoch vertretbar sein.

E. Modell einer anrechenbaren Wertschopfungsteuer
I. Der Reformvorschlag im Uberblick

Der hier prisentierte Vorschlag zum Ersatz der Gewerbesteuer basiert auf der
Idee, die Implementierung einer kommunalen Wertschopfungsteuer durch die di-
rekte oder indirekte Anrechnung der normierten Steuerschuld auf eine entsprechend
erhohte Umsatzsteuer zu erleichtern. Das Anrechnungsmodell dient vorwiegend der
Umsetzung eines schon fiir sich genommen akzeptablen Reformvorschlags gegen
politische Widerstiande und Interessenstandpunkte, weist aber auch einige Beson-
derheiten gegeniiber der Wertschopfungsteuer auf, die oftmals als vorteilhaft ange-
sehen werden.

Der Reformvorschlag umfaf3t folgende Elemente: (1) Ersatz der Gewerbesteuer
durch eine kommunale Wertschopfungsteuer mit Hebesatzrecht. (2) Verrechnung
der mit dem bundesdurchschnittlichen Hebesatz normierten Wertschopfungsteuer
mit der Umsatzsteuer (Variante I) oder mit der Einkommen- bzw. Korperschaftsteu-
er (Variante II). (3) Aufkommensneutrale Erhohung der Umsatzsteuer zur Gegenfi-
nanzierung der Mindereinnahmen, die bei der Umsatzsteuer (Variante I) oder bei
der Einkommen- bzw. Korperschaftsteuer (Variante II) infolge der Anrechnung der
kommunalen Wertschopfungsteuer eintreten. (4) Entflechtung des Steuerverbunds
durch Abschaffung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer und der Gewerbesteu-
erumlage.

Um MiBverstindnissen vorzubeugen, sei mit Blick auf die unter Finanzwissen-
schaftlern zu Recht verbreitete Abneigung gegeniiber einer Vermischung grundver-
schiedener Steuern schon an dieser Stelle auf einige fiir die Einordnung des Mo-
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dells wichtige Punkte hingewiesen, die anschlieBend noch genauer herausgearbei-
tet werden.

(1) Der Vorschlag unterscheidet sich in zentralen Punkten von bereits vorliegen-
den Anrechnungsmodellen. Vor allem umfafit er die Abschaffung der Gewerbesteu-
er, deren Mingel nicht nur gemildert, sondern durch die Einfiihrung der Wertschop-
fungsteuer weitgehend beseitigt werden sollen. Die Anrechnung dient auch nicht
der Nettoentlastung der Unternehmen, da die Umsatzsteuer im Gegenzug aufkom-
mensneutral erhoht wird. Hervorzuheben ist schlieBlich, daB die Wirkungen diffe-
renzierter Hebesitze durch die Anrechnung nicht beeintriachtigt werden.

(2) Der Vorschlag hat wenig gemein mit den Modellen einer Beteiligung der
Kommunen an der Umsatzsteuer, die den Steuerverbund ausweiten und die kommu-
nale Finanzautonomie beeintrichtigen wiirden. Der gravierendste Unterschied be-
steht im Hebesatzrecht, das fiir Gemeinden wie Unternehmen spiirbar bleibt. Hin-
sichtlich der Bemessungsgrundlage lduft das Modell fiir die Gemeinden auf eine
Wertschopfungsteuer und fiir die Unternehmen — allerdings nur im Durch-
schnitt — auf eine Umsatzsteuerlosung hinaus.

II. Anrechnung der Wertschopfungsteuer auf die Umsatzsteuer

In der Modellvariante I, die Anliegen und Funktionsweise des Reformvorschlags
am besten zum Ausdruck bringt, erfolgt eine Substitution der Gewerbesteuer durch
die kommunale Wertschopfungsteuer. Die zum bundesdurchschnittlichen Hebesatz
ermittelte ,,nivellierte” Wertschopfungsteuerschuld kann von der Umsatzsteuer-
schuld abgezogen werden. Der daraus resultierende Riickgang des Umsatzsteuer-
aufkommens wird groBtenteils durch eine Erhohung der Umsatzsteuersitze kompen-
siert. Des weiteren ergeben sich durch den Wegfall des Betriebsausgabenabzugs der
Wertschopfungsteuer Mehreinnahmen bei der Einkommen- und Koérperschaftsteuer.

1. Funktionsweise des Modells

Die Kombination dieser Malnahmen l4uft fiir die Unternehmen im Durchschnitt
auf eine Substitution der Gewerbesteuer durch eine hohere Umsatzsteuer hinaus.
Die Steuerschuld eines Unternehmens entspricht der Summe aus der Umsatzsteuer
und der tatsdchlich zu zahlenden Wertschopfungsteuer abziiglich der normierten
Wertschopfungsteuer. Wenn die Gemeinde den durchschnittlichen Hebesatz anwen-
det, stimmen tatsédchliche und normierte Wertschopfungsteuer iiberein, und die Net-
tosteuerschuld eines Unternehmens entspricht genau der erhohten Umsatzsteuer.
Mit anderen Worten: Im Durchschnitt entfillt die bisherige Gewerbesteuer als ,,Son-
derbelastung* der deutschen Unternehmen?® zugunsten einer hoheren Umsatzsteuer.

35 Diese Klassifikation der Gewerbesteuer vernachlissigt das Aquivalenzprinzip und stellt
einseitig auf den Wettbewerbsnachteil der inldndischen gegeniiber den auslédndischen Unter-
nehmen ab (vgl. Abschnitt D.II. 5).

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 283
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Tabelle 2

Anrechnung der Wertschopfungsteuer auf die Umsatzsteuer

Wertschopfungsteuer Unterneh- Unterneh- Unterneh-
men 1 men 2 men @
1 MeBbetrag 5.000 5.000 5.000
2 Hebesatz 250 % 150 % 200 %
3 Wertschopfungsteuer 1) x(2) 12.500 7.500 10.000
4  Einkommensteuereffekt —[30% x(3)] -3.750 -2.250 -3.000
5 Nettobelastung der Unternehmen 3)-4) 8.750 5.250 7.000
6  Steuerdifferenz zum Durchschnitt (5) =7.000 1.750 -1.750 -
Anrechnungsmodell Unterneh- Unterneh- Unterneh-
men 1 men 2 men @
1 MebBbetrag 5.000 5.000 5.000
2 Hebesatz 250 % 150 % 200 %
3 Wertschopfungsteuer (1) x(2) 12.500 7.500 10.000
4 von der Umsatzsteuer abziehbar (1) x200 % 10.000 10.000 10.000
5  Wertschopfungsteuer (netto) 3)-4) 2.500 -2.500 —
6 Erhohung der Umsatzsteuer 70% x(4) 7.000 7.000 7.000
7  Einkommensteuereffekt —[30% x(5)] -750 750 —

8 Nettobelastung der Unternehmen 5) +(6) +(7) 8.750 5.250 7.000
9  Steuerdifferenz zum Durchschnitt (8) —7.000 1.750 -1.750 —

Gegenfinanzierung

10 Mindereinnahmen durch Anrechnung -10.000 -10.000  —10.000
11 Mehreinnahmen durch Erhhung 7.000 7.000 7.000
12 Umsatzsteuer (10) +(11) —-3.000 -3.000 -3.000
13 Einkommensteuer 3.000 3.000 3.000

Tabelle 2 illustriert das Anrechnungsverfahren im Vergleich zur reinen Wert-
schopfungsteuer fiir zwei in jeder Hinsicht identische Unternehmen, die in ihren
Gemeinden mit unterschiedlichen Hebesitzen belastet werden. Bei der Ermittlung
der Wertschopfungsteuer wird — analog zur heutigen Gewerbesteuer — nicht direkt
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von der Bemessungsgrundlage, sondern vom Steuermefbetrag ausgegangen (Zei-
le 1), der dem Produkt aus einer bundeseinheitlichen Steuermef3zahl und der Wert-
schopfung entspricht. Multiplikation des SteuermeBbetrags mit dem Hebesatz (Zei-
le 2) ergibt die Steuerschuld (Zeile 3). Da die Wertschopfungsteuer als Betriebsaus-
gabe von der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer abgezogen werden kann
(Zeile 4), ist die Nettobelastung der Unternehmen geringer als die Steuerschuld
(Zeile 5). Iustriert wird dieser Effekt fiir einen (Grenz-)Steuersatz von 30 %.

Das Anrechnungsmodell gestattet den Abzug der normierten Wertschopfungsteu-
er von der Umsatzsteuerschuld (inklusive Erstattung negativer Betriige). Wenn die
Gemeinde einen tliberdurchschnittlichen Hebesatz beschlief3t, konnen die ortsansis-
sigen Unternehmen (Unternehmen 1) nicht ihre tatsidchliche, sondern nur die nivel-
lierte Wertschopfungsteuerschuld (Zeile 4) mit der im Gegenzug erhéhten Umsatz-
steuer verrechnen. Die mit der Umsatzsteuer saldierte Wertschopfungsteuer stellt
keine Betriebsausgabe dar und kann nicht von der Bemessungsgrundlage der Ein-
kommensteuer abgezogen werden. Infolgedessen ergibt sich die erforderliche Um-
satzsteueranpassung (Zeile 6) aus der anrechenbaren Wertschopfungsteuer (Zeile 4)
nach Abzug des darauf entfallenden Einkommensteuereffektes (fiir einen Steuersatz
von 30 %).

Die iiber den anrechenbaren Teil hinausgehende (Netto-)Wertschopfungsteuer
(Zeile 5) — und nur diese — diirfen die Unternehmen weiterhin als Betriebsausgabe
von der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer abziehen (Zeile 7). Konse-
quenterweise miissen Unternehmen, die in ihrer Gemeinde einem unterdurch-
schnittlichen Hebesatz unterliegen (Unternehmen 2), umgekehrt die aus der Ver-
rechnung der nivellierten Wertschopfungsteuer resultierende Steuererstattung als
Betriebseinnahme bei der Einkommensteuer bemessungsgrundlagenerhchend be-
riicksichtigen. Auch im Anrechnungsmodell werden die hebesatzbedingten Bela-
stungsdifferenzen (Zeile 9) durch den Betriebsausgabenabzug der verbleibenden
(Netto-)Wertschopfungsteuer nach Maflgabe des Einkommensteuersatzes vermin-
dert (in der Tabelle um 30 %).

Tabelle 2 zeigt, daBl die Wertschopfungsteuer und das Anrechnungsmodell unter
den getroffenen Annahmen, d. h. fiir Unternehmen, die sich nur durch den Hebesatz
der Wertschopfungsteuer unterscheiden, zu materiell vollig iibereinstimmenden Be-
lastungsprofilen fiihren. Differenzen stellen sich allerdings ein, wenn sich die Un-
ternehmen bei gleicher Wertschopfung im Nettoumsatz unterscheiden. Investitions-
starke und exportorientierte Unternehmen weisen relativ zur Wertschopfung einen
geringen Nettoumsatz auf. Sie werden daher von der im Durchschnitt erforderlichen
Umsatzsteuererhdhung weniger getroffen und durch das Anrechnungsmodell ge-
geniiber der reinen Wertschopfungsteuer entlastet.

Die Umsatzsteuererhohung trifft im iibrigen auch die bislang nicht gewerbesteu-
erpflichtigen, aber umsatzsteuerpflichtigen Unternehmen. Ein Teil dieser Unterneh-
men miifite an einer Einbeziehung in die kommunale Wertschopfungsteuer interes-
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siert sein, um den Vorteil der Anrechnung zu nutzen, der sich ergibt, wenn die anre-
chenbare die tatsidchlich zu zahlende Wertschopfungsteuer iibersteigt. Dies diirfte
die unter dem Gesichtspunkt des Interessenausgleichs wiinschenswerte Erweiterung
des Kreises der Steuerpflichtigen (z. B. um die freien Berufe) erheblich erleichtern.

2. Gegenfinanzierung und Finanzausgleich

Der untere Teil der Tabelle enthilt eine Zusammenstellung der Gegenfinanzie-
rung der Steuerausfille, die sich bei der Umsatzsteuer infolge der Anrechnung der
Wertschopfungsteuer ergeben. Die Gegenfinanzierung erfolgt aus den Mehreinnah-
men bei der Einkommensteuer infolge des entfallenden Betriebsausgabenabzugs
der anrechenbaren Wertschopfungsteuer und aus Mehreinnahmen bei der Umsatz-
steuer infolge der Erhthung des Steuersatzes. Per Saldo fiihrt das Modell also zu
Mindereinnahmen bei der Umsatzsteuer und zu Mehreinnahmen bei der Einkom-
mensteuer.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daf die teilweise ,,Selbstfinan-
zierung® des Anrechnungsmodells durch Mehreinnahmen bei der Einkommensteu-
er auch den Gemeinden nach Maflgabe ihres Anteils an der Einkommensteuer zu-
gute kommt. Dieser Effekt miifite bei der Bemessung des Gemeindeanteils Beriick-
sichtigung finden, wenn eine fiir alle Ebenen der Gebietskorperschaften belastungs-
neutrale Reform gewiinscht wird. Dabei wire auch in Rechnung zu stellen, dafl der
heutige Umsatzsteueranteil der Gemeinden im Zuge einer Gewerbesteuerreform
entfallen soll.

Dariiber hinaus treten Verschiebungen des Steueraufkommens zwischen Bund
und Lindern sowie zwischen den Léndern ein. Bund und Liander erhalten jeweils
42,5 % der Einkommensteuer und 50 % der Korperschaftsteuer. Bei der Umsatzsteu-
er belaufen sich die effektiven Anteile 1999 auf 52,24 % fiir den Bund und 45,69 %
fiir die Léander’®. Infolgedessen verliert der Bund bei der Umsatzsteuer mehr als er
bei der Einkommensteuer im Gegenzug erhilt. Auf der Linderebene kommt es dar-
tiber hinaus zu einer VergroBerung der Finanzkraftunterschiede (vor Lénderfinanz-
ausgleich), da die nach dem regionalen Aufkommen verteilte Einkommensteuer ge-
geniiber der nach Einwohnern und bis zu 25 % nach Finanzkraft verteilten Umsatz-
steuer an Bedeutung gewinnt.

Auch diese Wirkungen des Anrechnungsmodells konnen iiber den Finanzaus-
gleich revidiert werden. Die Tendenz zur Vergroerung der Finanzkraftunterschiede
zwischen den Bundesldndern wird im heutigen Linderfinanzausgleich ohnehin

36 Der Bund erhilt 1999 einen Vorweganteil in Hohe von 5,63 % des Umsatzsteueraufkom-
mens. Die Gemeinden werden mit 2,2 % an dem verbleibenden Umsatzsteueraufkommen be-
teiligt. Der Rest geht zu 50,5 % an den Bund und zu 49,5 % an die Lander. Daraus ergeben sich
die effektiven Anteile an der Umsatzsteuer in Hohe von 52,24 % fiir den Bund, 45,69 % fiir die
Liander und 2,07 % fiir die Gemeinden.
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weitgehend korrigiert. Die Verschiebungen zwischen Bund und Lindern lassen sich
durch einen erhohten Bundesanteil an der Umsatzsteuer oder auch durch einen (bei
der Reform des Linderfinanzausgleichs ohnehin anstehenden) Abbau der Bundes-
ergdnzungszuweisungen ausgleichen.

Die Uberlegungen zur Gegenfinanzierung und den daraus resultierenden Konse-
quenzen fiir den Finanzausgleich basieren allerdings auf der Voraussetzung, daf3 die
Umsatzsteuererhdhung voll in den Preisen weitergegeben wird. Eine solche Kon-
stellation erscheint wenig plausibel, denn das Anrechnungsmodell verdndert nur die
Struktur, aber nicht das Niveau der (formalen) Belastung der Unternehmen mit Ko-
stensteuern. Sofern die Wertschopfungsteuer (bzw. die Gewerbesteuer) bereits vor
der Umstellung iiberwilzt wurde, verursacht die Umsatzsteuererhohung auch kei-
nen zusitzlichen Preisanpassungsbedarf. Insgesamt sprechen diese Gesichtspunkte
eher fiir die Annahme eines weitgehend stabilen Preisniveaus.

Bei im Durchschnitt konstanten Preisen fiihrt die Umsatzsteuererhohung jedoch
zu einem Riickgang der Nettoerlose und damit auch zu sinkenden Gewinnsteuerein-
nahmen. Der Anstieg der Gewinnsteuereinnahmen aufgrund des wegfallenden Be-
triebsausgabenabzugs der Wertschopfungsteuer wird tendenziell kompensiert, d. h.
die bislang unterstellte Teilfinanzierung der anrechnungsbedingten Mindereinnah-
men kommt per Saldo nicht zustande. Es bedarf dann einer kriftigeren Erhhung
der Umsatzsteuersitze, um die Aufkommensneutralitit der Umstellung zu gewihr-
leisten. Auf der anderen Seite verlieren die skizzierten Finanzausgleichsfragen an
Bedeutung, denn die Gegenfinanzierung erfolgt nun ebenso wie die Anrechnung im
Rahmen der Umsatzsteuer, deren Nettoaufkommen annéhernd konstant bleibt.

3. Nivellierung der Wertschopfungsteuer

Durch die Anwendung des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes bleibt der Ef-
fekt der kommunalen Hebesatzpolitik fiir Gemeinden wie Unternehmen in vollem
Umfang erhalten. Zwar entfillt die Wertschopfungsteuer im Durchschnitt zugunsten
einer Umsatzsteuererhohung, aber Unternehmen in Gemeinden mit iiber- bzw. un-
terdurchschnittlichen Hebesétzen bleiben im Verhiltnis zum Durchschnitt netto be-
lastet bzw. begiinstigt (sieche Tabelle 2, Zeile 9). Die Funktion des Hebesatzrechts
wird — im Gegensatz zu anderen Verrechnungsmodellen®” — materiell nicht angeta-
stet. Die Gemeinden miissen bei Hebesatzvariationen weiterhin Anpassungsreaktio-
nen der ortsansédssigen Unternehmen in Rechnung stellen.

Die Verwendung des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes zur Nivellierung der
anrechenbaren Wertschopfungsteuer sorgt fiir die Anrechnung des gesamten Steu-

37 Der DIHT hat vorgeschlagen, die effektive (nicht nivellierte) Gewerbesteuer auf die Um-
satzsteuerschuld anzurechnen (DIHT, 1982). Die Hebesatzpolitik bleibt in diesem Fall ohne
Einfluf} auf die Steuerbelastung der Unternehmen. Das Hebesatzrecht wird vielmehr zu Lasten
von Bund und Léndern ausgeiibt und damit seiner Funktion beraubt.
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eraufkommens auf die Umsatzsteuer. Zudem bewirkt diese Vorgehensweise eine
Dynamisierung der Anrechnung (mit veranlagungstechnisch bedingter Verzoge-
rung), wenn sich der bundesdurchschnittliche Hebesatz verindert. Allerdings wiirde
ein Anstieg des Hebesatzes zu Umsatzsteuermindereinnahmen bei Bund und Lin-
dern fiihren, die gegebenenfalls durch eine Anhebung der Umsatzsteuer ausgegli-
chen werden miiBten. Ob in der Offentlichkeit hinreichend deutlich gemacht werden
kann, daf die Anhebung der Umsatzsteuer auf die Gemeinden zuriickgeht, erscheint
jedoch eher fraglich.

Aus diesem Grund und mit Blick auf die Stabilitit der Umsatzsteuersitze konnte
man auch den im Umstellungszeitpunkt relevanten bundesdurchschnittlichen Hebe-
satz als Nivellierungssatz festschreiben und auf eine jihrliche Anpassung verzich-
ten. Die Anpassung kénnte fallweise im Zuge ohnehin geplanter Anderungen der
Umsatzsteuererhebung und -verteilung oder auch in mehrjéhrigen Absténden erfol-
gen. Die Folge wire allerdings — bei im Durchschnitt steigenden Hebesétzen — eine
mit der Zeit sinkende Anrechnung der effektiven Wertschopfungsteuer auf die Um-
satzsteuer™.

Die mit Anderungen des durchschnittlichen Hebesatzes verbundenen Probleme
sollten aber auch nicht liberbewertet werden. Zwar hat die Erosion der Gewerbe-
steuer in der Vergangenheit zu einem deutlichen Anstieg des Hebesatzniveaus ge-
fiihrt*. Im Gegensatz zur Gewerbesteuer zeichnet sich aber die Wertschépfungsteu-
er durch eine weitgehende Wachstumsproportionalitét aus, so daf} eine systemati-
sche Tendenz zu steigenden Hebesétzen nicht anzunehmen ist. Dies gilt gleicherma-
Ben fiir das Anrechnungsmodell, das den Standortwettbewerb der Gemeinden nicht
beeintrichtigt und infolgedessen auch keine Erhohung der Hebesitze nahelegt.

4. Landes- oder bundesdurchschnittlicher Nivellierungssatz?

Die Anwendung des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes hat auch zur Folge,
dal} in den Bundesldndern, in denen der landesdurchschnittliche Hebesatz iiber (un-
ter) dem bundesdurchschnittlichen Hebesatz liegt, weniger (mehr) als das tatséchli-
che Landesaufkommen der Wertschopfungsteuer bei der Umsatzsteuer zur Anrech-
nung kommt. Diese Wirkung ist aber nicht zu beanstanden. Vielmehr sorgt der bun-
deseinheitliche Nivellierungshebesatz dafiir, da die Mindereinnahmen bei der Um-
satzsteuer infolge des Anrechnungsverfahrens bei gleicher Hohe des steuerbaren
Umsatzes vor Abzug der Wertschopfungsteuer in allen Lindern iibereinstimmen.

Diesen Zusammenhang kann man sich anhand der Tabelle 2 klarmachen, wenn
man annimmt, daf} die Unternehmen 1 und 2 in unterschiedlichen Lindern liegen

3 Infolgedessen belastet ein Anstieg der tatsdchlichen Hebesitze bei konstanten Nivellie-
rungssitzen die investitionsstarken und exportorientierten Unternehmen, die von der Anrech-
nung in besonderem Mal3e profitieren.

3 Zwischen 1975 und 1998 nahm der durchschnittliche Hebesatz von 316 % auf 390 % zu.
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und den jeweiligen Landesdurchschnitt reprisentieren. Land 1 hat dann hohe Hebe-
sitze (250 %), Land 2 niedrige Hebesitze (150 %) bei der Wertschopfungsteuer. Das
Anrechnungsverfahren unter Verwendung des bundesdurchschnittlichen Hebesat-
zes fiihrt jedoch in beiden Léndern zu einem gleich hohen Anrechnungsvolumen
und damit auch zu iibereinstimmenden Mindereinnahmen bei der (insgesamt auf-
kommensneutral angehobenen) Umsatzsteuer in Hohe von 10000 DM.

Die Verwendung landes- statt bundesdurchschnittlicher Hebesitze wiirde dage-
gen bezogen auf ein Land den Abzug des tatsiachlichen Aufkommens der Wert-
schopfungsteuer ermoglichen. Aufgrund des Verteilungsmodus der Umsatzsteuer
hitte dies zwar keine Konsequenzen fiir die Hohe der Anteile des Bundes und der
einzelnen Lénder an der Umsatzsteuer. Wettbewerbspolitisch nachteilig wire aber
die Begiinstigung der Unternehmen mit Sitz in einem Bundesland, das einen hohen
landesdurchschnittlichen Hebesatz aufweist und daher — bei gleichem Hebesatz der
Gemeinden — mehr Wertschopfungsteuer anrechnen diirfte als ein Unternehmen mit
Sitz in einem Bundesland, das iiber einen relativ niedrigen landesdurchschnittlichen
Hebesatz verfiigt. Daher sollte die Nivellierung der Wertschopfungsteuer zum
Zwecke der Verrechnung mit der Umsatzsteuer nicht mit landes-, sondern mit bun-
desdurchschnittlichen Hebesétzen erfolgen.

5. Wirkungen des Anrechnungsmodells

Der unter dem Aspekt der politischen Durchsetzbarkeit wesentliche Vorteil des
Modells besteht darin, daf3 es aus der Sicht der Gemeinden auf eine Wertschopfung-
steuer mit Hebesatzrecht, aus der Sicht der Unternehmen dagegen im Durchschnitt
auf eine Erhohung der Umsatzsteuer bei Wegfall der Gewerbesteuer hinauslauft.
Fiir ein (formal) durchschnittlich belastetes Unternehmen entfillt die Wertschop-
fungsteuer infolge der Anrechnung als Standortfaktor im internationalen Wettbe-
werb, vorausgesetzt die Umsatzsteuer bleibt im Rahmen des Bestimmungslandprin-
zips grenzausgleichsfihig. Damit erdffnet das Modell die Chance zu einer Reform
der Gewerbesteuer im Einvernehmen mit den Gemeinden und der Wirtschaft*.

Gegeniiber der Einfiihrung einer kommunalen Wertschopfungsteuer ohne An-
rechnung weist die hier vorgeschlagene Kombination mit der Umsatzsteuer einige
Gemeinsamkeiten, aber auch charakteristische Unterschiede auf.

(1) Aus der Sicht der Gemeinden sind die Differenzen gering. Sie erhalten eine
Wertschopfungsteuer mit Hebesatzrecht und allen Vorziigen gegeniiber der heutigen
Gewerbesteuer. Dal} die im Durchschnitt anfallende Wertschopfungsteuer von der
Umsatzsteuer abgezogen werden kann, betrifft die Gemeinden kaum. Das Band zwi-

40 Innerhalb der Gruppen gibt es infolge der Umschichtungen des regionalen Steueraufkom-
mens und der Umverteilung der Steuerlasten zwischen den Unternehmen Gewinner und Ver-
lierer einer Reform. Beide Gruppen wiirden jedoch gegeniiber der heutigen Losung insgesamt
profitieren.
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schen Kommunen und Wirtschaft ist infolge der Anrechnung lockerer gekniipft als
bei einer reinen Wertschopfungsteuer, denn die Steuerzahlung der ortsansidssigen
Unternehmen kann und wird in der Regel von der Wertschopfungsteuer ihrer Ge-
meinden abweichen*'. Da sich die Wirkungen iiberdurchschnittlicher wie unter-
durchschnittlicher Hebesitze jedoch in vollem Umfang bei den ortsansissigen Un-
ternehmen niederschlagen, erscheint die fiskalische Aquivalenz und der Interessen-
ausgleich im wesentlichen gewihrleistet, zumal sich diese Anforderungen primér auf
die Unterschiede und nicht so sehr auf das durchschnittliche Niveau der kommunalen
Leistungen beziehen. Auch hinsichtlich der regionalen Streuung des Steueraufkom-
mens bleiben die giinstigen Eigenschaften der Wertschopfungsteuer erhalten.

(2) Unter konjunkturpolitischen Aspekten ist darauf hinzuweisen, da3 das Wert-
schopfungsteueraufkommen in der Rezession stérker sinkt als das Umsatzsteuerauf-
kommen*?. Die Unternehmen konnen daher relativ weniger Wertschopfungsteuer
von der im Umstellungszeitpunkt aufkommensneutral erhohten Umsatzsteuer ab-
ziehen*. Die groBere Ertragsunabhingigkeit der Umsatzsteuer bleibt den Unterneh-
men im Anrechnungsmodell ebenso erhalten wie den Gemeinden die groBere Er-
tragsabhingigkeit der Wertschopfungsteuer. In dieser Hinsicht kombiniert das Mo-
dell also die jeweils ungiinstigeren Eigenschaften. Die Differenz schlégt sich in ei-
nem in der Rezession hoheren Anteil des Bundes und der Linder am Brutto-Um-
satzsteueraufkommen nieder.

(3) Fiir die Unternehmen bedeutet die Umstellung auf eine anrechenbare Wert-
schopfungsteuer im Durchschnitt einen Ersatz der bisherigen Gewerbesteuer durch
eine Erhohung der Umsatzsteuer. Die Losung enthélt daher die von den Unterneh-
men gewiinschte Freistellung der Investitionen und der Exporte, die aus gesamtwirt-
schaftlicher Sicht vielleicht nicht iiberzeugend begriindet, aber doch vertretbar er-
scheint. Allerdings ist der Umsatzsteuercharakter eben nur im Durchschnitt gege-
ben, denn die hebesatzbedingten Abweichungen bleiben wirksam. Insofern unter-
scheidet sich auch die Steuerverteilung zwischen den Unternehmen von derjenigen,
die sich bei einer reinen Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer ergeben
wiirde.

41 Das AusmaB} der Differenz hingt von der Struktur der ortsansidssigen Unternehmen ab.
Das Anrechnungsmodell begiinstigt investitionsstarke und exportorientierte Unternehmen, die
zwar von der Anrechnung profitieren, aber von der Umsatzsteuererh6hung nur unterproportio-
nal getroffen werden (vgl. auch den folgenden Punkt 4).

42 Ursache ist die gegeniiber den Investitionen relativ groflere Stabilitdt des privaten Kon-
sums im Konjunkturverlauf.

4 Die Aufkommensneutralitit der Umstellung miiite im Grunde am Steueraufkommen bei
Normalauslastung des Produktionspotentials orientiert werden. Erfolgt die aufkommensneu-
trale Umstellung in der Rezession und steigt das Wertschopfungsteueraufkommen im Auf-
schwung tendenziell stirker als das Umsatzsteueraufkommen, dann profitieren die Unterneh-
men vom Anrechnungsmodell, wihrend Bundes- und Landerhaushalte relative Mindereinnah-
men verzeichnen. Dieser Effekt kann allerdings leicht durch eine nachtrdgliche Anhebung der
Umsatzsteuersitze kompensiert werden.
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(4) Von groBerer Bedeutung erscheint die Tatsache, daf investitionsstarke und ex-
portorientierte Unternehmen (bei gleichen Hebesdtzen) im Vergleich zur Wert-
schopfungsteuer (aber nicht im Vergleich zur Umsatzsteuerbeteiligung) vom An-
rechnungsmodell profitieren**. Dies liegt zwar in der Natur der Nettoumsatzsteuer
vom Konsumtyp begriindet. Wie bereits erwihnt, stehen deren wachstums- und
wettbewerbspolitisch tendenziell vorteilhafte Eigenschaften aber in Konflikt mit
den Prinzipien der fiskalischen Aquivalenz und des Interessenausgleichs. Aus dieser
Perspektive ist die Steuerfreiheit der Nettoinvestitionen und der Exporte vor allem
ein Zugestédndnis an die Interessen bestimmter Unternehmen. Moglicherweise muf3
man diesen Preis in Kauf nehmen, um die politischen Voraussetzungen fiir die Im-
plementierung einer kommunalen Wertschopfungsteuer mit Hebesatzrecht zu
schaffen.

Die Unterschiede zur Wertschopfungsteuer sprechen per Saldo nicht zwingend
fiir das Anrechnungsmodell. Der Hauptvorteil des Vorschlags besteht darin, den
Ubergang zur Wertschopfungsteuer, der bislang vorwiegend am Widerstand der Un-
ternehmen gescheitert ist, mit allen wesentlichen Vorteilen fiir die Gemeinden zu er-
moglichen®.

6. Rechtliche Bedenken

Der Ersatz der Gewerbesteuer durch eine mit der (erhohten) Umsatzsteuer verre-
chenbare kommunale Wertschopfungsteuer zielt darauf ab, die Vorziige einer Um-
satzsteuerlosung aus der Sicht der Unternehmen mit dem Interesse der Gemeinden
an einem einnahmepolitischen Handlungsspielraum zu verkniipfen. Ob der Vor-
schlag realisiert werden kann, hingt u. a. davon ab, ob er mit den EU- und GATT/
WTO-Bestimmungen vereinbar ist. Die Harmonisierung des Umsatzsteuerrechts in
der EU soll steuerliche Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Mitgliedstaaten
verhindern. In diesem Sinne verbietet auch das GATT-Abkommen die steuerliche
Diskriminierung der Importe und die steuerliche Subventionierung der Exporte. Die
vorgesehene Reduktion der Umsatzsteuer im Umfang der nivellierten Wertschop-
fungsteuer konnte aber als verbotene Forderung der Exporte und Behinderung der
Importe interpretiert werden.

Der Grund fiir die Begiinstigung der Exporte liegt darin, dal die formale Bela-
stung der Unternehmen mit der Umsatzsteuer nicht der effektiven Belastung ent-
spricht, da den Unternehmen ein Teil der Umsatzsteuer nachtriglich wieder erlassen
wird. Beim Export wire aber die zunichst gezahlte Umsatzsteuer in voller Hohe

4 Dem Anrechnungsmodell kann daher — im Gegensatz zur Wertschopfungsteuer (Hom-
burg, 1996, S.494) — auch keine Verdringung kapitalintensiver Betriebe ins Ausland vorge-
worfen werden.

4 Man konnte das Modell unter dem Gesichtspunkt der politischen Durchsetzbarkeit auch
als ,,Revitalisierung der Gewerbesteuer” verkaufen: durch Einbeziehung aller umsatzsteuer-
pflichtigen Unternehmen und Verwendung der Wertschopfung gemifl Gewinn-und-Verlust-
Rechnung als Bemessungsgrundlage bzw. Steuermefbetrag.
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grenzausgleichsfahig. Damit wiirden die Exporte in einem Umfang entlastet, der
iiber die netto gezahlte Umsatzsteuer hinausgeht; ein Tatbestand, der als verdeckte
Exportsubventionierung angesehen werden kann. Mit der Begiinstigung der Exporte
korrespondiert eine Diskriminierung der Importe. Diese wiirden von der Erh6hung
der (Einfuhr-)Umsatzsteuer getroffen, ohne dafl den ausldndischen Anbietern ein
Anspruch auf teilweise Riickerstattung eingerdaumt werden konnte.

Moglicherweise ist das Modell also nicht hinreichend umsatzsteuerfern, um EU-
vertraglich zu sein. Es mufl daran aber im Kern nicht scheitern. Sollte der direkte
Weg einer Verrechnung der nivellierten Wertschopfungsteuer mit der Umsatzsteuer
aus gemeinschaftsrechtlichen Griinden versperrt sein, so lassen sich annidhernd die
gleichen konomischen Wirkungen auch indirekt iiber eine Anrechnung der Wert-
schopfungsteuer auf die Einkommen- bzw. Korperschaftsteuer der Unternehmen
herbeifiihren. Im folgenden soll dieser Umweg niher erldutert werden, der nur auf
den ersten Blick einige Gemeinsamkeiten mit der von der Bundesregierung geplan-
ten Anrechnung der Gewerbesteuer der Personenunternehmen auf die Einkommen-
steuer aufweist?.

III. Anrechnung der Wertschopfungsteuer auf die Einkommensteuer

Um eine Verwechslung mit den aktuellen, steuersystematisch kaum vertretbaren
Pldanen der Bundesregierung zu vermeiden (BMF, 2000), erscheint an dieser Stelle
der Hinweis angebracht, da} der modifizierte Vorschlag einer anrechenbaren Wert-
schopfungsteuer (Modellvariante II) die Einkommens- und Gewinnbesteuerung als
solche nicht beriihrt. Insbesondere ist nicht beabsichtigt, die Unternehmen nach
Maf3gabe der gezahlten kommunalen Unternehmenssteuer von der Gewinnsteuer zu
entlasten. Die Gewinnsteuer dient vielmehr nur formal als Verrechnungsstelle fiir
ein Konzept, das materiell weiterhin auf eine mit der Umsatzsteuer gekoppelte
Wertschopfungsteuer hinauslduft. Der Umweg iiber die Einkommens- und Gewinn-
besteuerung wird nur in Erwédgung gezogen, um moglichen rechtlichen Bedenken
gegeniiber der Modellvariante I Rechnung zu tragen.

1. Anrechnung, Gegenfinanzierung und Finanzausgleich

Dementsprechend placiert die Modellvariante II die Anrechnung der Wertschop-
fungsteuer zwar bei der Einkommensteuer bzw. Korperschaftsteuer’, operiert aber

46 Der Vorschlag der Bundesregierung hat mit einer zielgerichteten Reform der kommuna-
len Unternehmensbesteuerung wenig zu tun. An der maroden Gewerbesteuer dndert sich
nichts. Die vorgesehene Moglichkeit der Verrechnung mit der Einkommensteuer als Sonder-
regel fiir die Personenunternehmen dient nur dazu, die Defekte der geplanten Korperschaft-
steuerreform zu iiberdecken, die eine Diskriminierung der Personenunternehmen gegeniiber
den Kapitalgesellschaften bewirken wiirde.

47 Im folgenden wird der Begriff ,,Einkommensteuer” synonym fiir die Einkommensteuer
und die Korperschaftsteuer verwendet.
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weiterhin mit einer Gegenfinanzierung iiber eine hohere Umsatzsteuer. Tabelle 3 il-
lustriert das modifizierte Anrechnungsmodell. Zeile 4 enthélt nun den Betrag, den
die Unternehmen von der Einkommensteuerschuld abziehen konnen. An ihrer Net-
tobelastung @ndert sich dadurch gegeniiber der Wertschopfungsteuer und gegeniiber
dem Anrechnungsmodell I materiell nichts.

Tabelle 3

Anrechnung der Wertschopfungsteuer auf die Einkommensteuer

Anrechnungsmodell Unterneh- Unterneh- Unterneh-
men 1 men 2 men @

1 MebBbetrag 5.000 5.000 5.000

2 Hebesatz 250 % 150 % 200 %

3 Wertschopfungsteuer (1) x(2) 12.500 7.500 10.000

4 von der Einkommensteuer abziehbar (1) x200 % 10.000 10.000 10.000

5  Wertschopfungsteuer (netto) 3)-4) 2.500 -2.500 —
6 Erhohung der Umsatzsteuer 70% x(4) 7.000 7.000 7.000
7  Einkommensteuereffekt —[30% x(5)] -750 750 —

8 Nettobelastung der Unternehmen (5) +(6) +(7) 8.750 5.250 7.000
9  Steuerdifferenz zum Durchschnitt (8) —7.000 1.750 -1.750 —

Gegenfinanzierung

10 Mindereinnahmen durch Anrechnung -10.000  -10.000  —10.000
11 Wegfall des Betriebsausgabenabzugs 3.000 3.000 3.000
12 Einkommensteuer (10) +(11) —7.000 —7.000 -7.000
13 Umsatzsteuer 7.000 7.000 7.000

Allerdings bewirkt der Einkommensteuerabzug einige Modifikationen bei der
Gegenfinanzierung. Die Umsatzsteuer wird insgesamt genauso stark erhoht wie im
Modell I (Zeile 13), doch wird das Bruttoaufkommen jetzt nicht mehr durch eine
Anrechnung geschmilert, sondern steht Bund und Léndern in voller Hohe zur Ver-
figung*. Bei der Einkommensteuer sorgt der Abzug der anrechenbaren Wertschop-

4 Die Gemeinden sollen bei Realisierung der Reform nicht mehr an der Umsatzsteuer be-
teiligt werden (vgl. Abschnitt E.IV).
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fungsteuer von der Steuerschuld fiir Mindereinnahmen (Zeile 10), denen jedoch die
Mehreinnahmen infolge des im Durchschnitt wegfallenden Betriebsausgabenab-
zugs gegeniiberstehen (Zeile 11). Per Saldo kommt es zu Steuerausfillen bei der
Einkommensteuer (Zeile 12), welche durch die Erhohung der Umsatzsteuer fiir den
Staat insgesamt kompensiert werden®.

Die Mindereinnahmen bei der Einkommensteuer treffen iiber den Einkommen-
steuerverbund auch die Gemeinden, die von der Umsatzsteuererhohung jedoch
nicht profitieren. Diese gegeniiber Modell I genau umgekehrte Wirkung auf die Ge-
meindefinanzen kann durch einen hoheren Gemeindeanteil an der Einkommensteu-
er kompensiert werden. Das Gewicht der Einkommensteuer gegeniiber der Wert-
schopfungsteuer wiirde dadurch nicht erhoht, sondern nur stabilisiert.

Auch fiir Bund und Linder ergeben sich finanzausgleichsrelevante Verlagerungen
des Steueraufkommens. Allerdings gewinnt der Bund nun bei der Umsatzsteuer
mehr, als er bei der Einkommensteuer verliert, so daf} eine Korrektur einen héheren
Lénderanteil an der Umsatzsteuer verlangen wiirde. Auf der Linderebene vermin-
dern sich in der Tendenz die Finanzkraftunterschiede vor Landerfinanzausgleich,
doch spielt dieser Effekt eine untergeordnete Rolle, solange der Linderfinanzaus-
gleich die Finanzkraftdifferenzen nahezu vollstindig nivelliert.

Wiederum gelten diese Uberlegungen so nur fiir den Fall einer vollen Weitergabe
der Umsatzsteuererhohung in den Preisen. Unter der Annahme tendenziell stabiler
Preise, die im vorliegenden Fall realistischer erscheint, kompensieren die riicklaufi-
gen Nettoerlose im Durchschnitt den Effekt des wegfallenden Betriebsausgabenab-
zugs auf die Gewinnsteuereinnahmen. Die Anrechnung der Wertschopfungsteuer
geht dann voll zu Lasten des Einkommen- und Koérperschaftsteueraufkommens,
wihrend die Gegenfinanzierung nur die Umsatzsteuer betrifft, die entsprechend
stirker angehoben werden muf3. Infolgedessen gewinnen die skizzierten Finanzaus-
gleichsprobleme im Einkommensteuermodell noch an Bedeutung, wenn man von
einem weitgehend stabilen Preisniveau ausgeht.

2. Nivellierung der anrechenbaren Wertschopfungsteuer

Gerade in der Variante II des Anrechnungsmodells empfiehlt sich im iibrigen die
Anwendung des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes bei der Ermittlung der anre-
chenbaren Wertschopfungsteuer. Er sorgt dafiir, da} die Mindereinnahmen bei der
Einkommensteuer infolge des Ubergangs zum Anrechnungsverfahren bei gleicher
Hohe des zu versteuernden Einkommens vor Abzug der anrechenbaren Wertschop-
fungsteuer in allen Léndern iibereinstimmen (Zeile 10). Wiirde man mit landes-

4 Die quantitativen Angaben basieren auf einer einfachen Ceteris-paribus-Argumentation.
Sie vernachldssigen die 6konomischen Anpassungsprozesse an ein in vieler Hinsicht neues Ge-
meindesteuersystem und konnen daher nur die Richtung der Anderungen, nicht aber deren ge-
naues Ausmal signalisieren.
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durchschnittlichen Hebesitzen operieren, so hitte Land 1 bei gleich hohem zu ver-
steuernden Einkommen hohere und Land 2 geringere Steuerausfille bei der Ein-
kommensteuer zu verzeichnen. Neben der schon aus Modell I bekannten Begiinsti-
gung der Unternehmen mit Sitz in einem Bundesland, dessen landesdurchschnittli-
cher Hebesatz iiber dem Bundesdurchschnitt liegt, wiirden sich daraus nun weitere
nachteilige Effekte ergeben.

Der Bund erhielte ,,zuwenig® Einkommensteuer aus Lindern mit iiberdurch-
schnittlichen Wertschopfungsteuerhebesitzen und ,,zuviel” aus den anderen Lén-
dern, wire aber per Saldo (bei Vernachlissigung der Steuerprogression) weder be-
lastet noch begiinstigt. Infolge der Verteilung des Linder- und Gemeindeanteils an
der Einkommensteuer nach dem Landesaufkommen wiirden {iberdurchschnittliche
Wertschopfungsteuerhebesitze jedoch beim Land wie auch bei seinen Gemeinden
zu iiberméBigen Einkommensteuerausfillen fithren. Die Umsatzsteuererh6hung
zum Ausgleich der gesamten Einkommensteuerausfille hebt diese Konsequenz fiir
die einzelnen Lénder nicht auf. Die finanzausgleichspolitisch bedenklichen exter-
nen Effekte unterstreichen die Notwendigkeit einer Nivellierung der Wertschop-
fungsteuer mit dem bundesdurchschnittlichen Hebesatz.

Weitere externe Effekte, die im Umsatzsteuermodell keine Rolle spielen, ergeben
sich im Einkommensteuermodell aus der Zerlegungsproblematik. Der Landeranteil
an der Einkommensteuer wird nach dem Wohnsitzprinzip unter den Léndern ver-
teilt. Der Wohnsitz des einkommensteuerpflichtigen Unternehmers und der Be-
triebssitz konnen jedoch in verschiedenen Bundesldndern liegen. Die Anrechnung
der in einem Bundesland zu zahlenden nivellierten Wertschopfungsteuer auf die
Einkommensteuerschuld schmilert in diesem Fall das Steueraufkommen des ande-
ren Bundeslandes und seiner Gemeinden, die prozentual am Landesaufkommen
teilhaben. Bei den korperschaftsteuerpflichtigen Unternehmen spielt dieser Aspekt
dagegen keine Rolle. Die Zerlegung der Korperschaftsteuer auf die Bundesldnder
erfolgt nach dem Betriebsstittenprinzip, und bei der Korperschaftsteuer werden
ebenso wie bei der Wertschopfungsteuer (analog zur heutigen Gewerbesteuer) die
Arbeitsentgelte als Zerlegungsmalstab herangezogen.

Die Anrechnung der Wertschopfungsteuer auf die Einkommensteuer weist also
gegeniiber der direkten Anrechnung auf die Umsatzsteuer finanzausgleichspolitisch
nachteilige Nebenwirkungen auf. In seiner Hauptwirkung unterscheidet sich das
Einkommensteuermodell aber kaum von der Umsatzsteuerlosung. Fiir die Unter-
nehmen ist es im Prinzip egal, ob sie die nivellierte Wertschopfungsteuer von der
Umsatzsteuer- oder von der Einkommensteuerschuld absetzen konnen.

In beiden Modellen findet de facto fiir den Durchschnitt der Unternehmen ein Er-
satz der Wertschopfungsteuer durch eine Umsatzsteuererhthung statt. Die Anrech-
nung der Wertschopfungsteuer auf die Einkommensteuer wire aber — solange keine
Harmonisierung der direkten Steuern erfolgt — eine ,,nationale Angelegenheit” und
daher seitens der EU rechtlich kaum zu beanstanden. Die unmittelbare Anrechnung
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der Wertschopfungsteuer auf die Umsatzsteuer verdient jedoch den Vorzug, wenn
die rechtlichen Bedenken gegeniiber dieser Losung ausgerdaumt werden konnen.

IV. Entflechtung des Steuerverbunds

Der Ersatz der Gewerbesteuer durch eine kommunale Wertschopfungsteuer er-
moglicht — unabhingig von der Frage der Anrechnung — eine Entflechtung des Steu-
erverbunds. Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer verliert seine Berechtigung
als Ersatz der weggefallenen Gewerbekapitalsteuer und sollte in der Wertschop-
fungsteuer aufgehen. Der Wegfall des komplizierten Verteilungsverfahrens wiirde
zur Steuervereinfachung beitragen. Die Umsatzsteuerverteilung auf Bund und Lén-
der wire unabhingig von den Belangen der Gemeinden und konnte ihre Funktion
als notwendiges Ventil der vertikalen Steuerverteilung besser erfiillen.

Dariiber hinaus bietet die Reform die Moglichkeit, die bisherige Gewerbesteuer-
umlage umstandslos zu beseitigen. Sie hat sich zum Instrument eines unsystemati-
schen und wenig transparenten Finanzausgleichs zwischen Bund, Lindern und Ge-
meinden entwickelt, der mit den 6konomischen Prinzipien des Foderalismus kaum
zu vereinbaren ist. Auch steht die Gewerbesteuerumlage in denkwiirdigem Wider-
spruch zu den auf der Bundes- und Lénderebene erhobenen Forderungen nach einer
steuerlichen Entlastung der Wirtschaft. Auf eine Fortsetzung in Form einer Wert-
schopfungsteuerumlage sollte daher besser verzichtet werden.

Dies gilt zumindest fiir den Bundesanteil an der Gewerbesteuerumlage. Den Lén-
dern konnte eventuell die Moglichkeit eingerdumt werden, weiterhin fakultativ eine
Wertschopfungsteuerumlage zu erheben, deren Aufkommen fiir den kommunalen
Finanzausgleich bereitgestellt werden miiite. Soweit die Mittel der Finanzierung
der Schliisselzuweisungen nach der Einwohnerzahl dienen, kann auf diese Weise
ein Ausgleich zwischen Betriebs- und Wohngemeinden erfolgen, iiber dessen Inten-
sitédt die Lander zu entscheiden hétten. Es sei dahingestellt, ob der Einsatz eines sol-
chen Instrumentes den kommunalen Finanzausgleich tatsdchlich verbessern kann.

Auch die Abschaffung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer und die teilwei-
se oder vollstandige Abschaffung der Beteiligung von Bund und Lindern an der
kommunalen Unternehmensbesteuerung erfordert Anpassungen im Finanzaus-
gleich. Die per Saldo eintretenden Verschiebungen konnen bei der Umsatzsteuer-
verteilung zwischen Bund und Lindern sowie — zwischen den Lindern und ihren
Gemeinden — im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs ausbalanciert werden.
Die Bereinigung der Finanzverflechtungen zwischen den Gebietskorperschaften
wire ein niitzlicher Nebeneffekt einer grundlegenden Reform des Gemeindesteuer-
systems.
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F. Uberlegungen zum Einkommensteuerverbund

Fiskalisch gesehen ist die Beteiligung an der Einkommensteuer die wichtigste
Steuer der Gemeinden. Der Einkommensteueranteil stellt mit Blick auf die Unter-
schiede im kommunalen Finanzbedarf ein notwendiges Gegengewicht zur kommu-
nalen Unternehmensbesteuerung dar. Er setzt Anreize zur Erh6hung der Attraktivi-
tit der Gemeinden fiir die Wohnbevélkerung und dient damit der fiskalischen Aqui-
valenz und dem Interessenausgleich.

Die folgenden Uberlegungen konzentrieren sich auf zwei Aspekte, die gegen die
heutige Verbundlosung sprechen und Reformbedarf signalisieren. (1) Wegen des
fehlenden Hebesatzrechts konnen die Gemeinden ihre Einnahmen aus der Einkom-
mensteuer nicht beeinflussen und dem Leistungsangebot fiir die Wohnbevolkerung
anpassen. (2) Dariiber hinaus sind die Gemeinden abhéngig von der konjunkturellen
Entwicklung und der Steuerpolitik der iibergeordneten Gebietskorperschaften, die
gerade bei der Einkommensteuer zu hiufigen Veridnderungen tendiert.

I. Einfiihrung eines Hebesatzrechts

Ausgehend von den Kriterien eines rationalen Gemeindesteuersystems erscheint
es zundchst verwunderlich, daf die Moglichkeit eines kommunalen Hebesatzrechts
auf den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer geméaB Art. 106 Abs.5 GG bislang
nicht genutzt wurde. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen hat in diesem Kontext auf folgende Probleme hingewiesen (Wissenschaftli-
cher Beirat, 1982, S. 122 ft.):

(1) Um irreguldre Belastungsverldufe zu vermeiden, darf das Hebesatzrecht nicht
auf Sockelbetrige begrenzt werden. Die Anwendung des Hebesatzes auf die gesam-
te staatliche Einkommensteuerschuld wiirde aber die progressionsbedingte Kon-
junkturanfilligkeit der Gemeindeeinnahmen erhohen. Dem ist jedoch entgegenzu-
halten, da} auch das heutige Verbundsystem die Gemeinden insgesamt an den kon-
junkturellen Aufkommensschwankungen beteiligt. Aulerdem lassen sich die Pro-
gressionseffekte durch eine Umstellung des Gemeindeanteils von einer Quote am
Steueraufkommen auf einen Anteil an der Bemessungsgrundlage neutralisieren,
was die Bedingungen fiir die Einfiihrung des Hebesatzrechts verbessern wiirde (vgl.
Abschnitt F.II. 2).

(2) Hebesatzbedingte Mehr- oder Mindereinnahmen miissen sich im Sinne der
fiskalischen Aquivalenz in vollem Umfang bei den Gemeinden niederschlagen, die
sie verursacht haben. Die Verteilung nach dem ortlichen Aufkommen hitte aber ge-
geniiber der heutigen Verteilung unter Verwendung der Sockelbetrige eine Verstir-
kung der interkommunalen Finanzkraftunterschiede zur Folge. Auch dieser Ein-
wand kann nicht ganz iiberzeugen. Hinsichtlich der Verteilung des Steueraufkom-
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mens besteht durchaus die Moglichkeit, das bisherige Verfahren fiir die Verteilung
der Verbundmittel beizubehalten und nur die hebesatzbedingten Mehr- oder Min-
dereinnahmen den zusténdigen Gemeinden direkt anzulasten. Dariiber hinaus kann
der geltende Verteilungsmodus, der ein Instrument des horizontalen Finanzaus-
gleichs darstellt, auch grundsitzlich in Frage gestellt werden (Hansmeyer/Zimmer-
mann, 1993, S.2341t.).

Die Einfiihrung eines Hebesatzrechts fiir den Einkommensteueranteil der Ge-
meinden bleibt demnach ein diskussionswiirdiger Reformvorschlag. Wer die Argu-
mente zugunsten der kommunalen Finanzautonomie ernst nimmt, kann nicht das
Hebesatzrecht bei der Unternehmensteuer befiirworten, das Hebesatzrecht bei der
Einwohnersteuer dagegen strikt ablehnen.

Anla} zu Bedenken konnte allerdings die relativ grofere Mobilitidt der Einwohner
geben, weil steuerinduzierte Wanderungsbewegungen damit an Wahrscheinlichkeit
gewinnen. Soweit sie auf einer Abwigung zwischen den Steuernachteilen und den
Leistungsvorteilen beruhen, sind diese Wanderungen zwar nicht zu beanstanden. In
vielen Fillen kann jedoch nicht ausgeschlossen werden, dafl die Einwohner sich der
Steuerbelastung durch Abwanderung (oder Ummeldung) in das nahe gelegene Um-
land entziehen, die 6ffentlichen Einrichtungen der bisherigen Wohnorte aber weiter
nutzen. Dies wiirde dem Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz zuwiderlaufen, dem
das Hebesatzrecht eigentlich stirker zur Geltung verhelfen soll.

Die praktische Relevanz steuerinduzierter Wanderungsbewegungen wird aller-
dings durch einige Faktoren relativiert. Zum einen konnen die Biirger auf eine von
ihnen mehrheitlich nicht gewiinschte Steuerpolitik auch mit entsprechenden Wahl-
entscheidungen reagieren. Vor allem wenn die individuelle Abwanderung hohe Ko-
sten verursacht*, diirfte diese Alternative in den Vordergrund riicken. Des weiteren
kann man annehmen, dafl die Abwanderungsentscheidungen nicht allein nach der
individuellen 6konomischen Vorteilhaftigkeit getroffen werden. Die Biirger reagie-
ren aus einer Vielzahl von Griinden nur relativ trige auf marginale Steuerbela-
stungsdifferenzen (Beland, 1998, S. 107 ff.). SchlieBlich kann unerwiinschten Wan-
derungsbewegungen durch eine Limitierung des kommunalen Hebesatzrechts ent-
gegengewirkt werden.

Vor diesem Hintergrund stellt sich auch die Frage, weshalb die Gemeinden bis-
lang kein Interesse an einer beweglichen Einkommensbesteuerung zeigen. Mogli-
cherweise scheuen sie den Wettbewerbsdruck, den eine solche Losung mit sich brin-
gen wiirde. Den Kommunalpolitiker diirften auch die mutmaBlich intensiveren Aus-
einandersetzungen iiber die zumutbare Belastung der Gemeindebiirger abschrecken.
Beides ist aber der unvermeidliche Preis fiir ein Instrument, das die Kommunalpo-
litik zu sparsamen und an den Biirgerpriferenzen orientierten Entscheidungen ver-

50 In dieser Hinsicht unterscheiden sich beispielsweise Immobilienbesitzer mit hohen und
Mieter mit vergleichsweise geringen Wanderungskosten.
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anlassen soll®!. Genau aus diesen Griinden darf das kommunale Hebesatzrecht bei
der Einkommensteuer in der Reformdebatte nicht fehlen.

Auf einen Aspekt, der eventuell gegen ein kommunales Hebesatzrecht bei der
Einkommensteuer spricht, soll abschlieend kurz hingewiesen werden. In der ak-
tuellen Diskussion iiber die Finanzverfassung im allgemeinen und den Lénderfi-
nanzausgleich im besonderen spielt die Forderung nach einer Vergroferung der Fi-
nanzautonomie der Bundeslidnder eine zentrale Rolle. Auch in diesem Zusammen-
hang wird oftmals ein Hebesatzrecht bei der Einkommensteuer gefordert. Sollte
den Lindern eine solche Moglichkeit eingerdaumt werden, dann stellt sich die Fra-
ge, ob ein weiteres kommunales Hebesatzrecht den Einkommensteuerverbund
nicht zu stark komplizieren und das Verstiindnis der Steuerzahler auch iiberfordern
wiirde.

II. Weitere Ansatzpunkte einer Reform der Verbundlosung

Der heutige Einkommensteuerverbund fiihrt zu einer starken Abhingigkeit der
Gemeinden von der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und von der Steuerpolitik
des Bundes (unter Mitwirkung der Linder). Diese Abhiingigkeit ist im Prinzip un-
vermeidlich, doch stellt sich die Frage nach den Moglichkeiten einer Minimierung
der unerwiinschten Einfliisse auf die Gemeindefinanzen. Ein kommunales Hebe-
satz- oder Zuschlagsrecht wire vielleicht geeignet, die Flexibilitdt und damit die Re-
aktionsmoglichkeiten der Gemeinden zu verbessern, doch besteht die Hauptfunk-
tion einer solchen Losung nicht darin, anderweitig verursachte Haushaltsprobleme
zu kompensieren, sondern die Abstimmung zwischen Biirgerpriferenzen und kom-
munalem Leistungsangebot zu verbessern.

Im folgenden soll auf zwei weitere Moglichkeiten einer Reform der Verbundlo-
sung aufmerksam gemacht werden, die auf eine Erhohung der kommunalen Finanz-
autonomie und eine Stirkung der fiskalischen Aquivalenz gerichtet sind. Sie lassen
sich miteinander und auch mit einem Hebesatzrecht kombinieren. Dabei wird von
der Uberlegung ausgegangen, daf bei einer 6konomisch rationalen Aufgabenvertei-
lung der Bund und mit Einschrinkungen auch die Linder die stabilitits- und vertei-
lungspolitischen Funktionen zu erfiillen haben, die auf der kommunalen Ebene fehl-
placiert wiren. Nun ist aber gerade die Einkommensteuer relativ konjunkturantillig
und dient in besonderem Mafe nichtfiskalischen Zielen vielfiltiger Art. Ziel einer
Reform miiBte es demnach sein, den Einkommensteueranteil der Gemeinden von
solchen Einfliissen weitgehend freizuhalten.

51 Wenn die Gemeindepolitiker Konflikten aus dem Weg gehen wollen, konnen sie immer
noch auf die Ausiibung des Hebesatzrechts verzichten und sich mit ihrem Verbundanteil be-
gniigen.
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1. Abkoppelung von der staatlichen Finanzpolitik

Eine erste Moglichkeit besteht darin, die wirtschaftspolitisch begriindeten Ab-
weichungen von einer allein dem Leistungsfihigkeitsprinzip verpflichteten Ein-
kommensbesteuerung fiir die Gemeinden zu neutralisieren, indem man bei der Er-
mittlung ihres Anteils von einer entsprechend bereinigten Bemessungsgrundlage
ausgeht. Der Vorschlag erfordert die Klassifikation steuerrechtlicher Bestimmungen
in solche, die einer leistungsfihigkeitsbezogenen ,,Normalbesteuerung* dienen, und
andere, die aus wirtschaftspolitischen Griinden bestimmte Steuervergiinstigungen
vorsehen.

Beispielsweise wire bei der steuerlichen Beriicksichtigung der Kinder zwischen
den steuersystematisch zwingenden Entlastungseffekten der Kinderfreibetrage und
den aus sozialpolitischen Griinden zusitzlich gewéhrten Entlastungseffekten des
Kindergeldes im engeren Sinne zu unterscheiden’?. Des weiteren miilite man bei den
Unternehmen zwischen Normalabschreibungen und dariiber hinausgehenden Son-
derabschreibungen (etwa fiir Investitionen in den neuen Bundesldndern) differen-
zieren.

Auf diese Weise erhielte man eine Bemessungsgrundlage B*, aus der nach An-
wendung des Steuertarifs das bereinigte Steueraufkommen 7* = f (B*) resultieren
wiirde, an dem die Gemeinden (nach dem heutigen Verfahren) mit dem Prozentsatz
g* zu beteiligen wiren. Das tatsdchliche Steueraufkommen ergibt sich jedoch wei-
terhin aus der unbereinigten Bemessungsgrundlage 7 =f (B). Der Anteil der Ge-
meinden am tatsdchlichen Steuerauftkommen wire g = g* (T*/T).

Solange die Relation zwischen 7* und T unveréndert bleibt, spielt es fiir die Ge-
meinden keine Rolle, auf welche der beiden Grofen ihr Anteil bezogen wird. Wenn
es jedoch infolge finanzpolitischer Malnahmen zu Verschiebungen zwischen T#
und 7 kommt, bewirkt die Orientierung des Gemeindeanteils an 7* eine Stabilisie-
rung der Gemeindeeinnahmen. Beispielsweise fiihrt eine Senkung von T infolge
weiterer Steuervergiinstigungen nicht mehr zu Steuerausfillen bei den Gemeinden,
sondern nur noch zu einem Anstieg ihrer Quote g am effektiven Steueraufkommen.

Der Gesichtspunkt der Konnexitit und der fiskalischen Aquivalenz spricht in der
Tendenz fiir eine solche Vorgehensweise. Allerdings tduschen diese Grundsitze ein
wenig dariiber hinweg, dal zwischen der Finanzpolitik der Gebietskorperschaften
und der Entwicklung ihrer Haushalte vielfiltige Interdependenzen bestehen. So re-

32 Das Kindergeld im engeren Sinne entspricht im heutigen System der tatsdchlichen Ge-
samtentlastung abziiglich der Entlastungswirkungen eines steuersystematisch korrekten Kin-
derfreibetrags. Offiziell bezeichnet der Begriff jedoch die Entlastung, die den Familien im Rah-
men der Einkommensbesteuerung mindestens gewéhrt wird, ohne Riicksicht darauf, daf diese
Entlastung materiell die Wirkungen des Freibetrags beinhaltet. Entgegen einer verbreiteten
Auffassung erhalten also die oberen Einkommensschichten derzeit fiir erste und zweite Kinder
kein Kindergeld. Da die Vorteilhaftigkeit des Kindergeldes relativ zum Freibetrag gepriift wird,
liegen die fiir eine Bereinigung erforderlichen Informationen bereits vor.
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duzieren Abschreibungsvergiinstigungen fiir die neuen Bundesldnder zwar (vor-
iibergehend) das Steueraufkommen aller Gebietskorperschaften, aber ihre positiven
Riickwirkungen auf Investitionen und Sozialprodukt verteilen sich ebenso auf
Bund, Linder und Gemeinden. Insofern ist die fiskalische Beteiligung der Linder
und Gemeinden an den Kosten der Investitionsférderung durchaus akzeptabel. Dies
gilt in allen Fillen, in denen sich die positiven und negativen externen Effekte fi-
nanzpolitischer Entscheidungen einigermallen die Waage halten.

Nimmt man hinzu, daf} die Ermittlung zweier Bemessungsgrundlagen fiir die
Einkommensbesteuerung einige Abgrenzungsprobleme und steuertechnische Kom-
plikationen mit sich bringen wiirde, so erscheint der skizzierte Weg einer Abkoppe-
lung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer von der staatlichen Finanzpoli-
tik vielleicht doch etwas anspruchsvoll. Eine auf eindeutige und quantitativ be-
deutsame Faktoren begrenzte Bereinigung der Bemessungsgrundlage konnte den-
noch in Erwigung gezogen werden.

2. Verstetigung der Einkommensteuereinnahmen

Im Gegensatz zur Abkoppelung von den steuerpolitischen Entscheidungen des
Zentralstaates wire die nachfolgend erlduterte Moglichkeit zur Stabilisierung der
Gemeindeeinnahmen im Konjunkturverlauf problemlos realisierbar. Der Gemein-
deanteil an der Einkommensteuer konnte von einer Quote am effektiven oder am be-
reinigten Steueraufkommen auf eine Beteiligung in Prozentpunkten der Bemes-
sungsgrundlage umgestellt werden. Das Verfahren korrespondiert mit der Vorge-
hensweise bei der Gewerbesteuerumlage.

Derzeit erhalten die Gemeinden einen Anteil ¢ am Landesaufkommen aus der
Einkommensteuer 7, das sich als Produkt aus dem durchschnittlichen Steuersatz ¢
und der Bemessungsgrundlage B ergibt: T; = gt B. Stattdessen konnte man den Ge-
meinden einen festen Anteil g’ an der Bemessungsgrundlage einrdumen: T;=¢’ B.
Ihr effektiver Anteil am Steueraufkommen wiére dann g = g’/t. Bei konstantem
durchschnittlichen Steuersatz sind die Verfahren dquivalent’. Die Anwendung ei-
nes festen Anteils an der Bemessungsgrundlage neutralisiert jedoch die Verédnderun-
gen des durchschnittlichen Steuersatzes in ihrer Wirkung auf die kommunalen Steu-
ereinnahmen.

33 Allenfalls theoretisch 148t sich der Grundgedanke der Bereinigung auf den Steuertarif
iibertragen. Er kann in einen Leistungsfihigkeitstarif und eine (vorwiegend, aber nicht nur ver-
teilungspolitisch motivierte) Zusatzbelastung zerlegt werden, wobei der Zentralstaat fiir die
Zusatzbelastung und ihre Verdnderungen im Zeitablauf verantwortlich sein miiite. Immerhin
existiert mit dem Stabilitdtszuschlag ein solches Instrument, bei dem die Entscheidungs- und
Ertragskompetenz allein in der Hand des Bundes liegen.

34 Unterstellt man beispielsweise einen Durchschnittssteuersatz von 30 %, dann ist eine Be-
teiligung an der Bemessungsgrundlage in Hohe von 4,5 % der heutigen Beteiligung am Steu-
eraufkommen in Hohe von 15 % gleichwertig.

4
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Das vorgeschlagene Verfahren wiirde im Vergleich zur heutigen Losung die pro-
gressionsbedingten Schwankungen des Steueraufkommens beseitigen und damit
die Gemeindeeinnahmen verstetigen®. Im Gegenzug werden die Aufkommens-
schwankungen bei Bund und Landern verstarkt. Mit Blick auf die Zuweisung der
stabilitdatspolitischen Kompetenzen wire diese Umschichtung sachgerecht. Eine
aufkommensneutrale Umstellung miifite im iibrigen vom durchschnittlichen Steuer-
satz bei Normalauslastung ausgehen. Andernfalls wiirde eine Umstellung in der Re-
zession die Gemeinden mittelfristig schlechter stellen, weil der durchschnittliche
Steuersatz im Umstellungszeitpunkt unter seinem Normalauslastungsniveau liegen
diirfte’e.

Die Umstellung von der quotalen Beteiligung am Steueraufkommen auf eine pro-
zentuale Beteiligung an der Bemessungsgrundlage betrifft nur die Ermittlung des
Gesamtvolumens des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer. Die Verteilung auf
die einzelnen Gemeinden kann wie bisher auf der Basis des lokalen Aufkommens
bis zu den Sockelgrenzen, aber auch auf der Basis der lokalen Bemessungsgrundla-
ge erfolgen. Bei einer Verdnderung der Aufgaben und Ausgaben besteht weiterhin
die Moglichkeit einer Anpassung der Anteile zwischen den verschiedenen staatli-
chen Ebenen.

G. Zusammenfassung

Die Besteuerung der Unternehmen bildet zwar einen Schwerpunkt der aktuellen
steuerpolitischen Debatte. Die Gewerbesteuer wird dabei aber vernachlissigt oder
sogar mit dem Ziel einer Revision problematischer Wirkungen der geplanten Ande-
rungen bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer zweckentfremdet. Dies ist
nicht nur steuersystematisch bedenklich, sondern erschwert auch die ursachenbezo-
gene Korrektur der Defekte der Gewerbesteuer. Der Deutsche Stadtetag verdient da-
her Zustimmung, wenn er fordert: , Uber die Zukunft der Gewerbesteuer darf nur im
Rahmen der dringend notwendigen Gemeindefinanzreform und nicht im Rahmen
der Unternehmensteuerreform entschieden werden® (Karrenberg/Miinstermann,
2000, S.7).

Die Gewerbesteuer war schon immer eine schlechte Unternehmensteuer und eine
schlechte Gemeindesteuer. Einige aus der Sicht der Wirtschaft problematische Ele-
mente, insbesondere die Besteuerung des Gewerbekapitals, wurden zwischenzeit-

35 Ob der Progressions- bzw. Tarifeffekt gegeniiber den Schwankungen der Bemessungs-
grundlage ins Gewicht fillt, bedarf einer empirischen Uberpriifung.

% Ausgehend von einer 15-prozentigen Beteiligung am Steueraufkommen erfordert ein
Durchschnittssteuersatz von beispielsweise 30 % bei Normalauslastung eine Beteiligung an
der Bemessungsgrundlage in Hohe von 4,5 %, um Aufkommensneutralitit zu gewihrleisten.
Liegt der aktuelle Durchschnittssteuersatz aber nur bei 28 %, so sinkt der notwendige Beteili-
gungssatz auf 4,2 %, was auf Dauer Mindereinnahmen verursachen und die Gemeinden gegen-
tiber der heutigen Losung benachteiligen wiirde.
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lich abgebaut, doch haben diese MaBnahmen zu einer Erosion der Bemessungs-
grundlage gefiihrt und damit die Funktion der Gewerbesteuer als Gemeindesteuer
weiter beeintrichtigt. Daf eine durchgreifende Reform bislang nicht zustande kam,
liegt nicht an mangelnden Alternativen, sondern an der wechselseitigen Blockade
einer Neuregelung durch die Interessenvertreter der Gemeinden und der Unterneh-
men, wobei letztere in der Durchsetzung ihrer Belange erfolgreicher waren.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht wird seit langem eine kommunale Wertschop-
fungsteuer als Ersatz fiir die Gewerbesteuer empfohlen. Die Gemeinden wiirden
diesem Vorschlag wohl folgen, doch die Unternehmen lehnen ihn ab und préferieren
stattdessen eine Ausweitung der Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer.
Eine solche Losung wiirde den Gemeinden das Hebesatzrecht nehmen und findet
deshalb wenig Anklang. Vor diesem Hintergrund und mit dem Ziel der Vermittlung
zwischen den unterschiedlichen Interessenstandpunkten wird in der vorliegenden
Arbeit das Modell einer auf die Umsatzsteuer anrechenbaren kommunalen Wert-
schopfungsteuer préisentiert. Das Anrechnungsverfahren kombiniert die wichtigsten
Elemente der Umsatzsteuerbeteiligung und der Wertschopfungsteuer.

Die Verwendung von Nivellierungssitzen bei der Ermittlung der anrechenbaren
Wertschopfungsteuer gewihrleistet (1) fiir die Unternehmen insgesamt eine volle
Kompensation der Wertschopfungsteuer durch eine entsprechend erhohte Umsatz-
steuer, wihrend (2) die hebesatzbedingten interkommunalen Belastungsdifferenzen
fiir die einzelnen Unternehmen spiirbar bleiben. Aus der Sicht der Gemeinden un-
terscheidet sich das Modell kaum von einer reinen kommunalen Wertschopfung-
steuer. Fiir die Unternehmen bedeutet die Anrechnung auf die Umsatzsteuer im
Durchschnitt (aber nicht im Einzelfall) eine Freistellung der Nettoinvestitionen und
der Exporte von der kommunalen Besteuerung zu Lasten einer relativ hoheren Um-
satzsteuer auf die im Inland nachgefragten Konsumgiiter.

Eine direkte Verrechnung der Wertschopfungsteuer mit der Umsatzsteuer konnte
auf rechtliche Bedenken stoen. Um solchen Einwinden Rechnung zu tragen, wird
in einer zweiten Modellvariante eine Anrechnung auf die Einkommen- bzw. Kor-
perschaftsteuer diskutiert. Sie fiihrt auf indirektem Wege zum annihernd gleichen
Ergebnis wie die unmittelbare Anrechnung auf die Umsatzsteuer, vorausgesetzt die
Umsatzsteuer wird zur Gegenfinanzierung der anrechnungsbedingten Steuerausfil-
le bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer angehoben.

Gegeniiber der Gewerbesteuer ist der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
weniger reformbediirftig. Diskutabel erscheint die Einfiihrung eines kommunalen
Hebesatzrechts, aber nicht so sehr als Kompensation fiir dessen moglichen Wegfall
im Zuge einer Gewerbesteuerreform, sondern vor allem als Instrument zur Erweite-
rung der kommunalen Finanzautonomie. Dariiber hinaus wire eine Verstetigung der
kommunalen Einnahmen aus der Einkommensteuer vorteilhaft. Mit diesem Ziel
werden zwei Ansatzpunkte einer Reform der Verbundlosung vorgestellt: (1) die Er-
mittlung des Gemeindeanteils auf der Basis einer von den Einfliissen der staatlichen
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Steuer- und Finanzpolitik bereinigten einkommensteuerlichen Bemessungsgrundla-
ge und (2) die Umstellung des Gemeindeanteils von einer Quote am Steueraufkom-
men auf einen Anteil an der Bemessungsgrundlage.
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Theorie und Praxis
kommunaler Gebiithrenkalkulation

Von Gisela Fiirber*, Speyer
A. Einleitung, Fragestellungen, Abgrenzung des Themas
I. Einleitung und Fragestellungen

Die Gebiihrenfinanzierung staatlicher und kommunaler Leistungen ist in der
deutschen Finanzwissenschaft schon seit lingerem ein ,,ungeliebtes* Kind. Beach-
tenswerte Monographien sind selten und meist schon 20-30 Jahre alt und dlter (vgl.
Hansmeyer/Fiirst, 1968; Bohley, 1977 a; Blankart, 1980; Zeitel, 1981). In 45 Jahren
,Finanzarchiv® finden sich gerade einmal fiinf Artikel, die sich mit dem Aquiva-
lenzprinzip, der Gebiihrenfinanzierung als solcher und Preisbildungsproblemen
(einschlieBlich interner Subventionierung) bei 6ffentlichen Giitern befassen. Einige
wenige Monographien der jiingeren Zeit beschiftigen sich mit Gebiihren in eng ab-
gegrenzten Spezialbereichen der 6ffentlichen Verwaltung, selbst wenn der Titel sug-
geriert, es wiirden generelle Aspekte behandelt (vgl. Gawel, 1995).

Ursache fiir diese Vernachlidssigung entgeltfinanzierter Leistungen in der Finanz-
wissenschaft diirfte immer noch ,,sein, dal mit dem Vorriicken des Leistungsfihig-
keitsprinzips das wissenschaftliche Interesse an Aquivalenz- und Kostenabgaben
stark zuriickging und diese fast vollig aus dem Gesichtskreis zumindest der Theore-
tiker verschwanden® (Bohley, 19770, S.916). Weiterentwicklungen der Steuertheo-
rie insbesondere auch im Zusammenhang mit den Globalisierungsprozessen' und
das Elend der Steuerpraxis haben indes entgegen den Erwartungen von Bohley
(19770, S.916) die finanzwissenschaftliche Diskussion dominiert, so daf eine wei-
terfiihrende wissenschaftliche Behandlung der offentlichen Entgelteinnahmen im-
mer noch nicht stattgefunden hat. Dieses Feld wurde vielmehr fast vollstindig Be-
triebswirten (vgl. z.B. Buddus, 1991) und Offentlich-Rechtlern (vgl. u. a. Kirchhof,
1991; Dorn, 1992; Gern, 1996) iiberlassen.

Der Sachverhalt der Gebiihrenfinanzierung staatlicher und kommunaler Leistun-
gen ist allerdings aus finanzwissenschaftlicher Sicht alles andere als unbedeutend.

* Mein besonderer Dank gilt dem Herausgeber, Herrn Kollegen Norbert Andel, fiir seine kri-
tischen Anregungen. Ich danke auch Frau Dipl.-Volkswirtin Sandra Renn fiir die Durchsicht
des Manuskripts und hilfreiche Vorschldge vor der Drucklegung.

! Vgl. z. B. die Beitrige zum Steuerwettbewerb und zur internationalen Unternehmensbe-
steuerung in Andel (1999) und Andel (2000).
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Insbesondere im kommunalen Bereich werden eine Vielzahl von Leistungen ganz
oder teilweise nicht aus Steuermitteln, sondern iiber besondere Entgelte finanziert.
Die Zunahme der Staatstitigkeit bis zur Mitte der 70er Jahre hat iiberdies dazu ge-
fiihrt, daB nicht nur echte 6ffentliche Giiter, sondern eben auch eine Reihe von Club-
giitern und unechten offentlichen Giitern aus Steuermitteln subventioniert werden,
obwohl sie in viel hoherem Maf3, wenn nicht sogar ausschlieBlich iiber Entgelte fi-
nanziert werden konnten und sollten. Eine Uberpriifung, ob und in welchem Um-
fang nicht nur eine (Re-)Privatisierung dieser Leistungen erfolgen sollte, reicht in-
des nicht aus, vielmehr ist auch zu untersuchen, ob durch eine Erhohung der Gebiih-
renanteile oder andere Gebiihrentarife die Effizienz eines im Staatssektor verblei-
benden Giiterangebots erhoht werden kann oder ob eine echte Substitution zugun-
sten einer starkeren Gebiihrenfinanzierung nicht nur unter rein fiskalischen Aspek-
ten notwendig wire. Diese Diskussion darf aber nicht nur verwaltungswissenschaft-
lich orientierten aufgabenkritischen Ansitzen iiberlassen werden, sondern bedarf
dringend auch grundlegender finanzwissenschaftlicher Uberlegungen. Bemerkens-
werte Veridnderungen sind auBerdem in den Bereichen Stromversorgung und OPNV
zu verzeichnen, wo iiber europarechtlich induzierte Offnungen der Mirkte nunmehr
Angebotsstrukturen und Tarife unter massiven Anderungsdruck geraten sind.

Die urspriingliche Idee fiir diesen Beitrag war zunichst die, daB} es unschwer
moglich sein miifite, einerseits die Preisbildungsregeln fiir (teil-)offentliche Giiter
aufzuarbeiten und diese dann andererseits mit vorfindlichen Gebiihrentarifen fiir lo-
kale Leistungen zu konfrontieren, um sowohl eine Defizitanalyse anzufertigen als
auch Reformvorschlédge erarbeiten zu konnen. Bei niherer Untersuchung der Ge-
biihren in kommunalen Haushalten ergab sich allerdings, daf3 sich insbesondere von
der empirischen Seite her keine homogenen Gebiihrensachverhalte finden lassen,
sondern daf} sich die Regeln fiir die Entgeltfinanzierung kommunaler Leistungen
von Land zu Land unterscheiden, daf sie durch Landesrecht und sogar durch Bun-
desrecht in enorm hohem Maf reguliert sind und daf} inzwischen — als Folge des
Neuen Steuerungsmodells — noch nicht einmal mehr in den Kdémmereien iiber die
Aufgabenwahrnehmung der iibrigen Verwaltungszweige Klarheit herrscht.

Das staatliche und das kommunale Gebiihrenrecht sind dariiber hinaus derart we-
nig unter finanzwissenschaftlichen Gesichtspunkten analysiert worden, daf} in der
vorliegenden Abhandlung zuerst einmal versucht wurde, die fiir die gesamte Breite
unterschiedlicher Typen von Entgeltfinanzierungen relevanten Sachverhalte zusam-
menzustellen. Dabei geht es sowohl um eine problemorientierte Zusammenfassung
der wohlfahrtstheoretisch begriindeten Preisbildungsregeln als auch um daraus ab-
geleitete finanzpolitische Gestaltungsregeln bzw. Priifkriterien fiir kommunale Ge-
biihren. SchlieBlich werden die biirokratischen und politischen Willensbildungspro-
zesse thematisiert, welche die Entscheidungen iiber Art, Umfang und Tarife kom-
munaler Gebiihren determinieren.

In Kapitel C wird zunichst das fiir kommunale Gebiihreneinnahmen geltende
Recht unter die Lupe genommen. Sodann wird der Haushalt der Stadt Speyer her-
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angezogen, um wenigstens beispielhaft nachzuvollziehen, was im Bereich kommu-
naler Gebiihren ,,passiert”. Wichtige Probleme kommunaler Gebiihrenfinanzierung
werden anschlieBend anhand ausgewdhlter Beispiele analysiert. In Kapitel D wer-
den schlieBlich nach einer zusammenfassenden Defizitanalyse einige Reformvor-
schldge erarbeitet, deren Verwirklichung als Voraussetzung fiir eine im gesamtwirt-
schaftlichen Sinn effizientere Gebiihrenpolitik der Gemeinden anzusehen ist.

II. Definition, Abgrenzungen und finanzstatistische Basis

Unter Gebiihren werden iiblicherweise hoheitlich definierte Entgelteinnahmen
(in Abgrenzung zu den stérker ,preisartigen® Entgelten der offentlichen Wirt-
schaftsunternehmen) der 6ffentlichen Haushalte, genauer: der Verwaltungshaushal-
te verstanden. Sie sind damit von Beitridgen abzugrenzen, die rechtlich gleicherma-
Ben in den Kommunalabgabengesetzen reguliert sind, aber als Einnahmen in den
kommunalen Vermogenshaushalten anfallen und besondere Investitionen der kom-
munalen Daseinsvorsorge abdecken (z. B. Anlieger-, Stralen- oder Kanal[bau]bei-
trige). Gebiihren sind aus der Sicht kommunaler Aufgabenerfiillung heraus Entgelte
fiir spezifische Leistungen, welche die Kommune im Rahmen ihrer Selbstverwal-
tungsaufgaben oder des sog. iibertragenen Wirkungskreises produziert bzw. auch
von Dritten bereitstellen 146t. In die funktionale Ndhe von Gebiihren gehoren vor
diesem Hintergrund nicht nur Entgelte fiir selbst oder fremd erstellte Dienstleistun-
gen der Gemeinden, sondern bspw. auch solche fiir die Uberlassung kommunaler
Grundstiicke und Gebiude, d. h. bestimmte Mieten und Pachten bzw. der Verzicht
auf sie, wenn dies das Mittel der Wahl ist, um eine kommunale Aufgabe (z. B. Sport-
forderung) zu erfiillen?.

Kommunale gebiihrenfinanzierte Leistungen unterscheiden sich zunichst nicht
von den staatlichen. Die Zuordnung ergibt sich allein aus dem Charakter einer Lei-
stung als lokales Gut, d. h. mit dem Einzugsgebiet der kommunalen Gebietskorper-
schaft. In vielen Fillen ist die Empfingerin der Leistung Biirgerin der Kommune,
hiufig sind es auch Ortsfremde, die derartige Leistungen konsumieren. Sogenannte
regionale Spill-outs entstehen dann, wenn die Gebiihr die Kosten fiir die Inan-
spruchnahme der Leistung nicht deckt und das Defizit aus dem Steueraufkommen
der Ortsansissigen finanziert werden muf33.

Abgrenzungskriterium gegeniiber staatlichen Entgelteinnahmen kann aulerdem
die Ertragshoheit fiir das Gebiihrenaufkommen sein. In Deutschland ergibt sich al-
lerdings als Folge der Verflechtung von Verantwortlichkeiten im foderativen Staats-
aufbau noch die Besonderheit, daf eine Gemeinde neben eigenen Leistungen — im

2 Mieteinnahmen, die im Zusammenhang mit der Produktion kommunaler Leistungen ent-
stehen, z. B. fiir Dienstwohnungen, erfiillen dieses Kriterium nicht.

3 Auf das Problem der regionalen Spillovers bzw. auf die Moglichkeiten ihrer Internalisie-
rung durch Gebiihren wird im folgenden nicht mehr explizit eingegangen. Dieses sollte in ei-
nem urspriinglich vorgesehenen gesonderten Beitrag in diesem Band behandelt werden.
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Rahmen ihres kommunalen Selbstverwaltungsrechts — auch Leistungen im Rahmen
des sog. iibertragenen Wirkungskreises anbietet, fiir die zum Teil ebenfalls — nach
Landesrecht — Gebiihren erhoben werden.

In der Finanzstatistik werden Gebiihreneinnahmen sehr eng abgegrenzt. Ledig-
lich einige wenige Gruppierungskennziffern (zehn und elf) beziehen sich auf Ge-
biihren i. e. S. Unter Etiketten wie ,,sonstige Entgelteinnahmen®, ,,Elternbeitrige*
u. a. rubrizieren aber ebenfalls Gebiihrensachverhalte i. S. der obigen weiten Defini-
tion, welche in den meisten Fillen die Verabschiedung einer Satzung (Gesetzge-
bungsakt in der kommunalen Selbstverwaltung) zur Erhebung dieser Entgelte fiir
spezifische kommunale Leistungen voraussetzt oder aber einen landesrechtlich re-
gulierten Sachverhalt, der die Erhebung von speziellen Entgelteinnahmen vorsieht.

Es ist allerdings darauf hinzuweisen, daf die Finanzstatistik nur noch solche Ge-
biihreneinnahmen erfafit, die von kommunalen Gebietskorperschaften selbst haus-
haltswirksam eingezogen werden. Andere Gebiihreneinnahmen, bei denen die Er-
tragshoheit bei verselbstindigten kommunalen Unternehmen oder sog. 6ffentlichen
Erfiillungsgehilfen (private Unternehmen, welche die offentliche Aufgabenerfiil-
lung als ,,Belichene* betreiben?) liegt, werden nicht mehr in der Finanzstatistik aus-
gewiesen. Insofern ist die 6ffentliche Finanzstatistik, was Gebiihren u. 4. betrifft, un-
vollstiandig und irrefithrend selbst im engsten Bereich der satzungsrechtlich veran-
kerten Gebiihreneinnahmen. Weitere Statistiken werden vom Deutschen Stiddtetag
beziiglich einschldgiger Transaktionen seiner Mitglieder aufbereitet. Diese Zahlen
sind indes sehr intransparent und aulerdem auf eine bestimmte Gruppe kommunaler
Gebietskorperschaften beschridnkt, so daf} die Zahlenangaben wegen des geringen
Aussagewerts der verwendeten Abgrenzung und der Nichterfassung ,,externalisier-
ter* Gebiihren als wenig brauchbar zu klassifizieren sind.

Fiir tiefergehende Analysen bleibt vor diesem Hintergrund nur die Moglichkeit,
einzelne kommunale Haushalte zu analysieren. Fiir die vorliegende Untersuchung
wurde der Haushalt der kreisfreien Stadt Speyer herangezogen. Er kann sicherlich
keine reprisentative Aussagekraft beanspruchen. Bei einzelnen Fragestellungen so-
wie auch zur Kldrung von Sachverhalten, die fiir die speziell untersuchten Aufga-
benbereiche im Hinblick auf die eingeschlagene Gebiihrenpolitik von Bedeutung
sind, enthilt aber bereits der Haushalt einer einzigen Stadt hilfreiches Anschauungs-
material, welches Hinweise auf Generalisierungsmoglichkeiten der zu treffenden
Aussagen sowie auf Fragen fiir weiterfiihrende Forschungen gibt.

4 Dies trifft z. B. auf die gesamte Wasser- und Abwasserversorgung der Kommunen in
Rheinland-Pfalz zu, die infolge einer landesrechtlichen Verpflichtung ihre Organisation in das
sog. Betreibermodell, d.h. iiberwiegend in die Rechtsform von Landesbetrieben iiberfiihren
muften und damit aus der Statistik ,,herausgefallen* sind.
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B. Theoretische Anforderungen
an kommunale Gebiihren-,,Preise*

I. Legitimationsgrundlagen der Gebiihrenfinanzierung
»offentlicher Giiter*

Bei gebiihrenfinanzierten kommunalen Leistungen bzw. Leistungen, die iiber Ge-
biihren finanziert werden konnten, handelt es sich nicht um 6ffentliche Giiter sui ge-
neris. Diese liegen bekanntlich nur dann vor, wenn beide Merkmale des konstitutio-
nellen Marktversagens, die Nicht-Rivalitit des Konsums und die Nichtanwendbar-
keit des AusschluBBprinzips, gegeben sind. Dal} jemand, der den ,,Preis* nicht ent-
richtet, vom Konsum/Gebrauch der Leistung ausgeschlossen werden kann, mithin
das AusschluBprinzip zumindest technisch funktioniert bzw. funktionieren kann, ist
logische Voraussetzung einer Entgeltfinanzierung, damit auch der Gebiihrenfinan-
zierung kommunaler Leistungen.

Mit einem anderen Terminus technicus spricht man hier auch von der sog. Spezi-
fizierbarkeit kommunaler Leistungen. Damit ist gemeint, daf3 bei einer von einer 6f-
fentlichen Einrichtung bereitgestellten Leistung sowohl das AusschluBprinzip ange-
wendet werden kann als auch der Konsum zumindest insoweit rivalisiert, dafl dem
Konsumenten bzw. dem Abnehmer einer betrieblichen Vorleistung ein individuell
zurechenbarer Nutzen entsteht. Notwendige Bedingung fiir eine ,,freiwillige* Nach-
frage nach dieser 6ffentlichen Leistung ist, dal der Nutzen bis zur Hohe der zu ent-
richtenden Gebiihr auch individuell anfillt. Bei staatlicherseits verordnetem Abnah-
me- oder Anschlulzwang ist diese Bedingung fiir das Vorliegen einer Gebiihr eben-
falls zu erfiillen. Andernfalls entstehen steueréhnliche Sonderabgaben, bei denen
die Aquivalenzbeziehung zwischen Leistung und Entgelt weniger direkt etabliert ist
als bei freiwilliger Abnahme.

Die Legitimationsgrundlagen der staatlichen oder kommunalen Intervention lie-
gen bei gebiihrenfinanzierten Leistungen also nicht im Bereich des konstitutiven
Staatsversagens, sondern konzentrieren sich bei

— Versorgungsleistungen, bei denen wegen sinkender Grenzkosten ein Marktange-
bot zu ineffizienten Ergebnissen fiihrt (auch der Fall der sog. ,,natiirlichen* Mo-
nopole),

— externen Effekten, insbesondere externen Nutzen,
— Leistungen mit verteilungspolitischer Zielsetzung sowie

— Leistungen von Verwaltungen, bei denen privates Handeln zunéchst gesetzlich
beschriankt wurde, weil private Unternehmen ohne Staatsaufsicht die Leistungen
nicht in der gewiinschten Qualitit anbieten oder aber eine sog. freie Ressource
tiberméBig nutzen wiirden (Allmendefall), mithin ein 6ffentliches Kontrollbe-
diirfnis besteht. Hierbei ist zu unterscheiden zwischen den Fillen, in denen der
Staat diese Leistungen
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— wegen ihres hoheitlichen Charakters sich selbst vorbehilt (z. B. Standesamtslei-
stungen, Personalausweis) oder sie

— wegen ihrer besonderen Bedeutung fiir die Qualitit der Leistungen (immer noch)
selbst produziert (z. B. Kataster- und Vermessungsverwaltung) oder in denen er

— nach Priifung von Unterlagen die Erlaubnis erteilt, eine meist im wirtschaftlichen
Interesse stehende Aktivitit zu unternehmen (Zulassungen zu freiberuflicher Ta-
tigkeit, Erlaubnis zum Uberschreiten der Sperrstunde, Fischerei- und andere Nut-
zungsrechte etc.).

Hiufig iiberlagern sich die Fille: So sind héufig z. B. externe Nutzen bzw. sog.
meritorische Elemente mit Verteilungszielen vermischt. Auch Gebiihrentarife fiir
Leistungen von natiirlichen Monopolen lassen sich verteilungspolitisch modifizie-
ren. Man spricht deshalb auch von gemischt-6ffentlichen Giitern. Insofern wird man
bei empirischen Analysen immer auf eine Gemengelage verschiedener Zielsetzun-
gen und historisch gewachsener Gegebenheiten treffen, die selten zu eindimensio-
nalen Gestaltungsparametern fiihrt.

II. Kommunale Gebiihren
im Kontext kommunalpolitischer Willensbildung

Liegen die Voraussetzungen dafiir vor, dafl eine kommunale Leistung iiberhaupt
anstelle von Steuern iiber Gebiihren finanziert werden kann, stellt sich die Frage,
nach welchen Regeln die ,,Preise* gebildet werden sollen. Grenzkostenpreise sind
im Regelfall wegen sinkender Grenzkosten nicht kostendeckend. Mithin sind andere
Preisbildungsregeln erforderlich, die ihrerseits allenfalls die Bedingungen ,,zweit-
bester* Losungen aufweisen’.

Die einschldgigen Gestaltungsmoglichkeiten von Preisen bei sinkenden Grenz-
kosten hat die Wohlfahrtsokonomie schon vor mehr als 20 Jahren entwickelt. Sie
reichen von Durchschnittskostenpreisen, Preisen auf der Basis langfristiger Grenz-
kosten iiber Ramsey- und Feldstein-Preise und zweiteilige Tarife bis hin zu Spitzen-
lasttarifen®. Viele wohlfahrtstheoretische Arbeiten basieren freilich auf den Annah-
men vollstindiger Information’ und gehen von der Anreizstruktur des ,,weisen Dik-
tators‘ aus, so daf} aus diesen Regeln fiir die Praxis zwar einige grundlegende Ge-
staltungsempfehlungen abzuleiten, mit ihrer Hilfe allerdings kaum alle konkreten
Entscheidungsprobleme zu 16sen sind. Es ist indessen Praxis, im Einzelfall dennoch
zu fragen, ob diese Preisbildungsregeln angewandt werden (konnen) und welche
Wirkungen daraus resultieren.

5 Dazu beispielhaft Wiegard (1979) oder Cantner (1997, S.3711f.).

¢ Vgl. stellvertretend fiir die Vielzahl der Originalartikel die zusammenfassenden Werke
von Bés (1985), Blankart (1980), Wirl (1991) oder Miihlenkamp (1994, S. 1621f.)

7 Die Auswirkungen verschiedener Arten von Informationsasymmetrien sind z. B. in Bds
(1994, S.289ff.) dargestellt.
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Von der normativen Seite her besteht auBerdem das Problem, daf} es in der Wirk-
lichkeit eben nicht die Situation gibt, in der iiber ein bestimmtes offentliches Gut
einschlieBlich eines zu seiner Finanzierung ausreichenden Steuerpreises bzw. einer
der Nutzung entsprechenden Gebiihr mit mehr oder weniger groem steuerfinan-
zierten Subventionsanteil entschieden wird. Vielmehr wird im kommunalen Haus-
haltsverfahren iiber Umfang und Struktur verschiedenster lokaler Giiter sowie iiber
die dazu notwendigen Steuer-, genauer: Hebesitze entschieden, nachdem plane-
risch auch Einnahmen aus anderen offentlichen Haushalten, insbesondere die aus
dem kommunalen Finanzausgleich und diverse Zweckzuweisungen in die Dek-
kungsrechnung einbezogen worden sind. Die vom Wihlerstimmenmechanismus
ausgehende Rationalitdt der Entscheidung der gewihlten Politikerinnen iiber ein
den Priferenzen der Wihlerinnen entsprechendes Biindel lokaler Giiter kann vor
diesem durchregulierten Hintergrund nur eine duflerst beschrinkte sein. Es ist viel-
mehr begriindet anzunehmen, daf} in der realen Welt der bundesdeutschen Finanz-
verfassung die wohlfahrtsokonomischen Effizienzforderungen in vielfacher Weise
verletzt sind. Ursache dafiir ist nicht zuletzt, dal weder die Politikerinnen noch die
Wihlerinnen iiber die (Grenz-)Opportunititskosten des Konsums steuerfinanzierter
bzw. steuerlich subventionierter lokaler Leistungen informiert sind, noch sich dar-
aus fiir sie wahlrelevante Konsequenzen ergeben.

Gebiihren konnten bis zu einem bestimmten Grad die Funktion von Knappheits-
indikatoren iibernehmen. Dies wird insbesondere dann deutlich, wenn man die Si-
tuation eines vollstindig steuerfinanzierten lokalen Gutes mit dem eines zumindest
teilweise gebiihrenfinanzierten im Kontext eines Budgets vergleicht, das viele ver-
schiedene Giiter umfafit: Das steuerfinanzierte Gut wird — sofern keine Kapazitits-
probleme auftreten — unabhingig seiner Grenzkosten bis zum Sittigungspunkt x;
angeboten (vgl. Abbildung 1).

Budgetmaximierende Biirokratinnen werden versuchen, den Sittigungspunkt
nach rechts hinauszuschieben oder die Kosten anzuheben, indem sie z. B. veranlas-
sen, dal Abnahmeverpflichtungen gesetzlich verankert werden, oder indem sie ver-
suchen, zusitzliche, iiber der Minimalkostenkombination liegende Mittel fiir ihre
Budgets bewilligt zu bekommen. Im Falle gruppenspezfischer Giiter werden auch
Politikerinnen versuchen, das Budgetvolumen durch umfangreichere Leistungen zu
vergrofern und ihre Strategien zur Wihlerstimmenmaximierung iiber Preisdifferen-
zierungen optimieren (vgl. auch Bds, 1985, S. 1841f.).

Im Falle der Gebiihrenfinanzierung sind die Biirgerinnen zu einem Konsum der
Leistungen nur nach Mallgabe ihrer Preis-Absatz-Funktion bereit. Je nach Elastizi-
tit der Nachfrage verdndert eine Anhebung oder Senkung des Gebiihrenpreises die
»Absatzmenge*. Bei einer gerade die Grenzkosten deckenden Gebiihr wiirde die
Menge x* nachgefragt. Kostensteigerungen, die nicht durch einen erhdhten Zu-
schuf} aus Steuermitteln, sondern durch Gebiihrenerhdhungen abgedeckt werden,
fiihren unmittelbar zu Riickgidngen bei der nachgefragten Menge. Insofern ergeben
sich fiir die Biirokratinnen zum Steuerfall unterschiedliche budgetmaximierende
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Abb. 1: Ein einfaches Modell der Gebiihrenfinanzierung

Strategien. Wenn Kostensteigerungen iiber Gebiihrenerhohungen auszugleichen
sind, kommen Optimierungsmodelle in Frage, die insbesondere bei zweiteiligen Ta-
rifen die stirkere Belastung der preisunelastischeren Nachfragergruppe(n) nahele-
gen.

Bei nicht-kostendeckenden Gebiihren wird das Budget der biirokratischen Ein-
heit allerdings neben den Leistungsentgelten durch eine Abdeckung des sog. ,,Fehl-
bedarfs* finanziert. Hier kommt fiir budgetmaximierende Biirokratinnen aulerdem
die Moglichkeit in Betracht, Kostensteigerungen auf die Steuerzahlerin zu iiberwél-
zen, d. h. den Fehlbedarf Z zu erhohen. Dies kann mit einer hohen Wahrscheinlich-
keit vor allem dann erfolgreich durchgesetzt werden, wenn bspw. konjunkturell be-
dingte Steuermehreinnahmen im kommunalen Haushalt zu erwarten sind, die nicht
durch anderweitige Kostensteigerungen aufgezehrt werden, und wenn durch einen
bevorstehenden Wahltermin Gebiihrenerh6hungen empfindlichere Wihlerstimmen-
verluste erwarten lassen als beispielsweise Unterdeckungen des Verwaltungshaus-
halts.

Dieses Szenario widerspricht im iibrigen auch Erwartungen, ganz oder teilweise
gebiihrenfinanzierte kommunale Leistungen seien von der Kostenseite her effizien-
ter als steuerfinanzierte, weil die Konsumenten iiber den implementierten partiellen
Preismechanismus wenigstens bis zu einem gewissen Grad implizit auch eine Ko-
stenkontrolle ausiiben wiirden®. Das Problem der X-Ineffizienz ist bei gebiihrenfi-
nanzierten Leistungen jedoch genauso gegeben wie bei steuerfinanzierten. Denn es

8 Grundsitzlich reduzieren sie nach Zimmermann (1999, S. 134) auch die Fiskalillusion und
verhindern, ,,da} der Staatsteil ineffizient hoch wird*.
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gibt hier ebenfalls per se keinen Wettbewerb, was nach Leibenstein (1966) bekannt-
lich die Ursache fiir die chronische Produktionsineffizienz des 6ffentlichen Sektors
ist. Zumindest bei den ortsgebundenen kommunalen Leistungen (Wasser, Abfall,
Straflenreinigung etc.) liegen nach wie vor lokale Monopole vor. Bei den sog. ,,orts-
ungebundenen” kommunalen Leistungen®, bei denen auch die Biirgerinnen der
Nachbargemeinden die von einer Gemeinde bereitgestellten Leistungen konsumie-
ren konnen (z. B. Theater, Museen, Volkshochschulen, Schwimmbider und andere
Freizeiteinrichtungen), ist zwar bis zu einem gewissen Grad Wettbewerb moglich.
Der hier anzutreffende niedrige Kostendeckungsgrad durch Gebiihreneinnahmen
deutet allerdings auch darauf hin, dal der Wettbewerbsmechanismus noch nicht ein-
mal rudimentdr wirksam gemacht werden soll, sondern daf3 im Grenzfall Konsu-
mentinnen aus benachbarten Gemeinden willkommen sind, um bei Grenzkosten
von nahe Null Deckungsbeitrige fiir das Defizit einer tendenziell zu grofl dimensio-
nierten Einrichtung zu erwirtschaften'C.

Die Public-Choice-Perspektive wird von Principal-Agent-Problemen iiberlagert.
Biirokratinnen und Managerinnen kommunaler Regiebetriebe und Unternehmen
haben keinesfalls die gleichen Ziele wie die entscheidungsverantwortlichen Politi-
kerinnen oder gar die Wihlerinnen. Im Gegenteil: Seit den Analysen von Niskanen
(1971) werden nicht nur die Motive der Biirokratinnen und deren Auswirkungen auf
den Output des offentlichen Sektors diskutiert. Die in etwa zeitgleich entstandene
Theorie der (De-)Regulierung (vgl. u. a. Stigler, 1971) weist gerade im Kontext of-
fentlicher Unternehmen auch auf die Bedeutung institutioneller Rahmenbedingun-
gen hin, unter denen die Akteure ihre Ziele optimieren. Die Institutionendkonomik
(vgl. Richter/Furubotn, 1996, und Erlei/Leschke/Sauerland, 1999) hat viele dieser
Ansitze zusammengefiihrt und unter den Aspekten der Transaktionskosten und der
Principal-Agent-Konflikte analysiert. Sie thematisiert damit die Bedeutung der in-
stitutionellen Arrangements und Belohnungs- bzw. Sanktionssysteme sowie die
notwendigen Handlungskompetenzen. Auch im Falle kommunaler Gebiihren ist
deshalb zu analysieren, inwieweit die institutionellen Rahmenbedingungen der Bii-
rokratinnen und Managerinnen sie iiberhaupt in die Lage versetzen, effizient zu han-
deln, oder sie daran hindern, ihre eigenen Interessen entgegen denen der Wihlerin-
nen zu optimieren.

Die Abbildungen 2 und 3 thematisieren die Beziehungen zwischen den drei
Gruppen Politikerinnen, Biirokratinnen und Wihlerinnen, wobei bei letzterer Ge-
biihrenzahlerinnen, Steuerzahlerinnen Teilmengen darstellen und auch selbst i.a.R.
nur eine Schnittmenge gemeinsam haben. Die finanziellen Beziehungen zwischen
diesen Gruppen sind durch Blockpfeile, die Leistungsbeziehungen durch dunkle ge-

° Die Unterscheidung wird in Rappen/Hernold (1999) vorgenommen.

10 Der Fall zentralortlicher kommunaler Giiter ist bei einem Teil dieser Einrichtungen anzu-
nehmen. Insofern sind hier differenziertere Analysen erforderlich. Auflerdem besteht bei inter-
regionalen Spillovers die Moglichkeit, externe Effekte durch Gebiihrenerhebung statt Steuer-
finanzierung wenigstens teilweise zu internalisieren. Vgl. z. B. Cullis/Jones (1998, S.314).

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 283
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schwungene Pfeile dargestellt. Beim klassischen Budgetmodell bestimmen die Po-
litikerinnen tiber das gesamte Budget, d. h. auch iiber die Hohe der Gebiihrentarife
und damit des Gebiihrenaufkommens. Im Rahmen der Haushaltsplanung wird iiber
das Gesamtbudget entschieden.

Bundes-, Landes- und Europarecht

Budgetmaximierermotiv

Wiederwahlmotiv

] Nutzenmaximierung
Waihlerinnen

Abb. 2: Agenten im Bereich kommunaler Gebiihrenfinanzierung
(klassisches Budgetmodell)

Bundes-, Landes- und Europarecht

Fehlbedarfs-
finanzierung

Wiederwahlmotiv

Steuerzahlerinne: A‘
[ oame.

4 Nutzenmaximierung
Waihlerinnen

Abb. 3: Agenten im Bereich kommunaler Gebiihrenkalkulation
(Neues Steuerungsmodell)



Theorie und Praxis kommunaler Gebiihrenkalkulation 67

Gebiihrenmehraufkommen wurden an die Gemeindekasse abgefiihrt, so wie ein
Minderautkommen letztendlich de facto auch aus der Gesamtkasse abgedeckt wur-
de. Im Neuen Steuerungsmodell hingegen flieBen die Gebiihreneinnahmen direkt in
die Kasse der biirokratischen Einheit, d. h. Gebiihrenmehraufkommen werden von
ihr vereinnahmt. Es wird im Budget eine Fehlbedarfsfinanzierung verabschiedet,
die einen bestimmten Auslastungsgrad der Einheit unterstellt. Gebiihrentarife miis-
sen bei diesem Modell deshalb aus der Sicht der Biirokratie immer mindestens die
kurzfristigen Grenzkosten decken, was beim klassischen Haushaltsmodell nicht er-
forderlich ist, da hier grundsitzlich keine Budgetunterdeckung entstehen kann, die
bei korrekter Anwendung des Haushaltsrechts (iiberplanméfige Ausgaben) nicht
aus dem Steuerhaushalt abgedeckt wiirde.

Vor diesem Hintergrund ergeben sich unterschiedliche Optimierungsstrategien fiir
die verschiedenen am EntscheidungsprozeB iiber gebiihrenfinanzierte lokale Giiter
beteiligten Gruppen. Bei im Grunde unveréinderten Zielen — insbesondere Wihler-
stimmenmaximierung der Politikerinnen und Budgetmaximierung der Biirokratin-
nen — werden die fiir das Fachbudget relevanten Parameter — die Hohe der vorzuhal-
tenden Kapazitit, Gebiihrenh6he bzw. Gebiihrentarif, welche iiber Grenznachfrage
und Grenzfinanzierung entscheiden, sowie die Hohe des Gesamtbudgets bzw. des
Fehlbedarfs — in den beiden Haushaltsmodellen unterschiedlich ausfallen. Dies ist
insbesondere dann der Fall, wenn die biirokratischen Einheiten bzw. die mit ihnen
verbundenen Fachpolitikerinnen (im Gegensatz zu den Generalistinnen unter den Po-
litikerinnen, welche auch die Wahlerstimmenverluste durch eine c. p. zu hohe Steu-
erbelastung mit beriicksichtigen) ihren Informationsvorsprung gegeniiber der Allge-
meinheit nicht aufdecken miissen, mithin die Entscheidung iiber Hohe und Struktur
der Gebiihren ihrem pe