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1. Kapitel: Problemstellung und Aufbau der Arbeit

A. Zur Einordnung der Fragestellung in die Diskussion um den
kommunalen Finanzausgleich und die Messung der gemeindlichen
Finanzkraft

Die Finanzierung der Kommunen in der Bundesrepublik Deutschland erfolgt
itber ein Gemeindesteuer- und abgabensystem, das durch ein Zuweisungssy-
stem erganzt wird. Diese Erginzung soll Unzulinglichkeiten des Systems ge-
meindeeigener Einnahmen ausgleichen. Beide Komponenten des kommuna-
len Finanzsystems werden heute intensiv kritisiert:

Bezogen auf das Gesamtsystem wird in zunehmendem MaBle der Vor-
wurf laut, daf8 die gemeindliche Finanzausstattung zumindest in der jiingsten
Vergangenheit kaum mehr zur Deckung der erforderlichen Ausgaben ausrei-
che - der Finanzierungsspielraum wird nach Auffassung der Kritiker beson-
ders durch die Verschiebung finanzieller Belastungen innerhalb des foderati-
ven Staates, wie etwa im Bereich der sozialen Sicherung, eingeengt, da ihr
keine entsprechende Aufstockung der Finanzausstattung, sondern insgesamt
eher eingeschrinkte Einnahmemdglichkeiten gegeniiberstehen.!

Aber auch einzelnen Bestandteilen des kommunalen Einnahmesystems
werden unerwiinschte Wirkungen zugesprochen; sowohl allokative und stabi-
litétspolitische Ziele als auch raumordnungspolitische Vorstellungen und Ge-
rechtigkeitsnormen iiber die Mittelverteilung zwischen den Gemeinden wer-
den durch das Finanzsystem verletzt. Aus dem Spektrum der eigenen kom-
munalen Einnahmen ist besonders die Gewerbesteuer umstritten, weil ihr
Aufkommen im Konjunkturverlauf zu sehr schwankt und im interregionalen

1)  Siehe auch Karrenberg, Hanns und Miinstermann, Engelbert, Gemeindefinanzbericht
1984, in: Der Stadtetag 2/1984, S. 81 u. S. 102. Schmidt-Jortzig konstatierte bereits 1981
eine deutliche "Unterfinanzierung der Fremdverwaltung” in den Kommunen, die sich na-
tiirlich auf die Finanzierung aller iibrigen kommunalen Aktivititen niederschlagen mu8.
Vgl. Schmidt-Jortzig, Edzard, Probleme der kommunalen Fremdverwaltung - Fehlent-
wicklungen in der Struktur einer bewéhrten Verwaltungsform - in: Die offentliche Verwal-
tung, 34. Jg., Heft 11, Juni 1981, S. 393401, hier S. 401.
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Vergleich zu stark streut.”) Die Streuung der iibrigen Gemeindesteuern fallt
zwar geringer aus, es zeigen sich jedoch ebenfalls betrachtliche Aufkommens-
unterschiede zwischen den Gemeinden. Innerhalb des Zuweisungssystems
werden vor allem die Zweckzuweisungen wegen mangelnder Transparenz der
Vergabepraxis und wegen der Tendenz zur Verzerrung kommunaler Prafe-
renzen angegriffen.3 ) Die Verteilung von Schliisselzuweisungen wird dagegen
vorwiegend unter raumordnungspolitischen Aspekten kritisiert. ¥

Auch die vorliegende Arbeit widmet sich der Kritik eines Bestandteils des
kommunalen Finanzausgleichs; Ansatzpunkt ist die Vermutung, da3 die Mes-
sung der kommunalen Steuerkraft als wesentliche Determinante der Vertei-
lung von Schliisselzuweisungen die zu erfassende Finanzkraft der Gemeinden
nicht "objektiv" abbildet und insofern unerwiinschte Verteilungswirkungen er-
zeugt.

Unter anderem ausgelost durch die vielfaltige Kritik wurden das kommu-
nale Finanzsystem insgesamt oder bestimmte seiner Bestandteile inzwischen
haufiger einer grundsitzlichen Uberpriifung unterzogen. Zu diesem Zweck
werden aus den zu erfiillenden Zielen Anforderungen an das kommunale
Einnahmesystem und seine Steuerungsgrofen abgeleitet. Daraus lassen sich
wiederum ‘rationale Systeme" kommunaler Finanzierung oder umfassender:
der Zuweisung von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmekompetenzen auf die
verschiedenen Gebietskorperschaften entwickeln, die den gesetzten Anforde-
rungen weitestmoglich entsprechen sollen.” Hiufig sind solche rationalen

2)  Soz.B.der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen. Gutachten zur
Reform der Gemeindesteuern in der Bundesrepublik Deutschland. Schriftenreihe des
BMF. Heft 31, Bonn 1982, S. 47 ff.

3)  So etwa Massat, Dieter, Die dkonomische Problematik von Zuweisungen. Thun-Frank-
furt/Main 1984, S. 196.

4) Vgl dazu den Sammelband "Raumliche Aspekte des kommunalen Finanzausgleichs™. Ver-
offentlichungen der ARL. Forschungs- und Sitzungsberichte Bd. 159. Hannover 1985.

5)  Zudiesem Fragenkomplex liegt ein breites Spektrum von Untersuchungen mit sehr unter-

schiedlichem Abstraktionsgrad vor. Die Bandbreite der Arbeiten reicht von der grundsatz-
lichen Betrachtung der Gestaltungsmoglichkeiten und -probleme des Fiskalfoderalismus
bis hin etwa zur Entwicklung zieladdquater Gemeindesteuern fiir den konkreten Fall der
Gemeinden in der Bundesrepublik Deutschland. Einen Uberblick gibt Zimmermann.
Horst, Allgemeine Probleme und Methoden des Finanzausgleichs. in: Handbuch der Fi-
nanzwissenschaft. 3., ganzlich neubearbeitete Auflage. Bd. IV, Tiibingen 1983. S. 3-52.
Als Beispiel fiir die Entwicklung eines “rationalen” kommunalen Steuersystems sei verwie-
sen auf: Pohmer. Dieter und Saile. Peter. Das “ideale” Einnahmensystem. in: Handbuch
der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Bd. 6. Kommunale Finanzen, hrsg. von Giinter
Piittner. 2., vdllig neu bearbeitete Auflage. Berlin u.a. 1985. S. 25-105.
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Konzepte letztlich nicht in die Praxis umsetzbar, entweder, weil ihre Realisie-
rung auf politische Widerstande stoBt, oder weil sich technische Schwierig-
keiten ergeben, deren Uberwindung nicht moglich oder unter Kostenaspekten
nicht sinnvoll erscheint. Als Orientierungs- und BeurteilungsmaBstab fiir die
praktisch realisierten Konzepte sind diese rationalen Systeme oder Konzepte
jedoch durchaus von Bedeutung.

Um einen solchen Entwurf, wenn auch nur fiir eine einzelne Steuerungs-
grofe des kommunalen Finanzausgleichs, geht es in der vorliegenden Arbeit.
Ihr Gegenstand ist ein - auf den ersten Blick relativ enger - Ausschnitt des in-
stitutionellen Finanzausgleichs: Die Bestimmung der kommunalen Finanz-
kraft, also der potentiellen gemeindlichen Einnahmen, die dem ebenfalls zu
ermittelnden Finanzbedarf der Gemeinden zum Zweck der Zuteilung von
Schliisselzuweisungen gegeniibergestellt wird und die in nicht unerheblichem
Male iiber die letzendliche Verteilung von Finanzmitteln auf die Gemeinden
mitentscheidet. Die Fragestellung kann zunichst folgendermaf3en umschrie-
ben werden: Wie sind die Einnahmemdéglichkeiten der Gemeinden fiir die
Zwecke des kommunalen Finanzausgleichs theoretisch richtig zu bestimmen,
damit von ihrer Messung keine eigenstindigen unerwiinschten Wirkungen auf
die Verteilung der Schliisselzuweisungen ausgehen?

Ziel dieser Arbeit ist also nicht die Messung der Einnahmemaoglichkeiten,
sondern nur die theoretische Bestimmung dessen, was gemessen werden
sollte. Ubereinstimmung herrscht in der Auffassung, daf3 die potentiellen Ein-
nahmen mit den tatsichlich erzielten Einnahmen der Gemeinden nicht iiber-
einstimmen. Dariiber hinaus besteht in der Literatur jedoch wenig Einigkeit,
was konkret mit der "Finanzkraft" der Gemeinden in der Bundesrepublik
Deutschland gemeint ist. Die vorliegende Arbeit soll einige Ansatzpunkte lie-
fern, um diese Liicke zu schlieBen.

Zweck der Zuteilung von Schliisselzuweisungen ist zum einen eine Auf-
stockung der gemeindlichen Finanzmasse. Da den Gemeinden einerseits eine
zur eigenverantwortlichen Aufgabenerfiillung ausreichende Finanzausstattung
zugesichert werden soll, andererseits "die Unféhigkeit zur Selbstfinanzierung
gegenwartig der gesetzlich veranlafite Regelfall"6) ist, sind die Finanzierungs-

6)  Kirchhof. Paul. Rechtliche Rahmenbedingungen des kommunalen Finanzausgleichs. in:
Hoppe. Werner (Hrsg.). Reform des kommunalen Finanzausgleichs. Schriftenreihe des
Landkreistages Nordrhein-Westfalen. Bd. 4. K6In u.a. 1985. S. 1-30; hier S. 11
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licken durch eine Beteiligung an Einnahmen der iibergeordneten Gebiets-
korperschaften abzudecken. Zum zweiten soll mit den Schliisselzuweisungen
EinfluB auf die horizontale Verteilung der Finanzierungsspielraume - immer
gemessen am Finanzbedarf - zwischen den einzelnen Gemeinden genommen
werden. Keine der beiden Zielsetzungen der Zuweisungsvergabe scheint aber
derzeit in vollem Umfang erfiillt zu werden. Insbesondere die Ergebnisse des
horizontalen Finanzausgleichs werden in wachsendem MaBe kritisiert und
eine Umgestaltung der Verteilungsschliissel diskutiert.”

Dazu bieten sich zwei Ansatzpunkte an, die jedoch sehr unterschiedliche
Ursachen fiir die unerwiinschten Wirkungen der Schliisselzaweisungsvertei-
lung voraussetzen und zu beseitigen versuchen:

- Der Ausgleich von Finanzbedarf und Finanzkraft selbst entspricht den
Anforderungen nicht und wire konsequenterweise anzupassen. Unter der
Bedingung, daf3 Finanzbedarf und Finanzkraft der Gemeinden richtig
ermittelt worden sind und daf3 die Anforderungen an den Ausgleich nicht
miteinander im Konflikt stehen, bedarf es dazu lediglich einer politischen
Entscheidung. Ein analytisches Problem stellt sich nur mit Blick auf die
Wirkungen - etwa allokativer oder stabilitéitspolitischer Art - der Umge-
staltung des Ausgleichs. Darauf soll hier jedoch nicht niher eingegangen
werden.

- Der Finanzbedarf bzw. die Finanzkraft der Gemeinden wird nicht “rich-
tig" ermittelt und verursacht so ein verzerrtes Bild vom Zuweisungsbedarf
der einzelnen Gemeinden. Wird etwa die Finanzkraft eines bestimmten
Gemeindetyps durch das verwendete MefSkonzept systematisch zu niedrig
ausgewiesen, so profitiert dieser Typ starker von der Vergabe der Schliis-
selzuweisungen als alle iibrigen Gemeinden. Wie stark diese ungewollte
Begiinstigung ausfallt, ist allerdings iiberhaupt nicht abschatzbar, solange
die tatsachliche Finanzkraft der Gemeinden nicht bestimmt werden kann.
Ohne ein Konzept zur objektiven Erfassung dieser Grof3en ist eine zielge-
rechte Steuerung des Ausgleichs letztlich also kaum moglich; im Ex-

7)  So wird z.B. héufig festgestellt, daB der Verteilungsschliissel zentralortlich bedingte Zu-
satzbelastungen von Gemeinden nicht angemessen beriicksichtige. Vgl. etwa Miinster-
mann. Engelbert. Die Beriicksichtigung zentralortlicher Funktionen im kommunalen Fi-
nanzausgleich. Forschungsberichte des Landes Nordrhein-Westfalen, Nr. 2520, Opladen
1975.
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tremfall bleiben Fehlsteuerungen in ihrem Kern sogar unbemerkt und
treten nur in ihren Wirkungen auf finanzpolitische Ziele zutage. Insofern
kommt der Bestimmung sowohl von Finanzbedarf als auch der - bisher
seltener untersuchten - Finanzkraft der Gemeinden zentrale Bedeutung
im System des kommunalen Finanzausgleichs zu.

Fiir die Bedarfsermittlung liegen einige Untersuchungen vor, die sich der
Kritik des zur Zeit verwendeten Ermittlungskonzepts widmen und in denen
Alternativvorschlige zur Messung entwickelt werden. Insbesondere der
Hauptansatz, der einen mit steigender Gemeindegro8e wachsenden Ausga-
benbedarf der Gemeinden unterstellt, wurde bereits mehrfach daraufhin
iiberpriift, ob er den "tatsichlichen” Ausgabenbedarf zumindest im interkom-
munalen Vergleich richtig wiedergibt und vor allem, ob die dadurch bewirkte
Verteilung von Schliisselzuweisungen raumordnungspolitischen Anforderun-
gen geniigt.8)

Weitergehende Kritiken richten sich gegen die pauschalierende, auf den
Einwohner bezogene Bedarfsermittlung und schlagen statt dessen eine “ori-
ginare", starker an den konkreten Bedingungen in den einzelnen Gemeinden
ansetzende Bedarfsmessung vor”)

Anders als die Bedarfsermittlung wurde die im kommunalen Finanzaus-
gleich praktizierte Ermittlung der gemeindlichen Finanzkraft mittels der
Steuerkraftmef3zahl bisher nur vereinzelt einer detaillierten Kritik unterzogen,
obwohl sie ebenfalls bedeutenden Einfluf} auf die Verteilung der Schliisselzu-
weisungen haben diirfte. Daf} der Finanzkraftermittlung weniger Aufmerk-
samkeit gewidmet worden ist, 148t sich méglicherweise darauf zuriickfithren,
daB sie als wesentlich unproblematischer als die Bedarfsermittlung erscheint
und die Steuerkraftmefzahl eher als objektive MaflgréBe eingestuft wird als

8)  Einen Uberblick gibt z.B. Zabel, Gerhard, Ist die Hauptansatzstaffel noch zeitgemaB?, in:
Informationen zur Raumentwicklung. hrsg. von der BfLR Heft 6/7. 1983, S. 445-459.

9) Vgl etwa Hanusch, Horst und Kuhn, Thomas. Messung des kommunalen Finanzbedarfs -
Ein alternativer Ansatz fiir die Schliisselzuweisungen. in: Raumliche Aspekte des kommu-
nalen Finanzausgleichs, Veroffentlichungen der ARL, Forschungs- und Sitzungsberichte
Bd. 159. Hannover 1985. S. 55-74, sowie Zimmermann. Horst; Hardt, Ulrike und Postlep.
Rolf-Dieter, Determinanten der kommunalen Finanzsituation - unter besonderer Beriick-
sichtigung der Gemeinden in Ballungsgebieten - Schriftenreihe der Gesellschaft fiir Regio-
nale Strukturentwicklung e.V., Bd. 15, Bonn 1987. S. 377 ff.
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die BedarfsmeBzahl.!?) Trotzdem werden auch hier einige Unzuliinglichkeiten
festgestellt. So ist beispielsweise nicht ohne weiteres einsichtig, warum die
gemeindliche Finanzkraft allein iiber gemeindliche Steuern abgeschitzt wird
und die iibrigen Einnahmen, insbesondere die Entgelte von vornherein unbe-
riicksichtigt bleiben.

Ahnlich den Kritikansitzen bei der Bestimmung des kommunalen Fi-

nanzbedarfs lassen sich auch mit Blick auf die Betrachtung der Finanzkraftbe-
stimmung verschiedene Kritikansitze unterscheiden:

Zum einen wird itber die Verteilungsergebnisse nach der Zuteilung von
Schliisselzuweisungen argumentiert. Es wird gezeigt, daf3 alternative An-
satze zur Bestimmung der gemeindlichen Finanzkraft andere, zum Teil
als zieladdquater eingeschitzte Verteilungsergebnisse hervorbringen als
das derzeitig angewendete Verfahren der Steuerkraftermittlung.'V Sol-
che Ansatze kénnen dann hilfreich sein, wenn eine Verteilungsanderung
gegeniiber der vorhergehenden Situation angestrebt wird; allerdings muf3
sie nicht notwendig iiber die Ermittlung der Finanzkraft gesteuert wer-
den, sondern konnte auch direkt iiber die Ausgleichsentscheidung beein-
flu3t werden.

Zur Feststellung und Beurteilung der "objektiven” Situation der einzelnen
Gemeinden - ist eine Gemeinde "arm” oder "reich” - und der Héhe ihres
ZuschuBbedarfs tragt die auf diese Weise umgestaltete Bestimmung der
Finanzkraft jedoch nicht bei; sie bleibt letztlich ebenso willkiirlich wie die
Beurteilung nach der urspriinglich verwendeten Finanzkraftmaligroe.

Andere Kritikansitze gehen von systematischen Uberlegungen zur Ge-
staltung der Finanzkraftmessung aus, ohne damit direkt eine bestimmte
veranderte Verteilung der Schliisselzuweisungen bewirken zu wollen. So
wird etwa iiberpriift, welche Einnahmearten iiberhaupt in die Bestim-
mung der Finanzkraft eingehen sollten, von welchen Steuer- und Abgabe-

10)

11)

So halt etwa Schmolders die Bedarfsbestimmung fiir schwieriger als die Finanzkraftmes-
sung. Schmolders. Giinter, "Finanzstarke” und “finanzschwache” Gemeinden. in: Archiv fiir
Kommunalwissenschaften, 1. Halbjahresband 1965. S. 3046, hier S. 32.

So gehen Grimme und auch Postlep vor: vgl. Grimme. Leonhard, Neuberechnung der
Steuerkraft im kommunalen Finanzausgleich - dargestellt am Beispiel des Landes Bayern.
in: ARL Hrsg., Raumliche Aspekte des kommunalen Finanzausgleichs, a.a.O.. S. 159-200.
sowie Postlep. Rolf-Dieter, Raumliche Effekte der Steuerkraft- und Finanzbedarfsermitt-
lung bei den Schliisselzuweisungen. in: ebenda, S. 201-234.
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sitzen dabei auszugehen ist usw.'” Dahinter steht der Anspruch, daB die
zur Bedarfsdeckung erzielbaren Einnahmen der Gemeinden durch das
MeBkonzept zumindest im Ansatz “objektiv’ wiedergegeben werden sol-
len. Erst wenn dies gelingt, lassen sich die Positionen der Gemeinden im
"Reichtumsvergleich” abschitzen und die Verteilungsergebnisse des
kommunalen Finanzausgleichs genau beurteilen. Ob diese Ergebnisse
positiv bewertet werden oder nicht, ist dann eine ganz andere Frage.

Mit dem Versuch einer theoretischen Bestimmung der kommunalen Ein-
nahmemoglichkeiten ist die vorliegende Arbeit der zuletzt genannten Gruppe
von Untersuchungen zuzuordnen. Konkrete Verteilungsergebnisse der Fi-
nanzkraftmessung interessieren hier zunichst also nicht; sie sind zumindest
nicht Ausgangspunkt der Uberlegungen; der besteht vielmehr in der Suche
nach einem objektiven Maf fiir die gemeindliche Finanzkraft.

Verschiedentlich wird in der Literatur bestritten, daf3, "die absolute, ein-
deutige und direkte Messung der Finanzkraft einer Gemeinde"!® iiberhaupt
moglich sei. Dabei bestehen neben empirischen Problemen offensichtlich
auch theoretische Schwierigkeiten. Darauf deutet jedenfalls die Uneinigkeit
dariiber hin, was denn eine solche Messung iiberhaupt erfassen soll.

Ein Hauptproblem der Bestimmung der gemeindlichen Einnahmemog-
lichkeiten scheint zunachst in der qualitativen Verschiedenartigkeit der kom-
munalen Einnahmequellen zu bestehen. Die Aufgabenfinanzierung erfolgt
nach unterschiedlichen Prinzipien und ist von den Entscheidungen und Akti-
vititen der Gemeinden und den jeweiligen Handlungsbedingungen mehr oder
minder abhingig; daher erscheint es auch von vornherein unméglich, die ge-
meindliche Finanzkraft mittels eines einheitlichen und zugleich umfassenden
Mafstabes zu erfassen. So ist etwa das Aufkommen aus dem gemeindlichen
Einkommensteueranteil fiir jede einzelne Gemeinde festgelegt und kurzfristig
nicht beeinflubar. Aufkommen und Einnahmeméglichkeiten stimmen zu ei-
nem gegebenen Zeitpunkt - von berechnungstechnisch bedingten Abweichun-

12)  Als Beispiele fiir diesen Ansatz konnen etwa die Aussagen von Kirchhof und Schmoélders
gelten. Vgl. Kirchhof. Paul. Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler Selbstverwal-
tung. in: Deutsches Verwaltungsblatt. Jg. 1980. S. 711-719. sowie Schmolders, Giinter. "Fi-
nanzstarke” und “finanzschwache” Gemeinden, a.a.O.

13) Glaser. Martin. Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden - Gestaltungskrite-
rien. Effektivitat. Reform -, Thun - Frankfurt/Main 1981. S. 155.
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gen einmal abgesehen - iiberein. Daran andert sich auch dann nichts, wenn die
Gemeinde ihre Ausgabetatigkeit umstrukturiert. Ublicherweise wird deshalb
davon ausgegangen, daf der gemeindliche Einkommensteueranteil vollstandig
in die zu messende Gesamtsumme der Finanzierungsmoglichkeiten aufge-
nommen werden sollte.

Demgegeniiber kann etwa das Entgeltaufkommen - ebenso wie das Auf-
kommen aus den Realsteuern - nicht ohne weiteres mit den Einnahmemog-
lichkeiten gleichgesetzt werden. Da Entgelte nur fiir eine spezifische Gegen-
leistung der Kommune gezahlt werden, dementsprechend also zum Teil ent-
fallen, wenn die Gemeinden ihr Leistungsangebot stirker auf nicht entgeltfa-
hige Leistungen ausrichten, ist hier zu kliren, was als "richtige”, in die Be-
stimmung der Einnahmemdglichkeiten aufzunehmende Bemessungsgrund-
lage von Entgeltpotentialen gelten kann. Dariiber hinaus stellt sich die Frage
nach der fir die Zwecke der Finanzkraftmessung “richtigen" Entgelthohe.
Eine nihere Untersuchung dieser Probleme ist fiir die Zwecke des kommu-
nalen Finanzausgleichs allerdings erst dann sinnvoll, wenn geklart werden
kann, was die Bestimmung der gemeindlichen Einnahmemaéglichkeiten leisten
und was gemessen werden soll. Gerade die Frage, ob nicht-steuerliche Kom-
munalabgaben iiberhaupt in die Ermittlung der gemeindlichen Finanzkraft
einbezogen werden sollten oder nicht, wird bisher jedoch durchaus unter-
schiedlich beantwortet.¥)

Diese Uneinigkeit ist insofern erst einmal verwunderlich, als die Entgelte
unbestreitbar einen erheblichen Anteil zur Finanzierung kommunaler Ausga-
betatigkeit beitragen. Zumindest aus gemeindlicher Sicht sind sie also bei der
Ermittlung ihrer Einnahmemaglichkeiten zu berﬁcksichtigenls ),

Weiterhin unbestritten ist auch, daf3 die gemeindlichen Einnahmemog-
lichkeiten insgesamt - alle Einnahmequellen einbezogen - begrenzt sind; das
heif}t, fir jede Gemeinde existiert irgendwo eine Grenze, iber die hinaus die

14) Wahrend Schmolders ihre Einbeziehung befiirwortet. wird sie etwa von Kirchhof abge-
lehnt. Vgl. Schmolders. Giinter. "Finanzstarke™ und “finanzschwache” Gemeinden, a.a.O..
S. 32: dagegen Kirchhof. Paul. Die kommunale Finanzhoheit, in: Handbuch der kommu-
nalen Wissenschaft und Praxis. Bd. 6. Kommunale Finanzen. hrsg. von Giinter Piittner. 2..
vollig neu bearbeitete Auflage. Berlin u.a. 1985. S. 3-28, hier S. 25.

15) Gemeindliche Untersuchungen der kommunalen Finanzierungsmoglichkeiten schlieBen
die Entgelte daher selbstverstiandlich ein. Siehe etwa Karrenberg. Hanns und Miinster-
mann. Engelbert. Gemeindefinanzbericht 1985. in: Der Stadtetag 2/198S. S. 72-117. hier
S. 92f.
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Einnahmen nicht mehr gesteigert werden konnen. Diese Grenze empirisch zu
ermitteln, dirfte tatsichlich kaum moglich sein. Daraus kann jedoch nicht
gefolgert werden, dafl das so begriffene "Einnahmepotential” auch theoretisch
nicht bestimmt werden konne.

Mit Blick auf den Finanzausgleich ist allerdings die Frage zu stellen, ob
das aus gemeindlicher Sicht so bestimmte Einnahmepotential fiir iibergeord-
nete Gebietskorperschaften iiberhaupt von Interesse ist. Mit beiden - der ge-
meindlichen und iibergeordneten Sicht - beschiftigt sich die vorliegende Ar-
beit.

B. Konzeption und Aufbau der Untersuchung

In der vorliegenden Arbeit wird der kommunalen Finanzkraft das kommunale
Einnahmepotential gegeniibergestellt. Nun ist der Begriff des "kommunalen
Einnahmepotentials” in der mit Kommunalfinanzen befafiten Literatur wenig
gebrauchlich. Hier werden vor allem die Begriffe der Finanzkraft, der Steuer-
kraft, der kommunalen Einnahmemdglichkeiten, der Finanzierungsspiel-
rdaume sowie weitere, hier nicht vollstindig aufzulistende Ausdriicke verwen-
det, um jeweils eine Summe an Finanzierungsmitteln zu umschreiben, die die
Gemeinden aufbringen kénnen, um die anfallenden Aufgaben zu erfillen und
die dadurch entstehenden Kosten zu decken. Allen diesen Begriffen ist ge-
meinsam, daf} sie nicht auf die Bestimmung der tatsichlich realisierten Ein-
nahmen, sondern auf die Bestimmung potentiell erzielbarer Einnahmen aus-
gerichtet sind. Dies gilt auch fiir den hier neu eingefithrten Begriff des Ein-
nahmepotentials: Es soll eine Bestimmung moglicher, nicht tatsachlich er-
zielter Einnahmen erfolgen. Trotz dieser Ubereinstimmung wird den verwen-
deten Begriffen zum Zwecke der Abgrenzung dieser weitere hinzugefiigt, der
die Gesamtheit der fiir eine Gemeinde beschaffbaren Einnahmen umschrei-
ben soll. Diese Abgrenzung scheint notwendig, weil die iiblicherweise verwen-
deten Begriffe, sofern sie nicht ginzlich unbestimmt sind, etwas anderes be-
zeichnen, als jene Grofen, die hier als "Einnahmepotential” benannt werden.
Dies gilt insbesondere fiir "Finanzkraft" und "Steuerkraft”, deren Inhalt in den
Finanzausgleichsgesetzen der Linder eindeutig definiert sind und die die
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iibergeordnete Sicht im féderativen System der Bundesrepublik Deutschland
widerspiegeln.

An der derzeit praktizierten Messung von Finanzkraft und Steuerkraft in
den Bundeslindern und ihrer Beurteilung im Gesamtzusammenhang des
kommunalen Finanzausgleichs setzt die vorliegende Arbeit an.

Im zweiten Kapitel wird deshalb zuerst nach den Anforderungen an die
Finanzkraft- und Steuerkraftmessung gefragt, die sich aus der Gesamtkon-
zeption des kommunalen Finanzausgleichs ergeben.

Daran schlieit sich eine Betrachtung der Mefkonzepte in den Bundes-
landern an; die Stadtstaaten und Berlin bleiben wegen ihrer besonderen Si-
tuation dabei allerdings ausgeklammert. Beim Vergleich der Finanzaus-
gleichsgesetze fallt zunichst auf, daf Finanzkraft und Steuerkraft in den Lan-
dern sehr unterschiedlich bestimmt werden. Diese Abweichungen konnten
etwa dann gerechtfertigt werden, wenn die Einnahmesysteme der Gemeinden
in den Landern ebenfalls deutliche Unterschiede aufweisen wiirden. Dies ist
jedoch nicht der Fall, was vermuten lat, da die Mefkonzepte vor allem mit
Blick auf die angestrebten Verteilungswirkungen des kommunalen Finanzaus-
gleichs entwickelt worden sind.

Die Untersuchung der Komponenten von Finanz- und Steuerkraft und
ihrer Zusammensetzung in einzelnen Bundeslandern verdeutlicht Ungereimt-
heiten, von denen einige auch in der Literatur bereits - wenn auch mit unter-
schiedlichen Ergebnissen - herausgestellt worden sind, wie etwa die Beschran-
kung der Messungen auf einen Teil der gemeindlichen Steuern oder die mehr
oder weniger willkiirlichen Festsetzungen nivellierter Hebesatze. Diese Vor-
gehensweisen sind zumindest nicht ohne weiteres einsichtig und scheinen zu
anderen Konstruktionsprinzipien des kommunalen Finanzausgleichs, wie bei-
spielsweise der Bedarfsbestimmung, im Widerspruch zu stehen. Worin die In-
konsistenzen letztlich bestehen, 146t sich im 2. Kapitel allerdings noch nicht
endgiiltig klaren.

AbschlieBend werden alternativ vorgeschlagene oder in anderen Staaten
praktizierte Verfahren der Finanz- und Steuerkraftbestimmung daraufhin be-
trachtet, ob sie sich in das Gesamtsystem des kommunalen Finanzausgleichs
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in der Bundesrepublik Deutschland besser einfiigen als die derzeit verwende-
ten Konzepte. Dies ist im Ergebnis jedoch zu verneinen.

Einer der in der Literatur hiufig vorgebrachten Kritikpunkte an den
praktizierten MeBBkonzepten stellt fest, daB fiirr die Steuerkraftmessung deut-
lich niedrigere als die im Durchschnitt realisierten und realisierbaren Hebe-
satze zugrundegelegt werden. Dieser Einwand fithrt zu der Frage, welche
Steuersitze eine Gemeinde durchsetzen, oder umfassender betrachtet: wie-
viele Einnahmen eine Gemeinde aus Steuern und aus anderen Einnahme-
quellen maximal erzielen kann. Ihr widmet sich das 3. Kapitel.

Zu diesem Zweck wird der Standpunkt der einzelnen Gemeinden einge-
nommen und die Grenzen kommunaler Einnahmetitigkeiten werden fiir ver-
schiedene fiktive Typen kommunaler Einnahmesysteme genauer betrachtet.
Dabei werden 6konomische, rechtliche und politische Grenzen unterschieden;
das Hauptgewicht der Untersuchungen liegt hier auf der Analyse der 6kono-
mischen Grenzen.

Um die Komplexitit des Gegenstandes etwas zu reduzieren, vor allem
aber, weil die Bestimmung des kommunalen Einnahmepotentials - wie auch
der kommunalen Finanzkraft - fiir die gegebene Situation in den einzelnen
Gemeinden vorgenommen werden soll, wird zunichst nur nach den Moglich-
keiten der Einnahmesteigerung bei konstantem kommunalen Leistungsange-
bot, insbesondere also nach fiskalisch optimalen Steuer- und Abgabesitzen
gefragt.

Unter dieser Bedingung werden nacheinander die relevanten Begrenzun-
gen der kommunalen Einnahmebeschaffung eingefiihrt, deren Beriicksichti-
gung sukzessive zu einer theoretischen Anndherung an die potentiellen ge-
meindlichen Einnahmen fiihrt:

- die Begrenzung durch das verfiigbare Einkommen und Vermégen in der
Region,

- Begrenzungen durch sachliche und raumliche Anpassungen der Wirt-
schaftssubjekte an die Abgabeerhebung durch die Gemeinde

- staatliche Festsetzung von Abgabeobergrenzen.

In diesem Abschnitt kann gezeigt werden, daf3 das kommunale Einnah-
mepotential im wesentlichen durch die Stellung der Gemeinden in der inter-

Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4 1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



kommunalen Konkurrenz und die Ausweichmoglichkeiten der Wirtschafts-
subjekte bestimmt wird; Determinanten, die auch dann groBes Gewicht be-
halten, wenn der Staat zusitzliche Begrenzungen der Abgabegestaltung ein-
fithrt.

AnschlieBend wird die Annahme eines vorgegebenen Leistungsangebots
aufgegeben und - wenn auch nur in einer knappen Ubersicht - der Fall der
Budgetmaximierung durch die Gemeinde untersucht. Auch hier erweist sich
ihre Position in der interkommunalen Konkurrenz als entscheidende Deter-
minante des Einnahmepotentials.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, daf3 fir die Bestimmung des
kommunalen Einnahmepotentials aus gemeindlicher Sicht politische Zielset-
zungen, die nach ibergeordneten Vorstellungen mit der Einnahmetatigkeit
realisiert werden sollen, weitgehend unerheblich sind, es sei denn, sie werden
mittels rechtlicher Einschrankungen kommunalen Handelns von iibergeord-
neten Gebietskorperschaften durchgesetzt und werden tatsachlich als Begren-
zung kommunaler Einnahmetitigkeit wirksam. Fiir die Bestimmung des Ein-
nahmepotentials sind vielmehr solche Faktoren relevant, wie sie auch bei der
Bestimmung unternehmerischer Handlungsspielrdume eine Rolle spielen;
Gemeinden konnen unter diesem Aspekt dhnlich wie private Anbieter mit
mehr oder minder grofen monopolistischen Handlungsspielraumen behandelt
werden. Allerdings besteht der Zweck kommunaler Aktivititen im Gegensatz
zu unternehmerischer Tatigkeit nicht in der Gewinnerzielung, insofern kann
gemeindliche Einnahmepolitik nicht aus ihren Einnahmemaglichkeiten abge-
leitet werden. Dazu wiren weitere Determinanten kommunalen Handelns in
die Analyse einzubeziehen. Dies ist jedoch nicht die Zielsetzung der vorlie-
genden Arbeit.

Wahrend fiir die einzelne Gemeinde die Abschitzung ihrer gesamten
Einnahmemdglichkeiten durchaus sinnvoll sein kann - etwa dann, wenn mit
stark steigenden Aufwendungen fiir die Aufrechterhaltung des Leistungsan-
gebots gerechnet wird - ist die aus gemeindlicher Sicht vorgenommene Be-
stimmung des Einnahmepotentials nicht ohne weiteres fiir die Zwecke des
kommunalen Finanzausgleichs verwendbar. Hier lautet die Frage vielmehr,
wieviele Mittel die Gemeinden im Rahmen ihrer Méglichkeiten selbst auf-
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bringen sollen, um ihre Aufgaben zu erfiillen und die anfallenden Ausgaben
zu decken. Diese normativen Probleme werden im 4. Kapitel behandelt.

Da die Antwort auf die Frage, was die Gemeinden selbst zur Finanzie-
rung beitragen sollen, wesentlich mit ihrer Stellung im gesamten féderativen
System und den ihnen iibertragenen Kompetenzen zusammenhangt, werden
im 4. Kapitel verschiedene Organisationsformen foderativer Systeme und die
entsprechenden Aufteilungen von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf
die Gebietskorperschaften genauer daraufhin untersucht, welche Anforderun-
gen die Bestimmung gemeindlicher Finanzkraft jeweils erfiillen soll und wie
die Messung im einzelnen auszugestalten ist. Die Ergebnisse sind je nach Ge-
stalt des Staatsaufbaus hochst unterschiedlich.

So kann etwa gezeigt werden, daf fiir eine vollstandig weisungsgebun-
dene Gemeindeebene eine gesonderte Bestimmung der Finanzkaft aus iiber-
geordneter Sicht iiberflissig ist, sofern das Gesamtsystem rational konstruiert
ist und die Finanzierung kommunaler Aktivititen ebenfalls vom Staat iber-
nommen wird. Fiir eine vollstindig autonome Gemeindeebene ist eine Be-
stimmung der Finanzkraft hingegen aus iibergeordneter Sicht sinnvoll; aller-
dings ist sie fiir diesen Fall anders zu bestimmen als das Einnahmepotential
aus gemeindlicher Sicht, da fiir den Staat jene Begrenzungen kommunaler
Einnahmemaoglichkeiten, die aus den Priferenzen der angesiedelten Wirt-
schaftssubjekte und ihren Ausweichreaktionen auf potentielle kommunale
Einnahmepolitik resultieren, nicht von Interesse sind. Vielmehr kommt es
darauf an, wieviele Leistungen eine Gemeinde maximal finanzieren konnte,
wenn die Abgabezahler - Biirger und Unternehmen - dies wiinschen wiirden.
Die finanzielle Leistungsfahigkeit der Gemeinden wire also nach einem Ein-
kommenskonzept zu bestimmen.

Interessanter als die Betrachtung solcher reiner Systeme ist die Untersu-
chung von zwischen diesen beiden Extremen angesiedelten Mischsystemen.
Dies gilt vor allem mit Blick auf den Staatsaufbau in der Bundesrepublik
Deutschland, in dem das Spektrum kommunaler Aktivititen von der vollstan-
dig reglementierten Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Gemeinden bis
zur uneingeschrankt freiwilligen Wahrnehmung und selbstidndigen Finanzie-
rung von Aufgaben reicht.
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Das Hauptaugenmerk liegt im 4. Kapitel daher auf verschiedenen Typen
von Mischsystemen und den jeweils angemessenen Konzepten zur Bestim-
mung gemeindlicher Finanzkraft. Das Ergebnis lautet, daf3 diese Bestimmung
theoretisch kaum Probleme aufweist, solange die Zuweisung von Aufgaben-,
Ausgaben- und Finanzierungskompetenz kongruent ist, d.h.: fiir einzelne Auf-
gabenbereiche jeweils bei der gleichen Gebietskorperschaftsebene angesiedelt
1st.

Von besonderer Bedeutung ist jener Fall, in dem von den Gemeinden -
ohne sie im einzelnen zu reglementieren - ein bestimmtes "Normalangebot” an
Leistungen erwartet wird und ihnen zur Finanzierung solche Einnahme-, spe-
ziell Steuerquellen iiberlassen werden, die idealerweise mit dem “Normalbe-
darf" korrespondieren sollten. Nur fiir dieses Organisationsprinzip ist iiber-
haupt eine Gegeniiberstellung von Finanzbedarf und Finanzkraft, wie sie im
bundesdeutschen kommunalen Finanzausgleich vorgenommen wird, notwen-
dig und sinnvoll. Die Bestimmung der gemeindlichen Finanzkraft muf} sich
dann auf die - im 4. Kapitel intensiver betrachtete - Normfinanzkraft richten.
Damit soll die Summe jener Einnahmen erfaflt werden, die eine Gemeinde zu
erzielen im Stande ist, wenn ihre Aktivititen staatlichen Normen entsprechen.

Im 5. Kapitel wird danach gefragt, welche Schliisse aus den Ergebnissen
des 4. Kapitels fir die Gestaltung der Finanzkraftmessung im kommunalen
Finanzausgleich der Bundesrepublik Deutschland zu ziehen sind. Sofern die
kommunalen Aktivititen in Segmente aufspaltbar wiren, die jeweils einem
der behandelten Organisationsprinzipien von Aufgaben-, Ausgaben- und Fi-
nanzierungskompetenz folgen, ergibe sich daraus auch ein Grundraster fiir
die Bestimmung der gemeindlichen Finanzkraft (wie auch des Finanzbedarfs),
die ebenfalls segmentweise zu erfassen wire. Aufgaben-, Ausgaben- und Ein-
nahmezuweisungen an die Gemeinden folgen in den einzelnen Segmenten je-
weils einer eigenen Logik und erfordern einen besonderen Typ von Finanz-
ausgleich, und nur fiir den im 4. Kapitel eingehender betrachteten "Normbe-
reich” hitte ein Ausgleich nach Maf3gabe von Finanzbedarf und Finanzkraft,
wie er derzeit praktiziert wird, zu erfolgen.

Eine solche Aufspaltung ist firr das geltende System jedoch nur partiell
moglich. So lassen sich schon die Aufgabenbereiche nur tendenziell nach ihrer
Weisungsgebundenheit zuordnen; die dariiber hinaus erforderliche Zuord-
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nung bestimmter Finanzierungsarten zu den jeweiligen Aufgabenbereichen ist
- sofern keine Zweckbindung der Einnahmen vorliegt - kaum méglich. Damit
bleibt der Normbereich kommunaler Einnahmetitigkeit jedoch unbestimmt.
Auch fiir die Ermittlung der normierten Finanzkraft ist deshalb nicht festge-
legt, welche Einnahmequellen zur Deckung des Normalbedarfs verwendet
und wie weit sie von den Gemeinden ausgeschopft werden sollen. So miissen
etwa - je nach der konkreten Situation der Gemeinde - mehr oder minder
groBe Teile der eigenen, allgemeinen Deckungsmittel zur Finanzierung des
iibertragenen Wirkungskreises verwendet werden, weil auch die unabweisba-
ren, von der jeweiligen Kommunalpolitik unabhingigen Kosten der Erfiillung
dieser Aufgaben nicht vollstindig von der fiir die Ubertragung verantwortli-
chen Ebene erstattet werden.

Es wird deshalb zu zeigen versucht, daf} die Probleme einer "objektiven"
Bestimmung gemeindlicher Finanzkraft fiir die Zwecke des kommunalen Fi-
nanzausgleichs letztlich weniger aus der Differenziertheit des gemeindlichen
Finanzsystems als aus der Inkongruenz der Kompetenzverteilung resultieren.
Sachverhalte, die in ganz anderen Zusammenhingen diskutiert werden, wie
etwa die angesprochene tendenzielle Unterfinanzierung pflichtiger Aufgaben-
erfillung aufgrund pauschalierter Erstattungen, sind demnach auch dafiir ver-
antwortlich, dafl im gegenwirtigen System des kommunalen Finanzausgleichs
eine "richtige" Bestimmung der gemeindlichen Finanzkraft nicht konzipiert
werden kann. Unter den gegebenen Voraussetzungen wire Hanusch darin zu-
zustimmen, "dal im Grunde jedes Konzept des kommunalen Finanzausgleichs
ein willkiirlicher Ansatz bleiben muB."'®) Dies gilt allerdings - wie im 4. Kapi-
tel nachgewiesen werden sollte - nur insofern, als die Zuweisung von Aufga-
ben-, Ausgaben- und Finanzierungskompetenzen willkiirliche Elemente ent-
halt.

16) Hanusch, Horst und Kuhn, Thomas, Messung des kommunalen Finanzbedarfs, a.a.O..
S. 70.
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2. Kapitel: Zur Beurteilung praktizierter und alternativ diskutierter
Verfahren der Messung gemeindlicher Finanzkraft im Rahmen
des kommunalen Finanzausgleichs

A. Die Fragestellung des Kapitels

Gegenstand dieses Kapitels ist noch nicht die Konstruktion eines "“richtigen”
oder "objektiven" Konzepts zur Bestimmung und Messung kommunaler Fi-
nanzkraft. Die Beurteilung der betrachteten Konzepte kann sich deshalb auch
nicht auf ein solches "objektives” Verfahren berufen und gegebenenfalls Ab-
weichungen vom Idealkonzept aufzeigen. Vielmehr wird eine rein immanente
Kritik vorgebracht: Aus dem Zweck des kommunalen Finanzausgleichs lassen
sich verschiedene Anforderungen ableiten, denen die Messung der gemeindli-
chen Finanzkraft gerecht werden mu8, wenn die tatsichliche Situation der
Gemeinden unverzerrt wiedergegeben und die Ausgleichs- und Verteilungs-
wirkungen des kommunalen Finanzausgleichs iiberpriifbar und steuerbar sein
sollen. Anhand dieser Anforderungen sind die jeweiligen Konzepte dann zu
beurteilen.

Ergebnis ist zunichst eine Reihe negativer Aussagen: Keines der be-
trachteten Konzepte erfiillt die Anforderungen uneingeschrinkt; fiir jedes von
ihnen lassen sich Unzulanglichkeiten aufzeigen.

Aus den beschriebenen Mingeln lieBe sich nun ableiten, um welche
Komponenten die praktizierten MeBkonzepte zu erweitern oder zu verandern
wiren, wenn der Anforderungskatalog in den Regelungen des kommunalen
Finanzausgleich der Bundesrepublik hinreichend konkretisiert wire. Dies ist
jedoch nicht der Fall. Deshalb liefert die Kritik allein noch keine konkreten
Ansatzpunkte zur Neuformulierung des Finanzkraftbegriffs; es kann lediglich
festgestellt werden, daf sich weder die verwendeten noch die alternativ vorge-
schlagenen Konzepte "nahtlos" in die Gesamtkonzeption des kommunalen Fi-
nanzausgleich einfiigen. Wo die Ursachen der aufgezeigten Inkongruenzen
liegen und wie sie beseitigt werden kénnten, ist daraus noch nicht ersichtlich.
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Allerdings stellen sich bei der niheren Betrachtung eine Reihe offener Fra-
gen, sowohl zur Ausgestaltung des Finanzausgleichssystems als auch zur Kon-
zeption einer angemessenen Finanzkraftmessung, die den weiteren Gang der
Uberlegungen vorstrukturieren.

B.

Die Stellung der Finanzkraftmessung im System des kommunalen
Finanzausgleichs

Die Zwecke des kommunalen Finanzausgleichs
- Anforderungen an die Finanzkraftmessung im vertikalen und
horizontalen Finanzausgleich -

Der Begriff des kommunalen Finanzausgleichs deutet zunachst nur auf einen
die Einnahmen der Gemeinden betreffenden Vorgang hin. Bereits Popitz wies
jedoch darauf hin, daB8 bei der Betrachtung des Finanzausgleichs die Vertei-
lung von Ausgaben und Aufgaben einzubeziehen sei.)) Dieser Auffassung
wurde spiter - u.a. von Albers? beigepflichtet. So weit gefaflt regelt der kom-
munale Finanzausgleich die Einbindung der untersten foderativen Ebene in
den Gesamtstaat.

Ublicherweise werden drei Stufen des Finanzausgleichs unterschieden:>)

M

)
(€)

Die Zuweisung von Aufgaben bzw. des Aufgabenspielraums (sowie der
daraus resultierenden Ausgaben) auf die Gebietskorperschaftsebenen.

Die Zuweisung eigener Einnahmequellen.

Die Bestimmung der Ausgleichsintensitit und der Form des Ausgleichs
zwischen Ausgabenbedarf und eigenen Finanzierungsméglichkeiten.

Der in Stufe 3 vorzunehmende Ausgleich setzt - wenn er nicht willkiirlich

erfolgen soll - eine Messung der auszugleichenden GroBen voraus; der Gegen-

)
2)
3)

18

Vgl. Popitz, Johannes, Der kiinftige Finanzausgleich zwischen Reich, Landern und Ge-
meinden, Berlin 1932. S. 1 und S. 196ff.

Vgl. Albers, Willi, Finanzausgleich (III), Deutschland. in: Handworterbuch der Sozialwis-
senschaften, dritter Band, Tiibingen-Géttingen 1961, S. 553-575, hier S. 553.

Vgl. 2.B. Seiler, Gerhard, Ziele und Mittel des kommunalen Finanzausgleichs, in: Probleme
des Finanzausgleichs II, von Karl-Heinrich Hansmeyer, Gerhard Seiler und Christian Sme-
kal, hrsg. von Dieter Pohmer, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 96/111, Berlin
1980, S. 11-82, hier S. 11.
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stand der Finanzkraftmessung wird hier umrissen als die Summe der zur Dek-
kung des Ausgabenbedarfs (der ebenfalls zu erfassen wire) vorhandenen ei-
genen Finanzierungsmoglichkeiten. Uber die konkrete inhaltliche Bestim-
mung des Gegenstandes ist damit allerdings nichts gesagt; dariiber entschei-
den allein die Ziele und die konkrete Ausgestaltung der drei Stufen des Fi-
nanzausgleichs. Wie die Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenzuweisung auf
die Gebietskorperschaften ausgestaltet und welche Ausgleichsentscheidungen
gefillt werden, ist davon abhingig, welche Ziele erfiillt werden sollen und wie
die Einzelziele bewertet werden. So wird das Gesamtsystem bei Dominanz ei-
nes interregionalen und interkommunalen Verteilungsziels anders konzipiert
werden, als wenn Allokations- oder Wachstumsiiberlegungen die Hauptrolle
spielen. Eine "richtige" Aufgabenverteilung oder eine "richtige" Einnahmeau-
tonomie sind wissenschaftlich ebensowenig begriindbar wie die anzustrebende
Ausgleichsintensitit?), Genauso kann eine "richtige” Messung der kommuna-
len Einnahmeméglichkeiten nicht konzipiert werden, ohne auf das Gesamtsy-
stem und seine Bestandteile zu rekurrieren.

Als grundlegende Minimalforderung - unabhingig von der Gestaltung
des Finanzausgleichs - kann hier jedoch bereits die Forderung nach Neutrali-
tat der Messungen aufgestellt werden. Das heift vor allem, daB die Messun-
gen selbst die Ausgleichs- und Umverteilungsentscheidungen nicht vorweg-
nehmen diirfen, indem - mehr oder weniger geplant - solche Gemeinden als
finanzschwach ausgewiesen werden, denen, aus welchen Griinden auch im-
mer, vergleichsweise hohe Zuschiisse gewihrt werden sollen. Ein solch ge-
zielter Ausgleich sollte als Verteilungsentscheidung erkennbar bleiben und
nicht durch den MeBvorgang verdeckt werden. Die Kontrollfunktion der Mes-
sung wiirde andernfalls erheblich beeintrichtigt.

Die Notwendigkeit einer Finanzkraft- (und Bedarfs)messung, aber auch
eine erste inhaltliche Eingrenzung ihres Gegenstandes auf potentielle Ein-
nahmen leitet sich aus dem Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden in der
Bundesrepublik Deutschland ab:

Selbstverantwortung bei der Aufgabenerfilllung und der Ausgabentitig-
keit erfordert zum einen die Méglichkeit selbstverantwortlicher Einnahmebe-

4) Ebenda,S. 25.
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schaffung, zum anderen eine insgesamt ausreichende Finanzausstattung.”
Daraus erkliren sich die Versuche, ein Einnahme- und speziell ein Steuersy-
stem zu entwickeln, das sich dem gemeindlichen Finanzbedarf jeweils optimal
anpassen laBit, das also bei wachsenden Ausgabenerfordernissen gleichzeitig
und in gleichem Umfang wachsende Einnahmemaoglichkeiten bietet. Ein sol-
ches mit dem Bedarf korrespondierendes System scheint jedoch nicht kon-
struierbar zu sein.®

In jedem Fall ist also mit Diskrepanzen zwischen Bedarf und Einnahme-
moglichkeiten zu rechnen, die zunichst einmal zu quantifizieren - und soweit
man dies fiir erforderlich hilt - auszugleichen sind.

Gegenstand der Finanzkraftmessung sind - sofern den Gemeinden ein
Mitspracherecht bei der Einnahmebeschaffung zugestanden wird - nun aller-
dings nicht die tatsichlichen Einnahmen, sondern potentielle Einnahmen. In
der Bestimmung dieser Kraft liegt offenbar das Hauptproblem bei der Ent-
wicklung eines geeigneten Mef3konzepts. Es muf} jedoch gelést werden, wenn
man nicht mit der Verwendung tatsichlicher Einnahmen unerwiinschte An-
reizwirkungen auf die kommunale Einnahmepolitik induzieren will.

Der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie entsprechend sieht das Ge-
meindefinanzsystem in der Bundesrepublik Deutschland auch bei der Ein-
nahmebeschaffung einen Entscheidungsspielraum fir die Gemeinden vor.
Zumindest einige der gemeindlichen Einnahmequellen konnen - je nach Ein-
schitzung des Finanzbedarfs durch die Gemeinde selbst - mehr oder weniger
stark ausgeschopft werden. Die aufgrund kommunalpolitischer Entscheidun-
gen realisierten Einnahmen diirften daher nur in Ausnahmefillen mit den
potentiell erzielbaren Einnahmen, die die Gemeinden zur Deckung des Be-
darfs aufbringen konnten, iibereinstimmen. Wiirde man die tatsachlichen
Einnahmen anstelle eines "objektiven Maf3stabs fiir die Zuweisung allgemei-
ner Deckungsmittel"7) verwenden, so konnte der Effekt auftreten, dafl ein-

5) Vgl etwa Flamig, Christian, Gemeindefinanzen und kommunale Wirtschaftsentwicklungs-
planung, Baden-Baden 1974, S. 23f.

6)  Diese Forderung konnte nur durch eine generelle Aquivalenzfinanzierung erfiillt werden,
die sich fiir das gegenwiértig von den Gemeinden wahrgenommene Aufgabenspektrum je-
doch nicht vollstindig realisieren 1aBt. Vgl. dazu auch: Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen, Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern in der
Bundesrepublik Deutschland, a.a.0., S. 31f.

7)  Schmélders, Giinter, "Finanzstarke” und "finanzschwache” Gemeinden, a.a.0., S. 37.
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zelne Gemeinden oder sogar die Gemeinden insgesamt ihre eigenen Einnah-
mequellen in besonderem MaBe schonen, um bei einer Beurteilung ihrer Fi-
nanzsituation anhand der realisierten Einnahmen als zuschuBbediirftig zu
gelten und um auf diese Weise zusitzliche Mittel von iibergeordneten Ebenen
in Anspruch nehmen zu kénnen. "Die effektive Hohe der Einnahmen sagt
(deshalb) nichts dariiber aus, inwieweit die vorhandenen Steuerquellen und
ihre Ausnutzung den vorhandenen Erfordernissen entsprechen oder nicht."®
Weder zur Kontrolle des kommunalen Einnahmesystems noch zur Feststel-
lung eines moglicherweise auftretenden Zuschu8bedarfs sind die tatsichlichen
Einnahmen daher geeignet.

Die tatsichlichen Einnahmen einer Gemeinde konnen sich von den zu
bestimmenden potentiellen Einnahmen zunichst einmal fiir jede einzelne
Einnahmequelle in ihrer Hohe unterscheiden. Deshalb schlieBt sich an die
Ablehnung der tatsichlichen Einnahmen als MaBstab fiir die Finanzkraft ei-
ner Gemeinde unmittelbar die Frage an, in welcher Hohe potentielle Ertrage
aus den gemeindlichen Einnahmequellen in die Ermittlung der Finanzie-
rungsmoglichkeiten eingehen sollen, damit der FinanzkraftmaBstab als objek-
tiv gelten kann.

Der Begriff der Finanzierungsmoglichkeiten deutet fiir sich genommen
auf ein - wie auch immer bestimmtes - Maximum an erzielbaren Einnahmen
hin; in der Literatur finden sich jedoch auch Aussagen, die eher auf MaBstibe
wie den der Zumutbarkeit oder Angemessenheit” oder eine interkommunal
einheitliche Anspannunglo) der Quellen hindeuten. Auch diese Anforderun-
gen bleiben also noch wenig konkret; zur Beurteilung des verwendeten Kon-

zepts konnen sie aber dennoch herangezogen werden.

Eine weitere Eingrenzung des zu messenden Gegenstandes "Finanzkraft"
erfolgt durch die Auswahl der einzubeziehenden Einnahmequellen. Zum er-
sten sollen nur gemeindeeigene Finanzierungsméglichkeiten ermittelt werden,

8) Ebenda,S. 38.

9)  So konnte etwa die auf S. 7 zitierte Aussage von Schmdlders interpretiert werden.

10) So beispielsweise Kops, Manfred, Die regionalen Verteilungswirkungen des kommunalen
Finanzausgleichs, Thun - Frankfurt 1983, S. 128 und Ehrlicher, Werner, Kommunaler Fi-
nanzausgleich und Raumordnung, Veroffentlichungen der ARL, Abhandlungen Bd. 51,
Hannover 1967, S. 42.
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zum zweiten bezieht sich die Finanzkraftmessung explizit nur auf jene Ein-
nahmemoglichkeiten, die zur Deckung des "Bedarfs" dienen konnen. Deshalb
wire es auch zu kurz gegriffen, wenn die Konzeption der Finanzkraftmessung
allein mit Blick auf die kommunalen Einnahmequellen vorgenommen
wirde.!) Entscheidend ist vielmehr der Zusammenhang von "Bedarf' im
Sinne "notwendiger Ausgaben"lz) und vorgesehener Finanzierung; die Mes-
sungen sollen feststellen, ob die Finanzierungsmoglichkeiten der Gemeinden
eine zielgerechte Aufgabenerfiillung erlauben. Der Zusammenhang zwischen
Bedarf und Finanzierungsquelle kénnte nur dann vernachlissigt werden, wenn
es keine direkte - oder indirekte - Zweckbindung oder Zuordnung bestimmter
kommunaler Einnahmequellen zu bestimmten Aufgaben und Ausgaben gibe.

MuB die objektive Messung des so weit eingegrenzten Gegenstandes
"gemeindliche Finanzierungsméglichkeiten" nun jeweils alle relevanten Ein-
nahmequellen in ihrer wirklichen Ergiebigkeit erfassen, oder reicht die Mes-
sung iiber einen Indikator nicht ebenfalls aus? Die Antwort auf diese Frage ist
vor allem davon abhingig, ob die Messung fiir vertikale oder horizontale Aus-
gleichsmaBnahmen zugrunde gelegt werden soll.

Jede der drei oben beschriebenen Stufen des kommunalen Finanzaus-
gleichs hat einen vertikalen und einen horizontalen Aspekt: Mit der Aufga-
ben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung auf die féderativen Ebenen ein-
schlieBlich des Ausgleichs von Finanzbedarf und Finanzkraft der Gemeinden
wird gleichzeitig immer auch iiber die Position der einzelnen Gemeinden im
interkommunalen Vergleich entschieden. Eine Messung von Finanzbedarf
und Finanzkraft kann mit Blick auf jede der beiden Komponenten vorge-
nommen werden; je nachdem, welcher Aspekt im Vordergrund steht, hat die
Finanzkraftmessung unterschiedliche Anforderungen zu erfiillen, um als ob-
jektiver MaBstab gelten zu konnen.

11) Der Grundsatz, daB bei der Ermittlung der Finanzkraft von der Einnahmeseite auszugehen
sei, darf also nicht so ausgelegt werden, daB nur die kommunalen Einnahmen zu betrachten
seien. Vgl. Metz, Hans-Giinter, Der Ausgleich von Finanzkraft- und Bedarfsunterschieden
im foderalistischen Staat, Frankfurt 1979, S. 52.

12) Nach Kirchhof enthilt der Rechtsbegriff "notwendig” keinen "fiir politisch beliebige Ent-
scheidungen offenen Tatbestand, sondern ist durch langjahrige Rechtsprechung zu einem
justitiablen RechnungsmaBstab geworden.” Danach "bezeichnet die 'notwendige MaB-
nahme' eine Relation zwischen Mittel und Zweck, die das taugliche und das erforderliche
Mittel bezeichnet.” Kirchhof, Paul, Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler
Selbstverwaltung, a.a.0., S. 715.
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Der vertikale Aspekt steht im Vordergrund, wenn nach der Sicherung
eines finanziellen Existenzminimums oder nach der Finanzierbarkeit einer "als
notwendig" angesehenen Grundausstattung13) gefragt wird. Allgemein wird
anerkannt, dafl die Mehrzahl der Gemeinden nicht in der Lage ist, diese
Grundausstattung aus eigenen Mitteln zu finanzieren: "... die Unfahigkeit zur
Selbstfinanzierung ist gegenwirtig der gesetzlich veranlaBte Regelfall."14)
Insofern wird davon ausgegangen, da8 der ZuschuBbedarf zu ermitteln und
abzudecken ist. "BezugsgroBe fiir eine angemessene Finanzangleichung ist (...)
das Deckungsverhiltnis von aufgabenabhingigem Bedarf und verfiigbaren Fi-
nanzmitteln."”" Die Messungen von Finanzbedarf und Finanzkraft haben in
diesem Fall idealerweise absolute monetiare GroBen zu ermitteln, aus deren
Gegeniiberstellung die auszugleichende Differenz unmittelbar ersichtlich ist.
In die Finanzkraftmessung miiten dementsprechend alle Einnahmemoglich-
keiten eingehen, die zur Deckung des Bedarfs verwendet werden konnen.

Mit der vertikalen Zuordnung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen
auf die Gebietskorperschaften werden gleichzeitig die horizontalen Positionen
auf einer Gebietskorperschaftsebene festgelegt. Dabei treten sowohl im Be-
darf als auch bei den Finanzierungsméoglichkeiten offenbar unvermeidliche re-
gionale und interkommunale Disparititen auf, die durch die Gestaltung des
vertikalen Finanzausgleichs nicht vollstindig vermieden werden konnen'® und
deren nachtraglicher Ausgleich iiber die Sicherung einer Grundausstattung
hinaus angestrebt wird. Diese horizontale Angleichung wird in der Bundesre-
publik mit Hilfe der Zuweisungen von iibergeordneten Gebietskorperschaf-
ten, im "vertikalen Finanzausgleich mit horizontalem Effekt", vorgenommen.
Bezugsgrole der Angleichung ist ebenfalls das Deckungsverhaltnis von Fi-
nanzbedarf und Finanzkraft in den verglichenen Gemeinden.

Betrachtet man diese beiden GréBen unter horizontalem Aspekt
zunichst isoliert, so wiirde jeweils ein relatives Maf3 geniigen, um die Vertei-

13) Voigtlander. Hubert, Zur Problematik der Gestaltung eines selbstverwaltungsgerechten
und aufgabenorientierten Finanzausgleichs, in: Informationen zur Raumentwicklung, hrsg.
von der BfLR, Heft 2/3 1978, S. 185-192, hier S. 186.

14) Kirchhof, Paul, Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler Selbstverwaltung, a.a.O.,
S. 713.

15) Ebenda.

16) Vgl. Miinstermann. Engelbert, Der Kommunale Finanzausgleich I - Begriff und Funktion,
in: WISU 6/1976, S. 275-279, hier S. 275.
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lungspositionen fiir den interkommunalen Vergleich abzubilden. Es erfiillt das
Kriterium der Neutralitit bereits dann, wenn es die Verteilungsrelationen
richtig wiedergibt, unabhingig vom Niveau der ausgewiesenen Werte. Allein
in diesem Fall reicht eine Messung der Finanzierungsméglichkeiten iiber
einen Ausschnitt der Einnahmequellen aus; dann namlich, wenn der gewihlte
Ausschnitt alle iibrigen relevanten Einnahmemoglichkeiten im richtigen Ver-
haltnis mit abbildet.

Zwar konnen mit einem solchen Maf die absoluten Unterschiede in den
Ausgabenanforderungen oder in den Finanzierungsmdglichkeiten nicht er-
mittelt werden; fiir ein Ausgleichssystem, das nur eine Angleichung der Ver-
teilungspositionen zum Ziel hat, ist diese Information aber auch nicht unbe-
dingt erforderlich.

Strengere Anforderungen miissen erfiillt werden, wenn die horizontale
Verteilung des ZuschuB3bedarfs untersucht werden soll. Da zu diesem Zweck
Finanzbedarf und eigene Finanzierungsméglichkeiten in den einzelnen Ge-
meinden gegeniiberzustellen sind, miissen die Indikatoren fiir beide GroBen
auch im Niveau vergleichbar und saldierbar sein. Nur unter dieser Bedingung
konnen iiberhaupt Aussagen iiber die Verteilung des ZuschuBbedarfs ge-
macht werden.

Zusammenfassend sind noch einmal die Anforderungen an eine objektive
Messung der gemeindlichen Finanzierungsmoglichkeiten festzuhalten:

- Gegenstand der Messung sind die zur Deckung des Finanzbedarfs vor-
handenen eigenen Einnahmemaoglichkeiten der Gemeinden. Erfaflt wer-
den sollen die potentiellen, nicht die tatsichlichen Ertrige jener Einnah-
mequellen, die zur Deckung des "Bedarfs" dienen kénnen, und zwar in ei-
ner Hohe, die angemessen und zumutbar erscheint und die eine Gleich-
behandlung der Gemeinden sicherstellt.

- Die konkreten Anforderungen an die Ausgestaltung der Finanzkraftmes-
sung hingen vom Verwendungszweck der erfaBBten GroBe ab.
So ist etwa in einem System, das lediglich eine Angleichung der Finanz-
kraft vorsieht und dazu eine vorgegebene Summe nach MaBgabe der Fi-
nanzkraftrelationen verteilt, ein anderes Mef3konzept erforderlich als in
einem System, das in allen Gemeinden den Ausgleich des Defizits zwi-
schen Ausgabenbedarf und Finanzierungsmoglichkeiten anstrebt.
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In der Literatur wird in der Regel davon ausgegangen, dal im kommu-
nalen Finanzausgleich in der Bundesrepublik sowohl die vertikale Sicherung
der "Grundausstattung" als auch eine dariiber hinausgehende horizontale An-
gleichung angestrebt wird. Die Finanzausgleichsgesetze liefern auch einige
Anbhaltspunkte fiir diese Interpretation. Entsprechend hitte die Finanzkraft-
messung die weitestgehende Anforderung nach absoluter und vollstindiger
Abbildung der kommunalen Finanzierungsmoglichkeiten zu erfiillen. Bevor
die verwendeten und diskutierten MeBverfahren anhand dieser Anforderun-
gen beurteilt werden, soll das Ausgleichsverfahren des praktizierten kommu-
nalen Finanzausgleichs jedoch noch einmal niher betrachtet werden. Dabei
wird deutlich, da3 die Anforderungen innerhalb des Finanzausgleichs im en-
geren Sinne deutlich niedriger angesetzt werden konnten.

II. Eingeschrinkte Anforderungen an die Finanzkraftmessung aufgrund der
Dominanz des horizontalen Ausgleichs im kommunalen Finanzausgleich
der Bundesrepublik Deutschland

Wiirde der Ausgleich von Finanzbedarf und Finanzkraft vor allem unter verti-
kalem Aspekt und mit der Zielsetzung vorgenommen, in allen Gemeinden die
Finanzierung einer fiir notwendig gehaltenen Grundausstattung zu sichern, so
ware die Summe der zu verteilenden Mittel aus dem berechneten Zuschuf3be-
darf der Gemeinden abzuleiten.!”) Dabei lieBe sich der ZuschuBbedarf fiir
jede Gemeinde isoliert errechnen; ein Vergleich mit dem ZuschuBbedarf an-
derer Gemeinden wire nicht erforderlich. Durch die unterschiedliche Hohe
der Zuschiisse wiirde zwar ein horizontaler Effekt erzielt - indem einige Ge-
meinden hohe, einige niedrigere und ein kleiner Teil der Gemeinden gar
keine Zuschiisse erhielten, wiirden die Differenzen in der Leistungsfahigkeit
der Gemeinden verringert - dies ist allerdings nicht Hauptzweck des vertikalen
Finanzausgleichs.

In den Landern der Bundesrepublik Deutschland wird jedoch von vorn-
herein anders vorgegangen, wie am Beispiel des Gemeindefinanzierungsgeset-

17) Vgl Voigtlander, Hubert, Zur Problematik der Gestaltung eines selbstverwaltungsgerech-
ten und aufgabenorientierten Finanzausgleichs. a.a.0., S. 137.
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zes Nordrhein-Westfalen (NW) fiir 1984'%) gezeigt werden kann. Davon wei-
chen die Regelungen in den iibrigen Bundeslindern zwar teilweise ab, der
grundlegende Ablauf des Finanzausgleichs ist jedoch in etwa der gleiche.

Ausgangspunkt des Finanzausgleichsverfahrens sind nicht etwa die er-
mittelten Bedarfs- und Finanzkraftkennziffern, sondern ist die zur Verteilung
verfiigbare Finanzausgleichsmasse, die sich vor allem aus dem Aufkommen
der Verbundsteuern ergibt und deshalb weitgehend festliegt (§ 2). Verringert
um jenen Teil der Gesamtmasse, der fiir zweckgebundene Zuweisungen ver-
wendet werden soll, wird die verbleibende Schliisselmasse nach Maf3gabe der
Bedarfsmefzahl einerseits und einer SteuerkraftmefBzahl andererseits verteilt
(§ 6,2). Bereits dieses Verfahren deutet auf die Dominanz des horizontalen
Ausgleichszwecks hin, denn es kann keineswegs als sicher gelten, daB die
Schliisselmasse zur Sicherung des Grundbedarfs in allen Gemeinden aus-
reicht, solange man dessen Kosten nicht errechnet hat. Wiirde die Schliissel-
masse von vornherein so hoch angesetzt, da3 damit auf jeden Fall die Min-
destausstattung in allen Gemeinden finanzierbar wire, so konnten die Ziele
des vertikalen Finanzausgleichs trotzdem erfiillt werden, in diesem Fall
konnte es allerdings auch zu einem "Uberausgleich” kommen. Angesichts der
knappen verteilbaren Mittel kann davon jedoch nicht ohne weiteres ausgegan-
gen werden. Das Hauptgewicht der horizontalen Angleichung wird jedoch
noch deutlicher sichtbar, wenn man die Ermittlung der VerteilungsmaBstibe,
insbesondere der BedarfsmeBzahl betrachtet.

Die BedarfsmeB3zahlen der Gemeinden werden aus dem Gesamtansatz,
multipliziert mit dem einheitlichen Grundbetrag, gebildet (§ 8). Der gemein-
deindividuelle Gesamtansatz wiederum setzt sich aus dem nach Einwohner-
zahlen differenzierten Hauptansatz und einem auf besondere Belastungen ab-
stellenden Nebenansatz (in NW einem Schiileransatz; andere Bundeslander
beziehen andere Nebenansitze mit ein) zusammen. Beide, Hauptansatz und
Nebenansitze, sind Gewichtungsziffern, die den Grundbetrag um einen be-
stimmten Prozentsatz erhohen oder absenken. Hier werden die Bedarfe also
nur interkommunal differenziert, nicht aber gemessen. Der Grundbetrag als
zweiter Bestandteil der BedarfsmefBzahl legt nicht etwa - wie der Begriff ver-

18) Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-Westfalen an die Gemein-
den und Gemeindeverbande im Haushaltsjahr 1984 vom 21. Februar 1984.
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muten lassen konnte - eine monetiare Mindestausstattung fiir die Gemeinden
fest, sondern wird jeweils so angesetzt, daf entsprechend den im Gesetz auf-
gestellten Verteilungsregeln die Schliisselmasse aufgebraucht wird (§ 8, 3).
Der Grundbetrag ist also die eigentlich in den Finanzausgleichsgesetzen ge-
suchte Grofle, die mit den "Kosten einer - wie auch immer bestimmten -
Grundausstattung” nichts zu tun hat.

Seine aus dem Aufteilungsmodus abzuleitende Hohe wird entscheidend
durch die angestrebte Verteilungswirkung, deren AusmaB aber wiederum
durch die im Gesetz festgelegte Ausschiittungsquote beeinflult, die festlegt,
bis zu welchem Prozentsatz Differenzen zwischen Bedarfsmefzahl und Steu-
erkraftmefzahl ausgeglichen werden sollen. In Nordrhein-Westfalen wie in
den meisten anderen Bundeslindern wird die Ausschiittungsquote auf 50 %
festgelegt (§ 10); um allen Gemeinden eine bestimmte Deckung der Bedarfs-
meBzahl zu sichern, werden den Gemeinden in NW wie in allen Bundesldn-
dern Mindestgarantien gegeben (§ 10, 2), die jedoch - wie die Ableitung der
Bedarfsmefzahl gezeigt hat - nicht etwa aus den Kosten einer Mindestaus-
stattung errechnet werden. Sie erhohen vielmehr nur die Ausschiittungsquote
fur finanzschwache Gemeinden. "Es ist offensichtlich, da3 mit steigender Aus-
schiittungsquote das Umverteilungsmaf} zunimmt. Bei unveranderter Zuwei-
sungsmasse reduzieren sich dann namlich die Transferzahlungen an finanz-
starke Gemeinden. Umgekehrt kann die Ausschiittungsquote soweit gesenkt
werden, daB auch die finanzstarken Gemeinden Schliisselzuweisungen bean-
spruchen kénnen."'®) Bei gegebener Ausschiittungsquote bestimmt die Fest-
setzung des Grundbetrags also auch dariiber, wann eine Gemeinde als "abun-
dant” gilt, das heif}t, welche Gemeinden keine Schliisselzuweisungen erhalten
sollen.

Der beschriebene Vorgang kann anhand der formalisierten Darstellung
noch einmal verdeutlicht werden:

Schliisselmasse =
n

2 (Gesamtansatz x Grundbetrag - Steuerkraftzahl) x Ausschiittungsquote
G1

19) Postlep, Rolf-Dieter, Raumliche Effekte der Steuerkraft- und Finanzbedarfsermittlung bei
den Schlisselzuweisungen, a.a.O., S. 207 ff.
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(1) Alle Grof3en mit Ausnahme des Grundbetrages und der Anzahl der be-
riicksichtigten Gemeinden werden durch die im Gesetz festgelegten Re-
geln determiniert.

(2) Bei der Aufteilung der Schliisselmasse werden nur jene Gemeinden be-
riicksichtigt, in denen die SteuerkraftmeBzahl die BedarfsmeBzahl nicht
iibersteigt. Ob dies der Fall ist, hingt von der Hohe des gesuchten
Grundbetrages ab.

Die Verteilung der Schliisselmasse erfolgt also mit Hilfe einer Gleichung
mit zwei Unbekannten; Gleichungssysteme dieser Art sind aber bekanntlich
nicht eindeutig losbar, sondern bieten eine Vielzahl von Lsungsmoglichkei-
ten. Eine eindeutige Losung kann nur in der Weise erfolgen, daB die ange-
strebten Verteilungsergebnisse bereits in die Berechnung eingeschlossen wer-
den. In den praktizierten Verfahren wird dies erreicht, indem im Verlauf der
iterativen Annaherung - vollig willkiirlich - festgelegt wird, welche Gemeinden
keine Schliisselzuweisungen erhalten sollen.

Darin zeigt sich, daB selbst die in Abschnitt I erhobene, trivial erschei-
nende Minimalforderung nach einer durch das gewiinschte Verteilungsergeb-
nis unbeeinfluBten Messung von Finanzbedarf und Finanzkraft im System des
kommunalen Finanzausgleichs in der Bundesrepublik Deutschland nicht er-
fullt wird. Hier kommt es gar nicht darauf an, die tatsichliche finanzielle Si-
tuation der einzelnen Gemeinden zwischen Ausgabenanforderungen und Fi-
nanzierungsmoglichkeiten transparent zu machen und den ZuschuBBbedarf zu
ermitteln, sondern allenfalls darauf, gewisse "Reichtumsunterschiede" abzu-
mildern. Sieht man einmal von dem Tatbestand ab, da8 die Zuweisung von
"oben" nach "unten" erfolgt und die allgemeinen Zuweisungen ebenso wie die
Zuweisung anderer Einnahmen bzw. Einnahmequellen dem vertikalen Fi-
nanzausgleich zugeordnet werden kann, so wire der beschriebene Vorgang
weniger als "vertikaler Finanzausgleich mit horizontalem Effekt", denn als "ho-
rizontaler Finanzausgleich mit vertikalem Effekt" zu bezeichnen. Bei der An-
gleichung zwischen "armen" und "reichen" Gemeinden durch iibergeordnete
Gebietskorperschaften mittels der Verteilung allgemeiner Zuweisungen
kommt es automatisch auch zu einem Aufstockungseffekt, der jedoch dem zu
ermittelnden ZuschuBbedarf keineswegs entsprechen muB.
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Ohne auch nur einen Blick auf die Messung der Finanzkraft der Gemein-
den geworfen zu haben, kann also festgehalten werden, daB jene Zwecke, die
dem kommunalen Finanzausgleich in der Literatur unterstellt werden, in der
Praxis bestenfalls partiell angestrebt und verwirklicht werden. Eine Objekti-
vierung der Finanzkraftmessung wiirde daran wenig 4dndern, solange die Be-
darfsmessung nicht ebenfalls umgestaltet und der Zuweisungsvorgang insge-
samt den oben genannten Anforderungen angepalfit wiirde.

III.  Fiktive Grundlagen zur Beurteilung der Steuerkraftmessung in der
weiteren Untersuchung

Fiir die beabsichtigte Beurteilung der Finanzkraftmessung stellt sich nun die
Frage, welche Zwecke dem kommunalen Finanzausgleich unterstellt und an-
hand welcher Kriterien die verwendeten MeBkonzepte iiberpriift werden sol-
len, da grundlegende Ziele und MaBstiabe des theoretisch behandelten kom-
munalen Finanzausgleichs im praktizierten Verfahren offenbar wenig gelten.

Weil sich die angestrebte objektive Bestimmung der Finanzkraft der Ge-
meinden ohnehin nicht in das Verteilungskonzept einfiigt - weder unter verti-
kalem noch unter horizontalem Aspekt, da die Verteilungskriterien nicht ex-
akt bestimmt sind - wird zunichst von den in der Literatur genannten Krite-
rien ausgegangen. Danach hat die Finanzkraftmessung die Kriterien der
"Vollstandigkeit, Vergleichbarkeit, Unmanipulierbarkeit, zeitlichen Konti-
nuitit"? zu erfiillen; als Zwecke der Messung werden vertikale und horizon-
tale Angleichung von Finanzbedarf und Finanzkraft vorgegeben.

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist dabei das Ziel, die zu ermittelnden
Einnahmemoglichkeiten dem Finanzbedarf gegeniiberzustellen. Damit wird
der Finanzkraftbegriff, wie beschrieben, durch den Bedarfsbegriff festgelegt:
Als Finanzkraft einer Gemeinde miissen alle jene Mittel gelten, die zur Dek-
kung des Bedarfs aufgebracht und verwendet werden kénnen. Das bedeutet
umgekehrt, dafl Mittel, die fiir solche Zwecke verwendet werden (miissen),
die nicht als Bedarf definiert sind oder nicht in die Berechnung des Finanzbe-

20) Glaser, Martin, Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden - Gestaltungskrite-
rien, Effektivitit, Reform - a.a.0., S. 155.
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darfs eingehen, auch bei der Messung des Einnahmepotentials unberiicksich-
tigt bleiben (miissen).

Hier zeigt sich, daB8 die Neukonzeption der Finanzkraftmessung auf einen
stimmigen Bedarfsbegriff angewiesen ist. Angesichts der Kritik, der der Ge-
samtansatz und insbesondere der Hauptansatz als Indikatoren des Finanzbe-
darfs ausgesetzt sind, kann die konkrete Konzeption der Bedarfsmessung in
der Bundesrepublik Deutschland im folgenden nicht zur Grundlage der
Uberlegungen gemacht werden. Allerdings soll das Konzept der pauschalen,
auf den Einwohner bezogenen Bestimmung des Bedarfs hier noch nicht
grundsitzlich in Frage gestellt werden.??) Es wird zunichst davon ausgegan-
gen, daB ein solches Konzept den Zielen des Finanzausgleichs angemessen sei
und die MeBzahl des kommunalen Finanzbedarfs sowohl den Ausgabenbedarf
fur pflichtige Gemeindeausgaben als auch einen hinreichenden Spielraum zur
freiwilligen Erfilllung kommunaler Bedarfe einschlieBt. Es wird also in An-
lehnung an die praktizierte Bedarfsmessung ein Gesamtbedarfskonzept unter-
stellt, das nicht vollstandig bestimmt, welche Aufgaben und Ausgaben in ge-
meindliche Kompetenz fallen. Soweit es sich bei den kommunalen Aktivititen
und den daraus resultierenden Ausgaben um offentliche Aufgaben mit raum-
lich begrenztem Nutzenradius®? als typischer gemeindlicher Aufgabe handelt,
wird durch den Bedarfsbegriff also keine Unterscheidung nach der Bedarfs-
relevanz getroffen.

Anhand dieser Vorauswahl soll iiberpriift werden, inwieweit die in den
Bundeslindern verwendeten Finanzkraftindikatoren systemadiaquat sind.
Dazu ist zum einen nach den einzubeziehenden Einnahmearten, dariiber hin-
aus aber nach dem “richtigen" Niveau der beriicksichtigten Komponenten zu
fragen.

21) Im einzelnen wird darauf noch einmal im 4. Kapitel einzugehen sein.
22) Vgl dazu Zimmermann, Horst, Allgemeine Probleme und Methoden des Finanzausgleichs,
a.a.0,S. 11ff.
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C. Die Verfahren der Finanzkraftmessung in den Bundeslindern und ihre
Beurteilung

L Anmerkungen zur Auswahl der im Finanzausgleich und der Finanz-
kraftmessung beriicksichtigten Einnahmearten

a. Konzepte zur Ermittlung und zum Ausgleich gemeindlicher
Finanzierungsmoglichkeiten in den Bundeslindern

Ausgangspunkt zur Messung gemeindlicher Finanzierungsmoglichkeiten
ist in allen Landern die SteuerkraftmeBzahl. Deren Ermittlung sowie die Ein-
bettung in das Ausgleichsverfahren unterscheidet sich jedoch linderweise zum
Teil erheblich. Innerhalb der Lander wird dariiber hinaus in der Regel zwi-
schen den Gemeinden und Gemeindeverbinden unterschieden, in einigen
Landern werden die Gemeinden selbst noch differenziert behandelt - z.B. in
Nordrhein-Westfalen und in Rheinland-Pfalz.

Ubersicht 1 listet die angewendeten MeBkonzepte in den Bundeslandern
auf. Danach sind vor allem zwei Verfahren der Messung und des Ausgleichs
mit Schliisselzuweisungen zu unterscheiden: Einstufige Verfahren, die aus der
Gegeniiberstellung von Steuer- bzw. Finanzkraftmefzahl (in Schleswig-Hol-
stein) und BedarfsmeBzahl den Schliissel zur Verteilung der Zuweisungs-
masse errechnen, sowie zweistufige Verfahren, die zunichst unterdurch-
schnittliche Steuerkraft ohne Beriicksichtigung des Bedarfs ausgleichen und
dann erst eine Gegeniiberstellung von Finanzkraft und Finanzbedarf zur wei-
teren Aufteilung der Schliisselmasse vornehmen. In dieser Form wurde 1984
im Saarland und in Rheinland-Pfalz vorgegangen. Gemeinden, deren Steuer-
kraft weniger als 70 % (Saarland) bzw. 75 % (Rheinland-Pfalz) betragt, er-
halten zunichst den Unterschiedsbetrag als Schliisselzuweisung A. An-
schlieBend wird aus SteuerkraftmeBzahl und erhaltener Schliisselzuweisung A
die FinanzkraftmeBzahl gebildet und mit der Bedarfsmefzahl verglichen.

Mit den aufgefiihrten Verfahren werden verschiedene Konzepte des ho-
rizontalen Ausgleichs verfolgt, nicht aber die vertikale Kontrolle der Aufga-
ben-, Ausgaben- und Einnahmenzuweisung. Dies wird schon daran deutlich,
daf} die Ermittlung der Steuer- und Finanzkraftmessung von vornherein nur
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auf die Aufteilung der Schliisselmasse in den Lindern abzielt. Andere Zwecke
der Messung werden in den jeweiligen Gesetzen nicht angestrebt.

Ubersicht 1:

Land

Schleswig-
Holstein

Nieder-
sachsen

Nordrhein-
Westfalen

Hessen

32

Verfahren der Messung kommunaler Finanzkraft (ohne

Stadtstaaten), 1984

Gebietseinheit

kreisangehorige
Gemeinden

Kreise und
kreisfreie
Stadte

kreisangehorige
Gemeinden und
kreisfreie
Stadte

Landkreise

kreisangehorige
Gemeinden und
kreisfreie
Stadte

Kreise
kreisangehdrige
Gemeinden und
kreisfreie

Stédte

Kreise

MeBkonzept

Summe der Steuerkraft-
zahlen = SteuerkraftmeB-
zahl

2/3 der Steuerkraft-
zahlen

+ 2/3 der aligemeinen
Gemeindeschliisselzuwei-
sungen

= FinanzkraftmeBzahl

Summe der Steuerkraft-
zahlen
= SteuerkraftmeBzahl|

30 % der SteuerkraftmeB-
zahlen der kreisangehori-
gen Gemeinden

+ 30 % von 95 % der all-
gemeinen Schliisselzuwei-
sungen der kreisangeho-
rigen Gemeinden

= UmlagekraftmeBzahl

Summe der Steuerkraft-
zahlen
= Steuerkraftmefzahl

30 % der Umlagegrundlagen
= UmlagekraftmeBzahl

Summe der Steuerkraft-
zahlen
= SteuerkraftmeBzahl

32 % der Umlagegrundlagen
= UmlagekraftmeBzahl
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noch Ubersicht 1:

Land Gebietseinheit MeBkonzept

Saarland Gemeinden fiir Schliisselzuweisungen
A:
Summe der Steuerkraft-
zahlen
= SteuerkraftmeBzahl

fiir Schliisselzuweisungen

B:
SteuerkraftmeBzahi
+ Schliisselzuweisungen A
= FinanzkraftmeBzahl
Gemeinde- Umlagegrundlagen verviel-
verbande faltigt mit landesdurch-
schnittlichen Umlagesiatzen
= UmlagekraftmeBzahl
Rheinland- Ortsgemeinden, fiir Schliisselzuweisungen
Pfalz verbandsfreie A:
Gemeinden, Summe der Steuerkraft-
groBe kreis- zahlen
angehorige = SteuerkraftmeBzahl
Stadte, kreis-
freie Stadte
Verbandsgemein- fiir Schliisselzuweisungen
den, verbands- B:
freie Gemein- 30 % der SteuerkraftmeB-
den und groBe zahl
kreisangeho- + 30 % der Schliisselzu-
rige Stadte weisungen A
= FinanzkraftmeBzahl
Landkreise 70 % der Steuerkraftmef-
zahlen
+ 70 % der Schliisselzu-
weisungen A
+ Aufkommen der Grunder-
werbsteuer
= FinanzkraftmeBzahl
kreisfreie 100 % der SteuerkraftmeB-
Stadte zahl
+ 100 % der Schliisselzu-
weisungen A
+ Aufkommen der Grunder-
werbsteuer
= FinanzkraftmeBzahl
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noch Ubersicht 1;

Land Gebietseinheit MeBkonzept
Baden- Gemeinden Summe der Steuerkraft-
Wirttem- zahlen
berg + Schliisselzuweisungen
nach Einwohnerzahl
= SteuerkraftmeBzahl
Landkreise landesdurchschnittliche

Umlagesiatze x Kreisumlage
+ Grunderwerbsteuer
+ Zuschlag zur Grund-

erwerbsteuer
= SteuerkraftmeBzahl
Bayern Gemeinden Summe der Steuerkraft-
und zahlen
Landkreise = SteuerkraftmeBzahl

Quellen: Finanzausgleichsgesetze der Lander 1984

Eine vertikale Betrachtung wire anhand der Steuerkraftmefzahlen aber
ohnehin nicht durchfithrbar, da nur ein Teil der gemeindlichen Einnahme-
quellen beriicksichtigt wird. Die SteuerkraftmefBzahl setzt sich in der Regel
aus den SteuerkraftmefBzahlen der Grundsteuer A und B, der Gewerbesteuer
nach Ertrag und Kapital sowie des gemeindlichen Einkommensteueranteils
zusammen. Die in Rheinland-Pfalz zur Aufteilung der Schliisselzuweisungen
B verwendete FinanzkraftmefBzahl bezieht neben den Schliisselzuweisungen A
in kreisfreien Stidten dariiber hinaus das Aufkommen aus der Grunderwerb-
steuer ein. Eine weitere Besonderheit enthilt das FAG-Gesetz fiir Baden-
Wiirttemberg: hier werden vorab gewihrte einheitliche Schliisselzuweisungen
nach der Einwohnerzahl in die SteuerkraftmefBzahl eingerechnet.

In der Mehrzahl der Bundeslinder bleiben damit die “Bagatellsteuern”
der Gemeinden unberiicksichtigt, nichtsteuerliche eigene Einnahmemaglich-
keiten werden iiberall vernachlassigt.
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b. Argumente fiir eine umfassendere Messung der gemeindlichen Finanz-
kraft

Die Verwendung von Steuerkraftmefzahlen als MaB fiir die gemeindlichen
Einnahmemoglichkeiten ist umstritten und soll deshalb anschlieBend genauer
betrachtet werden. Dabei ist - entsprechend den in Abschnitt B genannten
Anforderungen - nach den Zwecken des Finanzausgleichs zu differenzieren.

Als MafBstab fiir den vertikalen Finanzausgleich und als dem Finanzbe-
darf gegeniiberzustellende GréBe erscheint die Steuerkraftmefzahl von vorn-
herein ungeeignet, weil sie nur einen, wenn auch wichtigen Bestandteil der
kommunalen Einnahmequellen erfaflt. Zwar werden in der Literatur ver-
schiedene Argumente zur Verteidigung der Steuerkraftmessung vorgebracht;
sie erscheinen jedoch nicht fiir alle betreffenden Einnahmequellen iberzeu-
gend. Sie werden im folgenden niher erldutert.

Fiir die Zwecke des horizontalen Ausgleichs konnte unter bestimmten
Bedingungen ein relativer MaBstab ausreichen; hier ist die Steuerkraft also
nicht von vornherein abzulehnen. Vorausgesetzt, da3 sie selbst "richtig" ge-
messen worden ist, konnte argumentiert werden, daf3 sie die iibrigen Einnah-
memoglichkeiten “richtig" mitabbildet. Allerdings sind auch dieser Argumen-
tation gegeniiber Zweifel angebracht. Die Ausgrenzung der nicht einbezoge-
nen Einnahmequellen wird deshalb auch unter dem Aspekt des horizontalen
Ausgleichs noch einmal iiberpriift.

Geht man zunichst wieder von der in Abschnitt B vorgenommenen Ein-
grenzung des Gegenstandes einer Finanzkraftmessung aus, nach der jene Fi-
nanzierungsmoglichkeiten erfallt werden sollen, die zur Deckung des Finanz-
bedarfs dienen kénnen, so ist festzuhalten, daB iiber die Erfassung des Bedarfs
keine der kommunalen Einnahmequellen von vornherein als irrelevant fiir die
Finanzkraftmessung ausgeschlossen wird, weil der Finanzbedarf - wie oben
bereits beschrieben - pauschal, d.h. ohne direkten Bezug auf bestimmte Auf-
gaben und Aufgabenerfordernisse ermittelt wird; insofern kann nicht argu-
mentiert werden, da3 einige kommunale Aktivititen nicht als Bedarf im Sinne
"notwendiger Aufgabenerfiillung" anzusehen seien und die zur Finanzierung
herangezogenen Einnahmequellen dementsprechend auch bei der Finanz-
kraftmessung nicht beriicksichtigt werden diirften.
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Die weitere Betrachtung hat deshalb von den einzelnen Einnahmequellen
auszugehen und nach Argumenten fiir ihren Ausschlul aus der Finanzkraft-
messung und moglichen Wirkungen - gemessen an den oben genannten An-
forderungen - eines Ausschlusses zu fragen.

In Tabelle 1 sind die wichtigsten Einnahmequellen der Gemeinden ein-
zeln aufgefithrt. Um die Bedeutung abschitzen zu konnen, die ihnen bei der
gegenwartigen Finanzierungsstruktur der Gemeinden zukommt, werden zu-
sitzlich Aufkommen und Haushaltsanteile aus dem Jahr 1984 ausgewiesen.
Aufgrund verschiedener Einfliisse kann die Finanzierungsstruktur einzelner
Gemeinden natiirlich stark von der durchschnittlichen abweichen; iiberdies er-
setzen die Einnahmezahlen die Erfassung potentieller Einnahmen nicht. Al-
lerdings konnen die aufgefithrten Zahlen einen Anhaltspunkt dafiir abgeben,
welche Dimension mogliche Verzerrungen in der Finanzkraftmessung auf-
grund der Vernachlissigung der jeweiligen Einnahmequelle haben kénnen.

Tabelle 1:  Die kommunalen Einnahmequellen und ihre Ertriige,
Bundesrepublik Deutschland 1984

Einnahmeart Aufkommen Anteil an den
1984 in Gesamtein-
Mrd. DM nahmen in %

L. Verwaltungshaushalt

1. Steuern und

steuerdhnliche

Einnahmen 52,64 31,0
darunter:

Gemeindeanteil

an der Einkommen-

steuer 22,50 13,3

Gewerbesteuer (netto) 22,21 13,1

Grundsteuer A 044 0.2

Grundsteuer B 6.67 35
2. Zahlungen von Bund,

Land. LAF. ERP 30,71 18,1
3. Sonstige Einnahmen

aus Verwaltung und

Betrieb 51,65 304
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darunter:
Einnahmcil)aus
Gebiihren

Summe I 134,98

II. Vermégenshaushalt
1. VerduBerung von
Vermogen
2. Beitrage und ahn-
liche Entgelte
3. Inv. Zahlungen von

Bund, LAF, ERP, Land

Summe 11

IIIl. Besondere Finanzie-

rungsvorginge

1. Schuldaufnahme
am Kreditmarkt

2. Entnahme aus
Riicklagen

Summe III 13,76

Bereinigte Einnahmen

1) Einschl. zweckgebundene Abgaben und Pflegesatzeinnahmen der

Krankenhiuser

Quelle: Gemeindefinanzbericht 1987, in: Der Stadtetag 2/1987, S. 93 und
95 sowie eigene Berechnungen.

Wichtigste Finanzierungsquelle im Verwaltungshaushalt der Gemeinden sind
die Steuern. Als allgemeine Deckungsmittel sind sie von den Gemeinden frei
zur Deckung des anfallenden Bedarfs verwendbar und miissen schon deshalb

32,63

79,5

454
3,67

10,72

18,93

10,76

3,00

8,1

169,64

19,2

26
21

6.3

11,1

6,3

1,7

100,0

Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM

via free access



vollstandig in die Erfassung der Finanzierungsméglichkeiten eingehen. Ihre
qualitative Vorrangstellung wird auch unter staatsrechtlichen Gesichtspunkten
betont: "Die Grundsatzentscheidung des Grundgesetzes fiir den aus Steuer-
aufkommen finanzierten Steuerstaat und gegen den aus staatseigener Er-
werbswirtschaft finanzierten Unternehmerstaat verweist ]edoch auch die Ge-
meinden auf die Besteuerung als vorrangige Emnahxnequelle"‘ 3. Ob daraus
eine Rechtfertigung abgeleitet werden kann, allein die Steuerquellen der Ge-
meinden in die Finanzkraftmessung einzubeziehen, erscheint jedoch zweifel-
haft. Zum ersten werden zur Zeit im Gemeindedurchschnitt nur etwa ein
Drittel aller kommunalen Ausgaben iiber Steuereinnahmen finanziert. Der
Anteil an den eigenen Einnahmen fillt zwar wesentlich hoher aus, aber auch
hier bilden die Steuern nur einen Ausschnitt ab. Uberdies nennen die Ge-
meindeordnungen im Gegensatz zur oben genannten Auffassung die Steuern
erst an dritter Stelle; vorrangige Finanzierungsquelle sollen vielmehr spezielle
Entgezl:e sein; Steuern nur, "soweit die sonstigen Einnahmen nicht ausrei-
chen"

Unter vertikalem Aspekt erscheint die Steuerkraft-Konzeption daher be-
denklich.

Zum zweiten schwankt die Ergiebigkeit der nichtsteuerlichen Einnahmen
zwischen Gemeinden erheblich, weshalb fiir eine umfassendere Messung der
Finanzkraft auch unter horizontalem Aspekt pladiert wird®),

Aber selbst die gemeindlichen Steuerquellen werden nicht vollstandig
einbezogen; in der Mehrzahl der Linder gehen nur die Gewerbesteuer, die
Grundsteuern sowie der gemeindliche Einkommensteueranteil in die Steuer-
kraftmefzahl ein.

AuBer aus den aufgefithrten Steuern beziehen die Gemeinden in einigen
Bundesliandern Einnahmen aus der landesgesetzlich festgelegten Grunder-
werbsteuer sowie in allen Bundeslindern aus értlichen Aufwand- und Ver-

23) Kirchhof, Paul, Die kommunale Finanzhoheit, in: Handbuch der kommunalen Wissen-
schaft und Praxis. Bd. 6, Kommunale Finanzen. a.a.0., S. 4.

24) So etwa die Gemeindeordnung in Nordrhein-Westfalen § 63 (2).

25) Vgl etwa Gléser, Martin, Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden, a.a.O.,
S.291: Kops. Manfred. Die regionalen Verteilungswirkungen des kommunalen Finanzaus-
gleichs, a.a.0., S. 127 f.: Limbert-Michaelis. Helga. Neuere Entwicklung in der Theorie des
Finanzausgleichs. Diss.. Reinheim 1973, S. 28.
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brauchsteuern. Die Einnahmemaoglichkeiten aus diesen Steuern wéren prinzi-
piell ebenfalls in die Messung der Einnahmemdglichkeiten einzubeziehen®®,
Da diese Steuern auf der Gemeindeebene insgesamt ein recht geringes
Aufkommen erbringen, sprechen Praktikabilititsiiberlegungen dafiir, sie bei
der Messung auBer acht zu lassen. Unter horizontalem Aspekt erscheint dies -
insbesondere bezogen auf die Grunderwerbsteuer - jedoch als bedenklich, da
die Einnahmemaoglichkeiten ebenso oder noch stiarker als die tatsichlichen
Einnahmen im interkommunalen Vergleich beachtliche Unterschiede aufwei-

R 2
sen konnen??,

Der von Deubel fiir Nordrhein-Westfalen geltend gemachte Einwand,
daf eine Einbeziehung der Grunderwerbsteuer, die den kreisfreien Stadten
und Kreisen zusteht, nicht sinnvoll sei, weil auf die beiden Gruppen keine ge-
meinsamen, sondern getrennte, vorneweg festgelegte Schliisselmassen verteilt
werden?), erscheint nicht einsichtig, da es mit Blick auf die Zuweisungen ent-
scheidend auf die Verteilung der Finanzierungsmoglichkeiten innerhalb der
jeweiligen Gruppen ankommt.

Gegen die Beriicksichtigung der in Tabelle 1 ausgewiesenen Ubertragun-
gen - im Verwaltungs- und Vermogenshaushalt zusammen machten sie 1984
fast 25 % der gemeindlichen Einnahmen aus - spricht zunachst, dafl es sich
dabei nicht um gemeindeeigene Einnahmen handelt.

26) Kirchhof wendet dagegen ein. daB iber das Ob und Wie der ortlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern autonom von den Gemeinden entschieden werde; die Wirkungen solcher
autonomer Entscheidungen soliten aber grundsitzlich nur die jeweilige Gemeinde selbst
treffen. Die Einbeziehung der genannten Steuern in die Finanzkraftmessung wiirde iiber
den EinfluB auf die Hohe der Schliisselzuweisungen die Wirkungen iiber die Gemeinde-
grenzen hinaustragen und sei daher abzulehnen. Diese Argumentation ist durchaus plausi-
bel und wird im 4. Kapitel noch einmal aufgenommen. Innerhalb des praktizierten Finanz-
ausgleichssystems (im engeren Sinne) ist ihr jedoch nicht beizupflichten. Ausgehend von
der Feststellung. daB auch die Einnahmen aus autonom zu nutzenden Quellen zur Dek-
kung des Bedarfs - der ebenfalls autonom entscheidbare Komponenten umschlieBt - ver-
wendet werden konnen. ist dieser Auffassung zunichst einmal zu widersprechen. Vgl. dazu
Kirchhof, Paul. Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler Selbstverwaltung, a.a.O.,
S.717.

27)  So stellte Grimme etwa fiir Bayern fest. daB "die Einnahmen aus der Grunderwerbsteuer
schwerpunktmaBig den GroBstadten in den Verdichtungsraumen zuflieBen und hinsichtlich
ihres finanziellen Gewichts die Schliisselzuweisungen an diese Stidte um insgesamt mehr
als das doppelte iibersteigen.” Vgl. Grimme. Leonhard, Neuberechnung der Steuerkraft im
kommunalen Finanzausgleich - dargestellt am Beispiel des Landes Bayern, in: Rdumliche
Aspekte des kommunalen Finanzausgleichs. a.a.O.. S. 170.

28) Deubel, Ingolf, Der kommunale Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen - Eine 6konomi-
sche und statistische Analyse. Koln u.a. 1984. S. 120.
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In Tabelle 2 sind die Zuweisungen fiir 1983 noch einmal aufgegliedert
und dabei zeigt sich, daB hier Einnahmen ganz unterschiedlicher Qualitat zu-
sammengefallt werden, fiir die die Frage einer Einbeziehung in die Erfassung
der kommunalen Finanzkraft nur jeweils gesondert gestellt werden kann.
Kriterien fiir die Antwort sind zum einen die Maf3stibe und zum anderen die
Zwecke der Zuweisungsvergabe.

Tabelle2:  Staatliche Zuweisungen an die Gemeinden, Bundesrepublik

Deutschland 1983, in Mrd. DM
Staatliche Zuweisungen insgesamt 40,1
Verwaltungshaushalt: 29,0
Allgemeine Zuweisungen 203
Schliisselzuweisungen 16,9
Bedarfszuweisungen 0.3
Sonst. allg. Zuweisungen 31
Zweckgebundene Zuweisungen 8.7
Erstattungen v. Ausgaben
fiir staatliche Aufgaben 37
Zuweisungen fiir laufende
Zwecke 4.7
Schuldendiensthilfen 03
Vermdgenshaushalt: 111
Investitionszuweisungen 11.1
Quelle: Finanzbericht 1987, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen,

Bonn 1986, S. 120.
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Jene Zuweisungen, die nach Mafigabe des Vergleichs von Steuerkraft -
oder in einem umfassenderen Konzept von Einnahme- bzw. Finanzkraft - und
Finanzbedarf vergeben werden, sind selbstverstindlich nicht in die Erfassung
einzubeziehen, sie sind vielmehr erst Ergebnis des anschlieBenden Vergleichs
mit dem Finanzbedarf. Damit ist jedoch nur ein Teil der in Tabelle 2 ausge-
wiesenen allgemeinen Zuweisungen und auch nur ein Teil der hier dominie-
renden Schlisselzuweisungen angesprochen. Sofern Schliisselzuweisungen
nach anderen als den genannten Kriterien, etwa pauschal nach der Ein-
wohnerzahl, vergeben werden, sind sie bei der zusitzlichen Vergabe von Zu-
weisungen nach MafBigabe von Finanzbedarf und -kraft in die Erfassung der
Finanzkraft einzubeziehen®. Genauso geht der Finanzausgleich in Baden-
Wiirttemberg vor.

Beim Kriterium des Zwecks der Vergabe von Zuweisungen geht es vor
allem um die Unterscheidung zwischen gemeindlichem Verwendungszweck -
also insbesondere fiir Aufgaben mit begrenztem Nutzenradius (s.0.) - und
dariiber hinausgehenden staatlichen Zielsetzungen. Nach dieser Unterschei-
dung®® - wire sie in der Realitit durchgingig nachvollziehbar - ist zunéchst
der Auffassung zuzustimmen, da3 jene Zuweisungen, die als Kostenbeteili-
gung des Staates an speziellen iibergemeindlichen Aufgaben gelten konnen
und nicht aus kommunalem Bedarf gerechtfertigt werden, nicht in die Erfas-
sung der gemeindlichen Finanzkraft einzubeziehen sind®). Ein Teil der
Zweckzuweisungen - und zwar insbesondere die "Erstattungen fiir staatliche
Aufgaben’, aber auch andere Zweckzuweisungen - konnte damit aus der Mes-
sung ausgegrenzt werden.

Allerdings wird die Unterscheidung zwischen Zuweisungen fiir kommu-
nale und Zuweisungen fiir staatliche Zwecke durch die herrschende Zuwei-
sungspraxis erschwert®?). Dies ist am deutlichsten fiir die Investitionszuwei-
sungen erkennbar; aufler mit Infrastrukturbedarfen werden die geférderten
Investitionen zum Beispiel mit konjunkturellen und Wachstumszielen begriin-

29) So auch Kops. Manfred. Die regionalen Verteilungswirkungen des kommunalen Finanz-
ausgleichs, a.a.0., S. 128.

30) Urspriinglich von Popitz. Johannes. Der kiinftige Finanzausgleich zwischen Reich. Lindern
und Gemeinden. a.a.0.. S. 200 ff.

31) So Schmolders. Giinter. “Finanzstarke” und “finanzschwache” Gemeinden, a.a.0., S. 37.

32) Ebenda.
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det - hier decken sich zwar nicht unbedingt die Zwecke, wohl aber die Instru-
mente. Eine Zuordnung ist deshalb kaum mbglich33).

Fiir die Erstattungen stellt sich hingegen das umgekehrte Problem: Aus
der Qualitat der erfiillten Aufgaben lieBe sich klar ableiten, daf sie nicht in die
Finanzkraftmessung aufzunehmen wiren. Grundsitzlich wird die Auffassung
vertreten, daf} die Gemeinden in diesem Bereich nur als Vermittler staatlicher
Aktivitaten fungieren (sollen); weder die erfiillten Aufgaben werden dem
kommunalen Bedarf zugerechnet - obwohl eine explizite Ausgrenzung aus der
Bedarfsmessung nicht vorgenommen wird - noch werden die entsprechenden
Finanzstrome der gemeindlichen Finanzierung zugeordnet, sondern wie
"durchlaufende Posten" auBlerhalb kommunaler Zustindigkeit behandelt.
Praktisch ist aber auch diese Abgrenzung kaum haltbar, da die Mittelzuwei-
sung durch den Staat hiufig nicht nach Maf3gabe der entstandenen Kosten bei
der Aufgabenerfiillung erfolgt, sondern pauschaliert, etwa nach der Ein-
wohnerzahl oder anderen Kriterien>®.

Die Deckung der aus Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises ent-
standenen Kosten iiber den allgemeinen Finanzausgleich wird von der
Rechtsprechung gebilligt, allerdings ist es in Folge dieses Verfahrens nach
Auffassung einiger Autoren zu einer deutlichen Unterfinanzierung der Auf-
gabenerfiillung fir den Staat gekommen35); die Gemeinden miissen zur Fi-
nanzierung zusitzliche allgemeine Deckungsmittel aufwenden. Dieser Zu-
schull wire von den gemeindlichen Finanzierungsmoglichkeiten abzuziehen.
Allerdings konnen dann wiederum Abgrenzungsprobleme auftreten, wenn die
Gemeinden eine iiber staatliche Anforderungen hinausgehende Aufgabener-
fullung betreiben. Als Alternative bietet sich jedoch nur die vollstindige Ein-
beziehung der Erstattungen in die Erfassung der gemeindlichen Finanzkraft
an. Beide Alternativen sind sowohl unter vertikalem als auch besonders unter
horizontalem Aspekt - bestimmte Merkmalsausprigungen in den einzelnen
Gemeinden bestimmen deren Kostenbelastung durchaus mit - unbefriedigend.

33) Metz schlagt daher eine gesamthafte Einbeziehung der speziellen Zuweisungen mit Aus-
nahme der Erstattungen vor. Metz, Hans-Giinter. Der Ausgleich von Finanzkraft und Be-
darfsunterschieden im foderalistischen Staat, a.a.0., S. 97 f. und S. 100.

34) Zu den Regelungen in Nordrhein-Westfalen vgl. etwa Deubel, Ingolf, Der kommunale Fi-
nanzausgleich in Nordrhein-Westfalen. a.a.O.. S. 171 ff.

35) So Schmidt-Jortzig, Edzard, Probleme der kommunalen Fremdverwaltung, a.a.0., S. 401.
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Die Praxis des Finanzausgleichs bietet jedoch kein Kriterium, nach dem eine
befriedigende Antwort gefunden werden konnte.

Nach den Steuern sind die Einnahmen aus Verwaltung und Betrieb, ein-
schlieBlich der Erwerbseinkiinfte, die zur Zeit ergiebigste Einnahmequelle im
Verwaltungshaushalt, die Beitrige spielen im Vermogenshaushalt hingegen
eine untergeordnete Rolle (vgl. Tabelle 1). Uber die Einbeziehung dieser auch
unter der Bezeichnung "Entgelte” zusammengefaten Einnahmen wird unein-
heitlich geurteilt. Allein die Beriicksichtigung der Gewinne aus wirtschaftli-
cher Betdtigung der Gemeinden wird weitgehend fiir richtig gehalten.

Demgegeniiber wird die Einbeziehung der Gebiihren und Beitrdge von
einigen Autoren mit dem Hinweis auf das Aquivalenzprinzip abgelehnt; da-
nach erbringen diese Einnahmen "keinen Wertzuwachs" und erweitern die Fi-
nanzkraft der Gemeinde nicht>®, sondern neutralisieren nur eine Leistung
bzw. ein Leistungsangebot der Gemeinden’?. Abgesehen davon, daB zwischen
den typischen Gemeindesteuern, den Beitrigen und den Gebithren nur gradu-
elle Unterschiede in der Enge der Aquivalenzbeziehung bestehen® - sie kon-
nen von individueller kosten- oder marktmiBiger Aquivalenz bis hin zur grup-
penméBigen oder lokalen, nicht mehr individuell zurechenbaren Aquivalenz
reichen -, zielt das Argument auch am Zweck der Messung vorbei: Nicht die
Erweiterung des finanziellen Spielraums, sondern die zur Bedarfsdeckung
verfiigbaren Finanzmittel sind Gegenstand der Messung. Ausgehend vom
pauschalierenden Bedarfsbegriff gehoren die Entgelte (brutto) genau wie die
Steuern zu diesen zur Bedarfsdeckung verwendbaren Finanzmitteln. Diese
Auffassung wird durch den Tatbestand gestiitzt, da} die Gemeindeordnungen
die Entgelte als vorrangige gemeindliche Einnahmequelle noch vor den Steu-
ern einstufen®.

Unter vertikalem Aspekt wiirde eine Vernachlissigung der Einnahme-
moglichkeiten aus Entgelten nur fiir einen Sonderfall keine verzerrten Ergeb-

36) Kirchhof, Paul, Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler Selbstverwaltung. a.a.O..
S.717.

37) Derselbe, Die kommunale Finanzhoheit, a.a.O., S.25; dhnlich 4uBert sich Metz, a.a.O.,
S.98.

38) Bohley bezeichnet Gebiihren und Beitrage sogar nur als Unterfall der Besteuerung: Boh-
ley, Peter, Gebiihren und Beitrage - ihre wirtschaftspolitischen Funktionen und ihr Platz im
System der offentlichen Einnahmen -, Tiibingen 1977, S. 81 f.

39) Vgl. GONW $63(2).
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nisse liefern; dann namlich, wenn entgeltfinanzierte Leistungen bei der Be-
darfsermittlung unberiicksichtigt blieben und gleichzeitig fiir alle diese Lei-
stungen ein Kostendeckungsgrad von genau 100 % erreicht werden konnte.
Dann gilt das oben angefiihrte Neutralisierungsargument, und eine Vernach-
lassigung der Entgelthaushalte auf der Bedarfs- und auf der Finanzkraftseite
ist lediglich gleichbedeutend mit einer Bilanzverkiirzung. Der ZuschuBbedarf
bleibt davon unberiihrt, sofern auf beiden Seiten der Bilanz die gleiche Ver-
kiirzung vorgenommen wird. Ein Blick auf die kommunalen Entgelthaushalte
in der Bundesrepublik 148t die Annahme, daf} in allen Bereichen eine volle
Kostendeckung durchsetzbar sei, jedoch als realitéitsfern erscheinen.

Horizontale Effekte treten nicht auf, wenn davon ausgegangen werden
kann, daB3 die Steuerkraftmefzahlen die Einnahmemoglichkeiten aus Entgel-
ten richtig mit abbilden. Als Argument fiir einen solchen Zusammenhang
konnte angefithrt werden, da der Kostendeckungsgrad entgeltfihiger Lei-
stungen die 100 %-Marke vielfach nicht erreicht und die Entgelthaushalte
deshalb durch allgemeine Deckungsmittel ausgeglichen werden miissen; die
Fahigkeit einer Gemeinde, diesen Ausgleich zu leisten, diirfte mit ihrer Steu-
erkraft zusammenhingen. Diese Argumentation vernachlissigt jedoch den
entscheidenden EinfluB der Bedarfsstruktur auf die Moglichkeiten einer Ge-
meinde, den Finanzbedarf iiber Entgelte zu decken. Hier konnen zwischen
Gemeinden etwa unterschiedlicher GroBenklassen oder Zentralitatsstufe be-
trachtliche Streuungen auftreten, deren AusmaB bisher allerdings kaum un-
tersucht worden ist.

Laft man die "Entgeltpotentiale” auBler acht, so werden also die Moglich-
keiten der Gemeinden zur Selbstfinanzierung wahrscheinlich verzerrt abgebil-
det. Bezieht man sie andererseits gesamthaft ein und verwendet als "Bemes-
sungsgrundlage” die Summe der in den jeweiligen Gemeinden angebotenen
entgeltfahigen Leistungen, so treten ebenfalls Probleme, wenn auch von ande-
rer Art, auf. Dies sei an einem Beispiel verdeutlicht: Man kann sich etwa eine
aullerordentlich "reiche" Gemeinde vorstellen, fiir die genau wie fiir andere
Gemeinden mit ahnlich bedarfswirksamen Merkmalen ein bestimmter Fi-
nanzbedarf errechnet worden ist. Man stelle sich nun weiter vor, dal diese
reiche Gemeinde bei durchschnittlichen leistungsspezifischen Entgeltsitzen
allein aus Entgelten mehr Einnahmen erzielen kann als zur Deckung des er-
rechneten Finanzbedarfs notwendig sind. Da die durchschnittlichen Kosten-
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deckungsgrade unter 100 % liegen, und iiberdies nicht alle Leistungen ent-
geltfahig sind, kann das hohe "Entgeltpotential’ nur aus einem Angebot resul-
tieren, das ein quantitativ dem Finanzbedarf entsprechendes Angebot bei
weitem iibersteigt. Die aus diesem iiberdurchschnittlichen Angebot erzielba-
ren Einnahmen kénnen dem Finanzbedarf nicht ohne weiteres gegeniiberge-
stellt werden; ginge es nur um dessen Deckung, so wire ein eingeschranktes
Angebot fiir die Zwecke der Finanzkraftmessung zugrunde zu legen. Es sind
also durchaus nicht alle moglichen Entgelteinnahmen in die Messung einzu-
beziehen, da hinter der Bedarfsmessung sehr wohl eine Vorstellung von
Quantitat und Qualitit der Bedarfe und der Bedarfsdeckung steckt. Die damit
befafite Literatur ist von solchen Vorstellungen geprigt, das System des bun-
desdeutschen Finanzausgleichs mit seiner pauschalierenden Bedarfsfeststel-
lung bietet jedoch kein Kriterium, nach dem ein Teil der entgeltfahigen Lei-
stungen aus der Erfassung ausgegrenzt werden konnte.

Aufler den Beitrigen und den Zuweisungen und Zuschiissen wurden bis-
her noch keine Einnahmen des Vermdogenshaushalts betrachtet. Zu nennen
sind hier Einnahmen aus der VeriuBerung von Vermogen, interne und ex-
terne Schuldaufnahme sowie die Entnahmen aus Riicklagen. Diese Einnah-
men weisen die Eigenart auf, da die Quellen mit jeder daraus erzielten Ein-
nahme schrumpfen: Vermégen kénnen nur einmal verduBert und Riicklagen
nur einmal verbraucht werden, die Verschuldungsméglichkeiten werden - zu-
mindest im Falle sonst unverinderter kommunaler Einnahmepolitik - durch
jede Neuverschuldung fiir die Zukunft eingeschréankt. Insofern konnen sie
nicht mit den laufenden Einnahmen gleichgesetzt werden. Fiir die Schuldauf-
nahme tritt als Besonderheit hinzu, daB} sie - wenn auch nie gesamthaft - riick-
zahlbar ist und insofern nur eine vorliufige Einnahme darstellt. Uberdies
werden die genannten Quellen vor allem aus den Quellen des Verwaltungs-
haushalts gespeist und sind daher im Falle einer genauen Messung der Ein-
nahmemaoglichkeiten des Verwaltungshaushalts schon einmal beriicksichtigt
worden. Zwar ist insbesondere die Verschuldung inzwischen zu einem durch-
aus iiblichen und - besonders in GroBstiadten - regelmaBig eingesetzten In-
strument der Finanzierung von Ausgaben geworden. Trotzdem sprechen die
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genannten Argumente letztendlich dafiir, sie bei der Messung kommunaler

Einnahmemoglichkeiten unberiicksichtigt zu lassen®?,

Faft man die Ergebnisse noch einmal zusammen, so ist festzuhalten, da3
die Steuerkraftmessung des kommunalen Finanzausgleich zu eng erscheint,
um die zur Bedarfsdeckung verfiigbaren Finanzmittel richtig abbilden zu kén-
nen. Unter vertikalem Aspekt wird die Finanzkraft der Gemeinden zu niedrig
ausgewiesen. Auch unter horizontalem Aspekt ist die Vernachléssigung insbe-
sondere der Entgelte, aber auch eines Teils der Zuweisungen, angreifbar: "Da
anzunehmen ist, daf} die interkommunale Streuung dieser Abgaben bzw. Ein-
kiinfte ungleichmaBig ist (...), diirfte sich beim derzeitigen Verfahren gegen-
itber der vollen Beriicksichtigung aller Einnahmen ein mehr oder weniger
stark abweichendes MeBergebnis einstellen. Dieses wird sich (tendenziell) da-
durch auszeichnen, da3 die Gruppe der finanzstirkeren Gemeinden einen Teil
ihrer "wahren" Finanzkraft verdecken kann,"!)

Eine umfassendere Messung der gemeindlichen Finanzkraft ware daher
angebracht. Aus dem Gesamtsystem des praktizierten kommunalen Finanz-
ausgleichs kann eine konsistente Konzeption fiir eine solche umfassendere
Messung jedoch nicht abgeleitet werden.

II. Probleme der Wahl fiktiver Steuer- und Abgabensitze fiir die
Finanzkraftmessung

Da - wie oben ausgefiihrt - nicht die tatsichlichen, sondern die potentiellen
Einnahmen der Gemeinden Gegenstand der Finanzkraftmessung sind, ist
nicht nur zu klaren, welche Einnahmearten beriicksichtigt werden sollen, son-
dern auch, in welcher Hohe Steuern und Abgaben, iiber deren Satze die Ge-
meinden mitentscheiden konnen, in die Berechnung eingehen sollen. Im Fi-
nanzausgleich der Bundesrepublik Deutschland tritt dieses Problem nur fiir
die in die SteuerkraftmeBzahl einbezogenen Steuern auf, deshalb wird es an-
schlieBend auch nur mit Bezug auf Steuern diskutiert. Wiirden die Entgelte in
die Messung einbezogen, so stellte es sich in dhnlicher Form.

40) Ahnlich argumentiert auch Deubel, Ingolf, Der kommunale Finanzausgleich in Nordrhein-
Westfalen, a.a.0., S. S.
41) Glaser, Martin, Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden, a.a.0., S. 291.
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Statt der realisierten Hebesitze werden in allen Bundesldndern zur Er-
mittlung der SteuerkraftmeBzahlen fiktive, nivellierte Hebesitze verwendet.
Dieses Vorgehen wird in der Regel damit gerechtfertigt, dal es um die Mes-
sung der "Steuerkraft" und nicht der tatsichlichen Einnahmen gehe und den
Gemeinden mit der Nivellierung die Moglichkeit genommen werden soll, iiber
besonders niedrige Hebesitze ihre eigenen Steuerquellen zu schonen und sich
statt dessen iiber Schliisselzuweisungen zu finanzieren*?.

Damit ist wiederum ein vertikaler und ein horizontaler Aspekt angespro-
chen: Verhindert werden soll sowohl die Finanzierung der Gemeindeebene
insgesamt auf Kosten iibergeordneter Gebietskorperschaften als auch die "Sa-
nierung’ einiger Gemeinden auf Kosten anderer.

In Ubersicht 2 wird aufgezeigt, wie dieses Problem in den Bundeslandern
zu 16sen versucht wird. Mit Ausnahme von Nordrhein-Westfalen setzen die
Bundesliander gleiche fiktive Hebesitze fiir alle Gemeinden fest, die sich al-
lerdings zwischen den Bundeslindern deutlich unterscheiden. Auffallig ist
auBlerdem die Tatsache, daB in zwei Bundeslindern die Einkommensteuer mit
Sitzen unter 100 % in die SteuerkraftmeBzahl eingeht, obwohl die Gemeinden
bei der Einkommensteuer derzeit nicht iiber ein Hebesatzrecht verfiigen; hier
bediirfte es also gar keines fiktiven Hebesatzes.

Ein Blick auf die Hebesatzpolitik der Gemeinden zeigt, daB auch die fik-
tiven Hebesatze fiir Gewerbesteuer und Grundsteuer erstaunlich niedrig an-
gesetzt sind. In Tabelle 3 sind die Realsteuerhebesitze fiir 1982 ausgewiesen.
Der Zwei-Jahres-Abstand zu den fiir 1984 aufgefiihrten fiktiven Hebeséitzen
wurde gewahlt, weil sich deren Festsetzung in einigen Landern an Vorjahres-
werten orientiert.

42) Vgl 2.B. Grimme, Leonhard, Neuberechnung der Steuerkraft im kommunalen Finanzaus-
gleich, a.a.0., S.161f. und Minstermann, Engelbert und Becker, Hubert, Finanzaus-
gleichsleistungen an Kommunen - Ein Vergleich der Finanzausgleichssysteme in den Bun-
desldndern - DST-Beitrage zur Finanzpolitik, Heft 7, hrsg. vom Deutschen Stadtetag, Koln
1978, S. 53.
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Ubersicht 2:

Land

Schleswig-
Holstein

Nieder-
sachsen

Nordrhein-
Westfalen

Gemeinden
bis 150.000
Einwohner

Gemeinden
mit mehr
als 150.000
Einwohnern

Hessen

Saarland

Fiktive Hebesiitze und Berechnungsmodi der

Steuerkraftzahlen in den Bundeslindern (ohne

Stadtstaaten), 1984, in %
Grund- Grund-
steuer steuer

A B

220% der 240% der

MeBbetrage MeBbetrage

220% der 220% der

MeBbetrage MeBbetrige

135% der 220% der

Grundbe- Grundbe-

trage triage

150% der 250% der

Grundbe- Grundbe-

trige trige

175% der 200% der

MeBbetrige MeBbetrige
bis zur er-
sten Million
der MeBbetra-
ge, dariiber
260%

85% der jeweiligen ge-

wogenen landesdurch-
schnittlichen Hebe-
sdtze (des zweitvor-
ausgegangenen Jahres)
x Grundbetrag

Gewerbe-
steuer

nach Ertrag
und Kapital

280% der

MeBbetrage

- MeBbetrige

X Umlagever-
vielféltiger

250% von
81% der
MeBbetrige

300% der
Grundbetrage
- 52% der
Grundbetrage

330% der
Grundbetrige
- 52% der
Grundbetrige

250% der
Grundbetrige
-300% des Um-

lagegrund-
betrags

85% der gewoge-
nen landesdurch-
schnittl. Hebe-

sdtze abziigl. des

fiir die Umlage maB-
geblichen Hebesatzes

(im zweitvorausge-
gangenen Jahr)
x Grundbetrag

Gemeinde-
anteil an
der Einkom-
mensteuer

100%

90%

100%

100%

75%

85%
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noch Ubersicht 2:

Land

Rheinland-
Pfalz

Baden-
Wiirttemberg

Bayern

Quellen:

Grund-
steuer
A

240% der
Grundzahl

195% der
Grundbe-
trage

250% der
Grundbe-
trage

Grund-
steuer
B

270% der
Grundzahl

185% der
Grundbe-
trage

250% der
Grundbe-

trage

Gewerbe-
steuer

nach Ertrag
und Kapital

270% der
Grundzahl

290% der
Grundbe-
trage abziig-
lich Umlage
des zweit-
vorausge-
gangenen
Jahres

300% von
731/3%
der Grund-
betrage

Finanzausgleichsgesetze der Lander 1984.

Gemeinde-
anteil an
der Einkom-
mensteuer

100%

100%

65%,

wenn der
Einkommen-
steueranteil
um 50% un-
ter dem Lan-
desdurch
schnitt liegt,
sonst 100%

Abgesehen von einer Ausnahme - dem fiktiven Hebesatz der Grund-
steuer A in Schleswig-Holstein - liegen die fiktiven Hebesitze in allen Bun-
deslandern mehr oder weniger unter den landesdurchschnittlich realisierten

Hebesitzen*.

Dabei tritt zusatzlich noch ein Struktureffekt aufgrund der Ungleichbe-
handlung der einzelnen Steuern auf. So betrug in Baden-Wiirttemberg der Ni-
vellierungssatz der Grundsteuer A fiir 1984 nur 59 % des Durchschnittssatzes

43) Miinstermann und Becker stellen bereits fiir 1978 ein dhnliches Ergebnis fest. Vgl. Miin-
stermann, Engelbert und Becker, Hubert, a.a.0., S. 54 f.
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von 1982, wahrend er fiir die Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital bei etwa
88 % des Durchschnittshebesatzes lag.

Tabelle3:  Gewogene landesdurchschnittliche Realsteuerhebesitze, 1982,

in %

Land Grundsteuer Grundsteuer Gewerbe-
A B steuer

Schleswig-
Holstein 220 270 305
Nieder-
sachsen 278 296 337
Nordrhein-
Westfalen 147 278 342
Hessen 251 259 351
Saarland 217 273 386
Rheinland-
Pfalz 252 277 338
Baden-
Wiirttemberg 279 247 329
Bayern 312 301 356
Bundesrepublik
Deutschland 253 281 339

Quelle: Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland,
hrsg. vom Statistischen Bundesamt, Stuttgart und Mainz 1984,
S. 455,

Diese Praxis wird insofern kritisiert, als zum ersten der Durchschnittshebesatz
als "richtiges" Nivellierungsniveau angesehen wird*) und man zum zweiten
der Auffassung ist, daf3 die gemeindlichen Steuerquellen gleich behandelt

44) So z.B. Glaser, Martin, Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden, a.a.0.,
S. 165; Ehrlicher, Werner, Kommunaler Finanzausgleich und Raumordnung, a.a.0.. S. 80:
Limbert-Michaelis, Helga, Neuere Entwicklungen in der Theorie des Finanzausgleichs,
aa.0.8.28
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werden sollten. Werden die durchschnittlichen Hebesitze als Nivellierungs-
satze verwendet, so scheint die Gleichbehandlung gesichert; die Einkommen-
steuer ist dann mit 100 % in Ansatz zu bringen. Sollten jedoch niedrigere Ni-
vellierungshebesitze in die SteuerkraftmeBzahl eingehen, so "miiBten sich der
Anrechnungsfaktor fiir die Einkommensteuer und das Verhaltnis aus fiktiven
zu durchschnittlichen Hebesitzen entsprechen"45 ),

Geht man jedoch von den durchschnittlichen Hebesitzen als "richtigem"
Nivellierungsniveau aus, so sind die verwendeten fiktiven Hebesitze als be-
wullte Unterbewertung der gemeindlichen Einnahmemaoglichkeiten zu verste-
hen. In vertikaler Richtung hitte diese Unterbewertung eine Bezuschussung
der Gemeinden iiber das erforderliche Maf} hinaus zur Folge - dieser Effekt
tritt natiirlich nur dann ein, wenn der ZuschuSbedarf vollstindig ausgeglichen
wird.

Von groBerer praktischer Bedeutung sind die horizontalen Verteilungs-
effekte. Es kann nachgewiesen werden, da8 mit sinkenden nivellierten Hebe-
satzen jene Gemeinden besonders bevorzugt werden, die iiber hohe Steuer-
bemessungsgrundlagen verfiigen, weil die ermittelten Steuerkraftunterschiede
immer geringer ausfallen. Im Extremfall eines Nivellierungssatzes von 0 sind
gar keine Finanzkraftunterschiede zwischen den Gemeinden zu erkennen, sie
werden um so hoher ausgewiesen, je hoher der Nivellierungssatz ist. Zwar
werden die Relationen zwischen den abgebildeten Steuerkraftpositionen -
aufler bei einem Satz von 0 - dadurch nicht beriihrt, die Abstinde zwischen
den einzelnen Positionen werden jedoch verschieden gro eingeschatzt, und
dadurch wird die Aufteilung der Schliisselmasse beeinflult. Je niedriger die
Nivellierungssitze festgelegt werden, desto starker fallt die Begiinstigung
steuerstarker Gemeinden aus*®), Halt man die Durchschnittshebesatze fiir das
"richtige" Nivellierungsniveau, so muf} die SchluBfolgerung natiirlich lauten,
daB mit der Wahl niedrigerer fiktiver Hebesitze eine bewuBte Besserstellung
steuerstarker Gemeinden vorgenommen wird*".

45) Deubel. Ingolf, Der kommunale Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen, a.a.0., S. 121.

46) Wie die Verteilungseffekte aufgrund der Wahl des Hebesatzniveaus im einzelnen zustande
kommen, wird detailliert bei Postlep vorgefiihrt. Vgl. Postlep, Rolf-Dieter, Raumliche Ef-
fekte der Steuerkraft- und Finanzbedarfsermittlung bei den Schliisselzuweisungen, a.a.0.,
S. 221 ff.

47) So &uBert sich etwa Patzig, Werner, Strukturprobleme des kommunalen Finanzausgleichs.
in: Deutsches Verwaltungsblatt, 94. Jg., Heft 13, Juli 1979, S. 477490, hier S. 490.
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Allerdings ist die haufig in der Literatur geauBerte Praferenz fiir die
Verwendung von Durchschnittshebesitzen ebenfalls angreifbar, und zwar
sowohl unter vertikalen als auch unter horizontalen Gesichtspunkten. Unter
vertikalem Aspekt impliziert die Verwendung gewichteter durchschnittlicher
Hebesitze, daB man die Inanspruchnahme der Steuerquellen auf der Ge-
meindeebene insgesamt fiir angemessen hilt. Dariiber kann jedoch allein an-
gesichts der tatsachlichen Einnahmen - ob nun gesamthaft oder gemeindein-
dividuell betrachtet - gar keine Aussage gemacht werden, auBer der, daB die
durchschnittlichen Sitze eben im Durchschnitt iiblich sind. Zur Beurteilung,
daB sie "richtig" oder "angemessen" seien, bediirfte es aber dariiber hinausge-
hender Kriterien.

Vor allem aber wird die Nivellierung, also die Verwendung identischer
fiktiver Hebesitze fiir alle Gemeinden, die auch im Fall der Durchschnittshe-
besdtze vorliegt, angegriffen. Dabei werden Leistungsfahigkeit, aber auch
Aquivalenzargumente vorgebracht.

Das Leistungsfiahigkeitsargument zielt auf die Tatsache, da die einzel-
nen Gemeinden durchaus unterschiedliche Hebesatze durchsetzen konnen. So
kann etwa angenommen werden, daB Gemeinden in Ballungsraumen mit at-
traktiven Standortbedingungen und hoher Flichennachfrage fir Wohn- und
Produktionszwecke héhere Hebesitze fordern kénnen als peripher gelegene
Gemeinden oder Gemeinden in alten Industriegebieten, die sich mehr oder
weniger ausgeprigten Abwanderungsbewegungen gegeniibersehen und die
Hebesatzpolitik (neben anderen Aktivititen) als Instrument zur Wirtschafts-
forderung einsetzen miissen.

Ahnlich der Einwohnerveredelung durch den Hauptansatz wird der Ni-
vellierung deshalb ebenfalls ein "Veredelungseffekt' zugesprochen: "Dieser
Veredelungseffekt ist hochst intransparent und in seinen Auswirkungen nur
iiber aufwendige Simulationsrechnungen zu ermitteln. Grobe Ermittlungen
haben jedoch schon gezeigt, daf in Bundeslindern mit groBem Stadt-Land-
Gefille der Wirtschaftskraft der Effekt aus der Nivellierung auf die tatsachli-
che Finanzausstattung der Gemeinden sogar denjenigen der Hauptansatz-
Staffel iibersteigt"48).

48) Zabel, Gerhard, Ist die Hauptansatzstaffel noch zeitgemaB?, a.a.0.. S. 454 f.
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Die aquivalenzorientierten Argumente zielen in eine andere Richtung:
danach sollen sich die Hebesitze in den einzelnen Gemeinden nach den Ko-
sten der Bedarfsdeckung richten; sofern also etwa in groBen Gemeinden ho-
here Kosten der Bedarfsdeckung anfallen, sollen die Kosten iiber die Steuer-
sitze an Biirger und Unternechmen weitergegeben werden. Die auf diese
Weise normierten differenzierten Hebesitze sollten dann auch bei der Steu-
erkraftermittlung in Ansatz gebracht werden®,

Bei beiden Formen der Differenzierung - nach Leistungsfahigkeits- und
nach Aquivalenzkriterien - wire zu kliren, ob zwischen den Gemeinden eine
Unterscheidung nach Klassen vorgenommen werden kann, oder ob die Lei-
stungsfahigkeit bzw. die Kosten der Leistungserstellung fiir jede Gemeinde
gesondert ermittelt werden miiBiten. Soll jede Verzerrung ausgeschlossen
werden, so wire allein eine einzelfallbezogene Ermittlung erforderlich. In ei-
ner klassierten Differenzierung konnten jedoch die Verzerrungen ebenfalls
gering gehalten werden, wenn geeignete Indikatoren fiir die Klassifizierung
gefunden werden. Dazu miifite aber zunichst gepriift werden, ob und welche
Art der Differenzierung eine objektive bzw. neutrale Grundlage fiir die Mes-
sung des ZuschuBbedarfs abgeben kann. Aus der Konzeption des praktizierten
kommunalen Finanzausgleich 148t sich eine solche Entscheidung nicht ablei-
ten.

Unter den Bundeslindern differenziert allein Nordrhein-Westfalen die
fiktiven Hebesitze nach der GemeindegréBenklasse. Ob sie dem "Leistungs-
fahigkeits"- oder dem "Aquivalenz'-Argument Rechnung tragen soll, die
durchaus nicht miteinander einhergehen miissen, ist aus dieser Differenzie-
rung nicht ersichtlich. Deubel bezeichnet die Sprungstelle zwischen den bei-
den 'S'g-)lebesatzgréﬁenklassen" iiberdies als "vollig unsystematisch und willkiir-
lich™™.

Zusammenfassend 148t sich auch fiir die Wahl der fiktiven, in die Steuer-
kraftmessung eingehenden Hebesitze folgendes festhalten: Die Praxis der
Steuerkraftermittlung in den Bundesldndern wird sowohl unter verteilungspo-
litischen Aspekten kritisiert als auch mit systematischen Argumenten ange-

49) So argumentieren Kirchhof, Paul, Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler Selbst-
verwaltung, a.a.0., S. 718 und Deubel, Ingolf, Der kommunale Finanzausgleich in Nord-
rhein-Westfalen, a.a.0., S. 122.

50) Derselbe, S. 124.
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griffen. Allerdings 148t sich aus den gestellten Anforderungen allein das "rich-
tige" Verfahren nicht ableiten. Die Vorstellungen iiber ein solches Verfahren
weichen dementsprechend auch in der Frage nach den "richtigen” fiktiven He-
besitzen stark voneinander ab.

D. Alternative Verfahren der Steuerkraft- und Finanzkraftmessung als
Ersatz der praktizierten Konzepte?

Alternative Konzepte zur Messung der gemeindlichen Steuerkraft werden
zum einen direkt aus der Kritik des praktizierten Verfahrens abgeleitet, zum
anderen werden sie aus der Praxis anderer foderalistisch aufgebauter Staaten
zu ibertragen versucht.

Im folgenden werden drei verschiedene Konzepte - zwei von ihnen ver-
wenden fiskalische Indikatoren zur Bestimmung der gemeindlichen Steuer-
bzw. Finanzkraft, das dritte geht von 6konomischen Indikatoren aus®?) - niher
betrachtet:

- die aus der Kritik der im deutschen kommunalen Finanzausgleich ver-
wendeten SteuerkraftmeBzahl entwickelte Neuberechnung der Steuer-
kraft von Leonhard Grimme,

- der "Representative Tax System Approach” und seine Erweiterung der
Advisory Commission on Intergovernmental Relations (ACIR) sowie

- die Schitzung kommunaler Einnahmeméglichkeiten iiber die regionale
Einkommensentstehung (der "Income Approach”).

I.  Die Neuberechnung der Steuerkraft von Grimme>2)

Verglichen mit den beiden anschlieBend betrachteten, in den USA entwickel-
ten Konzepten ist der Gegenstand des Grimme-Konzepts am engsten einge-
grenzt: Es zielt von vornherein nur auf die Erfassung steuerlicher Einnahme-

51) In der amerikanischen Literatur werden die beiden verschiedenen Ansitze mit "tax source
or income approach” and "tax base or representative tax system approach” bezeichnet. Vgl.
etwa Goetz, Charles, J., What is Revenue Sharing?, Washington D.C. 1972, S. 63.

52) Grimme, Leonhard, Neuberechnung der Steuerkraft im kommunalen Finanzausgleich.
a.a.0,, S. 159-200.
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moglichkeiten und ist daher zur Messung kommunaler Finanzkraft insgesamt
nicht in der Lage. Fiir die Steuerkraftmessung enthilt dieses Konzept jedoch
den interessanten Vorschlag, die zur Errechnung der Steuerkraftzahlen ver-
wendeten fiktiven Hebesitze nach Gemeindetypen zu differenzieren. Damit
wird einer der wichtigsten Kritikpunkte am praktizierten Verfahren der Steu-
erkraftmessung angesprochen. Uberdies konnte eine Differenzierung nach
Gemeindetypen auch fiir andere Einnahmearten von Bedeutung sein.

Grimme setzt bei der Frage an, "inwieweit die Angleichung an die durch-
schnittlichen Hebesitze in der Praxis erfolgt, und ob der Landesdurchschnitt
als geeigneter MaB3stab sowohl fiir kleine Landgemeinden als auch fiir GroB-
stadte anzusehen ist" (S. 161). Er kommt zu dem Ergebnis, "daB bei der fikti-
ven Steuerkraftermittlung die tatsichlichen Steuereinnahmen der Gemeinden
zum Teil erheblich unterbewertet werden" (S. 170), wovon in Bayern insbe-
sondere Verdichtungsraume profitieren, weil deren Gewerbesteuerkraft un-
terbewertet wird, sowie kleine Landgemeinden in strukturschwachen Gebie-
ten, weil ihre Einkommensteuerkraft und die Steuerkraft aus der Grundsteuer
A nicht angemessen beriicksichtigt wird (S. 168). Er erarbeitet eine Reihe von
Alternativvorschligen fiir die Messung der Steuerkraft, von denen zwei als
methodisch geeignet eingestuft werden, um die zuvor konstatierten Probleme
zu losen (S. 182).

Im ersten dieser beiden Alternativorschlige (Modell 7) wird das Kon-
zept eines einheitlichen Nivellierungssatzes fiir jede Einzelsteuer aufgegeben,
und stattdessen werden fiir nach Zentralitat und GemeindegroBle gebildete
Gemeindegruppen neue, unterschiedliche Nivellierungssitze angesetzt. Diese
Nivellierungssitze werden aus dem tatsichlichen Hebesatzverhalten der Ge-
meindetypen abgeleitet und orientieren sich daher weitgehend an den typen-
spezifischen Durchschnittshebesitzen. Allein fiir die "Siedlungsschwerpunkte"
in den groen Verdichtungsrdumen und die nichtzentralen Orte ab 4 000 Ein-
wohnern wird ein weit iiber dem Durchschnittshebesatz liegender Nivellie-
rungshebesatz der Grundsteuer B festgesetzt; beiden Gemeindetypen wird
damit unterstellt, daf sie ihre Einnahmeméglichkeiten aus der Grundsteuer B
in geringerem Maf3e ausschépfen als die iibrigen Gemeindetypen (S. 174). Die
Einkommensteuereinnahmen werden in voller Héhe beriicksichtigt.
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Das Berechnungsmodell wird insbesondere deshalb als der praktizierten
Steuerkraftberechnung iiberlegen angesehen, weil es damit "moglich ist, die
Abweichungen zwischen fiktiver Steuerkraft und tatsichlichen Steuereinnah-
men gering zu halten"” (S. 175).

Der zweite fiir tauglich gehaltene Alternativvorschlag (Modell 8) kommt
zu dhnlichen Ergebnissen wie Modell 7, ist dariiber hinaus aber einfacher
handhabbar: Als Nivellierungshebesétze werden die landesdurchschnittlichen
Realsteuerhebesatze gewihlt, zusitzlich werden den Gemeinden 50 % der
Realsteuereinnahmen zugerechnet, die sie iiber die fiktiv ermittelte Steuer-
kraft hinaus erzielen. Einen Abschlag fiir "Realsteuermindereinnahmen” gibt
es dagegen nicht.

Die Einkommensteuereinnahmen werden wie in Modell 7 zu 100 % be-
riicksichtigt.

Nun stellt sich allerdings die Frage, welche Beurteilungskriterien Grimme
zugrundelegt, wenn er die dargestellten Alternativvorschlage fiir besser ge-
eignet halt, die "tatsachliche Steuerkraft” zu ermitteln, als die bisher angewen-
dete SteuerkraftmeBzahl. Die von ihm priferierten Modelle zeichnen sich da-
durch aus, daf sie den in den Gemeinden erzielten Einnahmen niher kom-
men als die Steuerkraftmefzahl. Dieses Ziel hitte sich aber problemloser und
besser erfiillen lassen, wenn die erzielten Einnahmen unmittelbar als Steuer-
kraftindikator verwendet worden wiren.

Grimme fiihrt aus, daB3 "... es bei der Steuerkraftermittlung nicht darauf
ankommt, welche Steuereinnahmen eine Gemeinde tatsichlich erzielt, son-
dern welche Einnahmen sie erzielen kann, wenn sie ihre Hebesitze wie ver-
gleichbare andere Gemeinden anspannt, ..." (S. 174). Verglichen werden hier
also nur Gemeinden mit - hinsichtlich der betreffenden Steuerbemessungs-
grundlagen - dhnlicher Struktur. Uber das richtige Verhaltnis der fiktiven He-
besitze beim Vergleich verschiedener Gemeindetypen kann damit allerdings
wenig ausgesagt werden. So kann etwa der Fall eintreten, daB alle Gemeinden
eines Typs eben aufgrund ihrer Strukturmerkmale dazu gezwungen sind, ihre
Steuerquellen besonders stark auszuschopfen, oder umgekehrt aufgrund ihres
Reichtums in der Lage sind, die Steuerquellen mehr als Gemeinden anderen
Typs zu schonen.
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Grimme erkennt weiterhin an, da manche Gemeinden aufgrund "ihrer
schwierigen Finanzlage gezwungen sind, iiberdurchschnittlich hohe Hebesitze
festzusetzen" (S. 183), bestreitet aber, daB8 solche Gemeinden durch die vorge-
schlagenen MeBkonzepte bestraft werden, weil "eine Anhebung der Hebe-
satze spater in aller Regel auch dann nicht mehr riickgingig gemacht (wird),
wenn sich die Finanzlage erheblich gebessert hat" (ebenfalls S. 183). Mit die-
sen Aussagen wird offenbar angezweifelt, da3 eine schwierige Finanzlage zum
Dauerzustand werden kann und da3 deswegen Gemeinden bestimmten Typs
auch auf Dauer gezwungen sein konnten, ihre Steuerquellen - relativ - starker
anzuspannen als andere. Oder mit anderen Worten: Die Gemeinden belasten
ihre Steuerquellen langfristig in dem Malfle, wie es ihren Moglichkeiten ent-
spricht. Damit stande aber einer Anrechnung der erzielten Einnahmen nichts
mehr entgegen. Im Gegenteil: Auch zwischen Gemeinden vergleichbaren Typs
miiten Hebesatzunterschiede als Ausdruck unterschiedlicher Einnahme-
moglichkeiten gewertet werden. Wenn Gemeinden mit situationsbedingt "zu
hohen" Hebesitzen nicht benachteiligt werden, ist eine Bevorzugung von Ge-
meinden mit “zu niedrigen” Hebesitzen wohl ebensowenig vorstellbar.

Der Hauptvorwurf, der oben gegen das praktizierte Verfahren gerichtet
wurde, da3 namlich die Festsetzung der in die Steuerkraftmessung einbezoge-
nen Komponenten, insbesondere die Festsetzung der nivellierten Hebesitze,
letztlich willkiirlich erfolgt, ist damit auch gegen den Vorschlag von Grimme
zu erheben.

Moglicherweise geben die realisierten Einnahmen der Gemeinden
tatsachlich einen besseren Indikator fiir die potentiellen Einnahmen der Ge-
meinden ab als die in den Lindern errechneten SteuerkraftmeBzahlen. Fiir
den Vergleich und den Nachweis bediirfte es jedoch zunichst einmal einer
Bestimmung und anschlieBenden Messung des Potentials. Dafl es nicht um
eine unmittelbare Messung der Einnahmen geht, wurde oben ja bereits ange-
sprochen.

Fiir die theoretische Bestimmung des Potentials bietet der Grimme-Vor-
schlag jedoch keine weiterfithrenden Ansatzpunkte.
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II. Der "Representative Tax System Approach”

Das Konzept der ACIR>® wurde 1962 zunachst nur zur Ermittlung der Steu-
erkraft der 50 US-Bundesstaaten entwickelt, dann aber um nicht-steuerliche
Einnahmemmaéglichkeiten erweitert. Ebenso wie im Konzept des Income Ap-
proach wird ein relativer Vergleich der Staaten angestrebt und nicht etwa de-
ren absolute Einnahmemdglichkeiten zu messen versucht. Prinzipiell scheint
dieses Verfahren auf die Gemeinden in der Bundesrepublik Deutschland
iibertragbar zu sein.

Hauptansatzpunkt der Messung durch den Representative Tax System
Approach (RTS) sind die iiblicherweise in den Bundesstaaten erhobenen
Steuern. Die daraus zu berechnende Steuerkraft aus einer Steuer wird einem
Staat dann auch zugerechnet, wenn er sie - obwohl dies rechtlich moglich und
nach iibergeordneten Vorstellungen angemessen wire - gar nicht erhebt. Fir
die in der SteuerkraftmeBzahl des derzeit geltenden kommunalen Finanzaus-
gleichs zusammengefaBten Steuern stellt sich dieses Problem allerdings in der
Regel nicht, da die ergiebigsten Steuern - die Einkommensteuer, die Grund-
steuer und die Gewerbesteuer - in fast allen Gemeinden erhoben werden. Es
gewinnt erst dann an Bedeutung, wenn solche Einnahmeméglichkeiten in die
Finanzkraftberechnung einbezogen werden sollen, die nicht in allen Gemein-
den eines Landes in Anspruch genommen werden>?, wie dies bis 1979 fiir die
Lohnsummensteuer der Fall war.

Die Frage nach den erzielbaren Steuersitzen in den einzelnen Staaten
kann auch von der ACIR nicht befriedigend beantwortet werden. Als Ge-
wichte der im RTS enthaltenen Steuern werden daher ersatzweise die durch-
schnittlich angewendeten Steuersitze verwendet. Gegen dieses Vorgehen
wurden oben sowohl Leistungsfahigkeits-Argumente (die Gemeinden kénnen
unterschiedlich hohe Steuersitze durchsetzen) als auch Aquivalenz-Argu-

53) Ein Uberblick findet sich in: Advisory Commission on Intergovernmental Relations, The
Tax Capacity of the Fifty States: Methology and Estimates, Washington 1982, S. 11 ff.

54) Das Landesgesetz iiber den Finanzausgleich in Rheinland-Pfalz - hier wurden in einigen
Gemeinden zeitweise nicht alle Realsteuern erhoben - enthélt in § 12 (4) eine dem RTS
entsprechende Regelung. Danach werden die von den Finanzimtern festgesetzten MeBbe-
trage der nicht erhobenen Steuern mit zum Teil sogar hoheren Nivellierungssdtzen gewich-
tet, als wenn die Steuer erhoben worden wire.
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mente (die Gemeinden sollten unterschiedliche Hebesitze fordern) vorge-
bracht, geklirt werden konnte die Kontroverse jedoch nicht.

Zusitzlich zu den Steuern wurden von der ACIR 1971 nicht-steuerliche
Einnahmemaéglichkeiten der Staaten berechnet und damit das RTS zum
"Average System" ausgebaut>> Zur Entgeltschitzung wurden die durch-
schnittlichen Kostendeckungsgrade der offentlichen Funktionen bzw. die
durchschnittliche Rendite der 6ffentlichen Unternehmen ermittelt, um damit
die entsprechenden Angaben bzw. Vermégen der betrachteten Gebietskor-
perschaften zu gewichten. Ein Rest von nicht auf diese Weise quantifizierba-
ren Entgeltméglichkeiten wurde als Funktion der regionalen Einkommen be-
rechnet, aber die tatséchlich erzielten Einnahmen wurden den Gebietskorper-
schaften direkt zugerechnet. Ahnlich wie bei der Steuerkraftberechnung ist die
Verwendung eines durchschnittlichen Kostendeckungsgrades jedoch proble-
matisch, weil davon ausgegangen wird, daf8 in allen Staaten (bzw. Gemeinden)
pro Ausgabeneinheit einer Funktion gleich hohe Entgeltforderungen gestellt
werden kénnen und gestellt werden sollten, und zwar unabhingig von Bevol-
kerungs- und Wirtschaftsstruktur und vor allem unabhingig von der Effizienz
der Ausgabentitigkeit. Ausgaben allein begriinden aber dann nicht unbedingt
entsprechende Entgelteinnahmemaéglichkeiten, wenn die erstellte Leistung
nicht nachgefragt wird, oder die Leistungserstellung mit besonders hohen Ko-
sten verbunden ist, die die Nachfrager nicht tragen wollen oder kénnen.

AuBler den Entgelten bezieht die ACIR in einem nochmals erweiterten
Ansatz die Verschuldungsméglichkeiten in die Messung mit ein.>® Abgesehen
davon, da3 die Frage, ob Schuldfinanzierung iiberhaupt bei der Ermittlung
kommunaler Finanzkraft beriicksichtigt werden sollte, nicht eindeutig zu be-
antworten ist - in der hier vorliegenden Untersuchung wurde dagegen pladiert
- ist das Konzept der ACIR mit erheblichen Problemen behaftet. Die Mog-
lichkeiten der Nettoneuverschuldung werden danach weitgehend der tatséach-
lichen Nettoneuverschuldung gleichgesetzt, wobei allerdings der kiinftige
Schuldendienst abgezogen wird; wie hoch die Gebietskorperschaften sich
hatten verschulden kénnen, wenn sie gewollt hitten, wird damit nicht gezeigt.
Im Gegenteil, wenn eine Gemeinde sich besonders hoch verschuldet, weil die

55) Siehe ACIR, Measuring the Fiscal Capacity and Effort of State and Local Areas, Washing-
ton 1971, S. 70 ff.; hier wird das "Average Financing System" im einzelnen dargestellt.
56) Ebenda,S. 111 ff.
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Summe ihrer endgiiltigen Einnahmen zur Deckung notwendiger Ausgabenta-
tigkeit nicht ausreicht, wird ihre Verschuldungstitigkeit im Gegensatz zu an-
deren Gemeinden, die nicht auf Schuldaufnahme angewiesen sind, als Finanz-
kraft angerechnet.

Dem von der ACIR entwickelten Konzept ist zugute zu halten, daB3 hier
eine wesentlich breitere Basis von Einnahmequellen bei der Ermittlung von
staatlichen bzw. lokalen Einnahmemaoglichkeiten zugrundegelegt wird als in
der SteuerkraftmeBzahl. Prinzipiell wire das Verfahren durchaus iibertragbar;
allerdings stellen sich dabei letztlich die gleichen Probleme wie bei der Steu-
erkraftmef3zahl: Ausgangspunkt der Ermittlungen sind die tatsachlichen Ein-
nahmen - gemeindeindividuell in den "Bemessungsgrundlagen” und gesamt-
haft in den durchschnittlichen Steuer- und Entgeltsitzen abgebildet - GroBen
also, die man genau genommen nicht messen wollte.

ITII. Der "Income Approach"

Der vor allem in den USA diskutierte, ebenfalls fiir die Bundesstaaten konzi-
pierte Income Approach geht von der Tatsache aus, dal zumindest mittel-
und langfristig alle 6ffentlichen Einnahmen aus der Einkommensentstehung
zu zahlen sind, Zugriffsmoglichkeiten auf das Vermogen hingegen nur kurzfri-
stig - bis zu seinem Verbrauch - bestehen. Insofern ist es naheliegend, zur
Messung der finanziellen Leistungsfihigkeit einer Region an der regionalen
Einkommensentstehung anzusetzen. Da den untergeordneten Gebietskorper-
schaften nicht das gesamte regionale Einkommen zur Verfiigung steht, aber
auch kein fester Anteil angegeben werden kann, auf den sie zuriickgreifen
konnen, eignet sich das Einkommenskonzept nur als relativer MaB3stab zum
interregionalen Vergleich; ein absolutes Einnahmepotential kann damit kaum
ermittelt werden. Davon abgesehen, liegt der Vorteil dieses MeBkonzepts vor
allem darin, daB es - indem es von der Zahlungsfihigkeit der in der Region
angesiedelten Wirtschaftssubjekte ausgeht - Spielraume bei der Einnahmebe-
schaffung tendenziell eher transparent machen kann als jene Konzepte, die
vorwiegend oder ausschlieBlich auf staatliche vorgegebene Einnahmequellen
und deren iibliche Ausschépfung rekurrieren.
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Einer praktischen Anwendung stehen mit Blick auf das kommunale Fi-

nanzsystem in der Bundesrepublik Deutschland jedoch schwerwiegende Pro-
bleme entgegen:

Die Erfassung der regionalen Einkommensentstehung kann grundsitz-
lich am Ort der Produktion oder am Ort des Einkommenszuflusses erfol-
gen.57) Die Entscheidung fiir den einen oder anderen Ansatzpunkt kann
bezogen auf bundesdeutsche Verhaltnisse aber kaum vorgenommen wer-
den, ohne daB es zu gravierenden Verzerrungen kommen kénnte. Die zur
Zeit gewichtigsten Gemeindesteuern fallen am Ort der Produktion einer-
seits (Gewerbesteuer) und am Ort des Einkommenszuflusses (Einkom-
mensteuer) andererseits an, andere Kommunalabgaben werden ebenfalls
bei Unternehmen und bei Haushalten erhoben. Das Einkommenskon-
zept ist deshalb nur fiir Funktionalregionen anwendbar, in denen beide
Seiten der Einkommensentstehung zusammengefaf3t werden®®. Dazu
bieten sich insbesondere Arbeitsmarktregionen an>”, mit deren Verwen-
dung der Gemeinderaum als relevante raumliche Einheit jedoch verlas-
sen wird.

Unter den Bedingungen des geltenden Finanz- und Steuersystems sind
die Komponenten der Einkommensentstehung aus gemeindlicher Sicht
unterschiedlich ergiebig'w) Da verschiedene Produktionen und Einkom-
mensquellen den Gemeinden nicht im gleichen MaBe Zugriffsmoglich-
keiten bieten - etwa weil einige Einkommensquellen stirker als andere
vom Zentralstaat beansprucht werden oder der gemeindliche Zugriff zu-
gunsten bestimmer Einkommensempfinger eingeschrinkt wird - waren

57)
58)

59)

60)

Vgl. Hessler. Heinz-Dieter, Finanzwissenschaftliches System der Besteuerung, Wisu-Texte,
Tiibingen/Diisseldorf 1976, S. 21 ff.

Vgl. dazu im einzelnen Zimmermann, Horst; Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter, De-
terminanten der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 77 ff. Fir dic Ebene der Bundes-
staaten in den USA ist dieses Problem weniger gravierend, da die "grenziiberschreitenden”
Einkommensstrome hier von insgesamt geringem Gewicht sein diirften. Die Entscheidung
fiir das "Inldnderkonzept” kann daher nach MaBgabe der Verfiigbarkeit und Einfachheit
des Indikators getroffen werden. Vgl. Glédser, Martin, Die staatlichen Finanzzuweisungen
an die Gemeinden, a.a.0., S. 156.

Zur Abgrenzung von Arbeitsmarktregionen in der Bundesrepublik Deutschland vgl.
Klemmer, Paul, Abgrenzung strukturgefihrdeter lindlicher Rdume - Indikatoren fiir die
Arbeitsmarktsituation, Arbeitsmaterialien der ARL, Nr. 8, Hannover 1978, S. 6.

Vgl. Zimmermann, Horst; Hardt, Ulrike; Postlep, Rolf-Dieter, a.a.0., S. 105 ff.
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die Einkommensarten gewichtet nach ihrem "tax-potential"61) oder all-
gemeiner nach ihrem Abgabepotential in den Index der kommunalen
Einnahmemoglichkeiten aufzunehmen. Dabei wiren auch die Moglich-
keiten des Steuerexports durch Steueriiberwilzung und Einschrankungen
infolge der Einkommensverteilung - die im deutschen Gemeindefinanzsy-
stem aufgrund der Sockelregelung bei der Berechnung des gemeindlichen
Einkommensteueranteils eine besondere Rolle spielt - zu beriicksichti-
gen.

Aufgrund der genannten Probleme bei der Umsetzung erweist sich der
Income-Approach als insgesamt zu weit, um die Einnahmemaglichkeiten der
Gemeinden in der Bundesrepublik Deutschland (selbst nur fiir die Zwecke ei-
nes interkommunalen Vergleichs) richtig wiedergeben zu kénnen. Zwar
konnte der Versuch unternommen werden, das Konzept an die restriktiven
Bedingungen des Gemeindefinanzsystems anzupassen. Allerdings stellt sich
dann die Frage, wozu Einkommensquellen - und fiir eine kiirzerfristige Be-
trachtung auch Vermogensbestinde, die zeitweise durchaus ebenfalls der Ab-
gabepflicht unterworfen werden konnten - iiberhaupt gemessen werden sollen,
wenn sie von den Gemeinden nicht ausgeschopft werden kénnen.

Eher als fiir das hier geltende System wire das Einkommenskonzept auf
ein foderatives System anwendbar, in dem der gemeindliche Spielraum bei der
Einnahmebeschaffung weniger geregelt und eingeschrinkt ist.

E. Zusammenfassung

Gemessen an den Anforderungen, die im vertikalen und horizontalen Finanz-
ausgleich an die Messung der Finanzkraft zu stellen sind, konnten einige Un-
zulanglichkeiten der Steuerkraftmessung in den Bundeslindern herausgear-
beitet werden.

- Zum ersten erscheint danach der alleinige Bezug auf einen - wenn auch
vom Volumen her gewichtigen - Teil der gemeindlichen Steuerquellen als
zu eng gewihlt.

61) Glaser, Martin, Die staatlichen Finanzzuweisungen an die Gemeinden, a.a.O., S. 158.
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- Zum zweiten ist die Festlegung der fiktiven Hebesitze, mit denen die
einzelnen Steuern in die SteuerkraftmeBzahl eingehen, umstritten.

Aus der Kritik der SteuerkraftmefBzahlen allein lieB sich jedoch kein
Konzept ableiten, das den Anforderungen uneingeschrinkt und unangefoch-
ten standhilt, weil der Gegenstand der Messung aus dem Gesamtsystem des
kommunalen Finanzausgleichs heraus nicht hinreichend konkretisiert werden
kann. Insofern verwundert auch die Uneinigkeit der Kritiker - von notwendi-
gen Vereinfachungen aufgrund der Schwierigkeiten der empirischen Umset-
zung einmal abgesehen - nicht.

Eines der Hauptprobleme der Konkretisierung des Gegenstandes scheint
dabei in der Frage zu liegen, ob gemeindliche Selbstverantwortung und
Handlungsspielraume bei der Einnahmebeschaffung mit einer umfassenden,
alle Spielrdume einschlieBenden Messung der Finanzkraft iiberhaupt verein-
bar sei. Anders ausgedriickt: Sollen jene Einnahmeméglichkeiten, iiber deren
Ausschopfung die Gemeinden autonom entscheiden konnen, in die Messung
einbezogen werden oder nicht? Dieses Problem wurde etwa bei der Betrach-
tung der gemeindlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern, besonders aber bei
der Diskussion um die "richtigen" fiktiven Hebesitze deutlich.

Einige der vorgeschlagenen Erweiterungen der Steuerkraftmessung, aber
auch alternativ diskutierte Konzepte wie etwa das des Average Financing Sy-
stem der ACIR zielen von ihrer Anlage darauf hin, genau zu erfassen, wieviele
Mittel die einzelnen Gemeinden insgesamt einnehmen kénnen. DaB letztlich
etwas anderes gemessen wird, etwa indem die Anforderungen von vornherein
auf einen relativen Vergleich der Einnahmemaglichkeiten eingeschrankt wer-
den, resultiert eher aus technischen Problemen der Erfassung.

Diese Probleme sollen im anschlieBenden 3. Kapitel vollig auBer acht
gelassen werden, wenn gefragt wird, wie die gesamten Einnahmemdglichkei-
ten einer Gemeinde bestimmt werden miilten. Im 4. Kapitel schlieBt sich
dann allerdings die Frage an, ob dieses umfassend bestimmte Einnahmepo-
tential aus staatlicher Sicht von Interesse ist, oder ob fiir die Zwecke des Fi-
nanzausgleichs eine anders bestimmte Gré8e gemessen werden soll.
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3. Kapitel: Das "kommunale Einnahmepotential” - die Bestimmung der zu
messenden Einnahmemoglichkeiten aus gemeindlicher Sicht

A. Die Ansatzpunkte der Betrachtung

I.  Zum Aufbau des 3. Kapitels und dem Stellenwert empirischer
Uberlegungen in der Gesamtkonzeption

Das gesamte Kapitel beleuchtet ausschlieSlich die gemeindeindividuelle Sicht
des Gegenstandes "kommunale Einnahmeméglichkeiten". Allerdings wird da-
bei nicht unmittelbar von der konkreten Situation der Gemeinden in der Bun-
desrepublik Deutschland ausgegangen, sondern zunichst umfassender ange-
setzt und nach den Bedingungen gefragt, unter denen die Bestimmung des
Einnahmepotentials fiir die untergeordneten Korperschaften eines foderati-
ven Staates iiberhaupt ein l16sungsbediirftiges Problem darstellt. AnschlieBend
wird der Gegenstand der Bestimmung aus den kommunalen Interessen heraus
naher eingegrenzt, wobei der allgemeine Charakter der Betrachtung noch
beibehalten wird.

Ohne von vornherein auf ein bestimmtes kommunales Einnahmesystem
abzustellen, kann gezeigt werden, dafl die schwerwiegendsten Bestimmungs-
probleme bei Einnahmen aus Abgaben auftreten, fiir die den Gemeinden ein
Recht zur Preis- bzw. Steuersatzgestaltung zugestanden worden ist. An diese
Probleme richtete sich auch die Hauptkritik an der SteuerkraftmeBzahl, wie
im 2. Kapitel belegt wurde. Die Betrachtung der beiden genannten Einnah-
metypen beansprucht allein deshalb schon breiten Raum im 3. Kapitel. Dabei
wird zunichst ganz allgemein nach den Méglichkeiten kommunaler Besteue-
rung und Entgelterhebung gefragt und erst auf der daraus entwickelten
Grundlage auf die besonderen Bedingungen der Gemeindefinanzierung in der
Bundesrepublik eingegangen. Empirische Uberlegungen werden daher jeweils
erst relativ spat angestellt.
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Aber selbst dann ist es nicht Ziel der Untersuchung, das Einnahmepo-
tential fiir eine oder mehrere Gemeinden zu berechnen. Vielmehr kommt es -
wie oben bereits angemerkt - darauf an, die ineinandergreifende Wirkungs-
weise verschiedener Grenzen kommunaler Einnahmepolitik in unterschiedli-
chen Gemeindetypen herauszuarbeiten, damit den Gegenstand einer ge-
meindeindividuellen Erfassung des Einnahmepotentials zu bestimmen und
letztlich aufzuzeigen, wie es richtigerweise zu erfassen wire.

II. Moglichkeiten gemeindlicher Mitgestaltung des Budgets als
Voraussetzung eines kommunalen Interesses an der Bestimmung des
Einnahmepotentials

Wenn Gemeinden - oder genereller: Gebietskorperschaften - versuchen, ihr
Einnahmepotential abzuschitzen, dann in der Regel mit dem Zweck, Ent-
scheidungen iiber die Gestaltung des Haushalts oder haushaltsrelevante MaB3-
nahmen vorzubereiten. Die Erfassung des Einnahmepotentials soll eine Ant-
wort auf die Frage liefern, wie hoch die Finanzierungskapazitit der betreffen-
den Korperschaft ist.

Voraussetzung dafiir, da von gemeindlicher Seite die Frage nach den
Einnahmemoglichkeiten iiberhaupt gestellt wird, ist ein gewisser Mitgestal-
tungsspielraum bei der Einnahmengestaltung. Fiir die untergeordnete Ebene
eines Staates, in dem die Entscheidung iiber die kommunalen Einnahmen
ausschlieBlich zentral getroffen wird, stellt sich das Problem der Abschitzung
von Einnahmemaéglichkeiten kaum. Hier liegen die Einnahmen fest und sind
von den Gemeinden nicht zu beeinflussen; da aber kein von den zugewiesenen
Einnahmen unterscheidbares Einnahmepotential existiert, das die Gemeinden
mehr oder weniger stark ausschopfen konnen, reduziert sich die Analyse der
Einnahmen aus gemeindlicher Sicht allenfalls auf die Frage, ob die zugewie-
senen Einnahmen zur Ausgabedeckung ausreichen, oder ob dies - etwa auf-
grund besonderer regionaler Bedingungen, wie beispielsweise eines iiber-
durchschnittlichen Niveaus der Faktorpreise - nicht der Fall ist.

Die Notwendigkeit einer Erfassung potentieller Einnahmen besteht fiir
die einzelnen Gemeinden also von vornherein nur dann, wenn ihnen ein Spiel-
raum zur Beeinflussung des Einnahmenniveaus oder der Einnahmestruktur
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zugestanden worden ist. Normalerweise impliziert dies auch eine - vollstan-
dige oder teilweise - Entscheidungskompetenz bei der Aufgabenerfiillung und
der Ausgabentitigkeit. Andernfalls wire die Erfassung des Einnahmepotenti-
als durch die Gemeinden selbst wenig sinnvoll:

Zwar kann man sich ein féderatives System vorstellen, in dem Art und
Umfang der Aufgabenerfiillung, die daraus resultierende Ausgabensumme
und damit auch die Summe der zur Finanzierung notwendigen Mittel fiir die
Gemeinden vorgegeben sind, die Aufbringung der Mittel jedoch nach Mog-
lichkeit durch die Gemeinde erfolgen soll und nur im Falle zu geringer eigener
Leistungsfahigkeit eine Aufstockung durch iibergeordnete Ebenen vorgesehen
ist. Die Messung des gemeindlichen Einnahmepotentials miite dann eben-
falls von der iibergeordneten Ebene vorgenommen werden, da eine Selbstein-
schatzung der Gemeinden in der Regel auf eine Unterbewertung der eigenen
Einnahmemaglichkeiten hinauslaufen wiirde. Da auf diese Weise erhohte
Zuweisungen zu bekommen wiren, widerspriche es dem gemeindlichen In-
teresse, das Einnahmepotential offenzulegen; es gabe iiberhaupt keine Ver-
anlassung, eine objektive Messung anzustreben. Dieser Fall soll daher nicht
weiter betrachtet werden.

Ein Interesse an der Erfassung des Einnahmepotentials kann hingegen
unterstellt werden, wenn die Gemeinden ihr Budget beeinflussen oder mehr
noch, wenn sie selbstverantwortlich iiber Ausgaben und Einnahmebeschaffung
entscheiden kénnen. Dann erst tritt bei der Budgetplanung die Notwendigkeit
auf, die Finanzierungsmoglichkeiten abzuschitzen. Wie groB die den Gemein-
den von iibergeordneten Gebietskérperschaften belassenen Spielraume sind -
ob sie sich auf die gesamte kommunale Aktivitit oder nur auf bestimmte Teil-
bereiche beziehen und ob eine direkte oder nur eine indirekte EinfluBnahme
moglich ist - ist fiir die Notwendigkeit der Messung letztlich unerheblich; sie
berithrt nur deren Ausgestaltung und die dabei auftretenden Probleme.

Nach dem Grad der BeeinfluBbarkeit sind grundsitzlich vier Typen
kommunaler Einnahmen zu unterscheiden:

- Einnahmen, bei denen die Gemeinden selbstindig iiber Quelle und Inan-
spruchnahme entscheiden kann. Einnahmen dieses Typs weisen eine be-
sonders grofle Flexibilitit auf, stehen den Gemeinden in der Bundesre-
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publik Deutschland aber - abgesehen von ihrem eng begrenzten Steuer-
findungsrecht - praktisch nicht zu.

- Einnahmen mit iibergemeindlich mehr oder weniger genau festgelegten
Quellen, die von den Gemeinden durch eine Entscheidung iiber die Aus-
schopfung der Quelle unmittelbar beeinflult werden kénnen. Hierzu
zahlen im Gemeindefinanzsystem der Bundesrepublik etwa die Realsteu-
ern, ein groBer Teil der Entgelte einschlieBlich der Konzessionsabgaben
sowie die Schuldaufnahme. Diese Einnahmen lassen sich lingerfristig
auch durch eine entsprechende "Bemessungsgrundlagenpolitik” beein-
flussen.

- Einnahmen, deren Héhe nur durch eine Bemessungsgrundlagenpolitik
beeinflult werden kann. Als Beispiel sei auf den gemeindlichen Ein-
kommensteueranteil und die Schliisselzuweisungen hingewiesen.

- Einnahmen, deren Hohe iiberhaupt nicht beeinfluBt werden kann. Dar-
unter hatte man sich etwa solche Zuweisungen vorzustellen, die unab-
hingig von gemeindeindividuellen Merkmalen vergeben werden. Ein-
nahmen dieses Typs spielen im bundesdeutschen Gemeindefinanzie-
rungssystem allerdings keine Rolle.

Allein im 4. der aufgefiihrten Fille liegen die Einnahmen vollkommen
fest, und die Uberlegung, ob und wie weit das Einnahmevolumen ausgedehnt
werden konnte, eriibrigt sich deshalb. In allen anderen Fillen ist eine Ab-
schatzung der Mittel, die erzielbar wiren, sinnvoll. Sie kann kurzfristig ange-
legt sein und nach den unmittelbaren Méglichkeiten der Einnahmesteigerung
- etwa iiber Steuersatzvariationen - fragen, sie kann die iiber eine Beeinflus-
sung der Bemessungsgrundlagen erzielbaren Einnahmen zu ermitteln versu-
chen. So konnte etwa dariiber nachgedacht werden, wie sich die Einnahmen
durch eine gezielte Wirtschaftsforderungsstrategie steigern lassen. Dabei sind
natiirlich die Beziehungen zwischen verschiedenen Einnahmearten, wie sie im
bundesdeutschen Kommunalfinanzsystem etwa zwischen Steuern und Schliis-
selzuweisungen bestehen, zu beriicksichtigen.

Gegenstand der Schitzversuche kann zunichst ausschlieBlich jener Teil
der Einnahmen sein, der durch die kommunale Politik ausgedehnt werden
soll. So wire im Falle einer Anhebung der Gebiihrensitze die Verinderung
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des Gebiihrenaufkommens als ein Ausschnitt aus der gesamten Finanzie-
rungskapazitit zu betrachten.

Daran wird sich jedoch im nichsten Schritt die Analyse der gesamten
Einnahmemdoglichkeiten anschlieBen: Bleibt man bei dem Beispiel des Ge-
bithrenhaushalts, so reduziert sich hier durch die Gebiihrenanhebung unter
bestimmten Bedingungen der Ausgleichsbedarf; die frei werdenden Mittel
konnen also fiir andere Zwecke verwendet werden. Wieviele Mittel unter die-
ser Voraussetzung insgesamt erzielt werden konnen, wird dann im Vorder-
grund des Interesses stehen, wenn die Gemeinden in einer lingerfristigen
Haushaltsplanung Ausgabenvorhaben und Einnahmenerfordernisse zur Dek-
kung bringen miissen. Dann richtet sich das Interesse grundsitzlich auf alle
Finanzierungsmoglichkeiten, unabhéngig davon, ob sie von den Gemeinden
im Planungszeitraum beeinfluBt werden kénnen oder sollen.

So sind in der Bundesrepublik Deutschland etwa die Einnahmen aus dem
gemeindlichen Einkommensteueranteil nicht durch die Gemeinden selbst ge-
staltbar; trotzdem sind sie wichtiger Bestandteil der kommunalen Finanzie-
rungskapazitit und werden deshalb von den Gemeinden selbstverstandlich in
die Ermittlung des Einnahmepotentials eingeschlossen. Ahnliches gilt auch
fir Einnahmen aus Erstattungen, da sie in der Mehrzahl nicht nach Maf3gabe
der Kosten, sondern pauschal gewéhrt werden.

Eine Aufspaltung des Potentials und die Vernachlissigung bestimmter
Einnahmen wire nur dann gerechtfertigt, wenn vollstandig durch iibergeord-
nete Korperschaften geregelte Aufgabenbereiche allein mittels Kostenerstat-
tungen finanziert wiirden. Man kénnte diesen Bereich dann als insgesamt
"nicht-kommunal" ausgrenzen und auBer Betracht lassen. Dadurch ergibe sich
nur eine Bilanzverkiirzung im geplanten Haushalt. Eine Vernachlassigung
nicht mitbestimmbarer Einnahmen ist dagegen ausgeschlossen, wenn keine
Zweckbindung vorliegt oder wenn insofern eine Beziehung zwischen den ver-
schiedenen Einnahmearten besteht, als die Ausgaben fiir iibergeordnete Auf-
gaben nicht mit den dafiir zweckgebundenen Einnahmen deckungsgleich sind
und entweder zufinanziert werden mufl oder anderweitig verwendbare Uber-
schiisse entstehen. Immer dann tritt die Notwendigkeit auf, die Gesamtheit
der geplanten Ausgaben allen erzielbaren Einnahmen gegeniiberzustellen.
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Aus dem dargestellten Zweck einer Ermittlung der Einnahmemoglich-
keiten ergibt sich zuletzt, daB es fiir die Gemeinden vorrangig auf eine abso-
lute Messung ankommt. Zwar sind unter Konkurrenzgesichtspunkten fiir die
einzelnen Gemeinden auch Vergleiche mit anderen Gemeinden von Interesse,
weil damit eine der wichtigsten Beschrinkungen gemeindlicher Einnahme-
moglichkeiten zusammenhingt; fiir die Haushaltsplanung sind solche Infor-
mationen iiber die relative Position allein jedoch unzureichend.

III. Zwecke und Objekte der Messung bei gegebenem und variablem
Angebot kommunaler Giiter und Leistungen

Die Frage nach den gemeindlichen Finanzierungsméglichkeiten 148t sich auch
folgendermaBen stellen:

Wieweit kann die betreffende Gemeinde ihre Einnahmen iiber die der-
zeit erzielten Einnahmen hinaus steigern? Fiir die Gemeinden in der Bundes-
republik Deutschland bieten sich nun grundsitzlich zwei der angesprochenen,
sich nicht unbedingt ausschlieBenden Méglichkeiten, ihre zu einem gegebenen
Zeitpunkt realisierten Einnahmen zu steigern: indem sie die vorhandenen
Einnahmequellen stirker als bisher ausschopfen oder indem sie versuchen,
ein Wachstum dieser Quellen selbst zu induzieren.

Unter fiskalischem Gesichtspunkt kénnte fiir beide Strategien untersucht
werden, bis zu welcher Grenze sich die Einnahmen ausdehnen lassen. Die er-
mittelten "Einnahmepotentiale” unterscheiden sich jedoch grundlegend von-
einander.

Betrachtet man zunichst den ersten Fall, in dem es allein um die potenti-
elle Ergiebigkeit der vorhandenen Einnahmequellen geht, so ist zu unterstel-
len, daB die gemeindlichen Aktivititen in der Aufgabenerfiillung keine Ver-
anderung erfahren sollen, weil mit einer solchen Verdnderung unvermeidlich
auch die kommunalen Einnahmequellen einer Veranderung unterliegen wiir-
den. Dies gilt zumindest dann, wenn die zusitzlich eingenommenen Mittel fiir
Zwecke verwendet werden, die ihrerseits wieder eine Ausdehnung der Ein-
nahmeméglichkeiten zur Folge haben. Eine solche Wirkung tritt etwa auf,
wenn das Angebot entgeltfihiger Leistungen ausgedehnt oder wenn zweckzu-
weisungsfihige Ausgaben getitigt werden. Zumindest langfristig kann aber
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dariiber hinaus jede Anhebung des Leistungsangebots zu einer Attraktivitits-
steigerung der Gemeinde und zur Ansiedlung zusitzlicher Wirtschaftssubjekte
und Abgabenzahler fithren.

Die geschilderten Wirkungen sollen jedoch im ersten Schritt der Unter-
suchung auBler acht gelassen werden. Die Bedingung des gegebenen gemeind-
lichen Angebots wird hier also vor allem aus Griinden der Vereinfachung an-
gefiihrt.

Allerdings konnten die daraus ableitbaren Informationen auch fiir die
Gemeinden von Interesse sein, wenn etwa Kostensteigerungen erwartet wer-
den oder wenn eine Ausgabe, die bisher von iibergeordneten Gebietskorper-
schaften getragen wurde, nun nach unten verlagert wird und von den Gemein-
den zu finanzieren ist. Sie kann weiterhin dann von Bedeutung sein, wenn In-
vestitionen zum Ersatz abgenutzter Einrichtungen finanziert werden miissen,
um das Leistungsangebot langfristig aufrecht zu erhalten.

Die Frage, die zu beantworten wire, lautet dann: "Wieweit konnen die
Einnahmen gesteigert werden, wenn allein der Ausschopfungsgrad der Quel-
len angehoben wird?". Bei ihrer Untersuchung in Abschnitt B soll gezeigt
werden, durch welche Faktoren die Einnahmeerzielung unter dieser Bedin-
gung begrenzt wird.

Dieser Abschnitt hat in der Gesamtkonzeption des 3. Kapitels besonders
grofles Gewicht, weil mit den angeschnittenen Fragen noch einmal auf die
Kritik der Steuerkraftmessung im 2. Kapitel eingegangen wird. Dort stellte
sich u.a. die Frage, ob die SteuerkraftmeBzahlen in der Lage sind, die kom-
munalen Einnahmeméglichkeiten unter den jeweils vorliegenden, gegebenen
Bedingungen richtig wiederzugeben. Dies wird anschlieBend vorrangig zu
priifen sein. Dabei wird zunichst allgemein und erst im zweiten Schritt fiir die
besonderen Bedingungen der Gemeindefinanzierung in der Bundesrepublik
Deutschland argumentiert.

Anders als im Unternehmensbereich steht hinter gemeindlicher Einnah-
mebeschaffung insgesamt nicht der Zweck der Gewinnerzielung. Einnahmen
dienen hier letztlich immer der Finanzierung eines bestimmten Leistungsan-
gebots; insofern wird im Gemeindebereich die Frage nach den Einnahme-
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moglichkeiten vor allem mit Blick auf eine Ausdehnung des Leistungsange-
bots gestellt.

Die Einbeziehung einer potentiellen Ausdehnung des kommunalen An-
gebots lauft auf die Frage hinaus, bis zu welchem Umfang ein kommunales
Budget unter dem Aspekt der Finanzierung maximal ausgedehnt werden
kann. Sofern die Gemeinden als "Budgetmaximierer" einzustufen sindl), wire
eine solche Information sowohl fiir die einzelnen Gemeinden, aber auch fiir
die iibergeordnete Ebene von Interesse. Allerdings setzt sie wiederum Infor-
mationen iiber komplexe Entwicklungszusammenhinge voraus, die in ihrer
Gesamtheit kaum beschafft werden konnen. So werden etwa die Mdglichkei-
ten einer Gemeinde, Einnahmen aus Gebiihren zu erzielen, durch die ange-
botene Menge an gebiihrenfihigen Leistungen einerseits und durch die Hohe
der Gebiihren, die die Gemeinde durchsetzen kann, andererseits begrenzt.
Soll nun die Mengenkomponente erklirt werden, so kann der Gebiihrenhaus-
halt nicht isoliert betrachtet und die Grenze des Angebots dort lokalisiert
werden, wo eine Kostendeckung gerade noch zustande kommt.

Vielmehr ist zu beriicksichtigen, da3 das Angebot auch ohne 100 % Ko-
stendeckung erstellt und Defizite aus anderen Quellen, etwa aus Steuermit-
teln, gedeckt werden konnen. Die Gebiihrenhaushalte lassen sich iiber diese
"Querfinanzierung” weit iiber die nachfragebedingte Grenze des Angebots,
wie sie fiir den Unternehmensbereich eher relevant wire, hinaus ausdehnen
und das Gesamtbudget damit erhohen.

Dariiber hinaus werden kommunale Leistungen, ob entgeltfihig oder
nicht, als Instrument gemeindlicher Entwicklungspolitik eingesetzt. Eine Aus-
dehnung des Angebots kann also Entwicklungsprozesse induzieren, die auler
zu gegebenenfalls steigenden Einnahmemdglichkeiten aus Gebiihren auch zu

1)  Soist etwa nach den Ergebnissen der 6konomischen Theorie der Politik davon auszugehen,
daB Behorden bestrebt sind, ihren EinfluB allgemein iiber eine Ausdehnung des Budgets
zu steigern. Vgl. z.B. Niskanen, W.A., Ein 6konomisches Modell der Biirokratie, in: Pom-
merehne, Werner W. und Frey, Bruno S., Hrsg.. Okonomische Theorie der Politik, Berlin,
Heidelberg, New York 1979, S. 349-368, hier S. 364 f.

Eine etwas anders fundierte These lduft darauf hinaus, daB Biirokraten die Differenz zwi-
schen notwendigen Ausgaben bei kostenminimaler Produktion und Budgetansatz zu ma-
ximieren versuchen, um die finanziellen Spielrdume fiir andere Ziele moglichst groB zu hal-
ten. Vgl. dazu Roppel, Ulrich. Okonomische Theorie der Biirokratie, Freiburg 1979,
S. 152 ff.

Empirische Belege fiir die genannten Thesen finden sich bei Massat. Dieter, Die 6konomi-
sche Problematik von Zuweisungen an die Kommunen, a.a.0., S. 181 ff.
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steigender Finanzierungsfahigkeit aus anderen Einnahmequellen fihren.?) In
diesem Fall sind deshalb auch jene Einnahmen als durch die Gemeinde be-
einflufbar zu betrachten, die nur durch kommunale Bemessungsgrundlagen-
politik gesteigert werden konnen.

Die angesprochene Problemstellung 148t sich - wenn iiberhaupt - nur im
Rahmen einer umfassenden Analyse kommunaler Entwicklungsmoglichkeiten
bearbeiten und soll wegen ihrer Komplexitit nur relativ kurz in Abschnitt C
besprochen werden.

B. Die Begrenzungen kommunaler Einnahmeméglichkeiten bei gegebenem
gemeindlichen Angebot

I. Maoglichkeiten der Einnahmesteigerung und Probleme ihrer
Einschatzung bei verschiedenen Einnahmearten

Bei gegebenem kommunalen Leistungsangebot entfillt die Moglichkeit, die
bisher von der Gemeinde realisierten Einnahmen durch eine Ausdehnung des
Angebots zu steigern. Zur Einschitzung des Einnahmepotentials bzw. der zu-
satzlich erzielbaren Einnahmen sind daher nur die folgenden Fragen zu be-
antworten:

- Bis zu welchem Aufkommen kénnen die bereits in Anspruch genomme-
nen Einnahmequellen zusitzlich belastet werden?

- Gibt es Einnahmequellen, die bisher nicht in Anspruch genommen wur-
den, und welche Einnahmen kénnen daraus maximal erzielt werden?

Welche Einnahmequellen den Gemeinden zur Verfiigung stehen, wird im
einzelnen durch die Finanzverfassung bestimmt. Als mogliche Quellen kom-
men in Betracht:

- die Besteuerung der im Gemeindegebiet ansissigen Wirtschaftssubjekte
oder im Gemeindegebiet angesiedelter Tatbesténde,

2)  Ahnliche Probleme sind zu 18sen, wenn MaBnahmen der Wirtschaftsférderung unter fiska-
lischem Aspekt beurteilt werden sollen. Vgl. z.B. Glaser, Gundolf, Lohnt sich die Neuan-
siedlung von Industrie aus fiskalischer Sicht der Kommunen? in: Ballung und offentliche
Finanzen. Veroffentlichung der ARL. Forschungs- und Sitzungsberichte Bd. 134, Hannover
1980, S. 185-202.
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- die Erhebung von Gebiihren und Beitrigen fiir die Inanspruchnahme
kommunaler Leistungen,

- Zuweisungen von iiber- oder nebengeordneten Korperschaften,
- Schuldaufnahme,

- die VerauBlerung von Vermogen,

- eigene erwerbswirtschaftliche Betitigung der Gemeinden.

Auch bei gegebenem gemeindlichem Angebot 148t die Mehrzahl der ge-
nannten Einnahmequellen prinzipiell durchaus Einnahmesteigerungen zu,
soweit die Gemeinde noch nicht an der Grenze ihrer Finanzierungsmoglich-
keiten angelangt ist. Die mit der Abschitzung der zusitzlich erzielbaren Ein-
nahmen verbundenen Probleme sind jedoch von unterschiedlichem Gewicht:

Als einzige der aufgefithrten Einnahmearten sind die nach ange-
botsunabhingigen Kriterien vergebenen Zuweisungen prinzipiell und unab-
hangig von ihrer konkreten Ausgestaltung nicht durch die Gemeinden beein-
flubar, es sei denn, die kommunale EinfluBnahme richtet sich unmittelbar
auf die Willensbildung der iibergeordneten Korperschaften. Fur die Zweck-
zuweisungen kann dagegen gepriift werden, ob zusitzliche Mittel durch bisher
nicht genutzte Forderprogramme, die beim gegebenen Ausgabeverhalten
hitten in Anspruch genommen werden konnen, beschaffbar sind.

Sofern die Gemeinden im Besitz von Vermogensgegenstinden, insbeson-
dere Grund und Boden, sind, kénnen iiber Vermogensverauerung zusatzli-
che Finanzierungsmittel beschafft werden. Wie hoch diese Einnahmen sein
konnen, ist iiber die Vermodgensbewertung zu Marktpreisen relativ einfach zu
ermitteln.

Problematischer ist auch fiir ein gegebenes Ausgabenverhalten die Er-
mittlung méglicher Schuldaufnahme, die in der Regel vom Kreditgeber nach
Mallgabe der Kreditwiirdigkeit des Kreditnehmers begrenzt wird. Dabei ist zu
beriicksichtigen, da8 die Fahigkeit zur Riickzahlung der Kredite nicht zuletzt
auch vom konkreten Einnahmeverhalten der Gemeinden abhingt: Nicht nur
das iibrige Einnahmepotential, sondern auch dessen voraussichtliche bzw. ge-
plante Ausschopfung ist fiir die zukiinftige Tilgungs- und Verzinsungsfahigkeit
ausschlaggebend. Insofern ist die Verschuldungskapazitit von anderen Be-
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standteilen und Determinanten kommunaler Einnahmepolitik abhingig und
kann deshalb auch erst in der Gesamtbetrachtung niher bestimmt werden.

Hier sei nur kurz darauf hingewiesen, daB in der Bundesrepublik die
Verschuldungsgrenze durch die Kommunalaufsicht vorgegeben wird. Wichtig-
ste Bestimmungsgriinde der zusitzlichen Verschuldungsmoglichkeiten sind
die Steuerkraft und die Ausgabentitigkeit, aber auch die Einnahmepolitik der
Gemeinden, die wesentlichen Einflu auf die freie Spitze als Kriterium fiir die
"Kreditwiirdigkeit" der Gemeinden haben.?)

Die Hauptprobleme der Bestimmung des kommunalen Einnahmepoten-
tials liegen im betrachteten Fall also zunichst in der Bestimmung von Ober-
grenzen der Besteuerung und kommunaler "Preissetzung’ bei Gebiihren und
Beitragen sowie den Erwerbseinkiinften.

Bis zu gewissen Grenzen lassen sich diese Einnahmen ohne Veréinderung
des Angebots durch Anhebung der Steuer- und Entgeltsitze steigern. Wo
diese Grenzen liegen, ist jedoch nicht unmittelbar ersichtlich. Im folgenden
sollen die begrenzenden Faktoren deshalb niher untersucht werden.

II. Grenzen kommunaler Besteuerung

a. Zur sukzessiven Einfithrung der begrenzenden Faktoren in die
Betrachtung

Die gemeindlichen Besteuerungsmoglichkeiten unterliegen verschiedenen
Begrenzungen von unterschiedlicher Restriktivitat, die aufeinander aufbauend
wirksam werden. Die durch den Staat festgelegten Einschriankungen - dazu
zihlt auch der AusschluB der Gemeinden von bestimmten Steuerquellen
durch das Finanzsystem und die Einnahmebeschriankungen durch das Steuer-
recht - bilden nur eine dieser Grenzen, die im Rahmen anderer, auch ohne
staatliche Aktivitit existierender Begrenzungen zusitzlich wirksam werden.

Die anschlieBende Betrachtung beginnt daher mit der weitesten Eingren-
zung - dem Einkommen und Vermégen im Gemeindegebiet - und setzt analy-
tisch in einer Situation an, in der von den Reaktionen der Wirtschaftssubjekte

3)  Zu den Einzelheiten vgl. Klein. Richard R.. Kommunale Schuldenpolitik, Schriften des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik, Band 61, Stuttgart u.a. 1977.
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auf die Besteuerung und der Gesetzgebung des Staates zunichst abgesehen
wird. Diese restriktiven Begrenzungen werden erst in den Folgeschritten ein-
gefiihrt. Das bedeutet, daB auch nicht von vornherein von einem bestimmten
kommunalen Steuersystem ausgegangen werden kann, sondern daf3 verschie-
dene Formen der Besteuerung zu betrachten sind.

Obwohl den Gemeinden in der Bundesrepublik Deutschland der Zugriff
auf manche der in die Analyse einbezogenen Steuerquellen zur Zeit verwehrt
wird, ist ihre Untersuchung insofern interessant, als nach wie vor ein Umbau
des kommunalen Steuersystems diskutiert wird und hier einige Riickschliisse
dariiber gewonnen werden konnen, wie die gemeindlichen Einnahmespiel-
rdaume durch einen solche Umbau beriihrt wiirden. Auf der Grundlage der all-
gemeinen Betrachtung laB8t sich auBerdem das Gemeindesteuersystem und die
den Gemeinden darin verbleibenden Besteuerungsspielrdume leichter beur-
teilen.

b. Einkommen und Vermdogen als materielle Obergrenze kommunaler
Besteuerung?

Steuern sind Zwangsabgaben ohne einen Anspruch auf Gegenleistung. Sofern
den Gemeinden also ein uneingeschrianktes Recht der Besteuerung einge-
raumt wiirde, sie iiber Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Ertragshoheit ver-
figten und mit einem entsprechenden Machtapparat ausgestattet waren, so
konnten sie zumindest unter bestimmten Bedingungen kaum daran gehindert
werden, den gesamten materiellen Reichtum innerhalb ihrer Grenzen wegzu-
steuern. Das Einkommen und dariiber hinaus das vorhandene Vermdogen bil-
den insofern die duBerste Grenze kommunaler - wie auch staatlicher - Be-
steuerung.”) Voraussetzung fiir die Moglichkeit einer solchen "Total-Kommu-
nalisierung" wire zum einen die angesprochene Machtausstattung der Ge-
meinden, zum anderen wiren aber uniiberwindliche Gemeindegrenzen und
somit geschlossene Wirtschaftsrdume zu unterstellen, damit die Zensiten die
Steuerobjekte nicht raumlich verlagern und sich damit der Besteuerung ent-
ziehen kénnten.

4) Vgl auch Schmolders, Giinter und Hansmeyer, Karl-Heinrich, Aligemeine Steuerlehre, 5.
Aufl., neu bearb. von Karl-Heinrich Hansmeyer, Berlin 1980, S. 97 ff.
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Der beschriebene Extremfall ist natiirlich einschlieBlich seiner Bedingun-
gen vollkommen wirklichkeitsfremd. Zum ersten wiirden weder der Staat noch
die Zensiten unter den gegenwirtigen Bedingungen eine vollstindige Aneig-
nung aller Steuerquellen durch die Gemeinden hinnehmen. Zum zweiten kann
davon ausgegangen werden, da3 auch die Gemeinden kein Interesse an einer
solchen "Kommunalisierung" haben, sondern nur einen - wenn auch moglichst
groBen Teil - des entstandenen Einkommens abschépfen wollen. Dies impli-
ziert eine liangerfristige Perspektive bei der Einnahmebeschaffung: ein einma-
liger Zugriff auf die Steuerquellen soll diese nicht zerstoren oder deren Er-
trage dauerhaft mindern.

Aus dieser Einschrankung wird ersichtlich, daB das Einkommen als Indi-
kator fiirr das kommunale Steuerpotential immer nur als relativer Vergleichs-
malfistab dienen kann. Weder fiir gemeindliche noch fiir iibergeordnete
Zwecke kann das Einkommenskonzept das absolute Steuer- oder Einnahme-
potential der Gemeinden wiedergeben.

c. Die Begrenzung des Steuerpotentials durch die Reaktionen der
Wirtschaftssubjekte

1. Die relevanten Reaktionen im Uberblick

Weiterhin sei unterstellt, da8 den Gemeinden von seiten iibergeordneter Ge-
bietskorperschaften keinerlei Einschriankungen fiir die Festlegung ihrer Steu-
ersitze auferlegt werden. Unter dieser Voraussetzung bestehen fiir die Wirt-
schaftssubjekte mehrere - alternative oder sich erginzende - Moglichkeiten,
auf die erwartete oder praktizierte gemeindliche Abgabenpolitik zu reagieren
und die damit einhergehenden Belastungen zu begrenzen.

1.1. Okonomische Verhaltensinderungen

Sofern eine direkte EinfluBnahme der Zensiten auf die Festlegung der Abga-
besitze nicht in Betracht kommt, sind verschiedene Anpassungsreaktionen
denkbar: Die Wirtschaftssubjekte kénnen versuchen, der Abgabezahlung aus-
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zuweichen, sie zu iiberwilzen oder - sofern einer endgiiltigen Belastung nicht
zu entgehen ist - sie zu kompensieren.5 )

Betrachtet man zunichst die Moglichkeiten der Ausweichung, so kom-
men sachliche, zeitliche oder raumliche Ausweichstrategien in Frage. Je nach
Typ der Kommunalsteuern sind sie von unterschiedlicher Relevanz.

Eine zeitliche Ausweichung kann, wenn iiberhaupt, nur kurzristig vorge-
nommen werden, indem die Tatbestinde, die zur Zahlung fithren, zeitlich vor-
gezogen oder auf einen spiteren Zeitpunkt verschoben werden. Fiir die Be-
trachtung lingerfristiger kommunaler Finanzierungsmoglichkeiten ist diese
Form der Ausweichung daher weniger bedeutsam als sachliche oder raumli-
che Ausweichung,

Sachliche Ausweichung kann darin bestehen, da8 die Steuerobjekte zu
substituieren versucht werden - etwa indem es bei der Besteuerung eines Pro-
duktionsfaktors zu Umstrukturierungen des Produktionsprozesses kommt -
oder daf} bestimmte Aktivititen ganz aufgegeben werden - indem z.B. die
Produktion eingestellt wird, weil bereits vor der Steueranhebung an der
Schwelle der Rentabilitat produziert wurde.

Wie grof3 die Moglichkeiten einer sachlichen Ausweichung sind, hangt
nicht zuletzt von der Ausgestaltung des gemeindlichen Steuersystems ab: Je
umfassender der Steuergegenstand definiert wird, desto starker werden da-
durch zumindest die Substitutionsalternativen eingeschrinkt.

Neben der sachlichen Ausweichung bietet sich jedoch als Reaktion auf
die kommunale Besteuerung insbesondere eine rdumliche Ausweichung ab.
Diese Form der Ausweichung setzt Mobilitat und haufig sogar eine Abwande-
rung voraus, das heiflt, sie verursacht vergleichsweise hohe Kosten, die durch
die erwarteten Vorteile zumindest kompensiert werden miissen. Oberhalb
gewisser Belastungsunterschiede durch Kommunalsteuern wird diese Alter-
native jedoch durchaus interessant, zumal dann, wenn durch Mobilitit andere
Vorteile realisiert werden konnen, wenn also beispielsweise die Zielgemeinde
fir den Fall der Abwanderung giinstigere Standort- oder Wohnortbedingun-
gen bietet. Hier werden die Wirkungen der interkommunalen Konkurrenz

5) Vgl dazu Zimmermann, Horst und Henke. Klaus-Dirk, Finanzwissenschaft - Eine Einfiih-
rung in die Lehre von der Offentlichen Finanzwirtschaft -, 4., iiberarbeitete und ergénzte
Auflage, Miinchen 1985, S. 138 ff.
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sichtbar: Die Steueranhebung einer Gemeinde - wird sie von den konkurrie-
renden Gemeinden nicht im gleichen MaBe vollzogen - kann ihre Wettbe-
werbsposition um Steuergegenstinde beeintrachtigen und zu einem von der
Hohe der Steueranhebung abhingigen Verlust an Bemessungsgrundlagen an
andere Gemeinden fiihren.

Wie schnell solche Verluste durch raumliche Ausweichung auftreten,
hangt dariiber hinaus aber von der Konstruktion des Steuersystems ab, weil
damit die Mobilitdtskosten beeinflult werden. So sind die Kosten der raumli-
chen Ausweichung deutlich héher, wenn sie eine Standort- oder Wohnortver-
lagerung notwendig machen, als wenn nur die Verlagerung bestimmter Akti-
vititen, etwa des Einkaufs im Falle einer kommunalen Umsatzsteuer, erfor-
derlich ist.)

Andererseits wird auf diese Weise die Notwendigkeit einer sachlichen
Ausweichung beriihrt: Je leichter die raumliche Ausweichung fallt, desto star-
ker miissen die Steuersitze auf der Kommunalebene insgesamt angehoben
werden, damit es zur sachlichen Ausweichung kommt. Je stirker die inter-
kommunale Konkurrenz aufgrund der Konstruktion des Steuersystems ausge-
pragt ist, desto eher wird die - gesamtwirtschaftlich moglicherweise uner-
wiinschte - sachliche Ausweichung durch raumliche Ausweichung substituiert.
Aus gemeindlicher Sicht wirkt diese Substitution jedoch einnahmebegrenzend:
Je groBer die Moglichkeiten raumlicher Ausweichung sind, desto starker wird
die interkommunale Konkurrenz wirksam und desto eher fithren Steuersatz-
anhebungen zu Einnahmeverlusten.

Die angesprochenen Reaktionen schlagen sich in ihrer Mehrzahl nicht
unmittelbar, sondern erst nach einer mehr oder weniger langen Anpassungs-
frist in den kommunalen Einnahmen nieder. Sofern es der Gemeinde jedoch
um die Ermittlung ihrer dauerhaften Finanzierungsmoglichkeiten geht, so
sind diese Reaktionen - also die Determinanten der Elastizitit - einzubezie-
hen. Nach Ablauf aller zu erwartenden Ausweichreaktionen wire die maxi-
male Finanzierungskapazitit einer Gemeinde dann erreicht, wenn eine Steige-

6)  Diese Probleme wurden im Zusammenhang mit der Ende der 70er Jahre geplanten Ge-
meindesteuerreform intensiv diskutiert. Vgl. etwa Neumark, Fritz, Gedanken zur Steuer-
und Finanzreform, in: Wirtschaftsdienst IX/1978, S. 446450, hier S.450 und Rehm, Han-
rsles. Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer? in: Wirtschaftsdienst XII/1978,

. 624-632.
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rung der Steuersitze keine steigenden, sondern sinkende Einnahmen zur
Folge hitte, weil die zusitzlichen Einnahmen aus der "Preiserh6hung” niedri-
ger sind als die Einnahmeverluste, die durch die Verminderung der Bemes-
sungsgrundlagen verursacht werden.

Bis zu welchem Niveau die Abgaben erhoht werden konnen, ohne daf3
dieser Punkt iiberschritten wird, hingt mit davon ab, von wem die zu zahlen-
den Abgaben letztlich getragen werden. Aus gemeindlicher Sicht wire von
Vorteil, wenn - ausgehend von der Situation vor der Abgabenerhéhung - eine
vollstandige Uberwilzung auf gemeindeexterne Wirtschaftssubjekte erfolgen
konnte, ohne daB es innerhalb der Gemeinde zu Anpassungsreaktionen sach-
licher oder raumlicher Art kime. Allerdings diirfte dieser Fall kaum relevant
sein:

- Zum ersten erfordert ein auBerhalb der Gemeindegrenzen liegender
"Abgabenort" iibergemeindliche Wirtschaftsbeziehungen. Da nicht uavon
auszugehen ist, daf} alle Destinatare iiber solche Beziehungen verfiigen,
verbleibt auch bei gelungener vollstindiger Uberwilzung ein groBer Teil
der Belastung notwendig innerhalb der Gemeinde und ruft hier Ein-
kommens- und Substitutionseffekte hervor, die die Zugriffsmoglichkeiten
der Gemeinden ebenfalls schmélern.

- Zum zweiten setzt eine vollstindige Uberwilzung aber voraus, da8 vor
der Abgabenerh6hung bestehende Gewinnspielrdume - zur Preissteige-
rung beim Absatz oder zur Verringerung von Vorleistungspreisen - nicht
genutzt worden sind. Fiir diesen Fall wird durch die gelungene "Uberwil-
zung" aber weder eine sachliche noch eine rdumliche Anpassung ersetzt,
da sie zusitzlich zur Ausnutzung von Verhandlungsspielraumen weitere
Vorteile versprechen.

- Sind bereits vor der Abgabenanhebung im Rahmen der bestehenden Ab-
satz- und Lieferverflechtungen alle Gewinnspielraume genutzt worden, so
ist eine vollstindige Uberwilzung in keinem Fall méglich. Je nach Ausge-
staltung der kommunalen Abgaben kommt eine teilweise Weiterwalzung
der Last in Frage, die jedoch um so schwieriger wird, je intensiver die
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Konkurrenzbeziehungen zwischen "Abgabenexporteur” und Wirtschafts-
subjekten aus weniger abgabenbelasteten Gemeinden sind.”

Wenn auch die Méglichkeiten der iibergemeindlichen Steueriiberwilzung
begrenzt sind, so verringern sie doch in jenen Gemeinden, in denen - vor allem
durch den Branchenbesatz und die Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen
bedingts) - solche Méglichkeiten vorhanden sind, den Druck zu einer sachli-
chen oder riumlichen Anpassung an eine steigende Abgabenbelastung. Die
Finanzierungsspielrdume dieser Gemeinden werden damit erweitert, gleich-
zeitig die derjenigen Gemeinden, in denen die Abgabenbelastung getragen
wird, geschmiilert.

Ist die endgiiltige Abgabenbelastung einmal erfolgt, so konnen auf ver-
schiedene Weise Anstrengungen zu ihrer Kompensation unternommen wer-
den. In der Form der Steuereinholung - das heift iiber Mehrarbeit im Bereich
der privaten Haushalte und iiber Kostensenkung, etwa durch ProzeBinnova-
tionen im Unternehmensbereich - verbreitert sie in der Regel die Abgabenba-
sis und damit die Einnahmeméglichkeiten der Gemeinden.

Eine Steuereinholung setzt voraus, da8 auf dem Arbeitsmarkt bzw. im
Unternehmen die entsprechenden Méglichkeiten bestehen; zumindest unter
den heute gegebenen Bedingungen diirfte sie daher eine untergeordnete Rolle
spielen. Zwar konnte im Unternehmensbereich der Fall auftreten, da neue
Techniken erst unter dem Druck zusitzlicher Abgabenbelastung eingefiihrt
werden. Allerdings wird diese Umstrukturierung in der Regel mit einer sachli-
chen Anpassung einhergehen. Deshalb werden auch im folgenden die Wir-
kungen einer Abgabenkompensation nicht mehr gesondert betrachtet.

Kombinierte Anpassungsstrategien werden aber auch in den iibrigen der
beschriebenen Fille haufig vorkommen. Da etwa eine Uberwilzung der voll-
standigen Steuerlast nur unter bestimmten, eingeschrinkten Bedingungen ge-
lingt, wird auf die gegebenenfalls verbleibende Steuerlast mit einer Verschie-

7)  Moglichkeiten der Steueriiberwalzung werden z.B. ausfiihrlicher diskutiert bei Reckten-
wald. Horst Claus, Steueriiberwilzungslehre, 2., iiberarb. und erg. Aufl., Berlin 1966. Auf
die Problematik regionaler Steuerinzidenz geht besonders ein Bertelmann, Brigitte D., Re-
gionalpolitisch relevante Wirkungen von Steuern, Frankfurt 1982.

8)  Dieses Ergebnis wurde auch fiir die besonderen Bedingungen der Finanzverfassung in der
Bundesrepublik Deutschland bestitigt. Vgl. Bertelmann, Brigitte D., Regionalpolitisch re-
levante Wirkungen von Steuern, a.a.O., S. 188 f.
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bung der 6konomischen Aktivititen reagiert werden. Trotzdem erfolgte hier
eine getrennte Darstellung, um die Wirkungen der Anpassungsreaktionen auf
die kommunalen Einnahmespielrdume im einzelnen - wenn auch sehr kurz -
ansprechen zu konnen. Zwei der dargestellten Reaktionsmoglichkeiten wer-
den unten noch einmal detaillierter beschrieben, um die resultierenden Be-
schrankungen des kommunalen Einnahmepotentials genauer herauszuarbei-
ten:

- die sachlichen Anpassungen an kommunale Steuererh6hungen und die
- raumliche Anpassung an kommunale Steuerpolitik.

Zunichst ist jedoch eine weitere, allerdings nicht auf eine Veranderung
der okonomischen Aktivititen ausgerichtete Reaktionsmoglichkeit auf stei-
gende Abgabenbelastung anzusprechen, die die okonomischen Reaktionen
ganz oder teilweise ersetzen kann.”)

1.2. Politische Reaktionen

Die Einnahmespielrdume der Gemeinden resultieren im oben beschriebenen
System aus der Immobilitit der Zensiten und einer unelastischen Nachfrage
nach bestimmten kommunalen Leistungen. Réumliche und sachliche Auswei-
chung sind also MaBnahmen, die mit teilweise sehr hohen Kosten verbunden
sind und deshalb nur im "Notfall" ergriffen werden.

Zuvor werden die betroffenen Wirtschaftssubjekte versuchen, politischen
EinfluB auf die Abgabengestaltung zu nehmen und die Erhohung der Abga-
ben zu verhindern.

In demokratischen Systemen bietet sich vor allem der Wahlmechanismus
als Instrument zur Verhinderung von Abgabenerhéhungen an. Die Wihler
werden sich bemiihen, diejenige Partei, die eine potentielle Abgabenerhohung
vertritt, zugunsten einer Partei abzuwihlen, die keine Abgabenanhebung
plant.

Sofern die Parteien sich in ihren Programmen ansonsten kaum unter-
scheiden und die Abwahl der herrschenden Partei durch die Abgabenzahler

9) Vgl z.B. Hirschmann, Albert O., Abwanderung und Widerspruch, Tiibingen 1974, S. 25 ff.
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jederzeit moglich ist, wire deshalb eine Erhohung der Abgaben kaum durch-
zusetzen. Bei einem gegebenen kommunalen Leistungsangebot wiirde durch
die Konkurrenz der Parteien um die Wihlerstimmen jeglicher gemeindliche
Einnahmespielraum beseitigt: Da in einer Situation gegebenen Angebots im-
mer dasjenige Programm vorgezogen wird, nach dem die niedrigsten Abgaben
zu zahlen sind, ist klar, welche Partei den Konkurrenzkampf gewinnt.

Die sehr vereinfachten, auch der Grundform des Median-Wihler-Mo-
dells zugrundliegenden Bedingungen'® beschrieben jedoch die Realitit nicht
hinreichend. Beriicksichtigt man verschiedene Differenzierungen und Ein-
schrankungen der Modellannahmen, so 148t sich auch in einem demokrati-
schen System durchaus ein Einnahmespielraum der Gemeinden gegeniiber ih-
ren Biirgern ableiten.

Zum ersten hiangt es von der Konstruktion des Abgabensystems ab, wel-
che Wirtschaftssubjekte von einer Erhohung der Abgaben iiberhaupt betrof-
fen wiirden. Sind es nicht die Wahler der herrschenden Partei, sondern eine
oppositionelle Minderheit, die die erhéhten Abgaben zu tragen hitten, so ist
nicht unbedingt ein Machtwechsel zu erwarten. Als Beispiel kann man sich
etwa ein kommunales Abgabensystem vorstellen, das ausschlieBlich die ange-
siedelten Unternehmen belastet. In diesem Fall wire zunichst von einer ge-
ringen Merklichkeit einer Abgabenanhebung bei den Wahlern auszugehen.
Erst wenn die zusitzlichen Abgaben teilweise iiberwilzt worden sind oder sich
der Unternehmenssektor auf andere Weise anzupassen beginnt, werden die
Wirkungen der kommunalen Abgabenpolitik merklich und werden - sofern
der Zusammenhang von den Biirgern gesehen wird - entsprechende politische
Reaktionen hervorrufen. Ahnlich unmerklich diirften Anhebungen der Ent-
gelte fir nur von einem kleinen Nutzerkreis in Anspruch genommene, spe-
zielle Leistungen sein. Sie werden unter Umstinden von der Mehrheit der
Wihler iiberhaupt nicht wahrgenommen.

Zum zweiten unterscheiden sich die Programme der Parteien in weit
mehr als dem einen Punkt der Abgabenhéhe. Fiir die bisherigen Wihler der
herrschenden Partei bringt daher ein Parteiwechsel andere, unerwiinschte
Verinderungen mit sich, die gegen die Abgabenanhebung abgewogen werden

10) Vgl. dazu Kirsch. Guy. Neue politische Okonomie. 2.. neubearb. und erw. Auflage, Diissel-
dorf 1983, S. 140 ff.

&3
Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



miissen und vermutlich erst ab einer gewissen Hohe der Zusatzbelastung in
Kauf genommen werden.

Soll die Wahlentscheidung nach MaBlgabe aller relevanten Konsequenzen
eines Machtwechsels erfolgen, so sind die entsprechenden Informationen zu
beschaffen. Dabei fallen ebenfalls Kosten an, die gegen die Zusatzbelastung
durch erhohte Abgaben aufgerechnet werden miissen.

Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, da3 Wahlen in der Regel keine
permanenten Einrichtungen sind, sondern zwischen den Wahlen mehr oder
weniger grofle Abstidnde liegen, die von der herrschenden Partei dazu genutzt
werden kénnen, um ihre Vorstellungen durchzusetzen. Innerhalb dieser
Spanne konnte so versucht werden, die Abgaben zu erhohen und dabei auf
den Effekt der Gewohnung oder der Dominanz anderer Mainahmen bis zur
Wahl zu setzen.

SchlieBlich konnte sogar der Fall eintreten, dafl die Konkurrenzparteien
in den verschiedensten Programmpunkten, nicht aber in der Frage der Abga-
benerhohung voneinander abweichen. In dieser Situation, die fiir die weitere
Analyse der d6konomischen Restriktionen unterstellt werden soll, sind die
Wirtschaftssubjekte gezwungen, ihren Widerstand in anderer Form als im
Gang zur Wahlurne zu dokumentieren. Allerdings steht die Dringlichkeit des
Widerspruchs hier im Gegensatz zu den Méglichkeiten seines Erfolgs: Wih-
rend einerseits um so stirkerer Druck auf die Gemeindepolitiker ausgeiibt
werden kann, je realistischer eine Abwanderungsdrohung istu), "richtet sich
die tatsichliche Intensitit des Widerspruchs nach der unelastischen Nach-
frage, d.h. nach dem Mangel an Abwanderungsméglichkeiten"12), wird also
um so dringlicher, je weniger Abwanderungsméglichkeiten gegeben sind und
je hoher die Kostenbelastung bei einer Abwanderung wire.

Die kurze Betrachtung gemeindeinterner Beziehungen zwischen Politik
und Wirtschaftssubjekten zeigt, da8 darin iiber die Wirkung 6konomischer
Restriktionen hinausgehende Beschrinkungen kommunaler Einnahmemég-
lichkeiten zu finden sind. Die Analyse der - hochst komplexen - innerge-
meindlichen Beziehungen soll jedoch im weiteren Verlauf der Untersuchung
nicht weiter verfolgt werden. Vielmehr wird hier, wie héufig in der Theorie

11) Vgl Hirschmann, Albert O., Abwanderung und Widerspruch, a.a.0., S. 47.
12) Ebenda,S. 28.
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des F6dera1ismusl3), allein auf die 6konomischen Reaktionen der Wirtschafts-
subjekte und (in Punkt d.) auf Beschrinkungen seitens iibergeordneter Ge-
bietskorperschaften abgestellt.

2. Sachliche und raumliche Anpassung an kommunale Steuerpolitik unter
den Bedingungen der interkommunalen Konkurrenz

2.1. "Monopolistische" Besteuerungsspielraume bei sachlicher
Steuerausweichung und ihre Determinanten

Die Reaktionen der Wirtschaftssubjekte auf kommunale Steuerpolitik ver-
laufen nach dhnlichen Mustern wie bei der Preisbildung im privaten Sektor:
Mit der Besteuerung werden - je nach Steuerobjekt - bestimmte Aktivititen
verteuert; auf Steuererhéhungen wird daher mit einer Reduzierung jener Ak-
tivititen in der besteuernden Gemeinde zu reagieren versucht. Aus gemeindli-
cher Sicht fithrt eine Steuersatzanhebung also zu einer Verminderung der
Bemessungsgrundlagen. Dies entspricht in seiner Wirkung einem Riickgang
der Nachfargemenge bei Produktpreiserhohungen des privaten Sektors.
Insofern bietet es sich an, zur weiteren Analyse das Instrumentarium der
Preistheorie zu verwenden.

Anders als im privaten Sektor ist eine mengenmifBige Veranderung der
Bemessungsgrundlagen jedoch nicht unmittelbar mit einer Veranderung des
Leistungsangebots bzw. der Absatzmenge verbunden.

Im privaten Sektor ist eine Ausdehnung der Mengenkomponente nur
iiber eine Absatzsteigerung moglich, die in der Regel mit einer Veranderung
der Grenzkosten verbunden ist, die bei der Preis- bzw. Gewinnpolitik in
Rechnung zu stellen ist. Demgegeniiber sind die Steuern hoheitliche Einnah-
men, die zunichst keine Gegenleistung voraussetzen. Bemessungsgrundlage
der Steuerpolitik ist kein gemeindlich erstelltes Produkt, deshalb ist eine men-
genméBige Verinderung der Bemessungsgrundlagen nicht direkt mit Kosten-
verdnderungen verbunden. Gemeindliche Steuerpolitik kann also ohne Be-

13)  Zur Kritik vgl. Kirsch, Guy, Hrsg., Foderalismus, Stuttgart - New York 1977, Einleitung,
S. 1-14, hier S. 10 f.
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riicksichtigung von Kosten der Leistungserstellung betrieben und ebenso ana-
lysiert werden.

Unter der Bedingung eines konstanten Angebots und Grenzkosten von
Null kann das kommunale Steuerpotential in der Terminologie der Preistheo-
rie als Umsatzmaximum umschrieben werden, das sich aus dem Verlauf der
"Steuerzahlungsfunktion" - analog zur "Preis-Absatz-Funktion" des privaten
Sektors - ableiten 148t. Er hangt fiir die einzelne Gemeinde wesentlich von ih-
rer "Marktstellung" gegeniiber etwaigen Konkurrenten ab.

Die Erhebung von Steuern steht allein den Gebietskorperschaften zu. In-
nerhalb ihrer Grenzen haben die Gemeinden also mit keinerlei Konkurrenz zu
rechnen; vielmehr kénnen als Konkurrenten nur andere Gemeinden auftreten.
Daraus folgt, daB die gemeindlichen Einnahmeméglichkeiten insofern durch
die interkommunale Konkurrenz begrenzt werden, als die Wirtschaftssubjekte
der Besteuerung durch rdumliche Ausweichung zu entgehen versuchen. In-
nerhalb der Gemeindegrenzen verbleibt als Ausweichméglichkeit allein die
sachliche Anpassung in Form der Vermeidung des Steuergegenstandes. Da-
mit nimmt die Gemeinde die Stellung eines territorialen Monopols gegeniiber
den Wirtschaftssubjekten ein.!¥

In dieser Stellung sieht sich die Gemeinde zunichst - das heifit solange
keine raumliche Ausweichung einsetzt - einer quasi monopolistischen Ein-
nahmefunktion gegeniiber. Da die Wirtschaftssubjekte um so starker versu-
chen werden, der Steuer durch Vermeiden des Steuergegenstandes zu entge-
hen, je hoher der Steuersatz ist, ist die Funktion der Steuerzahlungen S (vgl.
Abb. 1) durch einen mit steigendem Steuersatz zuriickgehenden Umfang an
besteuerbaren Bemessungsgrundlagen gekennzeichnet.15 )

14) Die Auffassung. daB "the nature of government is monopolistic” wird iiberlicherweise fiir
Nationalstaaten vertreten; sie liegt auch der Konzeption der "Laffer-Kurve” zugrunde. Vgl.
Wanniski, Jude, Taxes, Revenues. and the "Laffer Curve". in: Laffer, Arthur B. und Sey-
mour, Jan P., The Economics of the Tax Revolt: A Reader, New York u.a. 1979, S. 7-12,
hier S. 10.

15) Diese Darstellung - die fiir die interkommunale Konkurrenz noch zu modifizieren ist -
lehnt sich weitgehend an die Laffer-Kurve an. Zu ihrer Erklarung vgl. Wanniski, Jude, Ta-
xes. Revenues. and the "Laffer Curve”, a.a.0., sowie Laffer, Arthur B. and Miles, Marc A.,
International Economics in an Integrated World. Dallas, Tex. u.a. 1982, S. 110 f.

Eine mikrookonomische Fundierung liefern z.B. Brennan. Geoffrey und Buchanan. James
M.. The Power to Tax-Analytical foundations of a fiscal constitution. Cambridge u.a. 1980.
insbes. S. 39 ff.
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Abbildung 1: Steuerzahlungen und kommunale Einnahmen bei
monopolitischer Stellung der Gemeinde

Steuersatz/Aufkommen

So

~ Bemessungs-
N » grundlagen

Die Gesamteinnahmen der Gemeinde werden durch die Funktion E ab-
gebildet, die genau wie eine Umsatzfunktion als Produkt von jeweiligem Steu-
ersatz und den zu diesem Steuersatz noch vorhandenen Bemessungsgrundla-
gen errechnet werden kann. Diese stark vereinfachte, in Anlehnung an das
Cournot’sche Monopol ohne Produktionskosten konzipierte, von Laffer auf
die staatlichen Steuereinnahmen iibertragene Darstellung zeigt zunichst nur,
daB die Gemeinde unter monopolistischen Bedingungen wrder beim "Maxi-
malsteuersatz’, der hinsichtlich der Bemessungsgrundlagen prohibitive Wir-
kung hat, noch beim Bemessungsgrundlagenmaximum, das bei einem Steuer-
satz von 0 erreicht wird, ihre Einnahmemaéglichkeiten voll ausschopft. Dies ist
vielmehr dann der Fall, wenn die Gemeinde den Steuersatz bei SO ansetzt.
Hier gilt:

E'=0,
das heillt, bei einer iber S hinausgehenden Anhebung des Steuersatzes
werden die dadurch erzielten Mehreinnahmen von den durch die Reduktion

Eine verbale Beschreibung des "Steueroptimismus”. das in seinen Grundgedanken als
"Swiftsches Steuereinmaleins” bekannt wurde. findet sich bereits bei Gerloff. Wilhelm, All-
gemeine Steuerlehre. in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 2., vollig neubearbeitete Auf-
lage. hrsg. von Wilhelm Gerloff und Fritz Neumark. zweiter Band, Tiibingen 1956, S. 239-
325: hier S. 304 und 314 ff.
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der Bemessungsgrundlagen verursachten Mindereinnahmen iberkompen-
siert.

Das kommunale Steuerpotential wird durch Lage und Steigung der
Funktion, bei einem unterstellten linearen Verlauf also durch die Bemes-
sungsgrundlagensumme bei einem Steuersatz von 0 und den Prohibitiv-Steu-
ersatz bestimmt. Dabei wird der fiskalisch optimale Steuersatz - jener Steuer-
satz, bei dem das Steuerpotential voll ausgeschopft wird - allein durch die Re-
aktionen der Wirtschaftssubjekte auf unterschiedliche Steuersitze determi-
niert.

Zur Illustration werden zunichst zwei Fille verglichen, die sich allein
durch die Summe der Bemessungsgrundlagen, also den Umfang der besteu-
erten wirtschaftlichen Aktivititen unterscheiden sollen, ihre Struktur - und
damit die Reaktionen auf Steuersatzerhéhungen - sei hingegen gleich. Das
heif}t, daB3 fiir alle Steuersitze die Summe der Bemessungsgrundlagen im Fall
1 doppelt so groB ist wie in Fall 2 (Abb. 2). Dabei sei angenommen, daf3 diese
Situationen im Vergleich zweier Gemeinden festgestellt werden. Ebensogut
konnte es sich aber auch um verschiedene Zeitpunkte oder verschiedene Steu-
ergegenstinde innerhalb der gleichen Gemeinde handeln.

Abbildung 2: Bestimmung des optimalen Steuersatzes bei
unterschiedlichem Umfang der Bemessungsgrundlagen
\ Steuersatz

Stp

stQq
= stQ2

Bemessungs-
—=grundlagen
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Strukturgleichheit der Bemessungsgrundlagen bedeutet hier, daf} bei ei-
ner Anhebung des Steuersatzes z.B. um 10 % in beiden Gemeinden G; und
G, ein gleichgroBer Prozentsatz der Bemessungsgrundlagen vermieden wird,
der prohibitive Steuersatz ist deshalb in beiden Gemeinden identisch. Daraus
kann abgeleitet werden, daB der fiskalisch optimale Steuersatz ebenfalls in
beiden Gemeinden gleich hoch sein muB. DaB das bei diesem Steuersatz reali-
sierbare Steuerpotential in Gemeinde 1 doppelt so grof8 ist wie in Gemeinde 2,
ist allein auf den Bemessungsgrundlagen-Unterschied zuriickzufithren.

Einen solchen, rein quantitativen Bemessungsgrundlagen-Unterschied
wird man in der Realitit kaum wiederfinden. Er trite etwa dann auf, wenn die
eine Gemeinde doppelt so gro3 wire wie die zweite, ohne daB3 damit Struktur-
unterschiede in den besteuerbaren Tatbestinden und Aktivititen einhergin-
gen. Dieser Fall ist jedoch hochst unrealistisch; Gro8en- und Struktureffekte
diirften in der Regel miteinander gekoppelt sein. Allerdings soll zunachst auch
der Struktureffekt gesondert betrachtet werden.

Abbildung 3: Fiskalisch optimaler Steuersatz bei unterschiedlichen
Reaktionen der Zensiten auf Steuersatzanhebungen

Steuversatz

Bemessungs-
grundlagen

b bo

Die Steigungen der beiden Steuerzahlungs-Funktionen driicken aus, da3
die Wirtschaftssubjekte im Fall 1 bei einer Anhebung des Steuersatzes (etwa
um 10 %) in stirkerem MaBle der Bemessungsgrundlage ausweichen als in
Fall 2: So vermindern sich die Bemessungsgrundlagen bei einer Anhebung des
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Steuersatzes von 0 auf st;, in Gemeinde 1 mit der Steuerzahlungsfunktion S,
auf b,, in Gemeinde 2 mit der Steuerzahlungsfunktion S, hingegen nur auf b,.
Dem entspricht ein hherer Prohibitiv-Steuersatz (stpp); ein hoherer fiskalisch
optimaler Steuersatz (stoz), sowie ein ebenfalls hoheres kommunales Ein-
nahmepotential in Gemeinde 2.

Fiir die unterschiedliche Reaktionsstirke der Wirtschaftssubjekte in den
abgebildeten Fillen kénnen mehrere Ursachen verantwortlich sein:

Zum ersten ist die Reaktion davon abhingig, inwieweit das Steuerobjekt
substituiert werden kann. Je leichter das Steuerobjekt ersetzt und damit die
Steuer vermieden werden kann, desto flacher verlduft die Funktion der Steu-
erzahlungen, umgekehrt bedeutet Nicht-Substituierbarkeit aus gemeindlicher
Sicht c.p. héherer Steuereinnahmeméglichkeiten.

Nicht-Substituierbarkeit kann einmal genereller Art sein, sie kann aber
auch aus dem Umstand resultieren, daB das Substitut in der betreffenden
Gemeinde nicht verfiigbar ist. So ist etwa einer speziellen Verbrauchsteuer
oder der Steuer auf einen bestimmten Produktionsfaktor noch eher durch
Verzicht oder durch Substitution auszuweichen als einer Steuer auf Einkom-
men oder Gewinn. Aber auch der Steuer auf einen - wenn auch nur in gewis-
sen Grenzen - substituierbaren Produktionsfaktor wie etwa Kapital kann nur
dann durch Substitution ausgewichen werden, wenn innerhalb des regionalen
Arbeitsmarktes geniigend Substitute, d.h. hier, Arbeitskraftreserven vorhan-
den sind. Andernfalls ist eine sachliche Ausweichung nur iiber die Einschrin-
kung der Produktion méglich.

Zum zweiten wird die Reaktionsstiarke von den speziellen Wirtschaftsbe-
dingungen sowie den Zielsetzungen und Verhaltensmustern der Zensiten be-
einfluft. Hier ist zunichst auf die Merklichkeit der Steuer hinzuweisen; eine
Eigenschaft, die nicht allein aus den Merkmalen des Steuerobjekts, sondern
auch aus der Wirtschaftsweise der Zensiten erkliart werden muB. So werden
etwa Verbrauchsteuern von den Haushalten, da diese in der Regel keine de-
taillierte Wirtschaftsrechnung durchfiihren, hiufig erst ab einer bestimmten
Hohe des Steuersatzes als Belastung wahrgenommen.l6) Unterhalb dieser
Schwelle werden daher relativ geringfiigige Ausweichreaktionen induziert.

16) Vgl. Schmolders, Giinter, Finanzpolitik, 3., neu bearb. Aufl., Berlin-Heidelberg-New York
1970, S. 327 ff.
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Wird sie iiberschritten, so sind jedoch um so heftigere Reaktionen zu erwar-
ten.

Einer Substitution oder vélligen Aufgabe des Steuerobjekts wird auch
dann entgegengewirkt, wenn trotz prinzipieller Substituierbarkeit des Steuer-
gegenstandes "Substitutionshemmungen" - etwa in Form gefithlsmafiger Bin-
dungen an einen hoch besteuerten Besitz - existieren. Insofern wird mit Blick
auf die Starke und Geschwindigkeit der Reaktion vor allem zwischen Unter-
nehmen und Haushalten zu unterscheiden sein.

Eine der wichtigsten Determinanten des Reaktionsverlaufs diirfte die
wirtschaftliche Lage der Zensiten sein. Sowohl bei Einkommen- als auch bei
Gewinnsteuern wird umso eher das Existenzminimum der Wirtschaftseinheit
erreicht, je niedriger deren Leistungsfahigkeit ist. Fiir den Haushaltssektor ist
dieses Existenzminimum durch ein bestimmtes Mindesteinkommen, im Un-
ternehmenssektor durch einen absoluten Mindestgewinn - etwa bei Einzelun-
ternehmen oder Personengesellschaften - oder durch eine Mindestverzinsung
des eingesetzten Kapitals vorgegeben. Diese Grenze kann auch bei der Un-
ternehmensbesteuerung nicht iiberschritten werden, ohne da3 Betriebs-
schlieBungen drohen. Diese besondere Form der "Steuerausweichung” wird
um so starker eintreten, je ungiinstiger die Gewinnsituation in einer Ge-
meinde ist. Allerdings kann eine solche Reaktion auch bei der Besteuerung
prinzipiell substituierbarer Produktionsfaktoren auftreten. Wenn etwa auf-
grund von Liquidititsengpéssen eine zwar mégliche und auf Dauer lohnende
Substitution nicht vollzogen werden kann, wird die Produktion ebenfalls ein-
geschrankt oder im Extrem sogar aufgegeben werden.

Die Einfliisse auf den Verlauf von Steuerzahlungs-Funktionen konnten
noch wesentlich detaillierter untersucht werden. Allerdings reicht es hier
zunichst aus, festzuhalten, welche Merkmale von Steuerobjekt und Steuer-
zahler aus gemeindlicher, rein fiskalischer Sicht besonders giinstig erscheinen:

- Die Steuerobjekte sollten eine breite Bemessungsgrundlage abgeben und
moglichst wenige Ausweichmoglichkeiten sachlicher Art offenlassen.

- Je leistungsfahiger die Wirtschaftssubjekte sind, desto groBer ist der
Umfang der Bemessungsgrundlagen und um so weniger dringlich ist eine
Ausweichreaktion bei Steuersatzerhhungen.
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Diese Kriterien gelten uneingeschrinkt allerdings nur, solange die be-
steuerten Tatbestinde die Gemeinde nicht verlassen, das heif}t, solange die
Zensiten die besteuerten Aktivititen oder Gegenstande nicht raumlich verla-
gern. Ein Verlagerungsdruck tritt jedoch um so eher auf, je stirker die sachli-
che Ausweichung behindert wird - etwa durch die Besteuerung eines nicht
substituierbaren Gegenstandes.

2.2. Besteuerungsspielrdume bei raumlicher Ausweichung unter den
Bedingungen interkommunaler Konkurrenz

Sobald fiir die Wirtschaftssubjekte Anreize zu raumlicher Ausweichung gege-
ben werden, tritt die Gemeinde in die Konkurrenz mit den méglichen Zielge-
meinden ein, sie wird quasi als einer von mehreren Anbietern auf einem
Markt aktiv, auf dem um die Verlagerung besteuerbarer Tatbestinde in das
eigene Territorium konkurriert wird.

Der Markt, auf dem die Gemeinden miteinander konkurrieren, weist nun
einige Besonderheiten auf. Zum ersten handelt es sich um einen unvollkom-
menen Markt.!” Die in den Gemeinden anzutreffenden Angebote sind nicht
homogen, sondern aus der Sicht der Wirtschaftssubjekte von hochst unter-
schiedlicher Qualitit, iiberdies diirften deutliche personliche Praferenzen fiir
die eine oder andere Gemeinde bestehen, ohne daB3 aber vollige Markttrans-
parenz vorlage. Uberdies verursacht die raumliche Ausweichung - je nach Typ
des Ausweichvorgangs mehr oder weniger hohe - Kosten, die die Konkur-
renzbeziehung zwischen den Gemeinden ebenfalls abschwéchen.

Aus der gemeindlichen Konkurrenz resultieren daher nicht notwendig
einheitliche Steuersatzspielrdume und Steuersitze in allen Gemeinden, son-
dern es verbleibt jeder Gemeinde ein mehr oder weniger grofler Steuersatz-
spielraum, innerhalb dessen sie eine monopolistische Stellung genieBt.

AulBerdem ist der betrachtete Markt insofern von besonderer Art, als be-
steuerbare Tatbestande nicht raumlich losgelost sind, sondern immer an einen
“Standort" gebunden sind, selbst wenn die Standorte leicht austauschbar sind;

17) Die Bedingungen fiir einen vollkommenen Markt werden im einzelnen dargestellt bei Ott,
Alfred E., Preistheorie. in: Kompendium der Volkswirtschaftslehre, Bd. 1, 5., erginzte und
uiberarb. Aufl., Gottingen 1975, S. 114-181, hier S. 119.
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Standorte als solche sind also nicht substituierbar. Die Zahl moglicher Stand-
orte ist jedoch - zumindest innerhalb des Staatsgebietesls) - nicht vermehrbar
und ihre Qualitit ist von den Gemeinden selbst nur wenig, unter den Bedin-
gungen eines gegebenen kommunalen Angebots an Giitern und Leistungen
sogar iiberhaupt nicht beeinflufbar.

Die Zahl der Anbieter auf dem betrachteten Markt ist von vornherein fi-
xiert; das Staatsgebiet ist flichendeckend auf die bestehenden Gemeinden
aufgeteilt. Das heif3t, es handelt sich um einen Markt mit absoluter Marktzu-
trittsbeschrankung und insofern ist das Auftreten weiterer Konkurrenten aus-
geschlossen. Die beiden letzten Bedingungen konnen mit als Grund dafiir an-
gesehen werden, daB3 der Staat die kommunalen Einnahmespielrdume iiber
die durch private Reaktionen bedingten Grenzen hinaus einschrankt.
Zunichst sollen jedoch weiterhin nur die Konkurrenzmechanismen ohne
staatliches Eingreifen betrachtet werden.

Aufgrund des unterschiedlichen und deshalb nicht vollstindig substitu-
ierbaren Angebots, der relativen, je nach Steuergegenstand mehr oder weni-
ger ausgepragten Immobilitit der Zensiten und der besteuerten Aktivititen
und der in der Regel unvollstandigen Markttransparenz, werden auch bei un-
terschiedlichen Steuersitzen in den Gemeinden nicht unmittelbar raumliche
Ausweichprozesse in Gang gesetzt. Geht man einmal davon aus, da8 zu einem
bestimmten Zeitpunkt alle Wirtschaftssubjekte einen ihren Anspriichen genii-
genden Standort fiir die besteuerten Tatbestinde gefunden haben, so ist die
raumliche Ausweichung mit zusitzlichen Kosten und insofern mit einer Ver-
schlechterung der Situation verbunden. Raumliche Ausweichung lohnt sich
deshalb erst dann, wenn die Differenz zwischen den zu zahlenden Steuern in
verschiedenen Gemeinden grofer ist als die monetiren oder nicht-monetaren
Kosten der Verlagerung und eine eventuelle Standortverschlechterung durch
die Steuerersparnis aufgewogen wird.

Im AnschluB an Gutenberg wird die Preis-Absatz-Funktion bei polypoli-
stischer Konkurrenz mit monopolistischen Spielrdumen iiblicherweise mit
zweifach geknicktem Verlauf dargestelltlg); diese Darstellungsweise 148t sich

18) Von den Moglichkeiten einer Verlagerung ins Ausland soll hier abgesehen werden.

19) Gutenberg, Erich, Zur Diskussion der polypolistischen Absatzkurve, in: Jahrbiicher fiir Na-
tionaldkonomie und Statistik. Bd. 177, Heft 4 (1965), S. 289-303; zur Bewertung vgl. Ott,
Alfred E., Preistheorie. a.a.0., S. 169 ff.
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auch auf die hier betrachtete interkommunale Konkurrenz bei sachlicher und
raumlicher Steuerausweichung iibertragen.

Abbildung 4: Monopolistischer Steuersatz-spielraum bei rdumlicher
und sachlicher Ausweichung

‘Steuersatz
St |
Stgq
Stg
Stp
Bemessungs-
_» grundlagen

Innerhalb des in Abbildung 4 dargestellten Steuersatzspielraums der
Gemeinde zwischen St, und Sty fithrt eine SteuersatzerhShung nicht zur
raumlichen Verlagerung, sondern nur zur sachlichen Ausweichung. Eine
Steuersenkung bewirkt aber andererseits auch keine raumliche Anziehung be-
steuerbarer Aktivititen, sondern regt nur solche latenten Aktivititen an, die
innerhalb der Gemeinden bisher allein aus steuerlichen Griinden vermieden
worden sind. Erst bei Uber- oder Unterschreiten der Schwellensteuersitze St,
nach oben bzw. Sty, nach unten kommt es zu einer Verlagerung der besteuer-
ten Aktivititen zusitzlich zur sachlichen Ausweichung. In diesem Moment be-
einflussen die Strategien einer Gemeinde den fiskalischen Erfolg anderer
Gemeinden; es kann von einer Marktbeziehungzo) zwischen den Gemeinden
gesprochen werden.

Fiir die Gemeinden ist der Verlauf der Steuerzahlungsfunktion und ins-
besondere der monopolistische Bereich von besonderem Interesse. Zwar ist es
nicht notwendig so, daf3 der fiskalisch optimale Steuersatz innerhalb des mo-
nopolistischen Bereichs liegt und daB das unter den Bedingungen der mogli-

20) Vgl Willeke, Franz-Ulrich, Wettbewerbspolitik, Tiibingen 1980, S. 13.
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chen sachlichen und raumlichen Steuerausweichung maximal erzielbare Auf-
kommen ohne Konkurrenzbeziehungen zu anderen Gemeinden erreicht wer-
den kann. Dieser Fall ist jedoch um so wahrscheinlicher, je groer der mono-
polistische Spielraum ist. Fiir die betreffende Gemeinde ist damit insofern ein
Vorteil verbunden, als sie bei der Gestaltung der Steuersatzpolitik - soweit sie
allein fiskalischen Zwecken dient - keine Abwanderung und damit rapide sin-
kende Bemessungsgrundlagen befiirchten muB. Deshalb wird jede Gemeinde
bei ihrer Haushaltspolitik bestrebt sein, ihren "Monopolbereich" auszudehnen
und sich als Standort der besteuerbaren Aktivititen und Tatbestinde mog-
lichst unersetzbar zu machen. Auf diese Strategien wird in Abschnitt C ein-
zugehen sein. Zunichst sollen jedoch die Bestimmungsgriinde monopolisti-
scher Steuersatz-Spielrdume unter Status-quo-Bedingungen betrachtet wer-
den.

Zunichst hiangt die Bandbreite des monopolistischen Steuersatz-Spiel-
raums von der Wahl des Steuergegenstandes ab. Die Bemessungsgrundlage
bestimmt sowohl iiber Moglichkeiten der sachlichen Ausweichung und iiber
den Anreiz zur riumlichen Verlagerung der besteuerten Aktivititen oder
Tatbestande als auch iiber den Typ der Verlagerung. So ist etwa der Verlage-
rungsdruck bei einer Einkommens- oder Gewinnbesteuerung hoch, weil kaum
Moglichkeiten der sachlichen Ausweichung bestehen, die raumliche Auswei-
chung kann jedoch nur iiber einen Standortwechsel erfolgen und ist deshalb
mit besonders hohen Kosten verbunden, die die Vorteile einer raumlichen
Ausweichung schmilern. Demgegeniiber sind die Moglichkeiten der raumli-
chen Ausweichung beispielsweise bei einer kommunalen Umsatzsteuer we-
sentlich groBer und kostengiinstiger. Die Steuersatz-Spielraume diirften hier
deswegen deutlich kleiner als bei einer Gewinnsteuer sein. Im Falle einer
kommunalen Besteuerung des Vermogens am Ort der Anlage ist dessen Mo-
bilitat entscheidend; Geldvermégen stellt das eine, vollig mobile, Grundver-
mogen das andere, vollkommen immobile Extrem dar.

Die zweite Determinante des monopolistischen Steuersatz-Spielraums ist
die Marktstellung und das "akquisitorische Potential? der Gemeinden
gegeniiber anderen potentiell um Steuergegenstinde und Steuerzahler

21) Fiir den privaten Sektor bezeichnet Gutenberg damit die Fahigkeit eines Unternehmens,
Nachfrager gegeniiber potentiellen Konkurrenten an sich zu binden. Vgl. Gutenberg, Erich,
Zur Diskussion der polypolistischen Absatz-Kurve, a.a.0., S. 295.
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konkurrierenden Gemeinden. Weder die konkurrierenden Gemeinden noch
die standortsuchenden Wirtschaftssubjekte sind in ihren Angeboten bzw.
ihren Anspriichen an den erwiinschten Standort oder den Ort ihrer
Aktivititen homogen. Daraus resultiert zunidchst ein Aufspaltung des
"Gesamtmarktes" in ‘"Teilmirkte": Innerhalb der Teilmarkte ist die
Konkurrenz zwischen den Gemeinden intensiver als iiber die Grenzen der
Teilmérkte hinweg. Wird von den Wirtschaftssubjekten fiir ihre Aktivititen
etwa ein Ort mit einer gewissen Mindestverdichtung bevorzugt, so kommen
als mogliche Ausweichziele nur solche Gemeinden in Frage, die diese
Anforderungen ebenfalls erfiillen, nicht aber Gemeinden auBlerhalb von
Verdichtungsgebieten.

Je spezifischer die Anspriiche in bezug auf Arbeitsmarkt, Infrastruktur,
raumliche Lage oder Wohn- und Lebensqualitit sind, die sich auf einen Ge-
meindetyp richten und den die jeweilige Gemeinde befriedigen kann desto
weniger Wanderungsalternativen stehen den betreffenden Wirtschaftssubjek-
ten offen. Fiir sie kommen nur wenige andere Standorte in Frage, die entwe-
der die gleichen Qualititen aufweisen wie der alte Standort oder die in raum-
licher Nihe eines solchen Standorts liegen und so die Nutzung seiner Vorteile
erlauben.

Innerhalb der Teilmirkte sind die Wanderungsbewegungen daher eher
steuersatzabhingig als iiber die Grenzen der Teilmarkte hinweg.zz) Die mono-
polistischen Steuersatz-Spielraume héngen hier vor allem von den Verlage-
rungskosten (im weitesten Sinne) und von der Konkurrenz der Standortsu-
chenden ab.

Beziechungen zwischen den Teilmirkten ergeben sich vor allem aus dem
Vergleich der "Preis-Leistungs-Verhéltnisse" zwischen verschiedenen Ge-
meindetypen. So ist etwa denkbar, da8 der urspriingliche Standort wegen sei-
nes vergleichsweise niedrigen Steuersatzes gewihlt wurde. In diesem Fall
kann die Anhebung des Steuersatzes zur Ausweichung in eine Gemeinde mit
gleich hohem Steuersatz, aber qualitativ giinstigeren Bedingungen fiir den be-

22) Diese These hat sich auch fiir Standortuntersuchungen fiir die konkreten Bedingungen der
Bundesrepublik Deutschland bestatigt. Vgl. etwa Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standort-
faktoren und Betriebstypenbildung. Berlin 1979, S. 26.
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steuerten Tatbestand oder die besteuerte Aktivitit fithren. Der Teilmarkt wird
dann verlassen.

Neben den Standortanspriichen spielt die Mobilititsbereitschaft der Zen-
siten eine Rolle. Je stirker die Wirtschaftssubjekte an den derzeitigen Stand-
ort gebunden sind - sei es aufgrund hoher Mobilititskosten, aufgrund person-
licher Bindungen oder anderer Ursachen - desto eher kann die Gemeinde ih-
nen gegeniiber eine monopolistische Stellung einnehmen.

Zusammenfassend ist noch einmal festzuhalten, daB auch bei in allen
Gemeinden gleichartigen Steuern die Einnahmespielraume und die fiskalisch
optimalen Steuersitze in den einzelnen Gemeinden durchaus unterschiedlich
hoch sein diirften. Ein iiberall weitgehend identisches kommunales Steuersy-
stem unterstellt, werden diese Spielraume vor allem dadurch bestimmt, wel-
che Anspriiche von den Wirtschaftssubjekten an die lokalen Bedingungen ge-
stellt werden, was sie dafiir zu zahlen bereit und fihig sind und welche Bedin-
gungen die einzelne Gemeinde im Vergleich mit anderen Gemeinden zu bie-
ten in der Lage ist.

3. Zusammenfassung

Ausgehend von der Gemeinde als territorialem Monopol als Ort fiir die - be-
steuerbaren - Aktivititen der Wirtschaftssubjekte, werden die steuerlichen
Einnahmemoglichkeiten einer Gemeinde von der Summe der Bemessungs-
grundlagen und den Reaktionen der Zensiten auf Steuersatzerhohungen be-
stimmt. Wichtigste Determinanten der sachlichen Ausweichung sind die Sub-
stituierbarkeit des Steuergegenstandes und die finanzielle Leistungsfihigkeit
der Besteuerten.

Die Moglichkeiten der sachlichen Ausweichung werden im foderativen
Staat jedoch auf kommunaler Ebene durch die Alternative der raumlichen
Ausweichung ergénzt: Sie wird dann wahrgenommen, wenn sie aus der Sicht
der Zensiten giinstiger ist als eine sachliche Ausweichung und die Vorteile des
neuen Standortes fiir die besteuerten Aktivititen die Kosten des Standort-
wechsels iiberkompensieren.
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Aus der Sicht der Wirtschaftssubjekte ist ein Wechsel des Standorts um
so schwieriger, je weniger Orte die gewiinschten Qualititen bieten; sofern die
Nachfrage nach den betreffenden Standorten besonders hoch ist, resultiert fiir
jene Gemeinden, die diesen Anspriichen geniigen, ein vergleichsweise groBer
monopolistischer Steuersatz-Spielraum. Gemeinden mit ubiquitirem Angebot
sind hingegen der Konkurrenz um Steuerzahler weit intensiver ausgesetzt;
ihre monopolistischen Spielrdume sind entsprechend eingeschrinkt.

Die Reaktionen der Wirtschaftssubjekte wurden jeweils beispielhaft fiir
eine einzige Steuer und fiir den Vergleich verschiedener Steuern vorgefiihrt.
Die Wirkungen der Reaktion auf das kommunale Steuerpotential konnten
hier relativ leicht nachvollzogen werden. Die Analyse wird komplizierter,
wenn die Gemeinden mehrere Steuern erheben. Die Steuersatzanhebung bei
einer der Steuern wirkt sich dann nicht nur auf die Bemessungsgrundlagen
dieser Steuer, sondern auch auf die Einnahmemaglichkeiten aus den iibrigen
Steuern aus. Der Zusammenhang zwischen den Einzelpotentialen kann di-
rekter Art sein - wenn etwa die zu leistende Steuerzahlung einer Steuer un-
mittelbar die Bemessungsgrundlagen der anderen Steuer kiirzt - oder indirekt
durchschlagen - wenn iiber die sachlichen und rdumlichen Ausweichreaktio-
nen die Bemessungsgrundlagen anderer Steuern geschmilert werden. Beide
Wirkungen sind im konkreten Fall einer Untersuchung gemeindlicher Ein-
nahmemaoglichkeiten zu beriicksichtigen.

Greift man abschlieBend noch einmal die in Teil C. aufgestellte These
auf, daf} die Besteuerungsmoglichkeiten der Gemeinden durch das regionale
Einkommen und Vermogen begrenzt wiirden, so ist zunichst noch einmal
festzuhalten, dal die Reaktionen der Wirtschaftssubjekte die kommunalen
Einnahmemoglichkeiten auf ein wesentlich niedrigeres Niveau begrenzen.
Dariiber hinaus erscheint der regionale Reichtum aber auch als MaBstab fiir
den interkommunalen Vergleich nicht unbedingt geeignet:

Je nach dem angebots- und nachfrageseitig bestimmten akquisitorischen
Potential und den daraus resultierenden monopolistischen Steuersatz-Spiel-
rdumen einer Gemeinde ist ein mehr oder weniger massiver Zugriff auf die
regionalen Einkommen und Vermégen méglich, ohne dal die Zensiten raum-
lich ausweichen konnten. Insofern kann die weitergehende These aufgestellt
werden, daf} in den verschiedenen Gemeindetypen ein um so groerer Anteil
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des Reichtums fiir kommunale Zwecke weggesteuert werden kann, je starker
die monopolistische Stellung der Gemeinde ausgeprigt ist und je leistungsfa-
higer die angesiedelten Wirtschaftssubjekte sind, wodurch der Zwang zur
sachlichen Ausweichung abgemildert wird.

d. Begrenzungen kommunaler Besteuerungsmoglichkeiten durch staatliche
Rahmensetzung

Die interkommunalen Marktbeziehungen eréffnen den Gemeinden trotz der
begrenzenden Wirkungen insgesamt Besteuerungsspielrdume, die aus gesamt-
staatlicher Sicht als zu umfangreich angesehen werden konnten und die gege-
benenfalls noch weitergehend einzuschréinken wiren.

Fiir eine Einschrinkung der gemeindlichen Besteuerungsmoglichkeiten
konnen aus staatlicher Sicht eine ganze Reihe von Argumenten sprechen. So
kann etwa angefiihrt werden, daf bestimmte Objekte ganzlich unbelastet blei-
ben sollten oder die Belastung zumindest auf staatlicherseits erhobene Abga-
ben beschrinkt bleiben soll, weil die betreffenden Tatbestinde aus gesamt-
wirtschaftlicher Sicht fiir besonders wiinschenswert gehalten werden und da-
her nicht zuriickgedrangt werden sollen. Als weiteres Argument kann eine be-
sondere Empfindlichkeit der Zensiten - etwa aufgrund von Liquiditatsproble-
men - gegenilber der Abgabenerhebung gelten. Als Beispiele konnen die
Herausnahme einzelner Produktionszweige oder -typen aus der Besteuerung
oder Steuerbefreiungen fiir bestimmte 6konomische Aktivititen dienen.

Neben der Eingrenzung der mit Steuern belastbaren Tatbestande kann
eine Festlegung von Steuerobergrenzen vorgenommen werden, etwa weil die
Kosten der Anpassung in Grenzen gehalten werden sollen. Sowohl sachliche
als auch raumliche Ausweichungen sind mit Wohlfahrtsverlusten verbun-
den®?, dh., daB im Wege der Steuererhebung nicht nur eine Umverteilung
von erwirtschafteten Mitteln vom privaten zum offentlichen Sektor vorge-
nommen wird, sondern dabei eine gesamtwirtschaftliche Zusatzlast in Form
unterlassener wirtschaftlicher Aktivititen entsteht. Der offentliche Sektor

23) Ausfiihrlicher wird dieses Problem untersucht von Musgrave, Richard Abel, Musgrave,
Peggy B. und Kulimer, Lore, Die offentlichen Finanzen in Theorie und Praxis, 3. Bd,,
1. Aufl,, Tiibingen 1977, S. 144 ff.
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kann sich daher nur einen Teil dessen aneignen, was ohne die Abgabenbela-
stung produziert und an Vermogen gebildet worden wire. Diese - nicht im
Aufkommen abgebildete - Zusatzlast gering zu halten kann ebenfalls Aufgabe
einer Festlegung von Abgabenobergrenzen sein. Daneben konnten eine Reihe
weiterer Begriindungen fiir staatliche Einschrinkungen kommunaler Steuer-
politik angesprochen werden.

Zwar haben auch die Gemeinden nicht-fiskalische Interessen; unter dem
hier ausschlieBlich betrachteten Interesse der Gemeinden an den fiskalischen
Moglichkeiten sind jedoch nur die Wirkungen, nicht aber die aus staatlicher
Sicht vorgebrachten Begriindungen fiir eine Einschrinkung der Besteue-
rungsmoglichkeiten von Bedeutung. Diese Argumente sind hingegen im 4.
Kapitel niher zu betrachten, wenn die aus staatlicher Sicht zu ermittelnde,
weitgehend normativ bestimmte Steuerkraft der Gemeinden untersucht wird.

1. Festlegung von Steuerquellen und Bemessungsgrundlagen

Eine Einschriankung kommunaler Steuerpolitik kann darin bestehen, da den
Gemeinden von iibergeordneten Gebietskorperschaften bestimmte Steuer-
quellen zur Ausschopfung zugewiesen werden und dariiber hinausgehende
Besteuerungsmoglichkeiten eng begrenzt oder sogar ausgeschlossen werden.

Mit solchen Einschrinkungen kénnen sowohl die Bemessungsgrundlagen
als auch die Reaktionsverliufe auf kommunale Steuerpolitik und die Konkur-
renzsituation der Gemeinden untereinander entscheidend beeinflut werden.
Mit der Auswahl der Steuerobjekte wird iiber die Moglichkeiten der sachli-
chen sowie der rdumlichen Ausweichung entschieden. Auf objektbedingte
Ausweichhemmnisse wurde oben bereits hingewiesen. Dariiber hinaus wird
eine Selektion iiber die Zensiten vorgenommen, deren subjektiv bedingte Re-
aktionsmuster durchaus unterschiedlich sein kénnen.

Als Beispiel fiir den "Bemessungsgrundlagen-Effekt" sei auf die Regelun-
gen der Gewerbesteuer in der Bundesrepublik Deutschland hingewiesen, die
isoliert betrachtet "Produktionsgemeinden” besserstellt als Wohngemeinden,
dariiber hinaus kleinbetriebliche Produktionsweise begiinstigt, also die Ein-
nahmemaéglichkeiten jener Gemeinden, in denen kleinbetriebliche Produktion
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vorherrscht, starker einschrinkt als die groBbetrieblich strukturierter Ge-
meinden.??

Aufler dem Bemessungsgrundlagen-Effekt tritt insofern eine Wirkung
auf den Reaktionsverlauf ein, als GroB3betriebe anders auf Steuersatzerhohun-
gen reagieren diirften als Kleinbetriebe. Werden letztere aus der Besteuerung
herausgenommen, so wird damit auch der "gesamtgemeindliche" Reaktions-
verlauf verdndert.

Ohne solche Einschrinkungen der Besteuerungsmoglichkeiten konnte
jede Gemeinde diejenigen Aktivititen und Tatbestiande besteuern, von denen
die hochsten Steuereinnahmen zu erwarten wiren. Eine iibergemeindliche
Vorgabe der ausschopfbaren Steuerquellen beschréankt diese Moglichkeit; da-
bei treten natiirlich interkommunal um so gréBere "Verzerrungen" auf, je se-
lektiver die Auswahl der Steuerquellen ist und je unterschiedlicher die Ge-
meinden strukturiert sind.

2. Festlegung von Hochst- und Mindeststeuersitzen

In Abschnitt ¢ wurde zu zeigen versucht, da sich die Gemeinden je nach
Konkurrenzposition und nach der Leistungskraft der angesiedelten Wirt-
schaftssubjekte unterschiedlichen Steuerzahlungs-Funktionen gegeniiberse-
hen und die fiskalisch optimalen Steuersitze deshalb ebenfalls unterschiedlich
hoch ausfallen.

Werden nun in dieser Situation staatlicherseits Hochststeuersatze fest-
gelegt, so werden die Gemeinden dadurch nicht gleichermaBen betroffen; al-
lerdings kommt es auch nicht zu einer vollstindigen Angleichung der Steuer-
satz-Spielraume, sofern nicht bestimmte Bedingungen erfiillt werden.

Abbildung 5 zeigt die Steuerzahlungs-Funktionen S; und S, in zwei ver-
schiedenen Gemeindetypen.

24)  Vgl. dazu auch Karrenberg, Hanns. Die Bedeutung der Gewerbesteuer fiir die Stadte, Neue
Schriften des Deutschen Stadtetages, Heft 52, Stuttgart u.a. 1985, S. 64 f.
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Abbildung 5: Steuersatz-Spielrdume in verschiedenen Gemeindetypen
bei staatlicher Festsetzung von Hochststeuersitzen

Steversatz
A
Spi
S
Shj
Sp2
Shp
S02
Sh3
Bemes-
sungs-
4_7qrund—
lagen

In beiden Gemeinden existieren monopolistische Steuersatz-Spielraume.
Werden sie iiberschritten, so setzen wie dargestellt verstirkt Abwanderungs-
tendenzen zu konkurrierenden Gemeinden ein; wird ein bestimmter Steuer-
satz unterschritten, so werden Wirtschaftssubjekte aus anderen Gemeinden
angezogen. Die fiskalisch optimalen Steuersitze liegen in beiden Gemeinden
innerhalb des monopolistischen Bereichs, und zwar in Gemeinde 1 bei Sy,
und in Gemeinde 2 bei So2:

Wird der Hochststeuersatz in dieser Konstellation bei Shl angesetzt, so
wird das Einnahmepotential der Gemeinde 2 davon iiberhaupt nicht beriihrt,
da er oberhalb des Prohibitivsteuersatzes Sp, liegt. In Gemeinde 1 wird das
Einnahmepotential jedoch verringert, da der fiskalisch optimale Steuersatz
Spy nicht mehr erreicht werden kann. Durch die Festlegung des Hochsthebe-
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satzes werden so die Unterschiede in den Steuersatz-Spielrdumen zwar ver-
ringert, nicht aber beseitigt.

Ahnliches gilt fir die Begrenzung des Steuersatzes auf S} ,, der zwar in
beiden Gemeinden innerhalb des monopolistischen Bereichs liegt, aber immer
noch oberhalb des fiskalisch optimalen Steuersatzes der schwicheren Ge-
meinde 2.

Erst dann, wenn der Hochststeuersatz 802 unterschreitet - oder allgemei-
ner formuliert: niedriger oder gleich dem optimalen Steuersatz der schwich-
sten Gemeinde ist - stoen die Moglichkeiten, iiber Steuersatzerhohungen zu-
satzliche Einnahmen zu erzielen, in beiden Gemeinden an die gleiche Grenze.
Allerdings kann nun der Fall eintreten, da3 die steuerstirkere Gemeinde in
jenen Bereich ihrer Steuerzahlungsfunktion hineingedringt wird, in dem iiber
"Steuersatzkonkurrenz" Wirtschaftssubjekte angezogen werden, die bisher in
anderen Gemeinden angesiedelt waren. Gemeinde 2 sihe sich in diesem Mo-
ment einer verdnderten Steuerzahlungsfunktion gegeniiber, die moglicher-
weise einen fiskalisch optimalen Steuersatz unterhalb des optimalen Steuer-
satzes von Gemeinde 1 aufwiese.

Daraus folgt, da3 eine Festlegung von Steuersatzobergrenzen allein noch
nicht garantiert, da3 das Einnahmepotential in allen Gemeinden beim glei-
chen Steuersatz erreicht wird. Vielmehr mu dieser Hochststeuersatz inner-
halb eines bestimmten Bereichs festgelegt werden, der durch den Verlauf der
Steuerzahlungsfunktionen, also durch die Konkurrenzpositionen der einzelnen
Gemeinden und die sachlichen Ausweichméglichkeiten auf die Besteuerung
bestimmt wird. In extremen Fillen wire sogar denkbar, daB ein solcher Be-
reich nicht existiert.

Fiir die einzelne Gemeinde ist die individuelle Situation entscheidend, in
der die Steuersatzobergrenze greift: Gemeinden mit hohen Steuersatz-Spiel-
raumen werden tendenziell eher und stirker eingeschrinkt als Gemeinden mit
engeren und niedrigeren Steuersatz-Spielrdumen. Aber auch jene Gemeinden,
die durch die Steuersatzobergrenzen nicht direkt eingeschrankt werden, weil
ihr fiskalisch optimaler Steuersatz ohnehin unterhalb des Maximalsteuersatzes
liegt, konnen durch eine Verscharfung der Konkurrenzsituation betroffen
werden. Da die raumliche Ausweichung in besser ausgestattete Gemeinden
fir die Wirtschaftssubjekte kostengiinstiger wird, werden Verlagerungsten-
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denzen gestarkt und die monopolistischen Spielrdume des gesamten “Teil-
marktes" eingeengt.

Neben der staatlichen Festlegung von Steuersatzobergrenzen ist auch die
Festsetzung von Mindeststeuersitzen moglich. Je nach Niveau der Mindestbe-
steuerung kann eine solche Regelung ebenfalls unterschiedliche Wirkungen
hervorbringen. Sie verhindert zunichst, dal die Gemeinden iiber besonders
niedrige Steuersitze - oder sogar die Nicht-Erhebung von Steuern - in eine
verscharfte Konkurrenz um Steuerzahler eintreten. Je hoher der Mindeststeu-
ersatz angesetzt wird, desto eher ist jedoch damit zu rechnen, dafl Gemeinden
mit ungiinstiger "Marktposition" und ohnehin eingeschrankten monopolisti-
schen Steuersatz-Spielrdumen zur Festsetzung eines aus ihrer Sicht iiberhoh-
ten Steuersatzes gezwungen und damit nach oben in die Konkurrenz mit bes-
ser ausgestatteten Teilmarkten gedrangt werden.

3.  Festlegung von Kopplungsvorschriften

Kopplungsvorschriften berithren die Steuersatz-Spielrdume der Gemein-
den nur indirekt iiber die unterschiedlichen Reaktionsmoglichkeiten der Zen-
siten auf die kommunale Steuerpolitik. Geht man zunichst von einer Kopp-
lungsvorschrift aus, die die Steuersitze zweier Steuern mit einem ahnlich Re-
aktionsverlauf miteinander verbindet, so werden die gemeindlichen Einnah-
memoglichkeiten dadurch kaum eingeschrinkt.

ADD. 6 stellt diesen Fall dar, wobei angenommen wird, daf} fiir beide
Steuern identische Steuersitze vorgeschrieben werden. Der neue fiskalisch
optimale Steuersatz fiir beide Steuern 148t sich nun aus der Addition der bei-
den Steuerzahlungsfunktionen ermitteln. Im dargestellten Beispiel liegt er bei
S0 , also unterhalb des optimalen Steuersatzes der Steuer S1 und oberhalb
des fiskalisch optimalen Steuersatzes von S,. Bei beiden Steuern miissen also
Beschrankungen der Einnahmemdoglichkeiten hingenommen werden, weil die
fiskalisch optimalen Steuersitze der Einzelsteuern bei rationaler kommunaler
Steuerpolitik nicht mehr verwirklicht werden. Allerdings sind diese Einbuf3en
im ersten abgebildeten Fall relativ gering, weil die optimalen Steuersatze fiir
beide Steuern nicht weit auseinanderliegen.
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Abbildung 6: Wirkung einer Kopplungsvorschrift bei dhnlichem
Reaktionsverlauf auf Steuersatzvariationen

\ Steuversatz

Bemessungs-
=grundlegen

Anders im 2. abgebildeten Fall. Abb. 7 zeigt die Reaktionsverlaufe fir

zwei Steuern mit sehr unterschiedlichen Moglichkeiten der raumlichen und
sachlichen Anpassung.

Abbildung 7: Wirkung einer Kopplungsvorschrift bei sehr
unterschiedlichen Reaktionsverldufen auf
Steuervariationen
Steuersatz

Bemessungsgrundlagen
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Der sehr viel flachere Verlauf der Funktion S, driickt aus, da3 die Be-
messungsgrundlagen der Steuer 2 eher substituierbar oder mobiler sind als die
der Steuer 1. Durch die Kopplungsvorschrift werden nun die Bemessungs-
grundlagen der Steuer 1 quasi "geschiitzt". Weil der fiskalisch optimale Steuer-
satz der Steuer 1 iiber dem Prohibitivsteuersatz 2 liegt, wiren bei einer Fest-
setzung des gemeinsamen Steuersatzes in dieser Hohe nur Einnahmen aus der
Steuer 1 zu erzielen. Fiskalisch giinstiger ist es jedoch, den Steuersatz niedri-
ger, namlich bei S, der wiederum aus der Addition von S, und S, ermittelt
werden kann, anzusetzen, um die Summe der Steuereinnahmen zu maximie-
ren.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, da3 Kopplungsvorschriften die
Einnahmespielrdume um so starker einschrinken, je weiter die fiskalisch op-
timalen Steuersitze auseinanderliegen und je enger die Kopplungsvorschrift
die Steuersatze der verschiedenen Steuern aneinander bindet.

Betrachtet man die Wirkung von Kopplungsvorschriften im Vergleich der
Gemeindetypen oder "Teilmirkte", so kommt man zu folgendem Ergebnis:

Eine in allen Gemeindetypen gleichermafen einschrankende Wirkung
tritt nur dann ein, wenn die Reaktionsverldufe der im Tarif gekoppelten Steu-
ern iiberall etwa im gleichen Verhiltnis zueinander stehen. Differenzierende
Wirkungen gehen von Kopplungsvorschriften hingegen dann aus, wenn die
Gemeindetypen sich vor allem durch den Reaktionsverlauf einer Steuer unter-
scheiden. Kniipft eine Steuer etwa in allen Gemeinden an immobilen Objek-
ten an, die andere an eher mobilen Objekten, so ist der Reaktionsverlauf fiir
letztere starker von der individuellen Ausstattung und der Konkurrenzposition
der Gemeinde gegeniiber anderen Gemeinden abhingig; hier diirften sich da-
her stirkere Unterschiede zeigen als bei der ersten Steuer. Die Kopplungsvor-
schrift schrankt in diesem Fall die Besteuerungsmoglichkeiten jener Gemein-
den am starksten ein, die sich in einer besonders vorteilhaften Konkurrenzpo-
sition befinden und deren monopolistischer Spielraum ohne staatliche Be-
schrankung vergleichsweise groB ist. Durch die Verschirfung der Konkurrenz
werden letztlich jedoch auch konkurrenzschwichere Gemeinden betroffen.
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e. Gemeindliche Zielsetzungen als Begrenzung des eigenen
Steuerpotentials?

Fiir die gemeindliche Steuerpolitik wie fiir die Einnahmepolitik insgesamt sind
natiirlich nicht nur fiskalische Motive ausschlaggebend. Vielmehr werden eine
Reihe 6konomischer, sozialer, kultureller und anderer Ziele verfolgt, die die
Einnahmepolitik faktisch iiber die bisher betrachteten Begrenzungen der
Mittelbeschaffung hinaus einengen.

Dazu gehoren nicht zuletzt wahlkampftaktische Uberlegungen, die es rat-
sam erscheinen lassen kénnen, das innerhalb der 6konomischen und gesetzli-
chen Restriktionen erzielbare Einnahmepotential nicht voll auszuschopfen.

Mit Blick auf die Besteuerung kénnen soziale Uberlegungen etwa dann
eine Rolle spielen, wenn immobile Tatbestinde nur bis zu einem gewissen fiir
ertraglich gehaltenen Grad belastet werden. Wichtiger noch sind vermutlich
Wachstumszielsetzungen der gemeindlichen Politik, die nicht allein einem
langfristig orientierten fiskalischen Interesse dienen. So kann es etwa um die
Arbeitsmarktsituation gehen, wenn bestehende Steuersatzspielraume auch
langfristig fiir nicht ausschopfbar gehalten werden. Deshalb ist davon auszu-
gehen, daB in der Regel keine fiskalisch optimale Steuerpolitik betrieben wird,
weil sie wichtigen kommunalen Zielsetzungen widerspriche.”

Haufiger noch als im Falle der Besteuerung werden den Gemeinden bei
der Entgeltpolitik eigene Zielsetzungen zugesprochen, die die Einnahmebe-
schaffung begrenzen. Hier wird insbesondere auf die Gebiihren als Instrument
zur Nachfragelenkung hingewiesen.

Weitere Zielsetzungen und Begriindungen fiir die Nicht-Ausschopfbar-
keit des okonomisch und gesetzlich begrenzten Steuer- bzw. allgemeiner: des
Einnahmepotentials - lieBen sich finden und aufzihlen. Allerdings ist die
Frage zu stellen, ob die genannten - und andere - gemeindlichen Zielsetzun-
gen als Begrenzung der Einnahmemaoglichkeiten mit den bisher betrachteten

25) Nach Postlep sind solche Zielverluste, die durch die Einnahmebeschaffung verursacht wer-
den. als Kosten der Einnahmebeschaffung zu interpretieren. Sie sind eine der Determinan-
ten kommunaler Haushaltspolitik. Vgl. Postlep. Rolf-Dieter. Wirtschaftsstruktur und groB-
stadtische Finanzen, Veroffentlichungen der ARL. Abhandlungen Bd. 87, Hannover 1985,
S.81ff.
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Restriktionen iiberhaupt vergleichbar und als weitere Einschriankung des Ein-
nahmepotentials anzusehen sind.

In der Literatur werden die genannten Zielsetzungen zum Teil ebenfalls
unter die Grenzen der Besteuerung subsumiert: "Die Frage nach den Grenzen
der Besteuerung ist also ihrem Wesen nach eine Frage des Sollens, nicht eine
des Konnens."® Nur fiir extreme Notsituationen wird der Frage nach dem
"Maximum der moglichen Inanspruchnahme der Volkswirtschaft" iiberhaupt
eine gewisse Berechtigung zugesprochen.m Dem ist allerdings entgegenzu-
halten, daB hier bereits der Ubergang zur Betrachtung der "optimalen Be-
steuerung" vollzogen ist?®; Im Vordergrund stehen dabei normative Aspekte,
die ohne eine nihere Zieldiskussion nicht sinnvoll analysiert werden konnen.
Die Frage nach den objektiven Rahmenbedingungen kommunaler - oder auch
staatlicher - Steuerpolitik kann davon gesondert gestellt werden.

Uberdies miifite man - wiirde man die gemeindlichen Ziele und Motive
als Grenzen der Besteuerungsmoglichkeiten anerkennen - zwangslaufig zu
dem Ergebnis kommen, da das gemeindliche Steuerpotential den tatsachli-
chen Steuereinnahmen gleichzusetzen wire. Unter der Bedingung eines gege-
benen Angebots wiirde damit entweder jede Moglichkeit bestritten, etwa stei-
gende Preise oder dringlicher werdende ErhaltungsmaBinahmen im Bereich
der kommunalen Infrastruktur zu finanzieren, oder man miifite so argumen-
tieren, daf3 mit jeder neuen Disposition einer Gemeinde auch deren Einnah-
mepotential einer Veranderung unterliegt. Dieser Auffassung kann jedoch
nicht zugestimmt werden.

Die Praxis zeigt, daBl in den genannten Fillen oft genug gemeindeinterne
Zielvorstellungen durchbrochen und die Abgabenbelastung entgegen voraus-
gegangenen AuBlerungen und Begriindungen erhoht wird. Diese Praxis soll
nicht kritisiert werden - sicherlich ist sie oft notwendig - allerdings zeigt sich
daran ein qualitativer Unterschied zwischen "gemeindeexternen", vorgegebe-
nen Begrenzungen und "gemeindeinternen”, selbst gesetzten Grenzen der
Einnahmebeschaffung: Letztere sind durch Entscheidung zu beseitigen oder
hinauszuschieben, die erstgenannten hingegen nicht.

26) Heller, Wolfgang, Die Grenzen der Besteuerung, in: Festgabe fiir Georg Schanz, Bd. II,
hrsg. von Hans Teschemacher, Tiibingen 1928, S. 87-111, hier S. 89.

27) Ebenda, S. 90.

28) Ebenda, S. 90.
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Insofern erscheint es gerechtfertigt, gemeindliche Zielsetzungen auch aus
der Sicht der Gemeinden selbst als fiir die Bestimmung des Einnahmepotenti-
als irrelevante GroBen einzustufen. Allein die auBBerhalb des gemeindlichen
Entscheidungsprozesses anzusiedelnden Begrenzungen determinieren das
Einnahmepotential; gemeindliche Ziele und Vorstellungen entscheiden hin-
gegen iiber dessen Ausschépfung und sind deshalb erst zur Erklarung tatséch-
licher Einnahmepolitik relevant.

III. Kommunale Besteuerungsspielrdume im Gemeindefinanzsystem der
Bundesrepublik Deutschland und ihre Determinanten im
interkommunalen Vergleich

Die in Abschnitt II. allgemein beschriebenen Begrenzungen kommunaler Be-
steuerung gelten grundsitzlich auch im Gemeindefinanzsystem der Bundesre-
publik Deutschland. Besondere Bedeutung kommt hier den staatlicherseits
gesetzten Rahmenbedingungen zu, die die gemeindlichen Besteuerungsrechte
qualitativ weitgehend festlegen und auch quantitativ begrenzen.

Unmstritten ist hingegen die Wirksamkeit 6konomischer Verhaltensinde-
rungen der Zensiten - sachlicher und insbesondere raumlicher Ausweichreak-
tionen - und der interkommunalen Konkurrenz als Einschrinkung fiskalisch
sinnvoller, d.h. einnahmesteigernder Steuerpolitik. Diesem Aspekt wird daher
anschlieBend besondere Aufmerksamkeit gewidmet. Ausgangspunkt ist hier
nun die konkrete Ausgestaltung des kommunalen Steuersystems.

a. Die Ausgestaltung des kommunalen Steuersystems unter dem Aspekt
gemeindlicher Besteuerungsmoglichkeiten

Die fiir gemeindliche Einnahmespielriume relevanten Regelungen der Fi-
nanzverfassung und des Steuerrechts beziehen sich zum einen auf die Gesetz-
gebungshoheit, oder - etwas weiter gefafit - auf die Gestaltungskompetenz
hinsichtlich der Festlegung von Steuerbemessungsgrundlagen und Steuersit-
zen, zum anderen auf die Ertragshoheit und die Verteilung des Steuerauf-
kommens auf die Gebietskérperschaften. Regelungen iiber die Verwaltungs-
hoheit sind hier hingegen kaum von Bedeutung.
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Mit der Festlegung von Steuerquellen und Bemessungsgrundlagen wer-
den Steuerobjekte und Zensiten bestimmt und damit sowohl der Umfang der
“besteuerbaren Masse" als auch die zu erwartenden Reaktionen der Zensiten
auf Steuerveranderungen eingegrenzt.

Im foderativen System der Bundesrepublik Deutschland liegt die Gesetz-
gebungskompetenz zunichst allein beim Bund oder den Lindern; die ge-
meindlichen Steuerquellen und die Bemessungsgrundlagen stimmen daher -
zumindest linderweise - in allen Gemeinden weitgehend iiberein. Wichtigste
Steuern sind die Realsteuern - Gewerbe- und Grundsteuern - sowie der Ge-
meindeanteil an der Einkommensteuer; ihre Bemessungsgrundlagen sind
bundeseinheitlich geregelt. Seit 1983 ebenfalls bundeseinheitlich festgelegt
sind die Bemessungsgrundlagen der Grunderwerbsteuer, von deren Ertrigen
den Gemeinden bzw. Gemeindeverbinden jedoch nicht in allen Landern ein
Anteil des 6rtlichen Aufkommens iiberlassen wird.>

Eine gewisse Ausnahme stellen allein die sog. "Kleinen Gemeindesteu-
ern", insbesondere die 6rtlichen Aufwand- und Verbrauchsteuern dar. Zwar
liegt die Gesetzgebungskompetenz hier bei den Léindern, nach Art. 105 III a
GG haben die Lander jedoch das Recht, die Befugnis zur Gesetzgebung an die
Gemeinden zu iibertragen. Von diesem Recht haben alle Flachenlander Ge-
brauch gemacht: Die Gemeinden konnen "Kleine-Gemeindesteuern-Satzun-
gen" erlassen, die allerdings genehmigungspflichtig sind und deren Gestaltung
durch die Vorschriften der Kommunalabgaben-Gesetze der Lander mehr
oder weniger reglementiert wird.>” In den Bereich der "Kleinen Gemeinde-
steuern" fallt auch das gemeindliche "Steuerfindungsrecht".

Sowohl das gemeindliche Steuerfindungsrecht als auch die Option, be-
stimmte kleine Steuern zu erheben oder nicht zu erheben, scheint fiir die Ge-

29) Die Beteiligung der Gemeinden und Gemeindeverbdnde erfolgt linderweise nach ver-

schiedenen Quoten:

- Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg: 100 %

- Bayern: 80 %, - Nordrhein-Westfalen: 9/14,

- Hessen, Saarland und Niedersachsen: 4/7.

Vgl. dazu: Unsere Steuern von A-Z. hrsg. vom Bundesminister der Finanzen, Ausgabe
1986, S. 80.

30) Die Einzelheiten werden dargelegt bei Bayer, Herrmann-Willfried, Die Kleinen Gemein-
desteuern. in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 6, Kommunale Fi-
nanzen, hrsg. von Giinter Piittner. 2., vollig neu bearb. Aufl., Berlin u.a. 1985, S. 156-245,
hier S. 171.
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meinden insgesamt jedoch von untergeordneter Bedeutung zu sein3D Als
Ausnahme wird allerdings die kommunale Zweitwohnungsteuer angesehen32),
die bisher ausschlieBlich in Fremdenverkehrsgemeinden erhoben wird und de-

ren Aufkommen in Einzelfillen durchaus betrichtlich ist.>>

Insgesamt sind die gemeindlichen Méglichkeiten, steuerliche Bemes-
sungsgrundlagen selbst zu wihlen oder direkt zu veriandern, damit stark einge-
schrankt. Demgegeniiber diirfte die Moglichkeit kommunaler Hebesatzpolitik
wesentlich bedeutsamer sein, also das Recht der Gemeinden, die bundesein-
heitlichen Steuersitze zu vervielfiltigen.

Mit Blick auf die fiskalischen Wirkungen kommunaler Steuersatzpolitik
sind die konkreten steuerrechtlichen Gestaltungsmerkmale der mit einem
Hebesatzrecht ausgestatteten Steuern von besonderer Relevanz; nur fiir sie
stellt der Steuersatz bzw. der Hebesatz einen Parameter der interkommunalen
Konkurrenz dar. Bei der Hebesatzgestaltung ist gegebenenfalls auf raumliche
Ausweichreaktionen zu achten. Diese hingen nun entscheidend von den Ein-
zelregelungen des Steuerrechts ab: Inwieweit ist das Steuerobjekt substituier-
bar, wer sind die Zensiten und durch welche mobilititsrelevanten Merkmale
zeichnen sie sich aus?

Unter dem Aspekt der interregionalen oder interkommunalen Aufkom-
mensverteilung sind steuerrechtliche Regelungen natiirlich auch fiir die nicht
mit einem gemeindlichen Hebesatzrecht ausgestatteten Steuern wesentlich.
Allerdings kann weder das gemeindliche Aufkommen noch die Steuerschuld
bei den jeweiligen Zensiten durch gemeindliche Steuersatzpolitik beeinfluBt
werden. Fiir die Frage nach fiskalisch sinnvoller gemeindlicher Steuersatzpo-
litik ist die steuerrechtliche Ausgestaltung daher zunichst irrelevant.

Zu diesen direkt nicht mitgestaltbaren Einnahmen zihlen im kommuna-
len Steuersystem der Bundesrepublik Deutschland vor allem der gemeindliche
Einkommensteueranteil und die Grunderwerbsteuer. Fiir die Einkommen-

31) Diese Auffassung leitet sich zunéchst aus dem vergleichsweise niedrigen Aufkommen der
kleinen Gemeindesteuern ab. Sie wird ebenfalls vertreten von Klein, Richard R., Kommu-
nale Schuldenpolitik, Schriften des Deutschen Instituts fiir Urbanistik, Bd. 61, Stuttgart
u.a. 1977, S. 36 f.

32) Ebenda.

33) So wurde nach Bayer das Aufkommen der Gemeinde Westerland aus der Zweitwohnung-
steuer fiir 1985 auf 1,2 Mio DM veranschlagt (zum Vergleich: Hundesteuer = 54.000 DM);
Bayer, Herrmann -Willfried, Die Kleinen Gemeindesteuern, a.a.O., S. 208.
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steuer wird im Grundgesetz zwar ein gemeindliches Hebesatzrecht vorgese-
hen, zur Zeit wird es den Gemeinden jedoch nicht zugestanden. Vielmehr er-
hélt die Gemeindeebene insgesamt 15 % des jeweiligen Linderaufkommens,
das nach dem ortlichen Aufkommen bis zum Sockelbetrag (seit 1985 32.000
DM bei Alleinveranlagten und 64.000 DM bei Zusammenveranlagten) verteilt
wird. Auf die Verteilung der Grunderwerbsteuer wurde oben bereits hinge-
wiesen.

Damit reduzieren sich die Méglichkeiten gemeindlicher Steuerpolitik
weitgehend auf die Hebesatzgestaltung bei der Gewerbesteuer und den
Grundsteuern A und B.

Die Gewerbesteuer wird in der Regel als Soll-Ertrag-Steuer interpre-
tiert>¥; allerdings kniipft sie nur teilweise direkt am Ertrag - und zwar am Ist-
Ertrag an. Steuerobjekt ist der Gewerbebetrieb. Darunter fallen stehende und
Reisegewerbebetriebe, nicht aber freie Berufstitigkeit und Vermogeusver-
waltung, sofern sie nicht aufgrund ihrer Rechtsform (als Mitunternehmer-
schaften oder Kapitalgesellschaften) steuerpflichtig werden.

Die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer - der Gewerbesteuer-
meBbetrag - setzt sich aus den mit den SteuermeBzahlen gewichteten Fakto-
ren Gewerbeertrag und Gewerbekapital zusammen und wird wie folgt ermit-
telt:

34) So etwa Hessler, Heinz-Dieter, Finanzwissenschaftliches System der Besteuerung, a.a.0., S.
99 ff. Vgl. dazu auch Tipke, Klaus, Steuerrecht - Ein systematischer GrundriB, 9., vollig
iiberarb. Aufl., KéIn 1983, S. 388 ff.
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Steuerbilanzgewinn Einheitswert des

Betriebsvermogens
im Inland
+ Hinzurechnungen + Hinzurechnungen
2.B. Zinsen fiir (z.B. Dauerschulden)
- Kiirzungen - Kiirzungen
- Freibetrag (36.000 DM - Freibetrag (120.000
fiir natiirliche Perso- DM)
nen und Personenge-
sellschaften)
= zuversteuernder = zu versteuerndes
Gewerbeertrag x Gewerbekapital x
Steuermef3zahl (Sv. H.) SteuermeBzahl
(2v.T.)
L J

N

Gewerbesteuermeflbetrag

Auf den so bestimmten GewerbesteuermeBbetrag wendet die Gemeinde
ihren individuellen Hebesatz an.

Steuerobjekt der ebenfalls als Soll-Ertrag-Steuern konzipierten Grund-
steuern A und B ist der Grundbesitz im Gemeindegebiet. Besteuert wird je-
weils die wirtschaftliche Einheit; bei der Grundsteuer A ist dies die gesamte
landwirtschaftliche Betriebseinheit einschlieSlich der Wohngebaude.

Anders als die Gewerbesteuer kennt die Grundsteuer keine personlichen
Freibetrage. Steuerbefreit sind nur der Grundbesitz der offentlichen Hand
sowie Grundbesitz, der Zwecken des offentlichen Interesses dient.

Die Bemessungsgrundlage - der Steuermefbetrag - errechnet sich dhn-
lich wie bei der Gewerbekapitalsteuer aus dem Einheitswert per a. 1964, mul-
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tipliziert mit nach der Flachennutzung differenzierten Steuermefzahlen. Sie

sind zur Zeit folgendermaflen gestaffelt:35 )
Fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft 6,0v.T.
fiir bebaute Grundstiicke allgemein 3,5v.T.

fiir Einfamilienhiduser
a) fir die ersten 75.000 DM

des Einheitswerts 2,6 v.T.

b) fiir den Rest des Einheitswerts 3,5v.T.

fiir Zweifamilienhiuser 3,1v.T.
fiir unbebaute Grundstiicke 3,5v.T.

Auf diese Steuermefbetrige wendet die Gemeinde dann ebenfalls einen -
ggf. fiir Grundsteuer A und B unterschiedlichen - Hebesatz an.

Mit Gewerbe- und Grundsteuer wird das Recht der Gemeinden zur Steu-
ersatzgestaltung auf Steuern auf die Einkommensentstehung am Ort der Pro-
duktion eingegrenzt.

Diese Charakterisierung ist fiir die Gewerbesteuer unmittelbar einsichtig,
sie gilt aber zumindest von ihrer Konzeption her auch fiir die Grundsteuer:
Besteuert werden soll der Ertrag aus der produktiven Nutzung von Boden und
Gebiuden, ein Tatbestand also, der zur Produktion zihlt und deshalb von ei-
nigen Autoren auch dem Unternehmenssektor zugerechnet wird. % Betrach-
tet man die Flichennutzung jedoch von ihrem Zweck her, so ist ein Teil - die
Wohnnutzung - eher dem Konsum zuzurechnen, die Steuerdestinatare sind
dementsprechend die den Wohnraum nutzenden Haushalte.3”

Die Gesamthéhe der Bemessungsgrundlagen wird entscheidend durch
die wirtschaftlichen Bedingungen, d.h. durch den Umfang der Einkommens-
entstehung bestimmt.>® Dabei handelt es sich um Bemessungsgrundlagen, die

35) Vgl Tipke, Klaus, Steuerrecht, a.a.0., S. 401.

36) Soetwa Littmann, Konrad, Uberblick iiber die Ertragsteuern, in: Handbuch der Finanzwis-
senschaft, Bd II, 3., génzl. neu bearb. Aufl., hrsg. von Fritz Neumark, Tibingen 1980,
S. 565-574, hier S. 566.

37) Dies setzt allerdings eine volistandige Uberwilzung der Grundsteuer auf die jeweiligen
Nutzer voraus.

38) Vgl. Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde
der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 89 ff.
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kaum substituiert werden kénnen und fiir die eine rdumliche Verlagerung
unmoglich oder sehr kostenintensiv ist, weil sie einen Standortwechsel voraus-
setzt.

Allerdings wirken die staatlichen Bemessungsgrundlagen-Regelungen
selektiv; der Zugriff auf die Einkommensentstehung wird je nach Produkti-
onsstruktur mehr oder weniger eingegrenzt: Nach der Abschaffung der Lohn-
summensteuer werden insbesondere arbeitsintensive Produktionen begiin-
stigt, innerhalb der fortbestehenden Gewerbesteuer werden vor allem klein-
und mittelbetriebliche’® und Produktionen des tertizren Sektors vor der ge-
meindlichen Besteuerung "geschiitzt". Fiir die Grundsteuer wird, wie oben ge-
zeigt wurde, ebenfalls nach "Produktionstypen” differenziert.*” So kann sich
die Festlegung der Bemessungsgrundlagen auch auf die Hebesatzspielraume
der Gemeinden auswirken:

Wenn davon ausgegangen werden kann, daB die nicht-gewerbesteuer-
zahlenden Betriebe stirker standortgebunden sind und letztlich eher durch
Betriebsaufgabe als durch Abwanderung auf die Steuerlast reagieren, so
wiirde durch die Eingrenzung der Zensiten auf die eher mobilen Bereiche der
Produktion der monopolistische Spielraum der Gemeinden eingeschrankt
(vgl. dazu Abschnitt b.). Fiir die verbleibenden mobileren Betriebe wire zu
untersuchen, welche Rolle die Hebesitze bzw. Steuersitze im Vergleich mit
anderen Standortfaktoren bei der Standortwahl spielen. Je geringer die Be-
deutung des Steuersatzes und je wichtiger die qualitative Ausstattung des
Standortes ist, desto unelastischer diirfte die Reaktion auf Steuersatzerh6hun-
gen sein. Je eher eine Gemeinde solche spezifischen Standortanforderungen
erfilllen kann, desto groBer ist dementsprechend ihr Steuersatzspielraum,
wihrend Gemeinden ohne besonderes Profil eher den Steuersatz als Konkur-
renzparameter einsetzen miissen.

39) Diese Wirkung war von den im Steuerinderungsgesetz 1979 fiir die Gewerbesteuer be-
schlossenen Erleichterungen durchaus intendiert; es wurde damit gerechnet, daB weitere
200.000 mittelstandische Unternehmen durch die Neuregelung steuerfrei werden. Vgl. Fi-
nanzbericht 1980, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen, Bonn 1979, S. 150 f.

40) Uber die Differenzierung der SteuermeBzahlen hinaus wird schon bei der Einheitswertbe-
stimmung zwischen Nutzungsarten unterschieden. So gelten etwa die Einheitswerte land-
wirtschaftlicher Betriebe als deutlich unterbewertet. Vgl. dazu Kohne, Manfred, die steuer-
liche Sonderstellung der Landwirtschaft, in: Beitrdge zur Agrardkonomie, Festschrift zum
80. Geburtstag von Emil Woermann, Hamburg und Berlin 1979, S. 153-168, hier S. 154.
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Staatlicherseits kann die kommunale Hebesatzpolitik durch Hebesatz-
grenzen beschrinkt werden; aufgrund bundesrechtlicher Ermachtigungen sind
solche Regelungen den Lindern vorbehalten. Sie kénnen dariiber bestimmen,
"in welchem Verhiltnis die Hebesitze fiirr die Grundsteuer A, fiir die Grund-
steuer B, fiir die Gewerbesteuer nach dem Gewerbeertrag und dem Gewerbe-
kapital ... zueinander stehen miissen, welche Hoéchstsitze nicht iiberschritten
werden diirfen und inwieweit mit Genehmigung der Gemeindeaufsichtsbe-
horde Ausnahmen zugelassen werden kénnen.™V Von dieser Moglichkeit ha-
ben Niedersachsen, Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfa-
len und das Saarland Gebrauch gemacht. In den beiden letztgenannten Lin-
dern wurden sie inzwischen jedoch wieder abgeschafft, bzw. die Regelungen
wurden nie angewendet.42)

Aber selbst in jenen Lindern, in denen solche Vorschriften weiter beste-
hen, scheinen sie kaum Wirkungen gehabt zu haben, vielmehr wurden sie auf
breiter Ebene durch Sondergenehmigungen umgangen. So zeigt Haverkamp
auf, daB 1980 in einigen Lindern sogar die durchschnittlichen Hebesitze weit
uber den Maximalhebesitzen ]agen.43) Eine Einschrinkung der kommunalen
Besteuerungsrechte liegt jedoch allein schon in der Genehmigungspflicht der
satzungsmafBig festzulegenden Hebesitze. Dariiber hinaus ist die kommunale
Steuersatzpolitik insofern inflexibel, als die Hebesitze jeweils bis zur Mitte ei-
nes Jahres fiir das Folgejahr festgelegt werden miissen; bei spiter erfolgenden
Anderungen darf der Vorjahreshebesatz nicht iiberschritten werden*V

Firr die Gewerbesteuer sind dariiber hinaus zwei Besonderheiten mit
ebenfalls einschrinkender Wirkung zu beachten: der einheitliche Hebesatz
auf den aus den Faktoren Gewerbeertrag und Gewerbekapital summierten
SteuermefBbetrag und die Verpflichtung zur Abfithrung der Gewerbe-
steuerumlage.

41) Haverkamp, Franz, Die Grundsteuer, in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, Bd. 6, Kommunale Finanzen, hrsg. von Giinter Piittner, Berlin u.a. 1985, S. 117-127,
hier S. 124.

42) Ebenda.

43) Haverkamp, Franz, Die Gemeindefinanzreform. in: Der Bundesminister der Finanzen,
Hrsg.,, Die Finanzbeziehungen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Bonn 1982,
S. 527-560, hier S. 552.

44) Vgl. Haverkamp, Franz, Die Grundsteuer, a.a.0., S. 124 sowie Milbradt, Georg H., Die
Gewerbesteuer, ebenda, S. 128-140, hier S. 135.
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Die gemeinsame Bemessungsgrundlage fiir Gewerbeertrag- und Gewer-
bekapitalsteuer - die durch keinerlei Sondergenehmigung getrennt werden
konnen - entspricht im Prinzip einer Kopplungsvorschrift. Allerdings unter-
scheidet sie sich von jenen Kopplungsvorschriften, die die Steuerbelastung
verschiedener Zensiten betreffen: Eine riaumliche Verlagerung kommt nor-
malerweise nur fiir das gemeinsame Steuerobjekt der Gewerbesteuer in
Frage.45)

Da die Gewerbekapitalsteuer letztlich auch den Ertrag - als wichtigsten
Zweck unternehmerischer Titigkeit - belastet, sind kapitalintensive Produk-
tionen bei gleicher Ertragskraft gegeniiber anderen Produktionen benachtei-
ligt und daher tendenziell steuerreagibler, sofern das Kapital nicht stark
standortgebunden ist. Die Hebesatzspielraume sind deshalb in jenen Gemein-
den starker eingeschrénkt, in denen kapitalintensive Produktionen von beson-
derer Bedeutung sind.

Die zweite Regelung, die die Abfiihrung der Gewerbesteuerumlage be-
trifft, dhnelt in ihrer Wirkung einem Mindeststeuersatz“), dessen Anwendung
fir die Gemeinden jedoch keinerlei Ertrige einbringt. Die Gemeinden sind
verpflichtet, jenen Anteil aus der Gewerbesteuer an die iibergeordneten Ge-
bietskorperschaften abzufiihren, der sich aus dem MeBbetrag, multipliziert
mit dem Umlagevervielfiltiger von 80 % ergibt. Bis zu einem Hebesatz von
80 % erzielen die Gemeinden damit keinerlei Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer; bleiben sie mit ihrem Hebesatz unterhalb dieser Grenze, so haben sie
die Umlage aus anderen Quellen zu finanzieren. Oberhalb dieser Schwelle
kommen die Ertrige aus Hebesatzsteigerungen dagegen allein den jeweiligen
Gemeinden zugute.

Mit den genannten Regelungen wird das Besteuerungsrecht der Gemein-
den insgesamt stark beschnitten. Die Bedeutung des gemeindlichen Hebesatz-
rechts wird daher mitunter als recht gering eingeschétzt.47)

45) Von den Mdglichkeiten der Teilauslagerung und den Wirkungen der in diesem Fall grei-
fenden ZerlegungsmaBstiben soll hier abgesehen werden.

46) In einigen Lindern wird jenen Gemeinden, die eine Realsteuer nicht erheben, sogar ein
hoherer Betrag als Steuerkraft zugerechnet, als er sich bei normaler Berechnung der Steu-
erkraftmefBzahl ergeben hitte. Vgl. etwa das Gesetz iiber den kommunalen Finanzausgleich
in Baden-Wiirttemberg 1984, § 6 (4).

47)  Ahnlich duBert sich etwa Klein, Richard R., Kommunale Schuldenpolitik, a.a.0., S. 31 ff.
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Aus der rechtlichen Einschrankung 148t sich die quantitative Bedeutung
der verbleibenden Spielrdume jedoch kaum abschitzen. Zumindest im inter-
kommunalen Vergleich wird sie - wie im 2. Kapitel bereits angesprochen - fiir
durchaus nicht unwesentlich gehalten.

Zwischen den beiden mit einem Hebesatzrecht ausgestatteten Steuern -
der Grundsteuer und der Gewerbesteuer - sind in dieser Hinsicht aber sicher
Unterschiede zu machen. Zum ersten sind die Bemessungsgrundlagen der
Grundsteuer deutlich niedriger als die der Gewerbesteuer, Hebesatzerh6hun-
gen bringen daher viel geringere Ertrage als gleich groBe Hebesatzsteigerun-
gen bei der Gewerbesteuer. Zum zweiten scheinen gegen eine Erhéhung der
Grundsteuerhebesitze auch in stirkerem MaBle politische Restriktionen - die
hier nicht niher betrachtet wurden - zu sprechen, als dies bei der Gewerbe-
steuer der Fall ist.*®)

AnschlieBend soll beispielhaft nur noch die Gewerbesteuer betrachtet
werden, ohne allerdings mogliche Auswirkungen der Hebesatzpolitik auf an-
dere steuerliche Einnahmeméglichkeiten ganz zu vernachlissigen.

Hauptgegenstand der anschlieBenden Abschnitte sind die Auswirkungen
einer Hebesatzanhebung, bzw. - bezogen auf den Gemeindevergleich - eines
interkommunalen Hebesatzgefilles. Sie werden zunichst aus betrieblicher,
dann aus gemeindlicher Sicht untersucht.

b. Die Gewerbesteuerbelastung als Determinante sachlicher und
raumlicher Ausweichung im Unternehmenssektor

1. Die Belastung des betrieblichen Ertrags bei unterschiedlichen
Gewerbesteuerhebesitzen

Der in den Kommunen angesetzte Hebesatz der Gewerbesteuer entscheidet
iiber die Belastung der Produktionen; Hebesatzsteigerungen erhohen natiir-
lich diese Belastung. Allerdings sind die Wirkungen einer Hebesatzanhebung

48) Vgl. etwa Schaab, Bodo, Ortliche Wirtschaftsstruktur und kommunale Steuerkraft, Diss.,
Konstanz 1972, S.27. Dabei ist allerdings noch einmal darauf hinzuweisen, daB hier eine
Trennung zwischen tatsichlichen Restriktionen kommunaler Politik und den Zielen eben
dieser Politik vorgenommen werden miiBte.
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unterschiedlich, je nach Ertragslage und Faktoreinsatzkonstellationen in den
Betrieben.

Daraus folgt zum einen eine mehr oder weniger groBe Empfindlichkeit
der Produktionen gegeniiber Hebesatzanhebungen, zum anderen wird - direkt
und indirekt - die Ergiebigkeit der gemeindlichen Hebesatzpolitik beeinfluBt.
Dies soll anhand einiger Beispiele erldutert werden.

Als Ausgangspunkt soll die Belastung bzw. die Belastungssteigerung ei-
ner Personengesellschaft ermittelt werden, die keine Gewerbekapitalsteuer
zahlt. Es wird angenommen, daB es sich um eine ausgeprigt arbeitsintensive
Produktion handelt und das zu versteuernde Gewerbekapital insgesamt nied-
riger als 120.000 DM ist und somit voll unter den Freibetrag fiir Personenge-
sellschaften fallt. Weiterhin sei angenommen, daf3 der zu versteuernde Ge-
werbeertrag vor Abzug der als Betriebsausgabe geltenden Gewerbesteuer-
schuld 136.000 DM betrage.

Nach Abzug des Freibetrages von 36.000 DM sind somit 100.000 DM zu
versteuern.

Die Steuerschuld errechnet sich aus folgender Formel, in der die Gewer-
besteuerschuld als Betriebsausgabe beriicksichtigt ist:

Gewerbeertrag x 5 x Hebesatz*”)
Steuerschuld = 100

100 + 5xﬂe_bogo_Ltz
1

und betragt beim unterstellten Gewerbeertrag und einem Hebesatz von
350 % 14.893 DM. Dies entspricht einer Belastung des Gewinns vor Gewerbe-
steuern von 10,9 %.

49) Die verwendete Formel ist mit der von Rose verwendeten identisch. Sie lautet:

Hebesatz
Gewerbesteuer- = T x Gewerbeertrag
aufwand 2000 + Hebesatz

Durch die Umformung wird jedoch die Einbeziehung der Gewerbekapitalsteuer im 2.
Schritt erleichtert. Vgl. Rose, Gerd, Betrieb und Steuer, 1. Buch, Die Ertragsteuern, 9., er-
hebl. iiberarb. Aufl., Wiesbaden 1986, S. 228 ff.
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Dabei ist nicht beriicksichtigt, daB die Gewerbesteuer auch bei Einkom-
men- und Korperschaftsteuer abzugsfihig ist; die Gesamtbelastung fallt des-
halb - je nach Verwendung des Gewinns und nach dem jeweiligen Grenzsteu-
ersatz bei der Einkommensteuer entsprechend geringer aus. Fiir die Bela-
stungsrechnung im Falle einer Kapitalgesellschaft wire andererseits zu be-
riicksichtigen, daf8 der Freibetrag von 36.000 DM nicht in Anspruch genom-
men werden kann. Von diesen Zusatzproblemen soll hier jedoch abgesehen
werden.

Wird nun eine Hebesatzsteigerung um 50 Prozentpunkte vorgenommen
und der Hebesatz von 350 % auf 400 % angehoben (dies entspricht einer Stei-
gerungsrate von etwa 14,3 %), so errechnet sich fiir den oben betrachteten
Fall eine Gewerbeertragsteuerschuld von 16.666 DM und eine Belastung des
Gewinns vor Steuern (136.000 DM) von 12,3 %. Mit der Hebesatzsteigerung
wird der Gewinn also um 1,4 % stirker belastet als in der Ausgangssituation.
Aus gemeindlicher Sicht ist dabei der Tatbestand von Interesse, da3 der Stei-
gerungsrate des Hebesatzes um 14,3 % eine Aufkommenssteigerung der Ge-
werbeertragsteuer von nur 11,9 % gegeniibersteht.

Tabelle 4 zeigt, wie sich die Belastung der Gesamtertrige vor Abzug des
Freibetrags bei steigendem Ertrag und fiir alternative Hebesitze entwickelt.
Hier wird folgendes deutlich:
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Tabelle 4: Belastung der um den Freibetrag gekiirzten Ertriige einer
Personengesellschaft bei alternativen Gewerbesteuerhebesiitzen

zu versteu- Steuerschuld Belastung des Steigerungs-
ernder Ge- in DM bei Ertrags in % bei rate
werbeertrag  Hebe- Hebe- Hebe- Hebe- in %
nach Abzug satz satz satz satz
des Freibe- 350 % 400 % 350 % 400 %
trags

in DM
100.000 14.893 16.666 10,9 12,3 1,4
200.000 29.792  33.333 12,6 14,1 1,5
300.000 44.670 49.999 13,3 14,9 1,6
400.000 59.572  66.666 13,7 15,3 1,6
500.000 74.465 83.333 13,9 15,5 1,6
600.000 89.361 99.999 14,1 15,7 1,6

- Aufgrund der Freibetragsregelung nimmt die Belastung des Gewerbeer-
trags mit Gewerbeertragsteuer bei steigendem Ertrag zu, allerdings mit
sinkenden Raten.

- Hebesatzanhebungen haben eine mit wachsendem Ertrag steigende Zu-
satzbelastung zur Folge; die durch die Freibetragsregelung verursachte
indirekte Progression flacht aber auch hier mit steigendem Ertrag ab und

geht in einen linearen Verlauf iiber.

Weitet man die Betrachtung auf die Gewerbekapitalsteuer aus, so sind
die Wirkungen je nach Verhiltnis von Gewerbeertrag zu Gewerbekapital in

den einzelnen Betrieben unterschiedlich.

In diesem zweiten Fall soll zuniachst wieder von einer Personengesell-
schaft mit einem zu versteuernden Gewerbeertrag von 100.000 DM (136.000
DM vor Abzug des Freibetrags der Gewerbeertragsteuer) ausgegangen wer-
den. Das Gewerbekapital betrage 1.120.000 DM, nach Abzug des Freibetrags
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der Gewerbekapitalsteuer verbleibt ein zu versteuernder Betrag von 1 Million
DM.

Die Formel zur Berechnung der Gewerbesteuerschuld ist nun zu erwei-
tern. Dabei ist zu beriicksichtigen, da auch die gezahlte Gewerbekapi-
talsteuer als Betriebsausgabe abzugsfihig ist und den zu versteuernden Ge-
werbeertrag mindert.

Gewerbeertrag x 5 x Hebesatz ~ Gewerbekapital x 2 x Hebesatz
100 100

100 + 5 x Hebesatz 1000 + 50 x Hebesatz
100 100

Steuerschuld =

Im betrachteten Fall betragt die Steuerschuld der Gewerbesteuer bei ei-
nem Hebesatz von 350 % 20.851 DM, davon entfallen 7.000 DM auf die Ge-
werbekapitalsteuer, 13.851 auf die Gewerbeertragsteuer. Wiederum bezogen
auf den Gewinn vor Abzug der Gewerbesteuer betrigt die Gesamtbelastung
15,3 %.

Unterstellt man eine Hebesatzanhebung auf 400 %, so errechnet sich
eine Steuerschuld von 23.332 DM und eine Belastung des Ertrags von 17,2 %.
Die Belastungssteigerung liegt hier also knapp unter 2 %. Allerdings ist die
Ausgangsbelastung aufgrund der filligen Gewerbekapitalsteuer insgesamt we-
sentlich hoher als im Falle jenes Betriebs, der allein zur Gewerbeertragsteuer
herangezogen wird.
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Tabelle S:  Belastung des konstanten Gewerbeertrags bei wachsendem
Gewerbekapitall) und alternativen Hebesiitzen

zu versteu- Steuerschuld Belastungz) des Steigerungs-
erndes Ge- in DM bei Ertrags in % bei rate
werbekapital Hebe- Hebe- Hebe- Hebe- in %

in 1000 DM satz satz satz satz

350 % 400 % 350 % 400 %

1.000 20.851 23.332 15,3 17,2 1,9
2.000 26.807 29.999 19,7 22,1 2,4
3.000 32.765 36.665 24,1 27.0 2,9
4.000 38.722 43.332 28,5 31,9 3,4
5.000 44.680 49.999 32,8 36,8 4,0
6.000 50.637 56.665 37,2 41,7 4,5

1) Abziglich des Freibetrags von 120.000 DM.

2) Wie in Zeile 1 von Tabelle 4 wurde die Belastung des zu versteuernden
Ertrags fiir einen Ertrag vor Gewerbesteuerabzug von 136.000 DM er-
mittelt.

In Tabelle 5 wird weiterhin von einem konstanten Gewinn von 136.000
DM ausgegangen und der Kapitaleinsatz - der Freibetrag von 120.000 DM
schon jeweils abgezogen - hypothetisch variiert. Daraus lassen sich folgende
Ergebnisse ableiten:

- Die Belastung des konstanten Ertrags steigt mit wachsendem Kapitalein-
satz proportional - mit einer Rate von etwa 4,4 % - an; die progressive
Wirkung der Freibetrige und die regressive Wirkung des Abzugs des
"Gewerbesteueraufwands" vom zu versteuernden Gewerbeertrag gleichen
sich in etwa aus. Die Steigerungsrate der Belastung ist um so héher, je
héher der Hebesatz ist.
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- Dementsprechend ist auch die Zinsbelastung des Ertrags aufgrund einer
Hebesatzanhebung um so grofBer, je hoher das zu versteuernde Gewer-
bekapital ist. Mit anderen Worten: Kapitalintensive Produktionen werden
durch Hebesatzsteigerungen wesentlich stirker betroffen als arbeitsin-
tensive, insbesondere dann, wenn sie als ertragsschwach einzustufen sind.

Die Belastungswirkungen einer Hebesatzsteigerung sind noch gravieren-
der, wenn “steuerlich ertraglose”, aber mit hohem Kapitaleinsatz produzie-
rende Betriebe der Besteuerung unterliegen. Bleibt man beim oben gewahlten
Beispiel eines zu versteuernden Gewerbekapitals von 1 Million DM, unter-
stellt aber einen Gewinn von nur 36.000 DM, der damit voll der Freibetrags-
regelung unterliegt, so kann die Gewerbekapitalsteuerschuld nicht steuermin-
dernd vom Gewinn abgezogen werden. Die Gewerbesteuerschuld errechnet
sich als

Gewerbekapital x SteuermeBzahl x Hebesatz.

Sie betragt bei einem Hebesatz von 350 % 7.000 DM und entspricht einer
Belastung des Gewinns vor Steuern von 19,4 %. Bei einem Hebesatz von
400 % steigt die Steuerschuld auf 8.000 DM und die Belastung um 2,8 % auf
22,2 %.

Allein in diesem Fall steigt das Steueraufkommen fiir die Gemeinde mit
der gleichen Rate wie der Hebesatz.

Tabelle 6 zeigt, daB} die relative Belastung des Gewinns mit wachsendem
Gewerbekapital ansteigt. Die Zusatzbelastung nach einer Anhebung des He-
besatzes ist - verglichen mit den bisher betrachteten Fillen relativ grofB3, und
sie ist um so hoher, je schlechter das Verhaltnis von Gewinn zu Gewerbeka-
pital im einzelnen Betrieb ausfillt. Ertragsschwache Betriebe diirften von da-
her besonders empfindlich auf kommunale Hebesatzanhebungen reagieren,
wenn sie kapitalintensiv produzieren.
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Tabelle 6: Gewerbesteuerbelastung des steuerfreien Gewerbeertragsl) bei
wachsendem Gewerbekapital und alternativen Hebesiitzen

zu versteu- Steuerschuld Belastung des Steigerungs-
erndes Ge- in DM bei Ertrags in % rate
werbekapital Hebe- Hebe- Hebe- Hebe-

in 1000 DM satz satz satz satz

350 % 400 % 350 % 400 %

1.000 7.000 8.000 19,4 22,2 2,8
2.000 14.000 16.000 39,0 44,4 5,4
3.000 21.000 24.000 58,3 66,7 8,4
4.000 28.000 32.000 77,8 88,9 11,1
5.000 35.000 40.000 97,2 111,1 13,9
6.000 42.000 48.000 116,7 133,3 16,6

1) Die Belastung wurde auf der Basis eines Gewerbeertrags von 36.000 DM
ermittelt.

Aus diesen modellhaften Betrachtungen kann abgeleitet werden, daf3 die
Belastung des Ertrags bei einheitlichem Hebesatz im Gemeindegebiet je nach
Kostenstruktur und Ertragslage durchaus unterschiedlich ausfillt. Die einzel-
nen Wirtschaftszweige werden daher bereits bei einem gegebenen Gewerbe-
steuerhebesatz mehr oder weniger stark belastet; Hebesatzsteigerungen brin-
gen entsprechend hohere oder niedrigere Zusatzbelastungen mit sich. Das
heif}t aber auch, da3 Hebesatzunterschiede fiir die verschiedenen Produktio-
nen von unterschiedlicher Bedeutung hinsichtlich der Standortwahl sein diirf-
ten.

Wichtige Determinanten dieser Belastung sind die BetriebsgroBe (ge-
messen an der absoluten Hohe von Gewerbeertrag und -kapital), die Rechts-
form, das Verhiltnis von steuerlichem Gewerbeertrag und -kapital; auBerdem
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ist wegen der gewerbesteuerlichen Behandlung von Dauerschulden die Finan-
zierung der Unternehmen zu beachten.

Wie die Steuerbelastung nach Wirtschaftszweigen und Betriebstypen ak-
tuell verteilt ist, 148t sich indessen empirisch kaum ermitteln, da die letzte Ge-
werbesteuerstatistik fiir das Jahr 1970 erstellt wurde. Aktuellere Informatio-
nen lassen sich also nur durch originire Erhebungen beschaffen oder aus gro-
ben Schitzungen anhand verschiedener Indikatoren ableiten. Darauf soll hier
jedoch verzichtet werden; die grundsatzlichen Uberlegungen lassen sich auch
anhand der Daten von 1970 verdeutlichen.

In Tabelle 7 wurde die Steuerbelastung nach Wirtschaftsbereichen bei
unterschiedlichen Hebesitzen anhand der Gewerbesteuerstatistik geschatzt.
Die berechnete prozentuale Belastung des Ertrags wird dabei aus verschie-
denen Griinden zu hoch ausgewiesen: Zum ersten wurde die Steuerbelastung
auf den zu versteuernden Gewerbeertrag bezogen; Freibetrage und ihre bela-
stungsmindernden Wirkungen bleiben auBler Betracht, ebenso wie die Ab-
zugsmoglichkeiten der Gewerbesteuerschuld bei Einkommen- und Koérper-
schaftsteuer. Eine weitere Fehlerquelle liegt in dem Tatbestand, da3 die als
Ausgangspunkt der Berechnungen gewihlten SteuermeBbetrige bereits fiir
bestimmte Hebesitze ermittelt worden sind; bei einem unrealistisch niedrigen
Hebesatz von 100 % wiren sie tatsichlich hher ausgefallen.

Trotz dieser Verzerrungen kann anhand der Berechnungen deutlich ge-
macht werden, da8 Hebesatzsteigerungen oder interkommunale Hebesatz-
unterschiede nach Wirtschaftszweigen mehr oder weniger gravierende Bela-
stungswirkungen haben. Bereits bei einem Hebesatz von 100 % fallt die pro-
zentuale Belastung des Gewerbeertrags sehr unterschiedlich aus, sie war 1970
extrem hoch im Bereich Energiewirtschaft, Wasserversorgung, unterdurch-
schnittlich dagegen in den Bereichen Holz-, Papier- und Druckgewerbe, im
Leder-, Textil- und Bekleidungsgewerbe sowie besonders im Baugewerbe.

Bei einem Hebesatz von 200 % steigt die relative Belastung des Ertrags
nun gegeniiber einem Hebesatz von 100 % fiir jene Produktionszweige stark
an, in denen das Gewerbekapital in Relation zum Gewerbeertrag extrem hoch
ist. Diese Relation wird in Spalte II ausgewiesen; je kleiner die Kennziffer, de-
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sto hoher ist der MeBbetrag der Gewerbekapitalsteuer im Vergleich mit dem
MeBbetrag der Gewerbeertragsteuer. Spalte V zeigt, da3 die Mehrbelastung
des Gewerbeertrags nach einer Hebesatzanhebung in den "kapitalintensiven"
Bereichen Energiewirtschaft, Wasserversorgung und Bergbau wesentlich ho-
her ausfallen wiirde als in den unterdurchschnittlich "kapitalintensiven" Berei-
chen Elektrotechnik und Baugewerbe. Damit werden die oben modellhaft ab-
geleiteten Ergebnisse tendenziell noch einmal bestitigt.

AuBler der Branchenzugehérigkeit wurde oben vor allem die Betriebs-
groBe als entscheidend fiir die Gewerbesteuerbelastung bezeichnet. Neuere
Untersuchungen5 9 kommen hier zu dem Ergebnis, daB - bezogen auf die Pro-
duktionskosten - insbesondere Unternehmen mittlerer GroBe hohe Belastun-
gen zu tragen haben, GroBunternehmen hingegen geringer belastet werden.
Fiir Kleinunternehmen wurde eine mittlere Belastung ermittelt.

Dieses Ergebnis scheint den oben abgeleiteten Wirkungen zunichst zu
widersprechen. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, daB8 mit der Frei-
betragsanhebung inzwischen ein grofer Teil der Kleinunternehmen keine
Gewerbesteuer mehr zu entrichten hat.

Uberdies ist kritisch anzumerken, da83 aus betrieblicher Sicht weniger die
Wirkung der Gewerbesteuer auf die Kosten als ihre Wirkung auf den verblei-
benden Gewinn interessiert. Aus einzelbetrieblicher Perspektive kommt man
zwar iiber beide Fragestellungen zum gleichen Ergebnis, Vergleiche zwischen
verschiedenen Produktionen hitten jedoch das Verhiltnis von Kosten und
Gewinn zu beriicksichtigen, um die Belastungswirkung der Gewerbesteuer auf
den Gewinn abschitzen zu kénnen. Dies ist in der zitierten Untersuchung
nicht geschehen; der reine GréBeneffekt wird in den betrachteten Unterneh-
men vermutlich durch strukturelle Effekte iiberdeckt.

50) Vgl. Kirsch, Bernd und SchuBmann, Klaus, Kommunale Gewerbesteuerpolitik: Hebesatz-
politik versus gewerbesteuerorientierte kommunale Steuerpolitik, in: Informationen zur
Raumentwicklung, hrsg. von der BfLR, Heft 2/3, 1978, S. 105-114, hier S. 107.
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Tabelle7:  Gewerbesteuerlastung des Ertrages bei alternativen
Hebesiitzen nach Wirtschaftsbereichen 1970

I 11 I v \%

Wirtschafts- Verhéltnis Steuerbe- Steuerbe- Steige-
bereiche der MeRbe- lastung lastung rungs-
trige von des Ertrags des Ertrags rate
Gewerbeer- beim Hebe- beim Hebe- (rv-111)
trag- und satz von satz von
Gewerbeka- 100 %
pitalsteuer
Produzierendes
Gewerbe 6,84 4,9 12,0 7,1
Energiewirtschaft,
Wasserversorgung 1,38 9,1 25,3 16,2
Bergbau 1,77 5,0 22,6 17,6
Verarbeitendes
Gewerbe 7,58 5,0 11,7 6,7
Chem. Industrie,
Mineraldlberarb. 5,96 7,7 12,8 7,1
Kunststoff-,
Gummi- und
Asbestverarb. 6,81 5,4 12,3 6.9
Steine u. Erden u.d. 6,85 5,2 12,1 6.9
Metallerzeugung
und -verarbeitung 7,04 4,9 11,9 7,0
Stahl-, Mascinen-
und Fahrzeugbau 7,81 5,2 11,8 6,6
Elektrotechnik u.i. 9,95 5,1 11,2 6,1
Holz-, Papier-
Druckgewerbe 7,90 4,6 11,5 6,9
Leder-, Textil-,
Bekleidungsgewerbe 6,13 4,6 12.1 7,5
Nahrungs- und Ge-
nuBmittelgewerbe 7,04 5,2 12,0 6,8
Baugewerbe 10,77 4,2 10,7 6,5

Quelle: Statistisches Bundesamt, Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital 1970, Wies-
baden 1978, und eigene Berechnungen.
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Insgesamt bleibt festzuhalten, daB die Gewerbesteuerbelastung und die
Wirkungen von Hebesatzunterschieden je nach Typ des Einzelbetriebs sehr
unterschiedlich ausfallen und von daher als Argument fiir eine sachliche oder
raumliche Ausweichung ebenfalls von unterschiedlichem Gewicht sind. Vor
allem fiir die rdumliche Ausweichung sind dariiber hinaus aber andere Fakto-
ren von Bedeutung, denen in der Regel groBere Relevanz fiir die Standortwahl
zugesprochen wird als der Steuerbelastung. Deshalb wird anschlieBend zu
untersuchen sein, welche Standortforderungen hier eine Rolle spielen, wel-
cher Stellenwert der Steuerbelastung zugemessen wird und ob dabei ebenfalls
nach Produktions- und Betriebstypen differenziert werden kann.

Erst auf dieser Grundlage kénnen SchluBfolgerungen iiber die Wirkun-
gen kommunaler Hebesatzpolitik auf das Steueraufkommen in verschiedenen
Gemeindetypen gezogen und Aussagen iiber Hebesatzspielrdume gemacht
werden.

2. Die Mobilitit der Betriebe als Ausdruck raumlicher
Ausweichméglichkeiten

Je hoher die Belastung des betrieblichen Ertrags durch die Gewerbesteuer
bzw. durch die Anhebung des Hebesatzes ausfillt, desto eher ist mit einer Re-
aktion auf diese Belastung zu rechnen. Ob es dazu kommt und welcher Art -
raumlicher oder sachlicher - sie ist, hingt auBer von der Steuerbelastung
selbst von einer Reihe von Faktoren ab:

- Zum ersten ist der Reaktionsdruck insgesamt entscheidend fiir das Ver-
halten der Betriebe; eine hohe Steuerbelastung wird um so eher in Kauf
genommen, je besser der gewihlte Standort mit Blick auf die iibrigen
Standortfaktoren eingeschitzt wird und je eher standortbedingte Kosten-
nachteile verkraftet werden konnen.

- Zum zweiten wird es auch bei hohem Reaktionsdruck nur dann zu einer
raumlichen Ausweichung kommen, wenn Standortalternativen bekannt
sind, die den gestellten Anforderungen insgesamt besser gerecht werden
als der alte Standort.
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- Zum dritten wird eine rdumliche Ausweichreaktion aber nur vollzogen,
wenn keine mobilititshemmenden Bindungen an den gewihlten Standort
bestehen. Diese Bindungen konnen personlicher Art, aber auch sachli-
cher Art sein, etwa wenn der Kontakt zum regionalen Absatzmarkt fiir
besonders wichtig gehalten wird oder wenn physische Bindungen des Ka-
pitals an den einmal gewihlten Standort vorliegen, die eine Verlagerung
stark verteuern oder sogar unméglich machen.

Betrachtet man zunichst die Entwicklung der betrieblichen Mobilitat in
der Bundesrepublik, so ist ein deutlicher Riickgang zu verzeichnen: Wihrend
von 1960-1969 4.800 "echte Mobilititsfille" geschitzt werden, sind es fiir den
Zeitraum von 1970-1979 nur noch etwa 3.050.5") Dieser Riickgang wird vor al-
lem auf die stark nachlassende Tendenz zur Griindung von Zweigbetrieben
zuriickgefithrt.>? Fiir die Zukunft wird allerdings mit wieder ansteigender
Mobilitat gerechnet, insbesondere deshalb, weil sich bei verlangsamendem
Wirtschaftswachstum und wachsendem Konkurrenzdruck die verstirkte
Notwendigkeit ergibt, standortbedingten Kostennachteilen auszuweichen.>”
Mobilititshemmend konnte sich die verschlechterte Ertragslage allerdings
insofern auswirken, als Mobilitat mit Kosten und mit Risiken verbunden ist,
die von wachsenden ertragstarken Unternehmen eher in Kauf genommen
werden.>¥

Das Mobilititsverhalten der Betriebe war in der Vergangenheit nach
Wirtschaftszweigen sehr unterschiedlich. Dabei spielte neben der physischen
Kapitalbindung und der Bindung an Absatz- und Beschaffungsmarkte vor al-
lem die Art der Verlagerungsmoglichkeiten eine Rolle. Die hochste Mobilitat
wurde fiir jene Wirtschaftszweige des Verarbeitenden Gewerbes ermittelt, in
denen Zweigstellengriindungen von gréBerer Bedeutung sind: In der Elektro-
und Kunststoffindustrie sowie in den Bereichen Leder und Bekleidung.ss)
Diese Zweigstellengriindungen scheinen mit vergleichsweise geringem finan-

51) Sélzer, Bruno E., Standortdynamik von Industrieunternehmungen, Frankfurt-Bern-New
York 1985, S. 49.

52) Ebenda, S. 50.

53) Ebenda,S.53.

54) Vgl. Bade, Franz-Josef, Sektorale und riumliche Aspekte der Mobilitat industrieller Be-
triebe, discussion papers des International Institute of Management - Wissenschaftszen-
trum Berlin, 1977, S. 29.

55) Vgl.ebenda, S.9f.
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ziellen Risiko verbunden zu sein; da es sich hiufig um Zweigbetriebe mit eher
provisorischem Charakter handelt, lassen sie sich ebenso leicht schlieBen, wie
sie eroffnet wurden, und die Stillegungsquoten sind entsprechend hoch.>®
Insofern diirften fiir die Mobilitat von Zweigbetrieben bereits leichtere Stand-
ortméngel ausreichen als fiir die Verlagerung von Stammbetrieben.>”

Eine vergleichsweise hohe Verlagerungsquote fiir Stammbetriebe ermit-
telte Bade fiir die Bereiche Kunststoffverarbeitung, Maschinenbau, Gummi-
und Asbestverarbeitung, als tendenziell eher immobil stellten sich die Berei-
che Steine, Erden, Holz, Druck und Nahrung sowie der Bereich Eisen, Metall
heraus.>®)

Ursache dieser relativen Immobilitdt kénnen sowohl geringer Reaktions-
druck, aber auch eine hohe Standortbindung sein. Im letzteren Fall wire bei
steigender Steuerbelastung dementsprechend eher mit einer sachlichen Aus-
weichung - das heiB_t im Extrem mit BetriebsschlieBung - zu rechnen.

3. Der Stellenwert der Steuerbelastung im Zusammenhang mit anderen
Faktoren der Standortwahl

Standortfaktoren werden definiert als "Kostenvorteil, der fiir eine wirtschaftli-
che Tatigkeit dann eintritt, wenn sie sich an einem bestimmten Ort ... voll-
zieht.>?) Solche Kostenvorteile lassen sich durch die Standortwahl auf ver-
schiedene Weise realisieren:

(1) Kostenvorteile kénnen daraus resultieren, daB externe Effekte bereits an
einem Standort vorhandener Aktivititen und Einrichtungen internalisiert
werden. Dabei wird iiberlicherweise zwischen localization economies und
urbanization economies unterschieden.’” Localization economies erge-
ben sich aus der regionalen Konzentration eines Wirtschaftszweiges und

56) Ebenda.S. 30 ff.

57) Ebenda, S. 20.

58) Ebenda, S. 10.

59) Weber, Alfred, Uber den Standort der Industrien, Teil 1: Reine Theorie des Standorts,
Tiibingen 1909, S. 16.

60) Vgl Lauschmann, Elisabeth, Grundlagen einer Theorie der Regionalpolitik, 3., vollig neu
bearb. Aufl., Hannover 1976, S. 44.
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den darauf ausgerichteten Einrichtungen wie etwa den Anschliissen an
spezielle Transportwege, der Existenz organisierter Markte (Bérse) oder
eines spezialisierten Arbeitsmarktes.
Urbanization economies resultieren demgegeniiber aus der ortlichen
Konzentration verschiedener Wirtschaftszweige und konnen auf vielfal-
tige Weise entstehen:®)
- aus Vorteilen der raumlichen Nihe zu Beschaffungs- und Absatz-
mirkten,
- durch die Vorteile groBler, differenzierter Arbeitsmirkte,
- durch ein breites Dienstleistungsangebot,
- aus dem Vorhandensein offentlicher Infrastruktureinrichtungen
und Leistungen,
- aus dem "Wirtschaftsgeist" eines Ortes oder einer Region,
- aus dem Einkommenspotential der angesiedelten Bevolkerung.

Kostenvorteile konnen weiterhin dann realisiert werden, wenn Produkti-
onsfaktoren zu besonders giinstigen Preisen beschafft werden konnen.
Diese Moglichkeit besteht insbesondere beim Faktor Boden, dessen
Preise regional starke Unterschiede aufweisen, aber auch fiir den Faktor
Arbeit. Die Kosten des Kapitaleinsatzes streuen wegen der vollstandigen
Mobilitat hingegen nicht.

Kostenvorteile aufgrund der Standortwahl kénnen zum Dritten aus der
Minimierung von Transportkosten zum Absatz- und Beschaffungsmarkt
und hier insbesondere zum Wohnort der benétigten Arbeitskrafte und -
bei direkter Beziehung zum Endverbrauch - zum Wohnort der Nachfra-
ger realisiert werden. Die Bedeutung der Transportkosten fiir den Giiter-
verkehr nimmt wegen der Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur und
der Verringerung der 6konomischen Entfernungen hingegen ab.5?

Dariiber hinaus lassen sich Kostenvorteile aus der regional unterschiedli-
chen offentlichen Forderung bzw. aus dem Gefille in der Abgabenbela-
stung ziehen. Insbesondere die Gewerbesteuer belastet den Gewinn bzw.

61)
62)
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Ebenda, S. 47.
Vgl. Lauschmann. Elisabeth, Grundlagen einer Theorie der Regionalpolitik, a.a.0., S. 38.
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bei fehlendem Gewinn die Substanz; regionale Steuersatzunterschiede
wirken daher prinzipiell ebenso wie andere Kostenunterschiede auch.

In einer Zusammenstellung von Freund und Zabel werden die wichtig-
sten Standortanforderungen des sekundiren Sektors, wie sie in verschiedenen
empirischen Untersuchungen ermittelt wurden, aufgelistet und in eine Rang-
folge gebracht.63) Danach stehen die Anforderungen an die Verfiigbarkeit
ausreichender Flichen zu moglichst giinstigen Preisen und die Verfiigbarkeit
von Arbeitskraften eindeutig im Vordergrund, weiter werden in der Regel die
Infrastrukturausstattung, insbesondere die Verkehrsanbindung sowie die Lage
zum Absatzmarkt, aber auch die Forderung durch die o6ffentliche Hand als
Ansiedlungskriterien genannt. Letztere, wie auch das Hebesatzgefille zwi-
schen den Gemeinden rangieren jedoch - sofern sie iiberhaupt genannt wer-
den - an untergeordneter Stelle.

Fiir die niedrige Bewertung der Hebesitze als Standortfaktor diirfte nicht
zuletzt das vergleichsweise schwache Gefille zwischen den Gemeinden ver-
antwortlich sein - 1985 lag der hochste Hebesatz bei 480 % in Frankfurt, der
niedrigste bei 200 % in Ahaus (NW). Wiirden die Gemeinden ihren Hebesatz-
spielraum allein unter fiskalischem Gesichtspunkt ausschopfen, so kime es
wahrscheinlich zu einem groBeren Gefille und einer entsprechenden Hoher-
bewertung der Steuersitze durch die Unternehmen.

Uberdies lassen sich die Ergebnisse der in der Regel nicht nach Wirt-
schaftszweigen differenzierenden und allein auf den sekundiren Sektor bezo-
genen Standortstudien nicht vorbehaltlos verallgemeinern.

Welche Bedeutung die einzelnen Standortfaktoren haben, hangt sowohl
von den spezifischen Faktoreinsatzkonstellationen und Kostenstrukturen als
auch von den Wettbewerbsbedingungen ab, "d.h. davon, inwieweit die Kon-
kurrenz unter den Produzenten dazu zwingt, regionale und lokale Kostenvor-
teile effektiv zu nutzen. Die optimalen Standortbedingungen der Betriebe
miissen also - je nach Branchenzugehorigkeit - entsprechend unterschiedlich

63) Freund, Ulrich und Zabel, Gerhard, Zur Effizienz der regionalpolitischen Industrieforde-
rung, in: Raumforschung und Raumordnung, Heft 3, 36. Jg. 1978. S. 99-106, hier S. 101.
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sein."®) Dabei werden Steuern als Standortfaktor nur dann fiir relevant ge-
halte;,) wenn andere wesentliche Standortfaktoren an einem Ort gegeben
sind.

Mit anderen Worten; je unspezifizierter die Anforderungen an den
Standort sind und je hiufiger ein entsprechendes Standortangebot anzutreffen
ist, desto wichtiger werden Hebesatzdifferenzen fiir die Standortentscheidung.
Von nachrangiger Bedeutung sind sie hingegen dann, wenn die Produktion an
das Vorhandensein besonderer Bedingungen gebunden ist und deshalb an-
dere Standortfaktoren als der Hebesatz fiir wichtiger gehalten werden.

Unterschiede in den jeweiligen Standortanforderungen der Wirtschafts-
bereiche lassen sich nun zunichst zwischen sekundérem und tertidrem Sektor
feststellen.%

- Folgt man der "klassischen" Sektorabgrenzung, so zeichnet sich der terti-
are Sektor vor allem durch die Anbindung des Standorts an die - der
Reichweite seines Angebots entsprechende - riumliche Verteilung der
Nachfrage aus. Nach der output-orientierten Abgrenzung der Sektoren
werden im tertidren Sektor Produktionen zusammengefafit, deren Pro-
dukte direkt an die Endverbraucher weitergegeben werden und weder la-
gerfahig noch transportierbar sind (Handel und Dienstleistungen).67) Ko-
sten der Raumiiberwindung treten daher bei den Nachfragern auf, die
zum Angebotsort hinpendeln miissen. Aus der Transportkostenminimie-
rung der Nachfrager einerseits und bestimmter, den Rang des Angebots
konstituierender Mindestabsatzmengen ergibt sich die Standortverteilung

64) Lauschmann, Elisabeth. Grundlagen einer Theorie der Regionalpolitik, a.a.0., S. 35.

65) Vgl. Amedick, Klaus, Die Besteuerung der gewerblichen Unternehmen als Standortfaktor,

Diss. Koln 1959, S. 126, sowie Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standortfaktoren und Be-
triebstypenbildung, a.a.0., S. 26.
Diese Bedingung wird deshalb héufig auch bei theoretischen Untersuchungen zur interre-
gionalen Steuerkonkurrenz einfithrend zugrunde gelegt. Vgl. etwa Grewal, B.S. und Ma-
thews, R.L.. Intergovernmental Tax Competition and Co-Ordination, in: Mathews, R.L.,
Hrsg., State and Local Taxation, Canberra 1977, S. 83-93. hier S. 83.

66) Der primiare Sektor bleibt hier unberiicksichtigt, weil sein Hauptbereich - die Land- und
Forstwirtschaft - iiberwiegend nicht gewerbesteuerpflichtig ist und iiberdies eine Standort-
wahl im eigentlichen Sinne hier kaum getroffen wird.

67) Zur Abgrenzung des tertidren Sektors vgl. auch Postlep. Rolf-Dieter, Wirtschaftsstruktur
und groBstadtische Finanzen, a.a.O., S. 18 ff.
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des tertidren Sektors: das zentralortliche System.68) Die potentiellen
Standorte fiir ein tertidres Angebot richten sich demnach nach seinem
Rang; sie sind um so zahlreicher, je niederrangiger das Angebot und je
kleiner sein Einzugsbereich ist.

Die Bindung des tertidren Sektors an zentrale Standorte bestatigt sich in
verschiedenen Untersuchungen zur Standortwahl des Dienstleistungsbereichs.
Danach hangt die riumliche Verteilung der Betriebe eng mit der Bevolke-
rungsdichte zusammen®; bei der Suche eines Standorts - sowohl bei Verlage-
rungen als auch bei Neugriindungen - spielt der Kontakt zum Absatz- und Be-
schaffungsmarkt vor allem fiir private Dienstleistungsunternechmen eine we-
sentlich groBere Rolle als Standortfaktor als im sekundéren Sektor, insbeson-
dere dem Produzierenden Gewerbe.’®) Daraus diirfte eine relative Immobili-
tat dieses Bereiches abzuleiten sein. Unter den Ursachen fiir eine Standort-
verlagerung steht - ebenso wie im sekundiren Sektor - die Grundstiicks- und
Gebaudesituation im Vordergrundn), allerdings 16st sie vor allem Nahverla-
gerungen aus, eine zentrale Lage des Standortes und/oder eine giinstige Ver-
kehrsanbindung sollen weiterhin gegeben sein.”” Daraus erklirt sich auch die
Einschitzung verschiedener Raumtypen durch den tertidren Sektor: Starker
noch als Betriebe des sekundiren Sektors lehnen Betriebe des Dienstlei-
stungsbereiches periphere Riume ab, und zwar sowohl Kleingemeinden als
auch - obwohl weniger strikt- Mittelstidte; Metropolen und GroBstadte wer-
den hingegen mit groBer Haufigkeit als geeignete Standorte angesehen.73)
Diese Beurteilung wird besonders deutlich von GroBunternehmen vertreten.

68) Zum Aufbau und zur empirischen Erfassung zentralortlicher Verflechtungen und Ange-
botsschwerpunkte vgl. auch Zimmermann, Horst. Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter,
Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 169 ff.

69) Bloch, Arthur, Entwicklung und Standortorientierung des Dienstleistungsbereichs aus der
Sicht der Landesplanung, Schriftenreihe Landes- und Stadtentwicklungsforschung des
Landes Nordrhein-Westfalen, Bd. 1.021, ILS Dortmund 1980, S. 49 ff.

70) Dietrich, H.P. und Straus, H.-G., Das Standortverhalten im Dienstleistungsbereich - Er-
gebnisse von Betriebs- und Expertenbefragungen - 3. Bericht zum Forschungsprojekt
"Raumordnerische Standortbeeinflussung bei Arbeitsstatten des Dienstleistungsbereichs,
hrsg. von der Gesellschaft fir Wohnungs- und Siedlungswesen mbH Hamburg (Gewos),
Manuskript, Hamburg 1979, S. 17 und S. 30 ff.; so auch die Ergebnisse von Bloch, Arthur,
a.a.0..S. 69 ff.

71) Vgl. Dietrich, H.P. und Straus, H.-G., Das Standortverhalten im Dienstleistungsbereich,
a.a.0.S.17.

72) Vgl Dietrich, H.P. und Straus, H.-G., a.a.0., S. 37 und 42.

73) Ebenda,S. 57.
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Die Bedeutung von Steuern und Abgaben als Standortfaktor wird allge-
mein niedrig eingeschitzt; isoliert betrachtet scheinen sie kaum eine Rolle zu
spielen, es sei denn, daB3 Standortalternativen ansonsten fiir gleichwertig ge-
halten werden.” Daraus 14Bt sich umgekehrt der Schluf ableiten, daB die
Steuer- und Abgabenbelastung um so eher eine Abwanderung induziert, je
weniger auch die iibrigen Standortbedingungen den Anforderungen entspre-
chen.

Bemerkenswert ist allerdings, da8 das Hebesatzgefille tendenziell fiir die
Bereiche Handel und Verkehr von gréBerem Gewicht zu sein scheint als fiir
private Dienstleistungsunternehmen75) und eher fiir die Errichtung und Ver-
lagerung von Zweigbetrieben als wichtig angesehen wird.”®

An den dargestellten Ergebnissen dndert sich wenig, wenn statt der Out-
put-orientierten Abgrenzung des tertidren Sektors eine funktionale Abgren-
zung zugrunde gelegt wird. Vielmehr gewinnt dann ein weiterer Standortfak-
tor an Bedeutung, der die Anziehungskraft von Ballungsgebieten als potenti-
ellen Standort zusatzlich stirkt: die Verfigbarkeit qualifizierter Arbeitskrifte.

Fir die in den sekundiren Sektor integrierten tertidren Produktionen
entfallt zunachst die direkte Anbindung an die Nachfrager nach dem Endpro-
dukt, die Zahl der Standortalternativen erscheint insofern zunichst groBer. In
vielen Fillen werden die Standorte an den Sitz des Gesamtunternehmens ge-
koppelt sein, es sei denn, daB8 aus Griinden unterschiedlicher Standortansprii-
che der einzelnen Teilproduktionen funktionale Standortspaltungen vorge-
nommen und insbesondere hoherwertige Dienstleistungen raumlich ausge-
gliedert werden.”” Da sich diese Dienstleistungen durch hohe Qualifikation
der Beschiftigten auszeichnen’®, diirften die Arbeitsmarktbedingungen, also
die Verfiigbarkeit hoch qualifizierter Arbeitskrifte, die vor allem in Ballungs-

74) Ebenda, S. 46.

75) Dieser Effekt 148t sich moglicherweise aus dem hohen Anteil von Kleinbetrieben und frei-
beruflichen Tatigkeiten im Bereich der privaten Dienstleistungsunternehmen erkléren, die
vielfach gar keine Gewerbesteuer zahlen. Vgl. oben S. sowie Zimmermann, Horst, Hardt,
Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation,
a.a.0.,S.109f.

76) Vgl. Dietrich, H.P. und Straus, H.-G., Das Standortverhalten im Dienstleistungsbereich,
a.a.0.,S.23.40 und 47.

77) Vgl zum Uberblick Bade, Franz-Josef, Funktionale Aspekte der regionalen Wirtschafts-
struktur, in: Raumforschung und Raumordnung, Heft 4, 37. Jg., 1979, S. 253-268.

78) So Postlep, Rolf-Dieter, Wirtschaftsstruktur und groBstadtische Finanzen, a.a.0., S. 52.
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gebieten gegeben ist, die wesentliche Anforderung an den Standort darstel-
len.” Sowohl aufgrund der Arbeitnehmerpriferenzen als auch aufgrund der
Internalisierbarkeit besonderer urbanization und localization economies®”
bieten sich hier besonders jene Ballungsriume als potentielle Standorte an, in
denen der Tertidranteil bereits hoch ist.

Die Steuerbelastung diirfte fiir diese Produktionen hingegen nahezu un-
erheblich und daher als Standortfaktor unbedeutend sein.

Fir die Bestimmungsgriinde der Standortwahl des sekundaren Sektors
liegt eine Vielzahl von Untersuchungen vor, die jedoch zu teilweise recht un-
terschiedlichen Ergebnissen gelangen®) Diese Divergenzen werden zum
einen darauf zuriickgefiihrt, da bei Unternehmensbefragungen Standortan-
forderungen genannt und als "wichtig" bezeichnet werden, die quasi ubiquitir
erfiillt werden und insofern keine Standortlenkung bewirken. So wird etwa der
Lenkungseffekt der Verkehrsinfrastruktur von einigen Autoren fiir weit gerin-
ger gehalten, als er von den Unternehmen selbst eingeschitzt wird®? Dar-
iiber hinaus werden Diskrepanzen aus der raumlichen und zeitlichen Abgren-
zung der Untersuchungen sowie ihrer Fragestellung erklart.3¥) So sind etwa
bei Befragungen in Férdergebieten andere Ergebnisse als bei Untersuchun-
gen in Ballungsgebieten fast selbstverstandlich zu erwarten, Befragungen im
Falle von Betriebsverlagerungen kommen zu anderen Resultaten als im Falle

79) Schliebe kommt deshalb zu dem Ergebnis. daB etwa die Voraussetzungen fiir Forschungs-

und Entwicklungstatigkeiten von der Arbeitsplatzstruktur her in Peripherrdumen relativ
ungiinstig sind. Schliebe. Klaus. Zur regionalen Verteilung hoherwertiger Unternehmens-
funktionen und Arbeitskrifteressourcen, in: Informationen zur Raumentwicklung, hrsg.
von der BfLR. Heft 7/1978, S. 545-554, hier S. 552.
Bade belegt dies durch seine Feststellung, "daB die raumliche Arbeitsteilung bei hherwer-
tigen Funktionen an Intensitat zunimmt: je hoherwertiger eine Funktion (zum Beispiel ge-
messen am Einkommen oder an der dafiir notwendigen Ausbildung), desto starker konzen-
triert sie sich auf die Ballungskerne.” Bade, Franz-Josef. Die Beschiftigungsentwicklung in
den Regionen der Bundesrepublik Deutschland 1976-1983, 2. Zwischenbericht zum Gut-
achten "Die regionale Verteilung von Wirtschaftsaktivitaten" im Auftrage des Niedersach-
sischen Ministers fiir Wirtschaft und Verkehr, Schriften des Deutschen Instituts fiir Wirt-
schaftsforschung. Berlin 1985. S. 64.

80) Vgl Postlep, Rolf-Dieter, Wirtschaftsstruktur und groBstadtische Finanzen, a.a.O.,
S. 108 ff.

81) Vgl. noch einmal die Ubersichten von Freund. Ulrich und Zabel, Gerhard, Zur Effizienz
der regionalpolitischen Industrieforderung ..., a.a.0., S. 101, sowie Kaiser, Karl-Heinz, In-
dustrielle Standortfaktoren und Betriebstypenbildung, a.a.O., S. 42 ff.

82) Ebenda,S. 102.

83) Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standortfaktoren und Betriebstypenbildung, a.a.O.,
S. 28 ff.
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von Neugriindungen usw. Trotzdem kristallisieren sich einige Ergebnisse als
durchaus verallgemeinerbar heraus.

Das erste bezieht sich noch einmal auf einen wesentlichen Unterschied
zur Standortwahl des tertidren Sektors: Sofern iiberhaupt eine Abwagung von
Standortalternativen unter betrieblichen Kostengesichtspunkten vorgenom-
men wird und sich die Standortentscheidung nicht als Wohnortentscheidung
des Unternehmers entpuppt84), ist sie raumlich insgesamt weit weniger an Ab-
satz- oder Beschaffungsmirkte gebunden als der auf Nachfragezentren hin
orientierte tertidre Sektor. Mit der Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur
und der Verringerung der 6konomischen Entfernungen sowie mit der Pro-
duktion weniger rohstoffintensiver Erzeugnisse nimmt der Einflu der Trans-
portkosten ab, damit verringert sich fiir die Mehrzahl der Betriebe des sekun-
daren Sektors die Standortgebundenheit der Produktion, und andere Stand-
ortfaktoren, wie insbesondere die Verfiigbarkeit von geeigneten Arbeitskrif-
ten und von kostengiinstigen Flichen, gewinnen an Bedeutung.

Differenziert man jedoch nach Wirtschaftszweigen, so zeigen sich auch
hier deutliche Unterschiede.

- Als stark an Robhstoffquellen oder Beschaffungsmirkte angebunden ha-
ben sich die Bereiche Bergbau, Steine und Erden, Nahrungs- und Ge-
nuBBmittel sowie Teile der holz-, eisen- und metallverarbeitenden Indu-
strie erwiesen.®) Diese Produktionen wurden oben bereits als iiberwie-
gend immobil charakterisiert. Selbst wenn die Steuerbelastung von den
Betrieben als zu hoch angesehen wird - oben wurde etwa ermittelt, daB
gerade der Bergbau stark belastet wird - bestehen hier kaum raumliche
Ausweichmoglichkeiten.

- Der Faktor Boden ist fiir die Bereiche Eisen, Metall, die chemische Indu-
strie sowie den Maschinen-, Stahl- und Fahrzeugbau als entscheidender
Standortfaktor anzusehen.®® Firr die drei zuletzt genannten ist dariiber

84) Diese Art der "Standortwahl” scheint fiir Unternehmensneugriindungen die Regel zu sein.
Vgl. Furst, Dietrich und Zimmermann, Klaus (unter Leitung von Karl-Heinrich Hans-
meyer), Standortwahl industrieller Unternehmen, Schriftenreihe der Gesellschaft fiir Re-
gionale Strukturentwicklung, Bd. 1, Bonn 1973. S. 79 f.

85) Freund, Ulrich und Zabel, Gerhard, Zur Effizienz der regionalpolitischen Industrieférde-
rung...,a.a.0,S. 102.

86) So Kaiser, Karl-Heinz. Industrielle Standortfaktoren und Betriebstypenbildung, a.a.O.,
S.81.
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hinaus die Verfiigbarkeit qualifizierter Arbeitskrifte von besonderer Be-
deutung.87)

Wenig ausgeprigte Standortanspriiche auer dem Bedarf an unqualifi-
zierten Arbeitskriften zeigen sich fiir die Bereiche Elektro- und Feinme-
chanik sowie fiir die Textil- und Bekleidungsindustrie.®®) Da diese Indu-
strien als vergleichsweise mobil zu kennzeichnen sind, diirfte der Steuer-
belastung tendenziell gréBeres Gewicht fiir eine Verlagerung oder Teil-
verlagerung zukommen.

Weitere Differenzierungen lassen sich mit Blick auf die Betriebsgroe

sowie fiir Stamm- gegeniiber Zweigbetrieben treffen:

Waihrend kleine Betriebe eher auf Absatzmarktfaktoren achten, findet
sich eine mit der Betriebsgrofle positiv korrelierende Bedeutungsein-
schiatzung von Arbeitsmarktfaktoren und umfangreichen Arbeitsmark-
ten.??) Dies erklart sich vor allem daraus, da3 die Vorteile groBer und
differenzierter Arbeitsmirkte in der Regel von GroBbetrieben besser als
von Kleinbetrieben genutzt werden konnen, da letztere in der Konkur-
renz um Arbeitskrifte den GroBbetrieben unterlegen sind und mogliche
Einsparungen durch die Verfiigbarkeit qualifizierter Mitarbeiter durch
die Fluktuation von Arbeitskriften eher kompensiert werden konnen.”®
Nach Kaiser hat auBlerdem die Steuerbelastung fiir GroBbetriebe
groBeres Gewicht als fiir Kleinbetriebe®?), wie aus der Konstruktion der
Gewerbesteuer nicht anders zu erwarten war.

Fiir die Verlagerung von Stammbetrieben scheint vor allem die Verfiig-
barkeit von Grund und Boden, fiir Zweigbetriebsgriindungen oder Verla-
gerung dagegen besonders die "Billigkeit" der Faktoren, das Angebot an
bezugsferatigen Hallen und die Anbindung an das iiberregionale Ver-
kehrsnetz ins Gewicht zu fallen.”” Aufgrund der sehr hohen Kostenrea-

Ebenda, S. 81.

Ebenda, S. 81.

Ebenda, S. 82.

Vgl. Lauschmann, Elisabeth. Grundlagen einer Theorie der Regionalpolitik, a.a.0., S. 50.
Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standortfaktoren und Betriebstypenbildung, a.a.O., S. 84.
Ebenda, S. 89, sowie Freund, Ulrich und Zabel, Gerhard, Zur Effizienz der regionalpoliti-
schen Industrieférderung ..., a.a.0., S. 102.
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gibilitat dirften fir Zweigbetriebe Steuerbelastungsunterschiede eben-
falls von groBerer Bedeutung sein.

4. Die Ergebnisse der betriebstypen-spezifischen Betrachtung

Zusammenfassend ist noch einmal festzuhalten, daB8 die Wirkungen kommu-
naler Hebesatzpolitik je nach Betriebstyp als mehr oder weniger gravierend
gelten konnen und deshalb unterschiedlichen Reaktionsdruck verursachen.
Entscheidende Bedeutung kommt dabei zum einen der Belastung des betrieb-
lichen Ertrags bei alternativen Gewerbesteuerhebesitzen, zum anderen dem
Gewicht der Steuerbelastung, verglichen mit anderen Standortfaktoren, zu.
Dabei wurde die Frage der Uberwilzungsmoglichkeiten hier ausgeklammert,
weil sie in der Regel nicht standortabhingig sein diirften.

Bei einem modellhaften Belastungsvergleich wurde abgeleitet, daf3 die
Belastung vor allem von der Betriebsgré8e und der Hohe des Kapitaleinsatzes
in Relation zum Gewerbeertrag abhingt. Die letzte der beiden Determinanten
wurde fiir die Bereiche des produzierenden Gewerbes - anhand der Daten aus
dem Jahr 1970 - aufgeschliisselt. Hohe Belastungsunterschiede bei alternati-
ven Hebesitzen errechneten sich erwartungsgemif in jenen Bereichen, in
denen hoher Kapitaleinsatz relativ niedrigen Gewinnen gegeniibersteht, wie
1970 vor allem im Bergbau, aber auch der Textil- und Bekleidungsindustrie.
Wegen der zum Teil starken Veranderung der Gewinn-Kapitalrelationen,
aber auch der absoluten Gewinne im Zuge der seit 1970 eingetretenen Ent-
wicklung lassen sich die ermittelten Ergebnisse nicht ohne weiteres fiir die
einzelnen Wirtschaftszweige extrapolieren; Schitzungen anhand von Indikato-
ren wiren jedoch zu grob, um zu einem brauchbaren Belastungsvergleich zu
kommen. Allerdings erfolgte die Berechnung fiir 1970 nur exemplarisch; das
grundsitzliche Ergebnis gilt nach wie vor und ist aus der Sicht der einzelnen
Gemeinde in Kenntnis der jeweiligen wirtschaftsstrukturellen Bedingungen -
durchaus umsetzbar.

Der durch die Steuerbelastung erzeugte Reaktionsdruck fithrt, wenn er
stark genug ist, zu sachlicher oder rdumlicher Ausweichung; da eine sachliche
Ausweichung im Falle der Gewerbesteuer aber nur sehr eingeschrankt mog-
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lich ist, wird es, sofern es sich als lohnend erweist, zu einer raumlichen Aus-
weichung kommen.

Entscheidend fiir die rdumliche Ausweichung anlaBlich einer Steuerer-
héhung ist zum einen die Standortbindung bzw. die Mobilitit der Betriebe,
zum anderen die Relevanz der Steuerbelastung im Vergleich mit anderen
Standortfaktoren. Bei der Betrachtung betrieblicher Mobilitét in der Vergan-
genheit erwiesen sich erwartungsgemall Zweigbetriebe, aber auch Stammbe-
triebe in einigen Branchen, wie etwa der Kunststoffverarbeitung und im Ma-
schinenbau als iiberdurchschnittlich mobil. Dabei ist jedoch zwischen solchen
Betrieben, die keine besonderen Standortanspriiche aufweisen und auch auf-
grund hoher Steuerbelastung zur Abwanderung motiviert werden kénnen, und
Betrieben, die bestimmte spezifische Standortanforderungen stellen und auf-
grund von Faktorengpissen mobil werden, zu unterscheiden.

Allgemein kann davon ausgegangen werden, da das Steuerlastgefille
mit um so geringerer Wahrscheinlichkeit Abwanderung auslost, je hoher die
Standortanforderungen eines Betriebs sind und je besser der gewihlte Stand-
ort diese Anspriiche erfiillt.

Solche spezifischen Anspriiche und Standortbindungen finden sich viel-
fach im auf den Absatzmarkt ausgerichteten tertidren Sektor, der damit dem
Zugriff der gemeindlichen Besteuerung in besonderem MaBe "ausgeliefert”
wire, wenn die steuerrechtlichen Regelungen - Steuerpflicht, Freibetragsre-
gelungen - nicht andererseits einen gewissen Schutz gerade dieses Wirt-
schaftsbereichs bewirken wiirden. Aber auch im sekundiren Sektor finden
sich Bereiche mit spezifischen Standortbedingungen.

Hier handelt es sich vor allem um Bereiche, die von Rohstoffquellen und
Beschaffungsmirkten abhingig sind, wie etwa den Montanbereich oder die
Nahrungs- und GenuBmittelindustrie sowie jene Produktionen, die auf hoch-
qualifizierte Arbeitskrifte angewiesen sind.

Wenig ausgepragte Standortanspriiche und entsprechend hoheres Ge-
wicht des Standortfaktors "Steuerlast” findet sich hingegen wieder im Bereich
Textil, Bekleidung sowie einigen anderen Bereichen, die sich besonders durch
niedrige Anforderungen an den Faktor "Arbeit" auszeichnen.
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Die Frage nach der Steuerbelastung und den riumlichen Ausweichmog-
lichkeiten einzelner Betriebstypen wurde deshalb so ausfiihrlich behandelt,
weil daraus abgeleitet werden kann, daB die gemeindlichen Besteuerungs-
spielrdume im wesentlichen von der Wirtschaftsstruktur und den jeweiligen
Standortbedingungen in einer Gemeinde bestimmt werden.

Der Analyse dieser Spielrdume in unterschiedlichen Gemeindetypen und
den Folgewirkungen kommunaler Gewerbesteuer-hebesatzpolitik auf andere
Einnahmen wendet sich der folgende Abschnitt zu.

c.  Wirtschafts-, Bevolkerungs- und Raumstruktur als Determinanten der
fiskalischen Wirkungen kommunaler Hebesatzpolitik bei der Gewerbe-
steuer

1. Zur fiskalischen Ergiebigkeit von Hebesatzanhebungen unter Status-quo-
Bedingungen

Die Gemeinden wenden ihren Gewerbesteuer-Hebesatz auf die innerhalb ih-
rer Grenzen ermittelten SteuermeBbetrige an; das Aufkommen an Gewerbe-
steuer errechnet sich als Summe der MeBbetrige x Hebesatz.

Oberhalb des Umlagesatzes von 80 % ergibt sich das zusitzliche Auf-
kommen aus einer Hebesatzanhebung - vereinfacht dargestellt - als Hebesatz
x Bemessungsgrundlagen. Mit anderen Worten: Die fiskalische Ergiebigkeit
einer Hebesatzanhebung hingt zunichst - 148t man die Reaktionen der Steu-
erzahler noch auler Betracht - von der Summe der Bemessungsgrundlagen
ab. Eine Hebesatzanhebung ist um so ergiebiger, je breiter die Bemessungs-
grundlagenbasis einer Gemeinde ist. Betrachtet man beispielhaft die etwa
gleich groen Gemeinden Diisseldorf und Dortmund, so errechnet sich aus
den Gewerbesteuereinnahmen (brutto) und den angewendeten Hebesatzen
fir 1985 eine Bemessungsgrundlagensumme von 174.050.000 DM insgesamt
und 310 DM je Einwohner in Diisseldorf, von nur 63.913.000 DM bzw. 112
DM je Einwohner in Dortmund. Unterstellt man fiir beide Gemeinden eine
Hebesatzanhebung von 400 % auf 450 %, so wiirde Diisseldorf nach der ver-
einfachten Rechnung zusitzlich 87.025.000 DM einnehmen, Dortmund hinge-
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gen nur 31.956.500 DM. Dieser Unterschied ist rein wirtschaftsstrukturell be-
dingt.”®

Der Bemessungsgrundlageneffekt wirkt sich natiirlich umgekehrt auch
auf diejenige Hebesatzsteigerung aus, die notwendig ist, um ein bestimmtes
zusitzlich benétigtes Aufkommen zu erzielen. Fiir den Lander-Durchschnitts-
vergleich wird so etwa festgestellt, dal die Gemeinden in Baden-Wiirttemberg
bei durchschnittlicher Hebesatzanspannung iiberdurchschnittliche Einnahmen
erzielen kénnen, die strukturschwachen Gemeinden des Saarlandes trotz
hochster Hebesitze jedoch nur unterdurchschnittliche Einnahmen zu ver-
zeichnen haben ¥

Allgemein gilt, daB8 die Gewerbesteuer - bei gleichen Hebesitzen - ten-
denziell um so mehr Einnahmen erbringt, je groBer die Produktionsleistung in
einer Gemeinde ist; dabei ist allerdings von entscheidender Bedeutung, wie
diese Produktionsleistung zustande kommt und aus welchen Komponenten sie
sich zusammensetzt. Wie bereits beschrieben, unterliegen der Gewerbesteuer
nur bestimmte Bestandteile der Wertschopfung bzw. der Wert nur eines Pro-
duktionsfaktors, des Kapitals, und das auch nur dann, wenn die Produktion im
Gewerbebetrieb erfolgt und die Freibetrige der Gewerbeertrag- und -kapi-
talsteuer iiberschritten werden.

Allein mit Blick auf die Bemessungsgrundlagen der Gewerbesteuer sind
daher Gemeinden im Vorteil, in denen sich ertragsstarke GroBbetriebe des
sekundiren Sektors mit hoher Kapitalintensitit finden. Empirische Untersu-
chungen bestatigen, daB8 die steuerliche Ergiebigkeit des Bruttoinlandspro-
dukts in industriell geprigten Gemeinden am groBten istgs), entsprechend
lohnend sind hier auch Hebesatzanhebungen.

Diese Darstellung hat allerdings verschiedene Aspekte vernachlissigt.
Zum einen blieb unberiicksichtigt, daB die Gewerbesteuerschuld als Betriebs-
ausgabe vom zu versteuernden Gewinn abzugsfihig ist und deshalb bereits die

93) Die wirtschaftsstrukturellen Merkmale beider Stidte werden im einzelnen beschrieben bei
Postlep, Rolf-Dieter, Regionale Effekte hoherwertiger Dienstleistungen, Schriftenreihe der
GRS, Bd. 10, Bonn 1982, S. 130 ff. sowie bei Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und Post-
lep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 118 f.

94) StrauB, Wolfgang, Raumliche Wirkungen der Gewerbesteuer, in: Informationen zur Rau-
mentwicklung, Heft 6/7, 1983, S. 405418, hier S. 410 f.

95) Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgrinde der
kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 118 ff.
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Bemessungsgrundlage der Gewerbeertragsteuer schmilert. Zum zweiten
wurde auler acht gelassen, daB sie als Betriebsausgabe auch die zu versteu-
ernden Gewinne bei der Einkommensteuer mindert und insofern bei einer
Hebesatzanhebung Folgewirkungen auf andere kommunale Einnahmequellen
eintreten.

Der zuerst genannte Effekt bewirkt, da8 bei Hebesatzanhebungen die
Bemessungsgrundlagen der Gewerbesteuer sinken, ohne dafl irgendeine Aus-
weichreaktion stattgefunden hitte. Wie oben gezeigt wurde, ist diese Minde-
rung der Bemessungsgrundlagen am ausgeprigtesten, wenn die Betriebe
keine Gewerbekapitalsteuer zahlen, er schlidgt hingegen um so schwicher
durch, je kapitalintensiver die Produktion ist und je niedriger die Gewinne
sind. Diese Konstellation wirkt sich insgesamt negativ auf die Bemessungs-
grundlagen in einer Gemeinde aus; die Konstruktion der Gewerbesteuer ge-
wihrleistet jedoch, daB die Gemeinden selbst bei Gewinnlosigkeit der ~nge-
siedelten Betriebe noch Einnahmen aus der Gewerbekapitalsteuer erhalten
und auBBerdem eine Hebesatzanhebung einen groBeren prozentualen - wenn
auch absolut geringeren - Aufkommenszuwachs erbringt als bei Gewinn er-
wirtschaftenden Betrieben. Dieser hoheren relativen Ergiebigkeit einer Hebe-
satzsteigerung entspricht andererseits allerdings auch eine stirkere zusitzliche
Steuerbelastung der Zensiten und damit ein hoherer Reaktionsdruck bei den
Belasteten.

Welche Wirkung der Abzug der Gewerbesteuerschuld von den zu ver-
steuernden Gewinnen auf die kommunalen Einnahmen hat, héingt zum einen
von der Hohe der Einkommen ab. Die Einnahmen aus dem gemeindlichen
Anteil an der Einkommensteuer - und in der Folge die Einnahmen aus
Schliisselzuweisungen nach mangelnder Steuerkraft - bleiben nahezu unbe-
rithrt, solange die Einkommensminderung die zu versteuernden Einkommen
nicht unter die fiir die Aufteilung des Gemeindeanteils relevante Sockelgrenze
absenkt. In diesem Fall reduziert sich zwar die zu verteilende Finanzmasse,
fir die einzelne Gemeinde diirfte die Wirkung auf die Einnahmen jedoch
kaum merklich sein. Sie wird erst dann gewichtiger, wenn Einkommen unter-
halb der Sockelgrenze vermindert werden.

Zum zweiten wird die betrachtete Gemeinde natiirlich dann nicht von der
Einkommensminderung betroffen, wenn die Bezieher der Gewinneinkommen
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selbst nicht innerhalb der Gemeindegrenzen ansissig sind. Die negativen fis-
kalischen Folgen der Hebesatzanhebung konnen unter dieser Bedingung auf
andere Gemeinden abgewilzt werden.

2. Ausweicheffekte als Resultat einer Hebesatzanhebung und ihre
Folgewirkungen in verschiedenen Gemeindetypen

Sobald sich die Steuerzahler an eine Anhebung der Hebesitze anzupassen be-
ginnen, so bedeutet dies aus gemeindlicher Sicht in der Regel einen Verlust an
Bemessungsgrundlagen. Solche Anpassungen sind im Falle der Gewerbe-
steuer in Form der Substitution von Kapital, als BetriebsschlieBung oder -
vollstindiger oder teilweiser - Verlagerung méglich. Allein bei der Substitu-
tion von Kapital kénnen aufgrund der Reaktion positive fiskalische Effekte
auftreten, wenn iiber zusitzliche Einstellung von Arbeitskriften die Einnah-
men aus dem Einkommensteueranteil wachsen. Diesem Wirkungsverlauf -
den die Gemeinden auch strategisch einsetzen kénnten - sind jedoch wahr-
scheinlich enge Grenzen gesetzt.

Betriebsaufgaben und Verlagerungen mindern die Bemessungsgrundla-
gen der Kommunalsteuern jedoch in jedem Fall: Zunéchst kommt es zu einer
Schrumpfung der Bemessungsgrundlagen bei den unmittelbar reagierenden
Zensiten; die betroffene Gemeinde hitte zu iiberpriifen, ob die Zusatzein-
nahmen aus der Hebesatzsteigerung die Mindereinnahmen aufgrund sinken-
der Bemessungsgrundlagen noch iibersteigen. Zusitzlich sind jedoch die
durch die originidren Reaktionen ausgeldsten Folgewirkungen im Unterneh-
mens- und im Haushaltsbereich und deren fiskalische Konsequenzen zu be-
riicksichtigen. Im Unternehmensbereich kénnen sich iiber Absatz- und Lie-
ferverflechtungen Schrumpfungsprozesse fortsetzen, im Bereich der Haus-
halte kommt es zu Einkommensminderungen aufgrund von Beschiftigungs-
einbuBen.’® Die daraus resultierenden fiskalischen Effekte wiren den hebe-
satzbedingten Mehreinnahmen ebenfalls gegenzurechnen.

96) Der umgekehrte Wirkungszusammenhang wird beschrieben bei Spehl, Harald; Topfer,
Klaus, und Topfer, Peter, Folgewirkungen von Industricansiedlungen, Schriftenreihe der
Gesellschaft fiir Regionale Strukturentwicklung, Bd. 3, Bonn 1975.
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Das AusmaB der zu erwartenden Verdnderungen hingt nun vor allem
von den Standortbedingungen und den wirtschaftsstrukturellen Gegebenhei-
ten, dariiber hinaus aber von den funktionalen Verflechtungen mit anderen
Gemeinden ab.

Diese Bedingungen hitte jede Gemeinde - wollte sie ihr Gewerbesteuer-
potential ermitteln, fiir sich selbst zu untersuchen. Hier kénnen natiirlich nur
einige prinzipielle Uberlegungen angefiihrt werden, die sich insbesondere auf
den Vergleich verschiedener Gemeindetypen beziehen.

Oben wurde bereits beschrieben, in welch unterschiedlichem MaBe die
einzelnen Produktionen von einer Hebesatzerhéhung betroffen werden und
welche Rolle die Steuersitze fiir diese Produktionszweige gegeniiber anderen
Standortfaktoren spielen.

Die Verteilung der einzelnen Produktionen auf den Gesamtraum lafit
sich - sicht man von den Beharrungstendenzen auch bei unternehmerischem
Standortverhalten einmal ab®” - aus den jeweiligen Standortanspriichen ablei-
ten. Dementsprechend unterschiedlich haben sich die einzelnen Raum- bzw.
Gemeindetypen entwickelt; sie stehen in mehr oder weniger ausgepragten
Konkurrenzbeziehungen zueinander, weil bei Standortverlagerungen der an-
gesiedelten Betriebe nur jeweils bestimmte neue Standorte in Frage kommen.

Unter diesem Aspekt 148t sich zunichst eine grobe Unterscheidung zwi-
schen Ballungsraumen und nicht verdichteten Raumen treffen. Innerhalb der
Ballungsriume ist noch einmal zwischen den Ballungskernen und den Um-
landgemeinden zu differenzieren. Aber auch die Ballungskerne weisen im
Vergleich noch einmal deutliche Unterschiede in ihrer Wirtschaftsstruktur
auf.

Betrachtet man zunichst einmal die nicht verdichteten peripheren
Réume, so ist wegen der schwach ausgeprigten Zentralitit ein unterdurch-
schnittlicher Besatz mit tertisren Produktionen festzustellen”™ Unter

97) Die Ausfithrungen Bades zum Standortverhalten von Industriebetrieben lassen vermuten,
daB sich ein groBer Teil der Betriebe zumindest nicht am optimalen Standort befindet, da
Standortverlagerungen aufgrund der organisatorischen Komplexitdt vermieden werden, so-
fern nicht gravierende EngpaBsituationen auftreten. Bade, Franz-Josef, Sektorale und
raumliche Aspekte der Mobilitét industrieller Betriebe, a.a.0., S. 5 ff.

98) Vgl. die Ergebnisse fiir Nordrhein-Westfalen bei Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und
Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 124
ff.
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steuerlichem Aspekt ist dieser Tatbestand nicht unbedingt von groBer
Bedeutung, weil ein nicht unerheblicher Teil dieser Produktionen ohnehin
keine Gewerbesteuer zahlt. Allerdings kann sich die mangelnde Ausstattung
durchaus als Standortnachteil fiir die betreffenden Gemeinden bemerkbar
machen.

Innerhalb des sekundiren Sektors zeigt sich ein Ansiedlungsverhalten mit
offensichtlich niedrigen Standortanspriichen: Die betrachteten Gemeinden
konnen vor allem preisgiinstige Fliachen, zum Teil bezugsfertige Betriebshal-
len sowie insbesondere die Verfiigbarkeit unqualifizierter Arbeitskrafte an-
bieten, eine ausgebaute Verkehrsinfrastruktur und ein AnschluB an das iiber-
regionale Verkehrsnetz sind ebenfalls vielerorts vorhanden. Da die kosten-
senkenden Angebote aber von sehr vielen Gemeinden gemacht werden kon-
nen, sehen sich diese einer harten Konkurrenz um ansiedlungswillige bzw.
abwanderungsbereite Betriebe ausgesetzt. Dabei kann der Gewerbesteuerhe-
besatz als Konkurrenzparameter eingesetzt werden; allerdings diirfte diese
Konkurrenz die Hebesatzspielriume stark einschrinken.

Nach Kaiser "erweist sich die iibergroBe Mehrzahl der Betriebe als fiir
die Ansiedlung in wirtschaftsschwachen Gebieten wenig geeignet, da die
dortigen Bedingungen einfach nicht die Voraussetzungen in sich bergen, um
fir die groBe Mehrzahl industrieller Betriebe einen 6konomisch vertretbaren
Standort erméglichen zu kénnen"” Das bedeutet, daB solche Betriebe,
sofern sie noch in den betrachteten Riumen angesiedelt sind, zu den
potentiellen Abwanderern zihlen. Eine Steuererh6hung kann hier im Zweifel
den Ausschlag zur Mobilitit geben.

Mit niedrigen Steuersitzen werden aber gleichzeitig Betriebe angezogen,
die einerseits wenig leistungsfihig, andererseits stirker steuerreagibel sind.
"Finanzielle Forderung von Betriebsansiedlungen diirfte in der Regel eher aus
anderen Standorten verdringte Betriebe anzichen, die aus Kostengriinden den

alten Standort nicht halten konnen, als expandierende Unternehmen".1%

99)  Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standortwahl und Betriebstypenbildung, a.a.0., S. 166.

100) Gee, Colin; Keller, Ulrike und Treuner, Peter, Infrastrukturelle und wirtschaftsstruktu-
relle Bestimmungsgriinde der industriellen Standortwahl, Schriftenreihe des IREUS, Bd.
4, Stuttgart 1980, S. 153.
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Als geeigneten Betriebstyp zur Ansiedlung in wirtschaftsschwachen Re-
gionen beschreibt Kaiser jenen, der besonderen Wert auf die Angebote der
betrachteten Gemeinden legt: Boden und Gebiude sowie billige, insbesondere
weibliche Arbeitskrifte. Dazu zihlen vor allem Betriebe bzw. Zweigbetriebe
der Konsumgiiterindustrie, speziell der Textilindustrie.!’) Betriebe dieser
Art, die oben als relativ steuerreagibel und mobil gekennzeichnet wurden,
finden sich auch tatsichlich gehauft in wirtschaftsschwachen Regionen.loz)

Aufgrund ihrer Wirtschaftsstruktur stehen den betrachteten Gemeinden
damit vergleichsweise eingeschrinkte Besteuerungsspielrdume offen. Dabei
sind nicht nur die Bemessungsgrundlagen relativ niedrig, sondern auch die
Hebesatzspielrdume enger als in anderen Gemeindetypen. Dies resultiert zum
einen aus den Merkmalen der angesiedelten Betriebe - ihrer Leistungsfahig-
keit, der Bewertung von Steuern als Standortfaktor sowie ihrer teilweise hohe-
ren Mobilitit - zum anderen aber auch aus der Ubiquitit eines entsprechen-
den Standortangebots.

Gegeniiber den wirtschaftsschwachen peripheren Gemeinden sind Bal-
lungsraumgemeinden in der Regel aufgrund der realisierbaren urbanization
economies sowohl mit Blick auf die steuerlichen Bemessungsgrundlagen103)
als auch hinsichtlich ihrer Steuersatzspielriume im Vorteil. Die hier
angesiedelten Betriebe haben im Durchschnitt spezifischere, qualitativ hohere
Anspriiche an ihren Standort als jene, die einen peripheren Standort gewihlt
haben. Dafiir sind vor allem die Arbeitsmarktbedingungen verantwortlich;
Verdichtungsrdume bieten sowohl groflere als auch spezialisiertere
Arbeitsmarkte, Betriebe aus Branchen mit qualitativ hochwertigen
Arbeitsplitzen bevorzugen solche Standorte.!* Dabei diirfte es sich eher um
GroBbetriebe handeln, da diese die Vorteile groBer Arbeitsmirkte - wie
beschrieben - besser nutzen kénnen. Zwar werden GrofBibetriebe tendenziell
stiarker durch die Gewerbesteuer belastet als Kleinbetriebe und sind deshalb

101) Vgl. Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standortwahl und Betriebstypenbildung, a.a.O.,
S. 165 ff.

102) Vgl Schliebe, Klaus, Industrieansiedlungen, Forschungen zur Raumentwicklung, Bd. 11,
hrsg. von der BfLR, Bonn 1982, S. 101 f.

103) Vgl. die Ergebnisse fiir Nordrhein-Westfalen bei Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und
Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 118
ff.

104) Vgl. Gee, Colin u.a., Infrastrukturelle und wirtschaftsstrukturelle Bestimmungsgriinde der
industriellen Standortwahl, a.a.O., S. 152 ff.
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tendenziell steuerreagibler, aus gemeindlicher Sicht bieten sie jedoch zunachst
eine breitere Bemessungsgrundlagenbasis.

Aber auch andere wesentliche Standortanspriiche - etwa an die Infra-
struktur oder das Dienstleistungsangebot - werden insgesamt besser erfiillt als
in peripheren Regionen. Deshalb war in der Vergangenheit die iiberwiegende
Zahl der Verlagerungen auf Verdichtungsriume, nicht auf periphere Gebiete
gerichtet.ws)

Teilweise treten jedoch auch Engpisse auf - insbesondere im Umweltbe-
reich und im Angebot an preisgiinstigen Flichen - die eine Segregation der
Produktionen innerhalb der Verdichtungsraume verursachen. Insofern ist vor
allem zwischen Ballungskernen und Umlandgemeinden, dariiber hinaus aber -
aufgrund des unterschiedlichen Unternehmensbesatzes - zwischen verschie-
denen Typen von Ballungskernen zu differenzieren.

Zuniichst ist fiir so gut wie alle Ballungskerne eine direkte Konkurrenz-
beziehung mit ihrem Umland auszumachen. Diese Konkurrenzbeziehung ist
je nach Wirtschafts- und Sozialstruktur der Ballungsrdume mehr oder weniger
ausgepragt. Dabei diirfte der Gewerbesteuerhebesatz zumindest fiir die Bal-
lungskerne von untergeordneter Bedeutung als Konkurrenzparameter sein.
Eher relevant ist er fiir die untereinander konkurrierenden Umlandgemein-
den, sofern die iibrigen Standortanforderungen etwa gleichmaBig erfiillt wer-
den.

Betrachtet man zuerst wieder den tertidren Sektor, so sind hier beson-
dere Priferenzen fiir die Ballungskerne, speziell auf Seiten hoherrangiger
Produktionen'®® festzustellen. Traditionell abgegrenzte tertidre Produktionen
sind in hohem MaBe auf die Internalisierung externer Effekte - urbanization
economies - und auf die Verbindung zum Absatzmarkt angewiesen; Abwan-
derung ist daher hiufig mit Nachfrageproblemen verbunden. Uberdies tritt
der Abwanderungsdruck aufgrund von Flichenengpéssen wegen der "Stapel-
barkeit von Arbeitsplitzen" hier weniger ausgeprigt auf als im sekundiren
Sektor.

105) So Schliebe, Klaus, Zum Standortverhalten der Industriebetriebe, a.a.O., S. 357.

106) Nach Christaller bestimmt sich der Rang eines tertidren Angebots aus seiner Reichweite,
dieses wiederum bestimmt iiber die Standortanforderungen; je weiter die Reichweite, de-
sto zentraler muB der als geeignet anzusehende Standort sein.
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Mit einer Umfrage107) im tertidren Sektor wurde ermittelt, da3 insbeson-
dere in "Metropolen" angesiedelte Betriecbe den gewihlten oder einen ver-
gleichbaren, ebenfalls metropolitanen Standort fiir geeignet, nur noch 56 %
einen grofstadtischen Standort und 25 % einen Standort in einer Mittelstadt
im Einzugsbereich von Metropolen oder GroBstidten fiir geeignet halten.
Trotzdem scheint sich der Kostendruck in zentralen Standorten auch hier be-
merkbar zu machen: "Zwar hat die Mehrzahl der erfaten Betriebe nach wie
vor der Verlagerung ihren Standort in den Kernstidten. Dieser Standorttyp
weist aber zugleich als einziger negative Wanderungssalden auf. Eindeutiger
Wanderungsgewinner sind die Randgemeinden der Stadtregionen.los) Die
Abwanderungen erfolgen jedoch kaum aufgrund der in den Kernstiadten nach
wie vor hochsten Hebesitze, sondern aufgrund anderer Standortengpisse. Als
Konkurrenten mittels des Hebesatzes treten daher vor allem die Umlandge-
meinden gegeneinander an. Dabei diirften die Steuersatzspielrdume um so
weiter eingeschrinkt sein, je groBer die Entfernungen zum Zentrum sind, da
zum ersten die Ausstrahlungseffekte des Zentrums mit wachsender Entfer-
nung sinken und zum anderen die Zahl konkurrierender, dhnlich ausgestatte-
ter Gemeinden steigt.

Im sekundiren Sektor - speziell wenn er bedeutende tertiire Produktio-
nen enthilt und daher auf Ballungsvorteile angewiesen ist - zeigt sich ein noch
starkerer Abwanderungsdruck, vor allem aufgrund des Bodenpreisgefilles.
Innerhalb der Ballungsraume wird der sekundare Sektor infolge der Vorteile
der Horizontalproduktion und des daraus resultierenden hohen Flichenbe-
darfs in zunehmendem MaBe "nach auB8en", teilweise sogar itber die Ballungs-
rinder hinaus gedringt'®, ein Vorgang, der von Richardson als ProzeB der
dezentralen Konzentration bezeichnet wird. "Dieser ProzeB der dezentralen
Konzentration beschreibt die Bedeutungszunahme von Stiddten der mittleren
GroBenklasse in eher lindlichen Gebieten und die Ausdehnung der groSen
Verdichtungsriaume auf die angrenzenden Gemeinden, also die Suburbanisie-
rung. Tatsichlich zeigt eine nihere Analyse der Beschiftigungsentwicklung

107) Dietrich, H.P. und Strauf, H.-G., Das Standortverhalten im Dienstleistungsbereich, a.a.0.,
S. 59.

108) Ebenda, S. 21.

109) Vgl. auch Schliebe, Klaus, Industrieansiedlungen - Das Standortwahlverhalten der Indu-
striebetriebe, a.a.0., S. 127.
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insbesondere Vorteile in solchen Regionen, die unmittelbar an Regionen mit
groBen Verdichtungsriaumen angrenzen."llo)

Verantwortlich fiir diese Form der Ausweichung sind nach Bade vor al-
lem push-Faktoren, d.h. die Industrien werden nicht durch das attraktivere
Angebot alternativer Standorte angezogen, sondern von Engpissen ver-
dréingt.m) D.h., nicht ein Kostengefille, sondern vielmehr ein als zu hoch er-
achtetes Kostenniveau am gewihlten Standort ist der Abwanderungsausloser.

Dabei spielen die Steuersitze in den Kernstiadten als Abwanderungsort
wahrscheinlich eine geringere Rolle als am Zuwanderungsort. Die durch
push-Faktoren bedingte "Flucht aus den Agglomerationen"uz) diirfte dariiber
hinaus aber auch von der Gewinnsituation der Unternehmen mitbestimmt
werden. Zwar ist das finanzielle Risiko einer Verlagerung von leistungsfahigen
Betrieben eher tragbar als von gewinnschwachen, die eher mit Betriebs-
schlieBung reagieren werden, andererseits werden gewinnstarke Betriebe
durch Hebesatzsteigerungen weniger betroffen als gewinnschwache und kon-
nen sich iiberdies einen suboptimalen Standort eher leisten.!'> Gemeinden
mit gewinnstarken Produktionen ziehen daraus in zweierlei Hinsicht Vorteile:
Zum ersten konnen sie auf hohere Bemessungsgrundlagen zuriickgreifen, zum
zweiten werden hohe Hebesatzforderungen mit weniger ausgepragten oko-
nomischen Verhaltensinderungen verbunden sein.

Gegeniiber den eigenen Umlandgemeinden haben die Kernstadte aus
den aufgefithrten Griinden vermutlich groere Hebesatzspielraume, zwischen
den Kernstidten bzw. zwischen den Ballungsraumen insgesamt bestehen hier
jedoch deutliche, vor allem wirtschaftsstrukturell bedingte Unterschiede.

Zwar dirften auch die internalisierten urbanization economies differen-
zierend wirken, weil ihr Umfang mit der Groe der Kernstadt zunimmt. So
kann beispielsweise davon ausgegangen werden, daf8 die Ballungsvorteile -

110)  Silzer, Bruno E., Standortdynamik von Industrieunternehmungen, a.a.0., S. 129.

111) Bade, Franz-Josef, Sektorale und rdumliche Aspekte der Mobilitit industrieller Betriebe,
aa.0,S.7.

112) Ebenda, S. 15.

113) So bemerkt Losch bereits: "Wer gut verdient. kann sich eine schlechte Standortwahl lei-
sten. Er zahlt nicht mit seiner Existenz, sondern nur mit einem Teil des moglichen Ge-
winns dafiir." Losch, August, Die rdumliche Ordnung der Wirtschaft, 2. Aufl., Jena 1944,
S. 236.
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aber auch die Ballungsnachteile - in einer Stadt wie Miinchen mit weit iiber
einer Million Einwohnern stirker ausgeprigt sind als etwa in Saarbriicken.!!¥

Gravierende Unterschiede zwischen den Ballungen werden aber offen-
sichtlich durch das Auftreten von localization economies, d.h. durch die Kon-
zentration eines Wirtschaftszweiges oder Wirtschaftsbereichs bewirkt.!’ Lo-
kalisationsvorteile kénnen natiirlich bedingt sein - etwa aufgrund von Roh-
stoffvorkommen - oder nach und nach mit dem Konzentrationsprozef entste-
hen, indem etwa eine besonders spezialisierte, nur bestimmten Anforderun-
gen entsprechende Infrastruktur aufgebaut wird und ein auf spezielle Produk-
tionen ausgerichteter Arbeitsmarkt heranwéchst. Daneben scheint inzwischen
auch die Umweltqualitit als Resultat von Produktionsspezialisierungen bzw.
der Abwesenheit von umweltbelastenden Produktionen eine solche Differen-
zierung hervorzurufen.!16)

Localization economies ziehen jeweils dhnliche Produktionen an und be-
wirken insofern eine Produktionsspezialisierung in den jeweiligen Ballungs-
raumen. Diese Produktionsspezialisierung kann sich positiv, aber auch negativ
auf die gemeindlichen Besteuerungsspielraume auswirken. Negative Wirkun-
gen konnen insbesondere dann eintreten, wenn aufgrund der besonderen
Standortbedingungen eine regionale Monostruktur entsteht. Solange die an-
gesiedelten Betriebe hohe Ertrige erzielen, sind die Besteuerungsspielraume
der Gemeinden sowohl hinsichtlich der Bemessungsgrundlagen als auch der
Hebesatzspielrdume relativ weit. Mit der Verschlechterung der Ertragslage
werden beide jedoch abrupt und massiv eingeschrinkt, selbst wenn die Steu-
erzahler vollkommen immobil sind und eine raumliche Ausweichung fiir sie
nicht in Frage kommt.

Als Beispiele fiir einen solchen Fall kénnen die Gemeinden des durch
den Montanbereich dominierten Ruhrgebiets gelten, von denen hier einmal
die Stadt Duisburg herausgegriffen wird.

Die Wirtschaftsstruktur der Stadt Duisburg wird durch den sekundiren
Sektor gepragt, der tertidre Sektor ist nicht zuletzt wegen der polyzentrischen

114) Vgl Postlep, Rolf-Dieter, Regionale Effekte hoherwertiger Dienstleistungen, a.a.0., S.
109.

115) Ebenda.

116) Vgl. ebenda, sowie Kaiser, Karl-Heinz, Industrielle Standortwahl und Betriebstypenbil-
dung, a.a.0., S. 171.
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Lage und der unmittelbaren Nachbarschaft zum Finanz- und Dienstleistungs-
zentrum Diisseldorf vergleichsweise schwach vertreten - gegeniiber dem fiir
einen Ballungsraumvergleich 1978 ermittelten Durchschnitt von 58,3 % aller
Beschiftigten waren in Duisburg nur 41 % im tertidren Sektor beschaftigt, der
Anteil des sekundiren Sektors war mit fast 59 % extrem hoch.!!” Innerhalb
des sekundiren Sektors nahmen vor allem die Bereiche Energiewirtschaft,
Wasserversorgung, Bergbau mit 12 % und die Herstellung von Eisen- und
Metallerzeugnissen mit 21,2 % weit iiberdurchschnittliche Anteile ein.!’®
Diese Bereiche wurden in Abschnitt b als standortgebunden gekennzeichnet,
auBerdem wurde gezeigt, daf sie aufgrund des niedrigen Gewinns bei gleich-
zeitig - trotz weitgehender Abschreibung - immer noch hohem Kapitaleinsatz
von Hebesatzunterschieden besonders stark belastet werden. Fir die Stadt
Duisburg resultierten daraus zunichst weit unterdurchschnittliche Bemes-
sungsgrundlagen der Gewerbesteuer. Dariiber hinaus diirften die Hebesatz-
spielraume stirker eingeschrinkt sein als in anderen Kernstidten. Eine Ab-
wanderung der betroffenen Produktionen ist kaum moglich, als Reaktionsal-
ternative seitens der Betriebe béten sich nur BetriebsschlieBungen mit eben-
falls gravierenden fiskalischen Folgen fiir die Stadt an. Zwar wird einer sol-
chen Reaktion im Extrem staatlicherseits, d.h. mittels Unterstiitzung der Be-
triebe vorgebeugt werden; in diesem Fall wire jedoch mit massivem politi-
schen Druck auf die Hebesatzpolitik der Stadt zu rechnen. Aber auch aus dem
fiskalischen Interesse der Gemeinden heraus scheint eine duBerst vorsichtige
Hebesatzpolitik angemessen: Da schon bei vergleichsweise gemaBigten Hebe-
satzsteigerungen - etwa verglichen mit der Hebesatzpolitik der Stadt Frankfurt
- mit gravierenden Bemessungsgrundlagenverlusten und zusitzlich induzierten
Einkommensteuerverlusten aufgrund von BeschiftigungseinbuBen gerechnet
werden muB, ist die Hebesatzpolitik hier vermutlich auf wesentlich niedrige-
rem Hebesatzniveau fiskalisch nicht mehr lohnend, zumal sie aufgrund der
schmalen Bemessungsgrundlagenbasis ohnehin weniger ergiebig ist als in bes-
ser strukturierten Gemeinden.

117) Postlep, Rolf-Dieter, Regionale Effekte hoherwertiger Dienstleistungen, a.a.0., S. 121 ff.
118) Ebenda.
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d. Zusammenfassung

Die Betrachtung des kommunalen Steuersystems in der Bundesrepublik
Deutschland in Punkt a hat ergeben, dal gemeindliche Besteuerungsspiel-
rdume vor allem bei der Unternehmensbesteuerung, und zwar der Gewerbe-
steuer nach Ertrag und Kapital bestehen.

Punkt b befaB3te sich daher niher mit der Belastung verschiedener Be-
triebstypen - die vor allem nach GroBe, Faktoreinsatzkonstellation und Ge-
winnsituation gebildet wurden - und versuchte nachzuweisen, dal Reaktions-
druck und Reaktionsmoglichkeiten eng mit der Branchenzugehorigkeit zu-
sammenhingen, die ihrerseits von besonderer Bedeutung fiir die Standortan-
forderungen und die Alternativen der raumlichen Steuerausweichung ist.

Die Betrachtung der Standortwahl hat gezeigt, da8 die Anspriiche be-
stimmter Produktionen nicht in allen Gemeinden gleichermaBen befriedigt
werden konnen. Je nach Anforderungen, die an den Ansiedlungsort gestellt
werden, kommen vielmehr nur ganz bestimmte Gemeinden als Standort in
Frage. Diese Substitutionsmoglichkeiten bestimmen letztlich iiber die Wirt-
schaftsstruktur in den Gemeinden und die Konkurrenzbeziehungen zwischen
ihnen. Vereinfacht ausgedriickt: Nur jene Gruppe von Gemeinden konkurriert
um die Ansiedlung miteinander, die auch als Ansiedlungsort fiir Unterneh-
men (und Haushalte) substituierbar sind, weil sie die gestellten Anspriiche
insgesamt etwa gleichermaBen erfiillen kénnen.

In der Marktanalyse bedeutet dies, da der Gesamtmarkt, auf dem die
Gemeinden als Anbieter von Standorten auftreten, in Teilméarkte aufgespalten
werden kann, die durch "Liicken in der Kette der Substitution"!!)
voneinander abzugrenzen wiéren.

Bei der Analyse stellte sich heraus, da3 die Bestimmungsgriinde betrieb-
licher Reaktion nach Branchen sehr unterschiedlich geprégt sind und von we-
nig spezifischen Standortanspriichen, hoher Mobilitit bei gleichzeitig hoher

119) Ebenso wie im privaten Unternehmensbereich bereitet eine Marktabgrenzung natiirlich
auch fiir den Kommunalbereich kaum losbare Probleme, weil praktisch zwischen allen
Teilmérkten Substitutionsbeziehungen bestehen, wenn auch in unterschiedlicher Intensi-
tdt. Insofern kommt es nur darauf an, Kommunen mit moglichst geringer Konkurrenzin-
tensitdt voneinander abzugrenzen. Vgl. etwa Willeke, Franz-Ulrich, Wettbewerbspolitik,
a.a.0,S. 25,
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Merklichkeit von Hebesatzunterschieden in bestimmten Produktionszweigen
bis hin zu speziellen Standortanspriichen bei hoher Leistungsfahigkeit und ge-
ringer Hebesatzreagibilitit reichen.

Fiir die einzelnen Gemeinden spielen daher unter fiskalischem Aspekt
der Unternehmensbesatz und seine Struktur sowie die Ubiquitit des eigenen
Standortangebots die Hauptrolle bei der Bestimmung der Konkurrenzposition
und des Gewerbesteuerpotentials.

Im Gemeindevergleich kommt man zu dem Ergebnis, daB die steuerli-
chen Einnahmeméglichkeiten - bei konstantem kommunalen Leistungsange-
bot - nicht nur aufgrund der zu einem gegebenen Zeitpunkt vorhandenen Be-
messungsgrundlagen, sondern zumindest bei einer lingerfristigen Planungs-
perspektive auch aufgrund unterschiedlicher Hebesatzspielraume starke Dis-
parititen aufweisen. Dabei stehen wenige konkurrenzstarke Gemeinden am
einen Ende der Skala, die mittels hoher Hebesitze eine fiskalisch ergiebige
Steuerpolitik betreiben kénnen, ohne daf sie fiir ihren Haushalt gewichtige
Reaktionen zu erwarten hitten, wirtschaftsschwachen Gemeinden am anderen
Ende der Skala bzw. im "untersten Teilmarkt" gegeniiber, die aufgrund ihrer
ungiinstigen Standortbedingungen einer hebesatzbegrenzenden Konkurrenz
ausgesetzt sind und insofern von den ohnehin niedrigen Bemessungsgrundla-
gen entsprechend weniger abschépfen konnen.

Wie intensiv die interkommunale Konkurrenz ist und welche Hebesatz-
spielrdume sich daraus fiir die einzelnen Gemeinden ergeben, hingt nicht zu-
letzt auch von den gesamtwirtschaftlichen Bedingungen ab: Eine positive ge-
samtwirtschaftliche Lage stirkt die Bemessungsgrundlagen in den Gemeinden
und vermindert auf diese Weise den interkommunalen Konkurrenzdruck.
Demgegeniiber schrinkt vermindertes Wirtschaftswachstum die gemeindli-
chen Moglichkeiten der Einnahmesteigerung iiber ein Wachstum der Bemes-
sungsgrundlagen unweigerlich ein, zusitzlich erhoht sich der Zwang fiir die
Betriebe, auf Hebesatzsteigerungen bzw. auf interkommunale Hebesatzunter-
schiede zu reagieren. Fiir die Gemeinden folgt daraus eine Verschirfung der
Konkurrenz, zumal neben fiskalischen Interessen auch andere Ziele, wie vor
allem eine Bekimpfung regionaler Arbeitslosigkeit, verfolgt werden. Die Ver-
schirfung der Konkurrenzsituation, insbesondere zwischen Kernstidten und
ihrem Umland, mindert die Chancen der peripheren, wirtschaftsschwachen
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Riume noch weiter.!?”) Diese Konkurrenz wird natiirlich nicht nur iiber die
Hebesatzpolitik, sondern vor allem iiber die - hier noch auBler acht gelassene -
Angebotspolitik betrieben. Welche interkommunalen Konkurrenzbeziehun-
gen und welche Einnahmespielrdume daraus in verschiedenen Gemeindety-
pen resultieren, wird in Abschnitt C. niher betrachtet.

Mit der Bestimmung von Determinanten kommunaler Besteuerungs-
spielrdume ist deren Quantifizierung natiirlich noch nicht gelungen; sie wirft
wegen der zu beschaffenden Information in der Tat massive Probleme auf.
Die einzelne Gemeinde sieht sich hier dhnlichen Bedingungen und dhnlichen
Schwierigkeiten gegeniibergestellt wie ein Unternehmen, das seine Marktpo-
sition und den Verlauf der konjekturalen Preis-Absatz-Funktion zu ermitteln
versucht.') Die Abschitzung der Besteuerungsspielrdume wie auch die dann
realisierte Hebesatzpolitik diirfte sich deshalb eher an einer groben Analyse
der Konkurrenzbeziehungen und der Steuersatzpolitik der Konkurrenten ori-
entieren. Dieser Tatbestand andert jedoch nichts an der theoretischen Be-
stimmung des Steuerpotentials: Sowohl aus gemeindlicher Sicht als auch aus
staatlicher Sicht ist dies der zu ermittelnde Gegenstand, den eine praktizierte
Messung méglichst genau erfassen soll, wenn danach gefragt wird, wieviele
Steuereinnahmen die einzelnen Gemeinden unter der Bedingung eines gege-
benen Leistungsangebots erzielen konnen. Aus gemeindlicher Sicht ist die Be-
antwortung dieser Frage also durchaus von Bedeutung; ob und unter welchen
Voraussetzungen sie auch fiir ilbergeordnete Gebietskorperschaften von In-
teresse ist, wird im 4. Kapitel genauer untersucht.

IV. Grenzen kommunaler Entgeltpolitik

a. Das kommunale Leistungsangebot als Ausgangspunkt der Betrachtung

In der neueren finanzwissenschaftlichen Literatur werden Entgelte - die in der
Praxis als Gebiihren, Beitrige und Erwerbseinkiinfte auftreten - z.T. nicht

120) Vgl. StrauB, Wolfgang, Réumliche Wirkungen der Gewerbesteuer, a.a.0., hier S. 416.

121) Zu den Problemen der Quantifizierung vgl. Kilger, Wolfgang, Die quantitative Ableitung
polypolistischer Preisabsatzfunktionen aus den Heterogenititsbedingungen atomistischer
Mirkte, in: Zur Theorie der Unternehmung, Festschrift zum 65. Geburtstag von Erich
Gutenberg, hrsg. von Helmut Koch, Wiesbaden 1962, S. 269-312.
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mehr von den Steuern abgegrenzt, sondern als Spezialfall der Besteuerung
angesehen.m) Bereits Neumark konstatierte, da "als einziger - offensichtlich
nicht allzu bedeutsamer - Unterschied" zwischen der Gebiihr und der Steuer
die Tatsache iibrigbleibt, "daB die Gebiihr gelegentlich (aus AnlaB) einer indi-
viduellen Inanspruchnahme bestimmter offentlicher Leistungen eingefordert
wird, wihrend die Steuererhebung ohne jede Bezugnahme auf solche Leistun-
gen an gewisse generelle Tatbestidnde (...) ankniipft, die sich rein aus der Exi-
stenz und bzw. oder der Titigkeit von Einzelwirtschaften ergeben".?>) Diese
Spezialitit der Entgelte gegeniiber den Steuern, niamlich das Vorliegen einer
offentlichen Leistung, an die das Entgelt ankniipft, rechtfertigt es nun aber,
die Entgelte hier gesondert von den Steuern zu betrachten: Die Moglichkeit
der Gemeinden, Entgelteinnahmen zu erzielen, hiingt zunachst eimmal davon
ab, wieviele entgeltfahige Leistungen sie iiberhaupt anbietet. Hier ist es also
erstmals notwendig, die kommunale Aufgabenerfiillung im einzelnen in die
Betrachtung einzubeziehen, was fiir die Steuerfinanzierung nicht notwendig
war.

Bereits an dieser Stelle lassen sich zwei das kommunale Entgeltpotential

begrenzende Tatbestinde nennen:
- die Summe der entgeltfihigen Leistungen
- und die Hohe der gegeniiber den Wirtschaftssubjekten durchsetzbaren

Entgeltsitze.

Das Hauptaugenmerk liegt hier in Abschnitt B noch ausschlieSlich auf
der Frage, wie die Gemeinden das Entgeltpotential iiber die Variation der
Entgeltsitze beeinflussen konnen. Eine EinfluBnahme iiber die Ausweitung
des entgeltfahigen Angebots bleibt zunéchst hingegen ausgeklammert.

Bei der Analyse des kommunalen Entgeltpotentials kann ebenfalls das
preistheoretische Instrumentarium eingesetzt werden. Wegen der Ahnlichkeit
der Mengenkomponente mit jener bei der Preisbildung im privaten Sektor -
der angebotenen und der nachgefragten Leistungen - ist es hier sogar noch
einfacher iibertragbar als auf die Untersuchung des Steuerpotentials. Aller-
dings ergibt sich nun folgendes Problem:

122)  Zur ausfishrlichen Begriindung vgl. Bohley, Peter, Gebiihren und Beitrége, a.a.0., S. 81 f.

123) Neumark, Fritz, Vom Wesen der Besteuerung, in: Voigt, Fritz, Hrsg., Beitrige zur Fi-
nanzwissenschaft und zur Geldtheorie, Festschrift fir Rudolf Stucken, Géttingen 1953,
S. 7-20, hier S. 18.
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Preisinderungen induzieren eine Verdnderung der nachgefragten Lei-
stungsmenge und des Absatzes. Auch fiir den Fall der Besteuerung konnte ein
Zusammenhang zwischen Preis (Steuersatz) und Menge (der Bemessungsla-
genbasis) aufgezeigt werden. Die Mengenkomponente war bei der statischen
Betrachtung jedoch zunichst véllig unabhingig vom kommunalen Leistungs-
angebot analysierbar; letzteres wurde als gegeben vorausgesetzt und allein die
Reaktion der Privaten auf Steuersatzvariationen untersucht, soweit sie die
Menge der Bemessungsgrundlagen beriihrten. Anders bei den Entgelten; die
Mengenkomponente ist hier die Inanspruchnahme des kommunalen Lei-
stungsangebots, die mit der Variation der Entgelthohe zu- oder abnimmt. Nur
beim Angebot rein éffentlicher Giiter, die durch Nicht-Rivalitit des Konsums
gekennzeichnet sind!®), erfordert die Nachfrageveridnderung keine Angebots-
veranderung; die oben eingefiihrte Annahme eines konstanten kommunalen
Leistungsangebots konnte in diesem Fall also uneingeschriankt aufrecht er-
halten werden. Bei der Mehrzahl der kommunal angebotenen Leistungen
handelt es sich jedoch um Mischgiiter, bei denen eine Ausdehnung der Lei-
stungsabgabe - zumindest sobald eine Kapazititsgrenze erreicht wird - eine
Verbreiterung des Angebots erforderlich macht. So kann man sich etwa vor-
stellen, daB nach einer Senkung der Benutzungsgebiihren fiir Schwimmbéader
deren Auslastung ansteigt und die Eintstellung zusétzlichen Aufsichtsperso-
nals erforderlich macht. Damit kann die Kapazititsgrenze verschoben werden,
wenn auch nur unter Inkaufnahme zusitzlicher, hier sprungfixer Kosten, die
bei der Abschitzung der zusitzlichen Einnahmen in Rechnung gestellt werden
miissen.

Aus gemeindlicher Sicht hat hier natiirlich eine Angebotsausdehnung
stattgefunden, die Annahme des konstanten Angebots ist durchbrochen wor-
den. Diese Annahme wurde jedoch gemacht, um "preisinduzierte" Ausweich-

124) Nach der normativen Theorie der offentlichen Giiter sollen solche Angebote gerade des-

wegen vom Staat erbracht werden, damit ihre Inanspruchnahme ohne Zahlung eines Ent-
gelts erfolgen kann. Das heiBt jedoch nicht, daB eine Entgelterhebung prinzipiell nicht
mdglich sei. Dies gilt nur insofern, als iiber die Nicht-Rivalitit des Konsums hinaus ein
AusschluB einzelner Konsumenten nicht mdglich ist. Das Allokationsargument der Nicht-
Rivalitét ist jedoch aus gemeindeindividueller, einnahmenorientierter Sicht nicht unbe-
dingt von Bedeutung.
Zur Theorie der offentlichen Giiter vgl. Musgrave, Richard Abel; Musgrave, Peggy und
Kullmer, Lore, Die 6ffentlichen Finanzen in Theorie und Praxis, 1. Band, 3., vollig éiberar-
beitete Auflage. Tiibingen 1984. S. 60 ff. sowie Miinch, Klaus v., Kollektive Giiter und Ge-
biihren-Elemente einer Gebiihrentheorie fiir Kollektivgiiter, Gottingen 1976, S. 22 ff.
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effekte theoretisch von attraktivititsbedingten Verinderungen der Mengen-
komponenten des Steuer- und Entgeltpotentials, also von Verschiebungen der
Preis-Absatz-Funktion, trennen zu konnen. Entscheidend ist die Sicht der
Nachfrager. Fiir sie ist die Qualitit des Angebots gleich geblieben, es bestehen
also weder groBere Auwahlméglichkeiten noch veranlaBt eine verbesserte Be-
darfsdeckung zur Ausweitung der Nachfrage. Die rein mengenmifige Anpas-
sung des Angebots an die Nachfrage kann deshalb noch unter die Betrachtung
des Einnahmepotentials "bei konstantem Leistungsangebot" subsumiert wer-
den.

b. Zur Entgeltfihigkeit kommunaler Leistungen

Wendet man sich der Frage zu, welche der kommunalen Leistungen entgelt-
fahig sind, so ist als erste Voraussetzung die Anwendbarkeit des AusschluB-
prinzips oder des Verursacherprinzips zu nennen. Die Anwendung dieser
Prinzipien muf} zunichst nur technisch méglich sein, daritber hinaus darf sie
aber nicht gegen geltende Regeln - darunter fallen auch allgemein anerkannte
sittliche Normen - verstoBen. Aus gemeindlicher Sicht muB sich der AusschluB
oder die Belastung des Verursachers dariiber hinaus fiskalisch lohnen, d.h. die
Kosten der Entgelterhebung diirfen das erzielbare Entgeltaufkommen nicht
iibersteigen.

Die im Zeitablauf allesamt Verinderungen unterworfenen Moglichkeiten
des Ausschlusses beziehen sich dabei immer nur auf einen Teil der Nutzen der
erbrachten Leistungen. Dies gilt sowohl fiir die Erhebung von Gebiihren als
auch von Beitrigen. Thre Erhebung "setzt das Vorliegen einer besonderen Art
von Kollektivgiitern voraus, deren Effekte partiell an die Allgemeinheit und
partiell an die Adresse einzelner gerichtet sind 1)

Dariiber hinaus muB es sich nicht notwendig um einen individuellen Aus-
schlu handeln. So unterscheiden sich beitragsfihige von den iibrigen ent-
geltfahigen Leistungen "dadurch, daB die AusschlieBbarkeit nicht fiir einen
einzelnen méglich oder gewollt ist, sondern nur fiir eine Gruppe, die eine

125) Bohley, Peter, Gebiihren und Beitrige, a.a.0., S. 34.
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Teilmenge der Gesamtheit der Wirtschaftssubjekte darstellt".1?) Anders aus-
gedriickt: "Es liegt ein geschlossener Klub von Betroffenen vor".127)

Betrachtet man unter diesem Aspekt das traditionelle kommunale Lei-
stungsspektrum, so finden sich nur wenige Bereiche, die nicht in der einen
oder anderen Form entgeltfihig sind. Nicht entgeltfihig sind vor allem Geld-
und Naturaltransfers an Unternehmen und private Haushalte, wie etwa die
Sozialhilfe, aber auch jene Bereiche, die grundsitzlich allen Wirtschaftssub-
jekten in der Gemeinde zugute kommen, wie etwa die allgemeine Verwal-
tung.’® Im letzten Fall kann eine Anwendung des Aquivalenzprinzips nur in
Form einer lokalen Aquivalenz und im Wege der Besteuerung erfolgen, da
besonders bevorteilte Individuen oder Gruppen nicht ausgemacht und ein
Ausschlu vom Nutzen der Leistung nicht vorgenommen werden kann. Dem-
gegeniiber sind Transfers nicht entgeltfihig, weil die Entgeltzahlung allein auf
eine Leistungskiirzung hinauslaufen wiirde. Alle iibrigen Leistungsberei~he -
und damit die Mehrzahl der kommunalen Angebote - sind zumindest tech-
nisch entgeltfihig. Anders als auf iibergeordneten Ebenen kommt den Mog-
lichkeiten der Entgeltfinanzierung auf Gemeindeebene deshalb relativ groBe
Bedeutung zu. Dies spiegelt sich auch in den Gemeindeordnungen wieder, die
spezielle Entgelte als vorrangige kommunale Einnahmequelle vor den Steuern
nennen.'?)

AuBer durch die technische Entgeltfihigkeit werden die Moglichkeiten
der Entgelterhebung durch die Regelungen iibergeordneter Gebietskorper-
schaften eingeschrinkt, die sich - wie etwa in den Gemeindeordnungen und
den Kommunalabgabengesetzen - vorwiegend auf die Bemessung der Ent-
gelt-, speziell der Gebithrenhhe beziehen, in speziellen Fillen aber auch auf
die Abgrenzung entgeltfihiger Tatbestinde. Die Frage, inwieweit es im Er-
messen einer Gemeinde steht, ob sie auf einen Tatbestand Gebiihren oder
Beitrige erhebt, ist zwar nicht abschlieBend geklirtno), bestimmte Angebote
werden jedoch explizit aus dem Kreis der entgeltfihigen Leistungen herausge-
nommen. Dazu zihlen insbesondere Leistungen, deren Inanspruchnahme po-

126) Ebenda, S. 43.

127) Ebenda.

128) Vgl. Kentmann, Konrad, Das Aquivalenzprinzip in den Gemeinden, Frankfurt 1978, S. 68.

129) Vgl. etwa die Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, § 63, Abs. 2.

130) So Scholler, Heinrich und BroB, Siegfricd, Grundziige des Kommunalrechts in der
Bundesrepublik Deutschland, 3., neubearb. Aufl., Heidelberg 1984, S. 190.
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sitive externe Effekte hervorbringt oder von denen aus Griinden der Vertei-
lungsgerechtigkeit niemand ausgeschlossen werden soll. Bohley verweist in
diesem Zusammenhang etwa auf die landesverfassungsrechtlichen Vorschrif-
ten zur Schulgeld-, Lehrmittel- und Lernmittelfreiheit.’>?) Nach den Kriterien
der technischen AusschlieBbarkeit kénnten die Gemeinden durchaus Entgelte
fir die Vorteile des Schulbesuchs erheben, aus politisch-ethischen Griinden
wird ihnen dies jedoch von iibergeordneter Seite verwehrt.

Als drittes Entgeltfihigkeitskriterium wurde oben die Erhebungsbilligkeit
genannt: Auch aus gemeindlicher Sicht wird vom Ausschlu8 nicht zahlungs-
williger Individuen und Gruppen von der Inanspruchnahme zumindest unter
dem Gesichtspunkt der Einnahmebeschaffung dann abgesehen werden, wenn
die Erhebungskosten die Zusatzeinnahmen iibersteigen. Dies scheint bei der
Mehrzahl der prinzipiell entgeltfihigen, bisher aber nicht entgeltfinanzierten
kommunalen Leistungen der Fall zu sein. Deshalb plidiert Seiler dafiir, bei
Verwaltungsgebiihren den Grundsatz beizubehalten, daB sie nur fiir beson-
ders personal- oder sachkostenintensive Verwaltungsleistungen erhoben wer-
den sollten. "Andernfalls wiirde in einen kleinlichen Gebiihrenfiskalismus
verfallen werden, der weniger als Belastung als vielmehr als Beléstigung
empfunden wiirde; das Aufkommen wiirde zudem finanzwirtschaftlich unbe-
deutend sein."13?)

Ebenso wird einer auf dem Verursacherprinzip basierenden Entgeltfi-
nanzierung kommunaler Umweltpolitik kaum eine Chance eingerﬁumt133),
weil die Verursacher nicht oder nur mit hohen Kosten zu ermitteln sind.

Insgesamt scheinen die Moglichkeiten, die Entgeltpflicht auf weitere Tat-
bestinde und iiber die derzeit entgeltfinanzierten Bereiche hinaus auszuwei-
ten, eng begrenzt zu sein. Aus kommunaler Sicht ist damit die Entgeltfahigkeit
weitgehend auf die bisher bereits Giblicherweise entgeltfinanzierten Bereiche
beschrankt. Sie sind in Ubersicht 3 aufgelistet.

Uber die Einordnung der einzelnen entgeltfihigen Leistungen nach dem
Grad der Entgeltfihigkeit besteht dabei zum Teil Uneinigkeit. So konnten

131) Bohley, Peter, Gebiihren und Beitriige, a.a.0., S. 32.

132) Seiler, Gerhard, Zur Bedeutung der Gebiihren, Beitréige und anderer Verwaltungsausga-
ben fiir den Haushaltsausgleich der Gebietskdrperschaften, Institut "Finanzen und Steu-
ern” Hrsg., Brief 180, Bonn 1978, S. 33.

133) Ebenda, S. 34.
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etwa die Bereiche Biicherei oder Erwachsenenbildung durchaus auch in der
Spalte "Teilentgeltfahigkeit" angesiedelt werden, weil eine individuelle Zu-
rechnung der Leistungsinanspruchnahme méglich ist. Ahnliches gilt fiir die
Jugend- und Altenbewegung sowie das gesamte auf den Freizeitbereich ge-
richtete Angebot. Eine exakte Zuordnung kann hier letztlich nur unter Be-
riicksichtigung der jeweiligen Landerregelungen erfolgen.

Ubersicht 3: Das entgeltfihige kommunale Leistungsangebot
Funktions- exakte Teilent- pauschale
bereich Entgelt- geltfahig- Entgelt-
fahigkeit keit fahigkeit
I Technische Gemeindeleistungen
1 Ver-und Energie- Entwisse-
Entsor- und Wasser- rung von
gung versorgung, StraBen,
Entwisse- StraBenrei-
rung von nigung
Grundstiik-
ken, Miillab-
fuhr u.d.
2. Verkehr samtliche
Leistungen
3. Feuerwehr simtliche
Leistungen
IL Gemeindeleistungen im sozialen Bereich
1. Gesund- Kranken-
heit hauslei-
stungen
2. Bildung Museen, Thea- Biicherei,
und ter u. dhnliche Erwachse-
Kultur Kulturlei- nenbildung
stungen
3. Soziales Jugend-
und Alten-
begegnung
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noch Ubersicht 3:

4. Freizeit Zoo, Bota- Erholung,
nische Gér- Freizeitbe-
ten u.d. schiftigung,
Kommunika-
tionslei-
stungen
S. Verwaltung spezielle
Verwaltungs-
leistungen
Quelle: Zusammengestellt nach Kentmann, Konrad, Das Aquivalenz-

prinzip in den Gemeinden, a.a.0., S. 67.

c.  Grenzen der Entgeltfestsetzung

In der finanzwissenschaftlichen Literatur wird mitunter davon ausgegangen,
daB die Hohe der Entgelte, speziell der Gebiihren und Beitrige, durch die ko-
stenmaBige Aquivalenz begrenzt wird oder begrenzt werden sollte.!3 In die-
sem Fall entsprichen die maximal erzielbaren Einnahmen den mit der Lei-
stungserstellung und -abgabe verursachten Kosten. Daraus leitet sich auch das
Argument ab, daf die entsprechenden Einnahmen keinen zusitzlichen Finan-
zierungsspielraum fiir die Gemeinden eroffnen. Diese Interpretation resul-
tiert moglicherweise aus den Regelungen der Kommunalabgabengesetze oder
der Gemeindeordnungen der Linder und 148t die Moglichkeiten einer Be-
messung von Entgelten nach marktmaBiger Aquivalenz von vornherein aufler
acht.139) Allerdings ist damit nur eine der Grenzen kommunaler Entgeltpolitik
angesprochen, die iiberdies nur in bestimmten Fillen - in denen namlich ko-
stendeckende Entgelte durchgesetzt werden konnten -wirksam wird.

134) So weist etwa Seiler darauf hin, daB der iiber die Kostendeckung hinausgehende Teil des
Gebiihrenaufkommens rechtssystematisch einer Steuer gleicht. Seiler, Gerhard, Zur Be-
deutung der Gebiihren, Beitrage..., a.a.0., S. 14.

135) So etwa Kirchhof, Paul, Der Finanzausgleich als Grundlage kommunaler Selbstverwal-
tung, a.a.0., S. 717.

136) Vgl. dazu Haller, Heinz, Die Steuern, 3., iiberarbeitete Auflage, Tiibingen 1981, S. 16 ff.
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1. Die Preiselastizitit der Nachfrage

Zunichst wird zum Zweck der theoretischen Ableitung unterstellt, daB3 der
Gebithrenzweck die Gebithrenhohe regiert.’>”) Geht man hier einmal
hypothetisch davon aus, daB3 der Zweck ein rein fiskalischer sei und daf3 die
Hohe der Entgelte staatlicherseits nicht eingeschrankt wird, so ist diejenige
Hohe der Entgelte, bei denen ein maximales Aufkommen erzielt wird, allein
durch die Reaktionen der betroffenen Wirtschaftssubjekte bestimmt. Wie bei
der Besteuerung sind wiederum vor allem sachliche und raumliche
Anpassungen denkbar. In kurzfristiger Betrachtung wiren auBerdem die
Moglichkeiten zeitlicher Anpassungen, also etwa die vorgezogene
Inanspruchnahme kommunaler Leistungen bei erwarteten Entgeltanhebungen
zu beriicksichtigen. Beim unterstellten lingerfristigen Planungshorizont der
Gemeinden spielen solche Ausweichreaktionen jedoch eine untergeordnete
Rolle. Uberdies sind temporale Reaktionen aufgrund der Qualitit
kommunaler Leistungen - es handelt sich vielfach um nicht lagerfahige
Leistungen der Daseinsvorsorge, die regelmiaBig in Anspruch genommen
werden miissen und deren Konsum nicht aufschiebbar oder vorziehbar ist -
von untergeordneter Bedeutung. Sie werden deshalb hier vernachlassigt.

Die Anpassungsreaktionen lassen sich in Form einer konjekturalen Preis-
Absatz-Kurve veranschaulichen, Dabei werden auf der x-Achse die abgesetz-
ten Mengen der kommunalen Leistung abgetragen.

137) Kirchhof, Ferdinand, Die Hohe der Gebiihr - Grundlagen der Gebiihrenbemessung -
Schriften zum 6ffentlichen Recht, Bd. 399, Berlin 1981, S. 56 und 60.
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Abbildung 8: Nachfrage nach kommunalen Leistungen bei alternativen
Entgeltsiitzen

| Entgel thohe
|

Bemessungsgrqulcgen
= abgesetzte Leistungen

Der Verlauf der "Nachfragekurven" hingt wie bei der Besteuerung davon
ab, welche Substitutionsméoglichkeiten den Wirtschaftssubjekten offenstehen.
Entscheidend ist hier zum einen die Art des Ausschlusses von der Inan-
spruchnahme des Angebots, zum anderen die Substituierbarkeit der kommu-
nalen Leistung. Die Art des Ausschlusses und der Zurechnung der gebotenen
Leistung unterscheidet sich - wie angesprochen - vor allem zwischen Beitragen
und den iibrigen Entgelten. Beitragszahlungen erfordern lediglich einen grup-
penmilBigen AusschluB, fiir die Zahlung des einzelnen Wirtschaftssubjekts
kommt es also nicht auf die tatsichliche Nutzung an. Dementsprechend kann
der Zahlung nicht durch einen Verzicht auf die Inanspruchnahme ausgewi-
chen werden, sondern nur durch den Verzicht oder die Substitution jenes Tat-
bestandes, anhand dessen die Gruppe abgegrenzt wird - praktisch also durch
den "Austritt aus dem Klub der Betroffenen". Ein solcher Austritt kann - je
nach Abgrenzungsmerkmal - auf verschiedene Weise vonstatten gehen, etwa
durch den Verkauf bestimmter Vermégensteile oder auch durch raumliche
Ausweichungen innerhalb der Gemeinde oder ilber die Gemeindegrenzen
hinaus.

Die Kurve N, in Abbildung 9 bildet den Reaktionsverlauf auf die Bei-
tragserhebung ab. Das Angebot liegt bei a und erméglicht einem fest umrisse-
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nen Kreis potentiell Begiinstigter die Nutzung. Da die Ausweichung mit rela-
tiv hohen Kosten verbunden ist, speziell wenn nur eine riumliche Auswei-
chung maglich ist wie etwa bei Anliegerbeitrigen, wird die Zahlung bis zu ei-
ner bestimmten Beitragshohe in Kauf genommen, ohne daB eine Reaktion
erfolgt. Erst wenn der geforderte Beitrag die Kosten der Ausweichung iiber-
steigt, setzt die Reaktion der Wirtschaftssubjekte ein.

Abbildung 9: Reaktionsverlidufe bei Gebiihren und Beitriigen auf
unterschiedliche Entgelthche

A Entgelthshe

N

&
1Ia —

Bemessungsgrundlagen
= abgesetzte Leistungen

Anders als die Beitrige kniipfen Gebiithren und in der Regel auch die
Erwerbseinkiinfte an der individuellen Inanspruchnahme einer kommunalen
Leistung an. Der Zahlung kann deshalb - wie durch den Reaktionsverlauf von
N, dargestellt - prinzipiell dadurch ausgewichen werden, da8 auf die Nutzung
verzichtet wird. Fiir die faktischen Ausweichméglichkeiten ist dariiber hinaus
jedoch entscheidend, ob ein Zwang zur Inanspruchnahme besteht und - sofern
dies nicht der Fall ist - in welchem Umfang auf private Angebote oder die An-
gebote der Nachbargemeinden ausgewichen werden kann.

Hansmeyer und Fiirst unterscheiden drei Typen von Nachfrageverlaufen
fiir verschiedene kommunale Leistungen: Fiir den Typ 1 wird von einer mit
steigenden Gebiihren kontinuierlich abnehmenden Nachfrage, wie mit N;

166
Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



dargestellt, ausgegangen. "Tendenziell kann auf die Weise die Nachfrage bei
Schwimm- und Badeanstalten, Parkgebiihrenhaushalten, Verkehrsbetrieben,
LitfaBsiulen und Aussichtstiirmen wiedergegeben werden."3®

Ein zweiter, nicht in Abbildung 9 aufgenommener Typ weist einen ein-
oder mehrfach geknickten Verlauf auf. Dabei werden die Knickstellen als
"Reizschwellenphinomen" interpretiert'’>®), d.h. erst ab einer bestimmten
Preishohe wenden sich die Verbraucher substituierenden Giitern zu.
Hansmeyer und Fiirst nennen als Beispiele fiir einen solchen Verlauf
"Entwisserungsgebiihren, Miillabfuhrgebiihren, ..., aber auch Parkgebiihren,
Gebithren fir  offentliche  Verkehrsmittel, Theater, Schlachthofe,
Marktstinde, Abdeckerei etc.".?) Allerdings gilt dieser Nachfrageverlauf nur,
sofern fiir die genannten Leistungen kein Zwang zur Inanspruchnahme
besteht.

Typ 3 beschreibt einen weitgehend preisunelastischen, dem Fall der Bei-
tragserhebung dhnlichen, Nachfrageverlauf, der nach Hansmeyer und Fiirst
relativ selten auftritt. Als Beispiel wird ein kommunales Wassermonopol ge-
nannt; dabei wird auch hier davon ausgegangen, daB, wie durch N, beschrie-
ben, ab einer bestimmten Gebiithrenhohe die Substitution iiber private Was-
serlieferanten aus anderen Regionen einsetzt. !4V

Preisunelastische Preis-Absatz-Funktionen liegen vor allem dann vor,
wenn durch die Gemeinde ein Anschlu8- oder Benutzungszwang angeordnet
wird. Die Moglichkeit solcher Anordnungen ist in allen Gemeindeordnungen
vorgesehen, allerdings miissen sie durch "Griinde des offentlichen Wohls" ge-
rechtfertigt sein.!*?  Fiskalische Erwigungen koénnen als Nebenzweck
durchaus eine Rolle spielen, etwa wenn mit dem AnschluBzwang eine
kommunale Einrichtung finanziell gesichert oder ihr rentabler Betrieb
gewihrleistet werden soll.1#¥)

138) Hansmeyer, Karl-Heinrich und Fiirst, Dietrich, Die Gebiihren - Zur Theorie eines Instru-
mentariums der Nachfragelenkung bei 6ffentlichen Leistungen - Schriften des Vereins fiir
Kommunalwissenschaften e.V., Bd. 18, Stuttgart u.a. 1968, S. 67.

139) Ebenda.

140) Ebenda, S. 68.

141) Ebenda.

142)  Scholler, Heinrich und Bro8, Siegfried, Grundziige des Kommunalrechts..., a.a.0., S. 62.

143) Ebenda, S. 63.
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In welchen Bereichen die Gemeinden AnschluB- oder Nutzungszwang
anordnen konnen, ist in den Gemeindeordnungen nicht abschlieBend geregelt,
iiblich sind sie jedoch nur insoweit, als sie der Volksgesundheit dienen.!*¥
Damit kann vor allem fiir Einrichtungen der Wasserver- und entsorgung,
Entwisserungsanlagen, Schlachthéfe sowie Leichenhallen und Friedhofe ein
Zwang zur Inanspruchnahme ausgesprochen werden, der eine Substitution
ausschlieft.

Zusammenfassend ist noch einmal festzuhalten, daB die Preiselastizitit
der Nachfrage nach kommunalen Leistungen von den - durch verschiedene
GroBen beeinfluten - Substitutionsméglichkeiten abhéngt.

Ahnlich wie fiir die Besteuerung bereits ausfithrlicher dargestellt, ent-
spricht das gemeindliche Entgeltpotential aus einer entgeltfihigen Leistung
dem Umsatzmaximum aus dem Leistungsabsatz. Das Umsatzmaximum muf}
keinesfalls mit den Kosten der Leistungserstellung und -abgabe iibereinstim-
men,; dieser Fall wird vielmehr nur zufillig und in Ausnahmen auftreten.

In Abbildung 10 sind die moglichen Relationen von Kosten und maximal
erzielbaren Einnahmen noch einmal graphisch dargestellt. Dabei wird - der
Einfachheit halber - davon ausgegangen, da8 die Grenzkosten des Angebots
gleich 0 sind und die Totalkosten gedeckt werden sollen.'*>) Damit wird unter-
stellt, daB das gegebene Angebot unabhingig von der Nutzung immer die glei-
chen Kosten verursacht, Mehreinnahmen durch Variationen der Entgeltsatze
sind daher fiir die Gemeinden in ihrer Gesamtheit frei verfiigbar. Anders,
wenn Auslastungsverinderungen Kostenverinderungen verursachen: In die-
sem Fall sind unter der hier betrachteten rein fiskalischen Fragestellung -
Versorgungsunterschiede und ihre Bewertung bleiben noch vollig ausge-
klammert - nur die zusitzlichen Nettoeinnahmen von Interesse. Nicht die Ge-

144) Ebenda, S. 64.

145) Damit wird die Forderung nach kostenloser Abgabe der Leistung, wie sie unter allokati-
vem Gesichtspunkt gefordert werden wiirde, natiirlich miBachtet. Zum ersten handelt es
sich hier jedoch immer um einen iibergeordneten Standpunkt: Weder fiir einzelne
Unternehmen im Marktgeschehen noch fiir die einzelne Gemeinde bei der Abschétzung
von Einnahmemoglichkeiten ist dieser Standpunkt von Interesse. Zum zweiten stellt die
Definition der Grenzkosten ein Sonderproblem dar: Bei langfristiger Kalkulation und un-
ter Beriicksichtigung von Kosten der Kapazititserweiterungen ndhern sich Grenzkosten
und Durchschnittskosten stark aneinander an. Vgl. dazu etwa Alonso, William, Zur Oko-
nomie der StadtgroBe, in: Fiirst, Dietrich, Hrsg., Stadtkonomie, Stuttgart, New York
1977, S. 50-67.
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samtkosten, sondern allein jene Kosten, die durch den Versuch der fiskali-
schen Optimierung entstehen, wiren entsprechend den Mehreinnahmen ge-
genzurechnen.

Abbildung 10: Kostendeckungsgrade kommunaler Leistungen bei
unterschiedlichen Kosten- und Nachfrageverliufen

Entgelthdhe,
Umsétze, Kosten
- J |
| TK
DK
Uz TK Us
U U, Up TK
Ui
DK
N No
Nj )
) 1 DK

Menge

In Abb. 10 wird diese Schwierigkeit jedoch vernachlassigt. Hier wird
zunichst nur deutlich, daB das kommunale Einnahmepotential aus Entgelten
bei gegebenem Angebot ausschlieBlich vom jeweiligen Nachfrageverlauf ab-
hangt, der Kostendeckungsgrad aber dariiber hinaus durch die Hohe der an-
fallenden Kosten mitbestimmt wird.

Die erzielbaren Entgelteinnahmen und die realisierbaren Kostendek-
kungsgrade diirften sich vor allem zwischen den kommunalen Leistungsberei-
chen, teilweise aber auch im interkommunalen Vergleich identischer oder
ahnlicher Leistungen unterscheiden.

Hohe Entgelteinnahmen und weitgehende Kostendeckung lassen sich
zunichst in jenen Bereichen erzielen, in denen eine starre Nachfrage vorliegt;
also insbesondere in den technischen Leistungen der Ver- und Entsorgung,
zum zweiten in Bereichen, in denen das zu zahlende Entgelt von Dritten iiber-
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nommen wird und preisbedingte Ausweichreaktionen der Konsumenten des-
halb unterbleiben, wie etwa im Gesundheitsbereich. Dariiber hinaus sind hier
diejenigen Leistungsbereiche anzufithren, in denen die Entgeltzahlung auf-
grund einer pauschalen, d.h. nutzungsunabhingigen Zurechnung auf be-
stimmte Gruppen angeordnet werden kann, und der sich die Zahler deshalb
durch den Verzicht auf die Nutzung nicht entziehen konnen, wie im Fall der
ErschlieBungsbeitrige. Dem stehen entgeltfihige Leistungsbereiche gegen-
iiber, in denen das Angebot in der Regel auf eine elastische Nachfrage trifft,
wie vor allem im Freizeit- und Bildungsbereich.

Hier lassen sich zumindest dann nur geringere Kostendeckungsgrade re-
alisieren, wenn das Angebot im Vergleich zu den erzielbaren Einnahmen mit
hohen Kosten verbunden ist.

Tabelle 8: Kostendeckungsgrade in ausgewihiten kommunalen
Gebiihrenhaushalten, 1982, nach einer Umfrage des DST

Gebiihrenhaushalt Kostendeckungsgrad
in %
Abfallbeseitigung 93,0
Abwasserbeseitigung 834
Altenwohnheime 74,3
Friedhofe 55,0
Schlachthéfe 524
Musikschulen 255
Volkshochschulen 18,8
Béader 18,2
Theater 11,3
Kindergirten 10,9
Museen 81
Biichereien 11
Quelle: Karrenberg, Hanns und  Miinstermann,  Engelbert,

Gemeindefinanzbericht 1984, a.a.O., S. 98.

Der Vergleich der Kostendeckungsgrade fiir verschiedene kommunaie
Gebiihrenhaushalte in Tabelle 8 bestitigt diese Untergliederung noch einmal,
wenn auch darauf hinzuweisen ist, dal die Entgeltfestsetzung nicht nur nach
fiskalischen Kriterien vorgenommen wird und deshalb das realisierte Auf-

170
Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



kommen nicht mit dem Entgeltpotential iibereinstimmen diirfte. Trotzdem ist
davon auszugehen, dafl in bestimmten Bereichen wie etwa bei Theatern und
Museen kostendeckende Entgelte nicht nur aus Griinden der Kultur- und der
Sozialpolitik weit unterschritten werden, sondern daB sie prohibitive und da-
mit auch fiskalisch unerwiinschte Wirkungen hitten. Einen Hinweis auf die
erzielbaren Einnahmen kénnte zum einen eine Analyse der Privatisierungs-
bemiihungen, zum anderen der Vergleich mit dhnlichen Angeboten des pri-
vaten Sektors liefern: Angebote im kulturellen Bereich sind wegen der hohen
Preiselastizitit der Nachfrage hier ebenfalls hiufig nur mit massiver offentli-
cher Forderung existenzfihig,'46)

2. Staatliche Begrenzungen bei unterschiedlichen Organisationsformen des
kommunalen Angebots

Wiirde die kommunale Entgeltpolitik allein durch die Reaktionen der privaten
Abnehmer gemeindlicher Leistungen begrenzt, so stinden den Gemeinden in
diesem Bereich weitgehende Einnahmemdoglichkeiten offen. Sie resultieren
vor allem aus der fiir einige Leistungen gegebenen Monopolstellung des ge-
meindlichen Angebots und aus preisunelastischen Nachfrageverliufen, die be-
sondere Vorteile bei der Preisbildung hervorbringen. Eine Einschrankung
dieser Spielraume durch iibergeordnete Ebenen erfolgte deshalb auch nicht
zuletzt aufgrund der Tatsache, daB die Gemeinden ihre wirtschaftlichen Akti-
vititen zeitweise vorwiegend mit rein fiskalischen Zielsetzungen betrieben und
die genannten Spielrdume weitgehend ausgenutzt haben.!*?

Aufgrund der damit verbundenen unerwiinschten Wirkungen - insbeson-
dere allokativer und verteilungspolitischer Art - greift der Staat hier begren-
zend ein.

146) Vgl. etwa Tofaute, Hartmut, Die Ubertragung offentlicher Leistungen und Funktionen
auf Private (Privatisierung) - Eine Darstellung politischer, konomischer, geselischaftli-
cher und arbeitnehmerorientierter Gesichtspunkte - Schriften zur Privatisierung offentli-
cher Dienstleistungen Nr. 5, hrsg. vom Hauptvorstand der Gewerkschaft OTV. Reutlingen
1977, S. 70, sowie Handwerkskammer Trier - Industrie- und Handelskammer Trier Hrsg.,
Sparen und rationalisieren? ... privatisieren!, Trier 1983, S. 16.

147) Vgl. Popitz, Johannes, Der kiinftige Finanzausgleich zwischen Reich, Lindern und Ge-
meinden, a.a.0., S. 46.
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Die einzelnen Begrenzungen sind vorwiegend in den Kommunalabgabe-
gesetzen der Lander festgelegt und regeln die Entgelthohe zum Teil direkt,
zum Teil iiber die Vorgabe von “Preisbildungsrichtlinien” oder -obergrenzen.

Direkte Preissetzung erfolgt vor allem fiir jene Leistungen, die ohnehin
eher den iibergeordneten Gebietskorperschaften zuzurechnen sind: "... wenn
und soweit eine Abgabe durch Bundes- oder Landesgesetze geregelt ist, wie
z.B. ... die ErschlieBungsbeitriage ... und die Verwaltungsgebiihren auf dem
Gebiet der Auftragsangelegenheiten und der weisungsgebundenen Pflichtauf-

gaben, sind die Gemeinden zu einer eigenen Regelung nicht befugt".l48)

Fiir die uibrigen Leistungen werden weniger strikte Regelungen getroffen,
die den Gemeinden je nach Art des Angebots mehr oder weniger groBe Spiel-
raume belassen.

Relativ stark eingeengt wird der gemeindliche Spielraum bei der Festset-
zung von steuerahnlichen Verwaltungsgebiihren; hier gilt, dal die Gebiihr die
Kosten der Leistungserstellung und -abgabe im Abrechnungszeitraum nicht
iiberschreiten diirfen. Anders als bei preisiahnlichen Benutzungsgebiihren“g)
werden dabei als Kosten nur die tatsichlichen Geldausgaben anerkannt.1>0)

Bei der Entgeltfestsetzung zur Finanzierung von Einrichtungen und An-
lagen verbleibt den Gemeinden - sieht man von einigen Ausnahmen einmal ab
- ein groBerer Gestaltungsspielraum. Zunichst konnen die Gemeinden, wo
dies moglich ist, zwischen Beitragsfinanzierung und der Erhebung eines nut-
zungsabhingigen Entgelts wihlen'D, letztere konnen als privatrechtliches
Entgelt oder als 6ffentlich-rechtliche Gebiihr festgesetzt werden.

Beitriage werden als Gegenleistung fiir die "Herstellung, Anschaffung und
Erweiterung offentlicher Einrichtungen und Anlagen"lsz) gekennzeichnet; Ko-
sten der Inanspruchnahme kénnen durch Beitrige dementsprechend nicht ab-

148) VVOzu § 1 KAGNW.

149)  Zur Abgrenzung von Verwaltungs- und Benutzungsgebiihren vgl. etwa Schmélders, Giin-
ter, Finanzpolitik, a.a.0.. S. 299.

150) Vgl. Wilke, Dieter, Gebiihren, in: Handworterbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, Bd. 6, Kommunale Finanzen, hrsg. von Giinter Piittner, 2., vollig neu bearbeitete
Auflage. Berlin u.a. 1985, S. 246-259, hier S. 254.

151) Vgl. VVO zu § 8 KAG NW.

152) §8,abs.2 KAG NW.
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gedeckt werden.’ Das Beitragsrecht ist landesrechtlich normiert, soweit
nicht das Bundesbaugesetz durchgreift, und schreibt fiir bestimmte Falle die
Beitragserhebung vor: "Bei den dem offentlichen Verkehr gewidmeten
Stralen, Wegen und Plitzen sollen Beitrige erhoben werden, ..."154), die
Erhebung von ErschlieBungsbeitrigen ist nach dem BBauG zwingend
vorgeschrieben.!>>)

Andererseits ist eine Beitragsfinanzierung in jenen Bereichen ausge-
schlossen, in denen die Vorteile aus der Anlagenerrichtung nicht unmittelbar
bestimmten Gruppen zugerechnet werden kénnen. So konnte man sich etwa
vorstellen, daB8 der Bau eines Theaters iiber Beitriage von Beziehern hoherer
Einkommen finanziert werden solle, weil angenommen wird, daB sie von die-
ser Einrichtung eher profitieren als Bezieher niedriger Einkommen. Ein sol-
cher Versuch wire jedoch kaum zulissig, weil die potentiellen Vorteile auf
diese Weise nicht klar zurechenbar sind. Damit wird die Beitragsfinanzierung
prinzipiell auf Leitungs- und Netzinfrastruktur mit direktem Anschlu8 der
Beitragspflichtigen begrenzt.156) Da der Beitragszahlung kaum ausgewichen
werden kann, sind die Prinzipien zur Beitragsbemessung vergleichsweise strikt
geregelt: zunichst sollen Beitrige nach den Kosten der Einrichtung bemessen
werden'?), dabei ist landesrechtlich normiert, welche Kosten beitragsfihig
sind. Im Gegensatz zu den Gebiihren wird - entsprechend dem Wortsinn - da-
bei keine volle Kostendeckung intendiert.’® Die Verteilung der beitragsfihi-
gen Kosten auf die einzelnen Beitragszahler soll dann in der Regel nach dem
Vorteilsprinzip erfolgen.lsg)

Soll die Finanzierung kommunaler Angebote iiber Entgelte fiir die Nut-
zung der Einrichtungen vorgenommen werden - was nach den Vorschriften
der Kommunalabgabengesetze geschehen muB, wenn bestimmte Gruppen ge-

153) Vgl. VVOzu § 8 KAG NW.

154) §8 Abs. 1 KAG NW.

155) Vgl. dazu Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Bd. 2. Wirtschaftsrecht, 2., neubearb. u. erw.
Auflage, Koin u.a. 1976, S.95; sowie Lehmann, Matthias, Beitrige, in: Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 6, Kommunale Finanzen, hrsg. von Giinter
Piittner, 2., vollig neu bearbeitete Auflage, Berlin u.a. 1984, S. 260-279, hier S. 270.

156) Vgl. auch Lehmann, Matthias, Beitrige, a.a.0., S. 270.

157) Vgl §8, Abs. 2 KAG NW.

158)  So Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Band 2, Wirtschaftsrecht, a.a.O., S. 95.

159) Vgl § 8 Abs. 6 KAG NW; auch Lehmann, Matthias, Beitrage, a.a.0. S. 271.
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geniiber der Allgemeinheit Sondervorteile aus der Nutzung ziehen'®® - so

steht den Gemeinden innerhalb bestimmter Grenzen frei, ob sie fiir die Inan-
spruchnahme ein privatrechtliches Entgelt oder eine offentlich-rechtliche Ge-
bithr nach MaBlgabe einer Gebiihrensatzung erheben wollen.!®!) Dabei sind
fur die Gebithren zumindest formal engere Grenzen festgelegt als fiir
privatrechtliche Entgelte aus wirtschaftlichen Unternehmen der Gemeinden:
Wihrend die Einnahmen aus Benutzungsgebithren die Kosten der
Einrichtung nicht iibersteigen sollen'®?, sollen die wirtschaftlichen
Unternehmen "einen Ertrag fiirr den Haushalt der Gemeinde abwerfen, soweit
dadurch die Erfiillung des 6ffentlichen Zwecks nicht beeintrachtigt wird".16?
Allerdings verliert diese Unterscheidung bei niherer Betrachtung an
Prazision.

Pagenkopf differenziert zwischen Benutzungsgebithren und Erwerbsein-
kiinften nach dem Zwang zur Inanspruchnahme der Leistungen: "Von den
Erwerbseinkiinften unterscheiden sich die Gebiihren dadurch, da3 bei diesen
ein Element offentlich-rechtlichen Zwanges in Erscheinung tritt, indem eine
offentlich-rechtliche Korperschaft bestimmte Tatbestinde erfiillende Perso-
nengruppen zur Entgegennahme ihrer dargebotenen Leistungen zwingt, fiir
die dann Gebiihren zu entrichten sind".!*¥)

Dieses Prinzip wird in der Praxis jedoch mitunter durchbrochen, insbe-
sondere wenn man nicht auf den rechtlichen, sondern den faktischen Zwang
zur Inanspruchnahme kommunaler Leistungen, also auf die Preiselastizitat
der Nachfrage abstellt. Als Beispiele seien etwa kommunale Einrichtungen
der Energie- und Wasserversorgung genannt, die durchaus als wirtschaftliche
Unternehmen gefiihrt werden konnen.

Eine Einschrinkung der gemeindlichen Wahlmoglichkeit zwischen Ge-
bithr und privatrechtlichem Entgelt und damit auch der Preisgestaltungsspiel-
raume erfolgt in den Gesetzen zunichst durch die Abgrenzung jener Ange-
bote, die nicht durch wirtschaftliche Unternehmen erstellt werden diirfen.

160) Vgl. §5und § 6 KAG NW.

161) Vgl. Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Band 2, Wirtschaftsrecht, a.a.0., S. 94; sowie
Wilke, Dieter, Gebiihren, a.a.0., S. 253.

162) So § 6, Abs. 1 KAG NW.

163) §94 Abs. 1 GO NW.

164) Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Bd. 2, Wirtschaftsrecht, a.a.0., S. 90.
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Dies sind zum einen jene Angebote, zu denen die Gemeinden gesetzlich ver-
pflichtet sind, sowie nach § 67 Abs. 1 und 2 DGO, an die sich die meisten Ge-
meindeordnungen anlehnen, "Einrichtungen des Unterrichts- und Erziehungs-
und Bildungswesens, der korperlichen Ertiichtigung, der Kranken-, Gesund-
heits- und Wohlfahrtspflege..."1> Die Gemeindeordnung in Nordrhein-
Westfalen schliet dariiber hinaus Einrichtungen der Abfall- und Abwasser-
beseitigung, der StraBenreinigung sowie "Einrichtungen dhnlicher Art" als Be-
reich wirtschaftlicher Unternehmen aus.'® In diesen Bereichen unterliegt die
Preissetzung damit voll den Regelungen zur Gebiihrenbegrenzung.

Die erste dieser Regelungen bezieht sich auf die Kosten der jeweiligen
Einrichtung, die durch das Gebiihrenaufkommen nur gedeckt, nicht aber
iiberschritten werden sollen.!6” Anders als bei den Verwaltungsgebiihren sind
damit bei den Benutzungsgebiihren jedoch "die nach betriebswirtschaftlichen
Grundsatzen ansatzfihigen Kosten"'%®) umschrieben.

Der betriebswirtschaftliche Kostenbegriff - fiirr die Zwecke gewinnorien-
tierter Unternehmensrechnung entwickelt - schlieBt nun auch Kostenbe-
standteile ein, deren "Gebiihrenfahigkeit" unter den auf den offentlichen Sek-
tor bezogenen Zielsetzungen umstritten ist, wie etwa die "angemessene Ver-
zinsung des aufgewandten Kapitals“wg) 170 und der die Begrenzung
gegeniiber den Einnahmen aus wirtschaftlichen Unternehmen aufweicht. Die
Ermittlung dieses Kostenbestandteils bietet die Méglichkeit, die Hohe der in
Ansatz gebrachten Gesamtkosten mehr oder weniger stark zu beeinflussen.
Empirische Untersuchungen iiber "Kommunale Gebiihrenhaushalte" zeigen,
wie weit die Ansitze zur Kostenermittlung interkommunal differieren.!”
Zwar geht ein Teil dieser Unterschiede auf die linderweise voneinander
abweichenden Regelungen zuriick, trotzdem verbleibt den Gemeinden ein
(nicht zu unterschitzender) Spielraum, innerhalb dessen die Kostenhohe
beeinflult werden kann. Budidus weist darauf hin, daB unter diesen

165) Scholler, Heinrich und BroB, Siegfried, Grundziige des Kommunalrechts..., a.a.0., S. 200.

166) §88 Abs.2 GO NW.

167) §6 Abs. 1 KAG NW,

168) §6 Abs.2 KAG NW.

169) Ebenda.

170) Zur Kritik dieser Kostendefinition vgl. Budius, Dietrich, Betricbswirtschaftliche Instru-
mente zur Entlastung kommunaler Haushalte, Baden-Baden 1982, S. 162.

171) Siehe ebd., S. 162 ff.; sowie Seiler, Gerhard, Zur Bedeutung der Gebiihren, Beitridge und
anderer Verwaltungsabgaben..., a.a.0., S. 18 ff.
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Bedingungen die Einnahmen dadurch maximiert werden kénnen, da8 jene
Kosten maximiert werden, denen keine Ausgaben gegenﬁberstehen.ln)

Einer solchen fiskalisch motivierten "Kostenaufbldhung" steht jedoch der
zweite Grundsatz der Aquivalenz bzw. der VerhiltnismaBigkeit des Entgelts
entgegen, mit dem eine Beziehung zwischen Gebiihrenhohe und der finan-
ziellen Belastung des Schuldners unabhingig von den Kosten der Einrichtung
hergestellt wird.!® Es besagt, dal zwischen "der Hohe der Gebiihr einerseits
und der Bedeutung, dem wirtschaftlichen Wert oder dem sonstigen Nutzen
der Benutzung fir den Kostenschuldner andererseits... ein angemessenes
Verhiltnis zu bestehen"'™ habe. Damit wird allerdings keine konkrete Be-
grenzung vorgenommen, sondern nur eine Richtlinie festgelegt, iiber deren
Einhaltung im Einzelfall entschieden werden muB. Diese Regelung wird im
iibrigen auch dort wirksam, wo der Kostendeckungsgrundsatz keine Anwen-
dung findet, also bei den Erwerbseinkiinften.

Eine dritte Begrenzung kommunaler Gebiihrenpolitik resultiert aus der
Vorgabe, dafl mittels Gebiihren nur Sondervorteile aus der Nutzung der ge-
bithrenpflichtigen Einrichtung abgegolten werden sollen. Vorteile fiir die All-
gemeinheit, also externe Effekte, sollen hingegen auch bei der Finanzierung
beriicksichtigt und die entsprechenden Kosten durch allgemeine Deckungs-
mittel abgedeckt werden. Diese Regelung setzt ebenfalls keine konkreten
Grenzen und muB fiir den Einzelfall entschieden werden, sofern in den die je-
weilige Aufgabenerfiillung regelnden Vorschriften keine Grenzen festgesetzt
sind. Als Beispiel fiir eine solche Regelung kann etwa der § 4a des preuBi-
schen Gesetzes iiber die Reinigung offentlicher Wege vom 1.7.1912 gelten,
wonach die Gebiihrensitze so zu bemessen sind, da3 maximal 75 % der Ver-
waltungs- und Unterhaltskosten der "StraBenreinigungsveranstaltung" ein-
schlieBlich der Ausgaben fiir Verzinsung und Tilgung des aufgewendeten Ka-
pitals gedeckt werden.!™)

Insgesamt bleibt festzuhalten, da die Begrenzungen kommunaler Ge-
bithrenpolitik relativ weit sind und von den Gemeinden durchaus mit beein-
fluBt werden kénnen. Fiir die Erwerbseinkiinfte sind sie noch weniger strikt.

172) Budaus. Dietrich, Betriebswirtschaftliche Instrumente ..., a.a.0., S. 155.

173) Vgl Wilke, Dieter, Gebiihren. a.a.0., S. 254 f.

174) Vgl. § 3NW GebG: § 8 Abs. 2 KAG Bad.-Wiirtt.

175) Vgl. Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Bd. 2, Wirtschaftsrecht, a.a.0., S. 91.
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Pagenkopf charakterisiert kommunale wirtschaftliche Unternehmen als
solche, die prinzipiell auch von einem Privatunternehmer mit der Absicht der
Gewinnerzielung betrieben werden konnten.!”® Dementsprechend besteht fiir
kommunale Unternehmen gegeniiber privaten Unternehmen zunichst keine
preisrechtliche Sonderstellung.!”” Eine Ausnahme bilden hier verschiedene
in Spezialgesetzen vorgesehene Preisgenehmigungsbefugnisse iibergeordneter
Ebenen fiir die Bereiche Verkehrs- und Versorgungswirtschaft wie z.B. die
"Bundestarifordnungen fiir Strom- und Gastarife, die kostenbedingte Preiser-

héhungen einem energiepreisrechtlichen Genehmigungsvorbehalt unterwer-
fen".17®)

Davon abgesehen unterliegen kommunale Unternehmen den auch im
privaten Sektor greifenden Vorschriften zur Verhinderung des Monopol-
miBlbrauchs, die hier insofern besonders wirksam werden, als kommunale
Unternehmen haufig eine Monopolstellung einnehmen.!”™

Anders als fiir private Unternehmen ist fiir kommunale wirtschaftliche
Unternehmen und deren Preisbildung die offentliche Zweckbindung rele-
vantlao); wirtschaftliche Tétigkeit der Gemeinden ist iiberhaupt nur zulissig,
sofern sie dem "Gemeinwohl" dient, womit unter anderem eine von privaten
Unternehmen nicht zu erwartende, sozial orientierte Tarifgestaltung ange-
sprochen ist.!8" Allerdings handelt es sich hier um eine sehr unprazise
Begrenzung'®?,  deren  Konsequenzen fir die  kommunalen
Preissetzungsspielrdume kaum einschitzbar sind. Zumindest in jenen
Bereichen, in denen kommunale Unternechmen mit dem privaten Sektor
konkurrieren, scheint sich die Preisbildung der kommunalen Unternehmen an
den Preisen der privaten Unternehmen zu orientieren. So weist Bullinger auf
Uberlegungen in einzelnen Gemeinden hin, die darauf abzielen, "das eine

176) Ebd. S. 149; zur Kritik dieser Auffassung vgl. Scholler, Heinrich und BroB, Siegfried,
Grundziige des Kommunalrechts..., a.a.0., S. 199 f.

177) Vgl. Hidien, Jiirgen, Staatliche Wirtschaftsaufsicht und Besteuerung kommunaler Unter-
nehmen, in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 5, Kommunale
Wirtschaft, hrsg. von Giinter Piittner, 2., vollig neu bearb. Aufl., Berlin u.a. 1984, S. 98-118,
hier S. 101.

178) Ebenda.

179) Vgl. Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Bd. 2, Wirtschaftsrecht, a.a.0., S. 154.

180) Vgl. auch Hidien, Jiirgen, Staatliche Wirtschaftsaufsicht, a.a.0., S. 107.

181) So Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Bd. 2, Wirtschaftsrecht, a.a.0., S. 153.

182) Vgl. auch Hidien, Jiirgen, Staatliche Wirtschaftsaufsicht, a.a.0., S. 108.
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oder andere Angebot zu privatisieren (zB. eines von mehreren
Hallenbédern), um die dort dann notwendigen (privaten) Preise als Argument
auch fir eine Erhohung der Preise in den kommunalen Einrichtungen
anfithren zu konnen."'8%)

Zusammenfassend ist noch einmal festzuhalten, daB die Gemeinden nur
bei Entgelten fiir die Nutzung kommunaler Einrichtungen iiber die Kosten-
deckung hinausgehende Einnahmespielraume haben, und das auch nur dann,
wenn ein erwerbswirtschaftliches Angebot mit privatrechtlicher Preisfestset-
zung erfolgt. Bei Verwaltungsgebithren und Beitrdgen sind die Einnahme-
spielriume hingegen stirker begrenzt und an die Normen iibergeordneter
Gebietskorperschaften gebunden.

Aber auch fiir einen Teil jener Leistungen, die prinzipiell mit erwerbs-
wirtschaftlicher Zielsetzung angeboten werden konnten, wird ein Angebot
durch kommunale wirtschaftliche Unternehmen untersagt, insbesondere in
den Bereichen Kultur, Bildung, Sport sowie fiir pflichtige Angebote. Hier liegt
die Obergrenze der Einnahmen bei der Deckung der entstehenden Kosten.
Die Wirkung dieser Begrenzung hingt vor allem vom jeweiligen Nachfrage-
verlauf ab: Liegt ein flacher, preiselastischer Verlauf der Nachfragekurve vor,
so kann in bestimmten Fallen die rechtliche Obergrenze der Kostendeckung
faktisch gar nicht erreicht werden. So diirften die Ausweichreaktionen der
Nutzer z.B. bei Theatern und Museen eine kostendeckende Preisfestsetzung
von vornherein ausschlieBen. In Bereichen mit preisunelastischer Nachfrage,
wie vor allem der kommunalen Ver- und Entsorgung, kann dagegen in der
Regel ein hoher Kostendeckungsgrad oder - sofern nicht rechtlich ausge-
schlossen - sogar ein Uberschufl erwirtschaftet werden. Hier liegt deshalb das
Schwergewicht kommunaler wirtschaftlicher Betatigung, die sich dariiber hin-
aus aber auch auf Bereiche, wie den offentlichen Nahverkehr sowie die Ver-
anstaltung von Miarkten erstreckt.’89)

183) Bullinger, Dieter, Die Einnahmesituation und Strategien zur Einnahmesteigerung, in:
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 6, Kommunale Finanzen, hrsg.
von Giinter Piittner, 2., vollig neu bearb. Aufl., Berlin u.a. 1984, S. 106-116, hier S. 113.

184) Vgl. Scholler, Heinrich und BroB, Siegfried, Grundziige des Kommunalrechts ..., a.a.0.,
S.199.
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d. Einige Ergebnisse fiir verschiedene Gemeindetypen

Aus dem vorangegangenen Abschnitt ging hervor, daB sich die Entgelt- und
Einnahmespielrdume je nach Leistungsbereich stark unterscheiden; an einem
Ende der Skala stehen Leistungen, die gar nicht entgeltfihig sind, am anderen
Ende solche, aus deren Angebot ein Gewinn erzielt werden kann. Bei unter-
stelltem gegebenen Angebot in den Gemeinden hingt deren Entgeltpotential
daher zunichst und vor allem von der Struktur dieses Angebots ab. Deshalb
ist zu untersuchen, ob mit Blick auf das Entgeltpotential bestimmte gemein-
detypenspezifische Angebotsstrukturen erkennbar sind.

Dariiber hinaus ist anzunehmen, daB sich die Nachfrageverldufe auch fiir
identische Leistungen im Gemeindevergleich unterscheiden und die kommu-
nale Entgeltpolitik auf unterschiedlichem Niveau begrenzen. Wichtige Deter-
minanten fiir die Preiselastizitit der Nachfrage sind zum einen bestimmte
Merkmale der Nachfrager wie etwa ihre Priferenzen und Anspriiche und vor
allem ihre finanzielle Leistungsfiahigkeit. So kann etwa davon ausgegangen
werden, daB8 in Gemeinden mit einkommensstarker Bevolkerung von hohem
Bildungsniveau ein Theaterangebot auf eine breitere und zahlungskraftigere
Nachfrage trifft als in Gemeinden mit einer ungiinstigeren Sozialstruktur.!8%)
Zum anderen ist fiir die Nachfrage nach kommunalen Leistungen der Umfang
und die Qualitit konkurrierender, insbesondere privater Angebote entschei-
dend.

Damit ist bereits eine Vielfalt von Einflugr68en angesprochen, die in ih-
rer Gesamtheit hier nicht niher betrachtet werden konnen. Die einzelne Ge-
meinde hitte sie jedoch bei der Abschitzung ihres Entgeltpotentials vollstin-
dig zu beriicksichtigen.

Im folgenden soll allein auf die Angebotsstruktur in verschiedenen Ge-
meindetypen eingegangen werden.

Fiir den Gemeindevergleich ist zunichst natiirlich auch der Umfang des
Angebots von Bedeutung: man kann annehmen, da8 das Entgeltpotential ins-
gesamt desto hoher ist, je umfangreicher das kommunale Angebot ist. Fragt
man hingegen aus einzelgemeindlicher Sicht nach den Méglichkeiten der Ent-

185) Vgl. etwa Postlep, Rolf-Dieter, Regionale Effekte hoherwertiger Dienstleistungen, Schrif-
tenreihe der Gesellschaft fiir Regionale Strukturentwicklung, Bd. 10, Bonn 1982, S. 83.
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geltfinanzierung im Gesamthaushalt, so kommt es vor allem auf die Angebots-
struktur an. Dies gilt prinzipiell fiir jedes Angebotsvolumen.

Gemeindetypenspezifische hohe bzw. niedrige Entgeltfinanzierungsmog-
lichkeiten ergiben sich dann, wenn sich in bestimmten Gemeinden hohe An-
teile nicht entgeltfihiger Leistungen oder - im Gegenteil dazu - von Leistun-
gen mit weiten Entgeltspielrdumen finden. Insbesondere mit Blick auf zwei
Leistungsarten kann eine solche gemeindetypenspezifische Konzentration
tatsachlich nachgewiesen werden, und zwar zum einen fiir die Transferzahlun-
gen im Rahmen der sozialen Sicherung - die grundsitzlich nicht entgeltfahig
sind -, und zum anderen fiir die Mehrzahl der zentral6rtlichen Angebote.

Die Leistungen der Sozialhilfe steigen sowohl absolut als auch in ihrem
Haushaltsanteil mit der GemeindegroBe an.®) Dafiir sind verschiedene
Ursachen verantwortlich: Da mit dem Verdichtungsgrad die Kosten der
Lebenshaltung in der Regel ansteigen, wachsen auch die kommunalen
Ausgabenerfordernisse fiir jeden auftretenden Sozialfall. Dariiber hinaus ist
die Zahl der Sozialhilfeempfinger in den Stidten und speziell in den
GroBstiadten wesentlich héher als in kleinen Gemeinden im eher lindlichen
Raum, in dem Fille materieller Notsituation offenbar noch eher durch
Familien und Nachbarn aufgefangen werden und der Bezug von Sozialhilfe
iiberdies meist als gesellschaftlich diskriminierend gilt, weswegen sie weniger
selbstverstandlich in Anspruch genommen wird.

Im Gemeindevergleich innerhalb einer GroBenklasse stellen sich die
Wirtschafts- und Sozialstruktur als Hauptdeterminanten der Ausgaben fiir die
soziale Sicherung heraus.®” Die Gemeinden miissen desto mehr dieser nicht
entgeltfihigen Leistungen erbringen, je ungiinstiger die Produktionsstruktur
insbesondere mit Blick auf die Beschaftigungssituation ist. Alle iibrigen Lei-
stungsangebote einmal gleichgesetzt, sinkt damit die "Entgeltergiebigkeit”
bzw. die Moglichkeit der Ausgabendeckung aus Entgelten mit wachsender
Gemeindegrofle ab. In einer besonders nachteiligen Lage befinden sich dabei
strukturschwache GroBstidte, zumal hier auch das Steuerpotential ver-
gleichsweise niedrig ausfallt.

186) Vgl. Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde
der kommunalen Finanzsituation, a.a.0., S. 270 ff.
187) Vgl. ebenda, S. 82 ff.
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Aber auch das Leistungsangebot auBBerhalb des Bereichs der sozialen Si-
cherung wird mit wachsender Gemeindegrée und vor allem mit wachsender
Zentralitat tendenziell immer weniger entgeltergiebig.

Betrachtet man noch einmal die realisierten Kostendeckungsgrade der
verschiedenen entgeltfihigen Leistungen in Tabelle 8 auf S. , so ist festzu-
stellen, daB es sich bei jenen Einrichtungen, die einen hohen Kostendeckungs-
grad aufweisen und fiir die geringe Nachfrageelastizititen vermutet wurden,
um solche Einrichtungen der Daseinsvorsorge - Wasserver- und Entsorgung,
Abfallbeseitigung, Energieversorgung und kostenrechnende Einrichtungen
des Gesundheitswesens - handelt, die prinzipiell in allen Gemeinden vorhan-
den sind. Mitunter werden diese Aufgaben von Zweckverbinden oder von
einzelnen Gemeinden fiir das iiberértliche Angebot wahrgenommen,; hier re-
sultiert daraus ein iiberdurchschnittlich hohes Entgeltpotential (bezogen auf
die abgegebenen Leistungen insgesamt oder auf die Ausgabensumme bei ge-
gebenem Leistungsangebot).

Das empirische Bild zeigt, daB die Gemeinden mit wachsender Ein-
wohnerzahl und Zentralititsstufe!8%) zusitzliche, iiber die Grundversorgung
hinausgehende Aufgaben fiir die iiberértliche Inanspruchnahme itbernehmen,
die jedoch zum Teil gar nicht entgeltfihig sind oder fiir die nur relativ niedrige
Kostendeckungsgrade realisiert werden kénnen. Als Beispiel konnen etwa die
typisch mittelzentralen Angebote des Schulbereichs, die aufgrund rechtlicher
Beschrankungen nicht entgeltfahig sind sowie die oberzentralen Kulturange-
bote wie Theater und Museen, die gemessen an den Ausgaben nur niedrige
Entgeltsitze erbringen, herangezogen werden.

Sofern sich also der Aufgabenschwerpunkt auf solche Leistungen verla-
gert, wachst das Entgeltpotential mit den Ausgaben nicht mit; ein immer klei-
nerer Anteil der Ausgabentitigkeit kann mit Entgelten abgedeckt werden.

Tabelle 9 bestitigt noch einmal den vermuteten Zusammenhang zwi-
schen GemeindegroBe und den Entgelt-Deckungsquoten des Gesamthaus-
halts. Zwar ist hier wiederum darauf zu verweisen, da die von den Gemein-

188) Aufgrund der besonderen Bedingungen, unter denen sich Zentralitdt entwickelt, hdngen
Zentralitat und GemeindegroBe in der Regel eng miteinander zusammen. Vgl. dazu Zim-
mermann, Horst, Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter, Bestimmungsgriinde der kom-
munalen Finanzsituation a.a.O., S. 248 ff.
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den realisierten Entgelte auch unter anderen als fiskalischen Gesichtspunkten
festgelegt werden und insofern das Entgeltpotential nicht unbedingt in seiner
wirklichen Hohe abbilden. Allerdings deuten die empirischen Ergebnisse in
diesem Fall darauf hin, daB die vorhandenen Spielrdume die Entgeltfestset-
zung maBgeblich mitbestimmen.'%)

Tabelle9:  Entgelteinnahmen nach Arten und Haushaltsanteilen in
Gemeinden verschiedener GroBenklassen, 1980

Entgelteinnahmen, Anteil der Entgelt-
DM je Einwohner einnahmen an den
darunter Gesamteinnahmen
(netto)
Kreisangeh. insgesamt Gebiihren, Beitrdge
Gemeinden Mieten, u.d.
Verwaltungs- Entgelte
einnahmen
unter 5000 291 201 90 26,5
5000 - 10000 211 125 86" 22,7
10000 - 20000 208 137 71 19,2
20000 - 50000 227 173 54 18,3
50000 - 100000 245 210 35 17,2
100000 - 200000 18,0
Kreisfreie 279 252 27
Stadte
100000 - 200000 17,5
200000 - 500000 337 305 32 19,1
iber 500000 371 353 18 17,8
Quelle: Zimmermann, Horst, Hardt, Ulrike und Postlep, Rolf-Dieter,
Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation, a.a.O.,

S.323.

189) Diese These wird durch den Hinweis von gemeindlicher Seite, da8 die Gebiihrenspiel-

raume der Kommunen inzwischen weitgehend ausgeschopft seien, bestarkt (vgl. oben, 2.
Kapitel).
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V. Die Bedeutung "preispolitischer" Spielrdume und ihrer Erfassung fiir die
Einnahmepolitik der Gemeinden

Die vorausgegangene Betrachtung fiir ein gegebenes kommunales Leistungs-
angebot hat gezeigt, dal gemeindliche Einnahmepolitik durch verschiedene
Faktoren begrenzt wird, die mit der Verteilung der Bemessungsgrundlagen
und der staatlichen Normensetzung bei der Steuer- und Entgeltpolitik nur
zum Teil beschrieben sind. Sie legen iiberdies weder in gleicher Weise fiir alle
untersuchten Steuer- und Entgelteinnahmen, noch fiir identische Einnahme-
arten in unterschiedlichen Gemeindetypen gleichermaBen die Obergrenze der
Einnahmebeschaffung fest.

Von entscheidender Bedeutung sind vielmehr auch die Reaktionen der
Wirtschaftssubjekte auf die Abgabenerhebung, insbesondere wenn sie das
gemeindliche Einnahmepotential in einigen oder sogar in allen Gemeinden
unterhalb der staatlich festgesetzten Abgabenobergrenze limitieren. Dadurch
wird eine Differenzierung der Einnahmeméglichkeiten zwischen den Ge-
meindetypen verursacht, die durch eine Erfassung der Bemessungsgrundlagen
allein nicht abgebildet wird.

So fithrt die Besteuerung zu Ausweichreaktionen, die soweit wie moglich
in der Substitution des Steuergegenstandes bestehen, oberhalb einer Grenze,
die durch die Kosten und Nutzen der raumlichen Ausweichung bestimmt wird,
aber eine Verlagerung des Steuergegenstandes in konkurrierende Gemeinden
zur Folge hat. Welches die konkurrierenden Gemeinden sind, hangt wiederum
vom Steuergegenstand und von der daraus abzuleitenden Art der raumlichen
Ausweichung ab.

Im oben betrachteten Fall der Gewerbesteuer bestehen neben der Sub-
stitution von Kapital kaum andere Ausweichméglichkeiten als die der Stand-
ortverlagerung. Da die oberhalb der beschriebenen Schwelle der Besteuerung
mobilitatsbereiten Wirtschaftssubjekte bestimmte Anspriiche an den alten wie
den neuen Ansiedlungsort haben, kommen als Abwanderungsort nicht alle
iibrigen Gemeinden, sondern nur Gemeinden mit bestimmten Merkmalen in
Frage. Je hoher und spezifischer die jeweiligen Anspriiche sind, desto geringer
ist die Zahl der Gemeinden, die sie befriedigen konnten. Niedrigere Ansprii-
che konnen hingegen in einer Mehrzahl von Gemeinden, die entsprechend
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hart miteinander konkurrieren, abgedeckt werden. Daraus resultiert ein Ge-
falle in den Steuersatzspielrdumen zwischen besonders gut ausgestatteten und
- gemessen an den Anspriichen der Wirtschaftssubjekte - weniger gut ausge-
statteten Raumen.

Starker noch als fiir die Besteuerung gilt fiir die Erhebung bestimmter
Entgelte, da die Gemeinden die Entgeltsitze selbst ohne staatliche Ein-
schrankungen nicht folgenlos und unbegrenzt anheben kénnen, weil neben der
interkommunalen Konkurrenz, die in der Regel erst bei sehr hohen Entgelt-
sdtzen zu wirken beginnt, eine Konkurrenzbeziehung zu privaten Anbietern
besteht. Die Intensitit dieser Konkurrenzbeziehungen und damit die Ent-
geltspielraume hingen vor allem vom Typ der entgeltfihigen Leistungen ab.
Fiir das gesamte Entgeltpotential sind deshalb die Struktur des Leistungsan-
gebots und die fiir die einzelnen Leistungen vorhandenen Nachfrageverlaufe
entscheidend.

Die Finanzkraftmessung des kommunalen Finanzausgleichs beriicksich-
tigt die genannten Wirkungen nicht. Ob dies gerechtfertigt ist oder nicht, wird
in Abschnitt D und im 4. Kapitel, das die Sicht iibergeordneter Gebietskorper-
schaften analysiert, genauer betrachtet. Aus gemeindlicher Sicht ist eine um-
fassende Erfassung des Einnahmepotentials auch fiir ein gegebenes Angebot
jedoch auf jeden Fall von Interesse:

- Zum ersten spielt die Kenntnis des Einnahmepotentials fiir die Planung
des Einnahme- und Ausgabeverhaltens eine Rolle. Wie beschrieben, set-
zen die Ausweichreaktionen auf die Abgabenerhebung zum Teil nicht
unmittelbar, sondern erst nach mehr oder weniger langen Anpassungsfri-
sten ein und sind daher im Augenblick der Abgabenerhohung nicht direkt
im Aufkommen spiirbar. Wiren die quantitativen Auswirkungen der
Einnahmepolitik auf den Umfang der Bemessungsgrundlagen bekannt
oder zumindest tendenziell abschitzbar, so konnten nachtragliche Uber-
raschungen iiber mittel- und langfristig sinkende Einnnahmen vielleicht
vermieden werden. Uberdies konnte eher kalkuliert werden, inwieweit
Einnahmesteigerungen allein iiber eine "Preisanhebung" realisierbar wi-
ren und ab welcher Belastungsgrenze eine ausgabeseitige Attraktivitats-
politik einsetzen miilte, um das Budget weiter auszudehnen.
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AuBer den direkten Wirkungen kommunaler Preispolitik auf die Steuer-
und Entgelteinnahmen wiren die indirekten Wirkungen der kommunalen
"Preispolitik” auf andere Einnahmearten, wie etwa die Schliisselzuwei-
sungen (vgl. oben) und die Méglichkeiten der Schuldaufnahme, die durch
Abgaben-Mehreinnahmen erweitert werden kénnen, besser abschitzbar.

- Zum zweiten wird die Kenntnis der jeweiligen Reaktionsverlidufe die
Einnahmepolitik aber selbst dann beeinflussen, wenn das Einnahmepo-
tential nicht vollstandig ausgeschopft werden soll, was in der kommuna-
len Praxis die Regel sein dirfte.’®” Wie oben bereits angesprochen,
verfolgen die Gemeinden bei ihrer Einnahmepolitik auch
auBlerfiskalische Ziele wie etwa eine Gewerbepolitik zum Schutz der
innergemeindlichen Arbeitsplitze oder speziell mittels der Entgelte eine
Politik der Nachfragelenkung, die die Nutzung meritorisierter Giiter wie
etwa im Kultur- und Bildungsbereich anregen und die Nachfrage nach
knappen Giitern wie etwa Wasser oder Energie zuriickdringen soll.
Jedoch erst die Kenntnis der Reaktionsverliufe bei verschiedenen Steuer-
und Abgabesitzen erlaubt die Abstimmung der fiskalischen mit den
nicht-fiskalischen Interessen, weil die Steuer- und Entgeltausweichung
eben nicht-fiskalische Zielverluste bzw. -gewinne bedeutet. Werden in
einer bestimmten Situation Einnahmesteigerungen notwendig, so kann in
etwa abgeschitzt werden, auf welche Weise die zusitzlich erforderlichen
Einnahmen mit den am wenigsten bedenklichen Nebenwirkungen
beschafft werden konnen.

Abgabe- und Einnahmeplanung werden von den Gemeinden jeweils si-
multan und letztlich gesamthaft vorgenommen, weil die Kosten entgeltfihiger,
aber nicht mit voller Kostendeckung absetzbarer sowie nicht entgeltfahiger
Leistungen mit den Einnahmen aus speziellen und allgemeinen Deckungs-
mitteln einschlieBlich der Uberschiisse aus kommunalen wirtschaftlichen Un-
ternehmen zur Deckung gebracht werden miissen. Da die einzelnen Ausgabe-
und Einnahmepositionen iiber diese "Querfinanzierung" zusammenhingen,

190) So bezeichnet auch Gandenberger das Streben nach hchstmoglichem Steuerertrag als
seltenen Grenzfall. Gandenberger, Otto, Das Finanzmonopol - Fiskalische und
auBerfiskalische Wirkungen im Vergleich zur Verbrauchssteuer - Verdffentlichungen des
Forschungsinstituts fiir Wirtschaftspolitik an der Universitdit Mainz, Bd. 24, Heidelberg
1968, S. 61.

185
Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



haben die Gemeinden in jedem Fall ein Interesse an der Ermittlung aller Ein-
nahmemdglichkeiten, unabhingig davon, ob sie sie direkt im Wege der "Preis-
gestaltung" beeinflussen konnen oder nicht. Abtrennbar und gesondert zu pla-
nen sind Bereiche, in denen eine Nettobudgetierung vorgenommen und nur
der Uberschul oder das entstandene Defizit in den Haushalt iibernommen
wird. Damit kommt es allerdings lediglich zu einer Bilanzverkiirzung; inner-
halb der jeweiligen Einrichtung bleibt das Interesse an den Einnahmemog-
lichkeiten aus der Leistungsabgabe insgesamt bestehen, das Ergebnis wird nur
"vorgefiltert" an die Haushaltsplanung weitergegeben.

Unter den Bedingungen eines gegebenen Angebots unterscheiden sich
jene Einnahmen, bei denen die Gemeinden einen "Preissetzungsspielraum”
haben, jedoch von rein bemessungsgrundlagenabhingigen - wie die Bemes-
sungsgrundlage auch immer gestaltet ist - Einnahmen in der Ermittlung ihres
potentiellen Aufkommens und dessen Determinanten. Hier steht die Ge-
meinde vor dem Problem, die Grenzen der Einnahmeerzielung aufzuspiiren.
Insofern befindet sie sich in einer dhnlichen Lage wie ein Unternehmen, das
seine Preisspielrdume, die durch die Nachfrage und die Konkurrenzsituation
bestimmt werden, festzustellen versucht. Aus der Sicht der Gemeinde handelt
es sich bei der Ermittlung des Einnahmepotentials im Grunde ebenfalls um
eine "unternehmerische Kalkulation". Daran dndert auch die Tatsache massi-
ver staatlicher Eingriffe - denen sich Unternehmen z.T. ebenfalls ausgesetzt
sehen - nichts, wenn auch die Spielrdume der Einnahmebeschaffung im
Kommunalbereich enger begrenzt sein diirften.

Ebenso wie im Unternehmensbereich ist die Messung des Einnahmepo-
tentials bzw. die Schitzung des méglichen Umsatzes natiirlich problematisch
und schon fiir ein vorgegebenes Angebot wegen fehlender Informationen
praktisch kaum realisierbar.

Theoretisch sind diese GroBen trotzdem bestimmbar und fiir die Ge-
meinden lassen sie sich iiber die Eruierung der eigenen Konkurrenzsituation
und der wirtschaftlichen Lage sowie der Dispositionen der durch die Abga-
beerhebung betroffenen Wirtschaftssubjekte durchaus annihern oder in Er-
fahrungswerten ausdriicken.

Allerdings muB} hier nochmals darauf hingewiesen werden, daB zwar die
Bedingungen, nicht aber die Ziele kommunalen Handelns denen des privaten
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Sektors dhnlich sind: Ziel gemeindlicher Aktivitit ist nicht die Erwirtschaftung
von Gewinnen, sondern die Einnahmeerzielung dient als Mittel anderer
Zwecke. Solche Zwecke kénnen sich bei der Einnahmebeschaffung als weitere
Restriktionen der Hebesatz- und Entgeltpolitik erweisen, die von den exter-
nen Restriktionen jedoch zu unterscheiden sind.

Wo die selbst gesetzten Grenzen liegen sollen, ist von den Gemeinden in
den jeweiligen Fillen zu entscheiden. Damit wird aber nicht das "Einnahme-
potential" festgelegt, sondern nur dessen Ausschopfung; diese Grenzen driik-
ken aus, welche Einnahmepolitik eine Gemeinde betreiben will, nicht wieviele
Einnahmen sie erzielen kénnte, wenn sie wollte.

C. Determinanten des kommunalen Einnahmepotentials bei variablem
Leistungsangebot

I.  Bemessungsgrundlagenpolitik bei verschiedenen gemeindlichen
Einnahmearten und ihre Restriktionen

In Abschnitt B wurde das Einnahmepotential unter der Bedingung eines kon-
stanten Leistungsangebots betrachtet, deshalb standen jene Einnahmearten
im Zentrum der Analyse, bei denen die Gemeinden allein iiber die Steuersatz-
und Preisgestaltung bei entgeltfahigen Leistungen EinfluB auf die Hohe der
individuellen Zahlungen nehmen konnen. Fiir die iibrigen Einnahmequellen
liegt das Einnahmepotential unter der genannten Bedingung fest und war
nachtraglich nur zu erfassen und hinzuzurechnen.

Die weitergehende Fragestellung des Abschnitts C lautet nun, mittels
welcher MaBBnahmen und bis zu welchen Grenzen eine Ausdehnung des Ge-
samtbudgets der Gemeinden, also der Einnahmesteigerung mit Hilfe einer
entsprechenden Ausgaben- bzw. Leistungspolitik moglich ist. Damit werden
jene Einnahmearten, die unter den Bedingungen eines konstanten Leistungs-
angebots als festgelegt aus der Analyse ausgeklammert wurden, ebenfalls ein-
bezogen; es ist zu untersuchen, wie eine iiber die Preisvariation hinausge-
hende Bemessungsgrundlagenpolitik gestaltet werden kann und an welche
Grenzen sie gegebenenfalls stoen wird.
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Diese umfassendere Fragestellung wird der praktischen gemeindlichen
Finanzpolitik insofern eher gerecht als die isolierte Sichtweise des Abschnitts
B, weil zusitzliche Einnahmen vor allem zur Finanzierung zusétzlicher Ange-
bote dienen. Die qualitativen Méglichkeiten der Angebotsausweitung und der
iiber Attraktivitatspolitik angelegten Einnahme-, bzw. Bemessungsgrundla-
genpolitik werden letztlich jedoch wiederum durch die aktuelle Finanzie-
rungskapazitat begrenzt.

Uber die bisher untersuchte kommunale "Preispolitik" hinaus wird Bud-
getmaximierung hauptsichlich im Wege einer breiter angelegten "Bemes-
sungsgrundlagenpolitik” betrieben. Nach der Analyse in B 1Bt sich jetzt zei-
gen, daf die dort im Zentrum stehende Variation von Steuer- und Entgeltsat-
zen einen Spezialfall umfassender Bemessungsgrundlagenpolitik darstellt: In
dem MaBle, wie mit der "Preisvariation" Ausweichreaktionen einsetzen, verdn-
dern sich die Bemessungsgrundlagen der jeweiligen kommunalen Einnahme-
quelle.

Abbildung 11: Wirkungen gemeindlicher Bemessungsgrundlagenpolitik

iiber Steuersatzvariation und iiber andere Parameter

Steuversatz

A

Bemessungsg;ndlcgen

In Abbildung 11 kann dieser Vorgang fiir den Fall der Besteuerung als
Bewegung auf der Kurve S, dargestellt werden. Weitergehende Méglichkeiten
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der Einnahmesteigerung bestehen jedoch in einer anders gearteten Beeinflus-
sung der Einnahmequellen, insbesondere in ihrer Verbreiterung iiber eine
konkurrenzwirksame Ausgabenpolitik. Diese Strategie entspricht einer Ver-
schiebung der Steuerzahlungs-Funktion von S; nach S,, wobei gegebenenfalls
auBler verbreiterten Bemessungsgrundlagen auch erweiterte Steuersatzspiel-
rdume geschaffen werden konnen.

Da eine solche umfassendere Bemessungsgrundlagenpolitik oder allge-
meiner "Determinantenpolitik" nicht an Preisvariationen gebunden ist, kann
sie also auch nicht nur an den mit einem Hebesatzrecht ausgestatteten Ge-
meindesteuern und an Entgelten, sondern prinzipiell an allen gemeindlichen
Einnahmearten ansetzen. Die anschlieBende Betrachtung muf3 deshalb alle
kommunalen Einnahmequellen auf Moglichkeiten und Bedingungen von Ein-
nahmesteigerungen iiberpriifen.

Ubersicht 4 listet die wichtigsten kommunalen Einnahmequellen noch
einmal auf und beschreibt die Komponenten, an denen gemeindliche Ein-
nahmepolitik ansetzen kann.

Hier zeigt sich, daB letztlich alle kommunalen Einnahmen - wenn auch
groBtenteils nur langfristig - beeinfluBbar sind. Dabei kann bei der Mehrzahl
der Einnahmequellen auf verschiedene Mengen und Wertkomponenten ein-
zuwirken versucht werden. Wird etwa eine Verbreiterung der Bemessungs-
grundlagen der Gewerbesteuer angestrebt, so kann sich die Kommunalpolitik
sowohl auf die Zahl, GroBe und Produktionsstruktur der angesiedelten bzw.
der anzuwerbenden Unternehmen richten als auch auf deren Ertragskraft.
Sollen zusitzliche Zweckzuweisungen beansprucht werden, so wire bei der
Zahl und dem Umfang der zuweisungsfihigen Projekte einerseits und der
Zuweisungshohe - oder umgekehrt formuliert - bei der Eigenbeteiligung der
Kommunen anzusetzen. Letztere kann allerdings kaum direkt, sondern nur
indirekt iiber die Struktur der verwirklichten Projekte, allenfalls iiber die In-
teressenvertretung durch kommunale Spitzenverbinde auf Landesebene be-
einfluBt werden. Ahnliches gilt fiir die Entgelte, bei denen der Kostendek-
kungsgrad bzw. der erzielbare Gewinn durch die in Abschnitt B beschriebenen
Grenzen limitiert wird; eine Ausweitung des Entgeltpotentials erfordert daher
eine Ausweitung oder eine Umstrukturierung des Angebots hin zu Leistungen
mit hoherem Kostendeckungsgrad.
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Die Verschuldungsméglichkeiten nehmen insofern eine Sonderstellung
ein, als ihre Determinanten von der Ausgabenpolitik sowie von den iibrigen
Einnahmemoglichkeiten und deren Ausschopfung festgelegt werden. Eine
Ausweitung des Verschuldungspotentials kann deshalb nur durch vorgelagerte
Mafinahmen zur Umstrukturierung des Budgets oder zur Verbesserung der
finanziellen Leistungsfahigkeit bei anderen Quellen erfolgen.

Ubersicht 4: Einzelkomponenten der wichtigsten kommunalen
Einnahmearten als Ansatzpunkt expansiver
Einnahmepolitik
Einnahmeart Determinanten potentieller
Einnahmen
Steuern
Gewerbesteuer Ertrag und Kapital der ansis-
sigen Unternchmen, Steuersatz
Gewerbesteuer A Einheitswerte landwirtschaftli-
cher Betriebseinheiten, Steuer-
satz
Grundsteuer B Einheitswerte von Grund und

Gebauden, Steuersatz

Gemeindeanteil an Einkommen der ansdssigen
der Einkommensteuer Bevolkerung
Entgelte
Gebiihren Deckung der Kosten angebo-
tener Leistungen
Beitréage Deckung der Erstellungsko-
sten von Einrichtungen
Erwerbseinkiinfte Preise der abgegebenen
Leistungen
Zuweisungen
Schliisselzu- Differenz von Steuerkraft
weisungen und Finanzbedarf, der Ein-

wohnerzahl, Nebenansitze
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Zweckzuweisungen ZuschuB zur Finanzierung
zuweisungsfahiger Ausgaben

Schuldaufnahme Summe der Investitionen,
InvestitionsférderungsmaBnah-
men und Umschuldungen unter

der Bedingung der dauernden

Leistungsfahigkeit
VermogensverauBe- Marktwert des verduBerlichen
rungen Vermogens

Die genannten Quellen eignen sich jedoch nicht gleichermaBen als An-
satzpunkte zur Ausdehnung des Budgets. Hier ist zunichst zwischen allgemei-
nen und speziellen Deckungsmitteln zu unterscheiden:

Bei der Mehrzahl der speziellen Deckungsmittel ist zur Finanzierung der
jeweils zusitzlichen Ausgaben ein ZuschuB aus allgemeinen Deckungsmitteln
erforderlich; die isolierte Ausweitung dieser Einnahmequellen findet deshalb
aus gemeindlicher Sicht ihre Grenze in der Fiahigkeit, nicht durch spezielle
Deckungsmittel ausgleichbare Defizite abzudecken. In der Regel werden
diese Einnahmequellen deshalb im AnschluB an eine steuerpolitische Wachs-
tumsstrategie auszudehnen versucht werden.

Eine Ausnahme unter den speziellen Deckungsmitteln bilden die Er-
werbseinkiinfte. Da in diesem Bereich Gewinne erwirtschaftet werden konnen
und eine Bezuschussung aus allgemeinen Deckungsmitteln in der Regel nicht
erforderlich ist, konnten mit dem vermehrten Angebot erwerbswirtschaftli-
cher Leistungen zusitzliche Einnahmen ohne fiskalische Restriktionen erzielt
werden. Allerdings wird der Umfang solcher privatwirtschaftlichen und -
rechtlichen Aktivititen durch den Gesetzgeber begrenzt. Voraussetzung fiir
die Einrichtung eines wirtschaftlichen Unternehmens durch die Kommune ist
zunichst die Erfiillung eines "offentlichen Zwecks"®? Daritber hinaus legen
einige Gemeindeordnungen fest, daB jener Zweck "nicht ebenso gut und wirt-
schaftlich durch einen anderen erfiillt werden kann".'”? Backhaus vermutet

191) Vgl. dazu ausfiihrlicher Schmidt-Jortzig, Edzard, Die Zuléssigkeit kommunaler wirtschaft-
licher Unternehmen in einzelnen; in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Pra-
xis, Bd. 5, Kommunale Wirtschaft, hrsg. von Giinter Piittner, 2., vollig neu bearb. Aufl.,
Berlin u.a. 1984, S. 50-70, hier S. 56 ff.

192) Scholler, Heinrich und BroB, Siegrid, Grundziige des Kommunalrechts ..., a.a.0., S. 199.
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jedoch, daB sich in jeder Gemeinde zahllose Gelegenheiten dieser Art finden
lassen'®?); ahnlich wie im privaten Sektor diirfte vor allem die zahlungskriftige
Nachfrage die ErschlieBung zusitzlicher Einnahmequellen begrenzen.

Aber auch die allgemeinen Deckungsmittel sind nicht gleichermaflen als
Ansatzpunkt zur Ausdehnung des Budgets geeignet. So konnen z.B. nur dann
hohere Schliisselzuweisungen in Anspruch genommen werden, wenn entweder
ein steigender Bedarf in der BedarfsmeBzahl oder sinkende Steuerkraft nach-
gewiesen werden kénnen. DaB dabei nur der Bedarf als Ansatzpunkt der Bud-
getpolitik in Frage kommt, ist unmittelbar einsichtig. Eine solche Strategie ist
jedoch nur in Sonderfillen fiskalisch sinnvoll, etwa dann, wenn ohnehin ansis-
sige Einwohner dazu bewegt werden sollen, ihren Hauptwohnsitz in der Ge-
meinde anzumelden, damit sie bei der Berechnung des Hauptansatzes be-
darfswirksam beriicksichtigt werden, oder wenn Tatbestinde zuweisungswirk-
sam beeinflut werden kénnen, die iiber die Nebenansitze in die Bedz fser-
mittlung eingehen.

Ansonsten sind die Schliisselzuweisungen - édhnlich wie die Verschul-
dungsmaglichkeiten - eher als abhingige Einnahmegrole zu betrachten. Sie
verandern sich in der Folge einnahmepolitischer, insbesondere auf das Steu-
erpotential gerichteter Malnahmen, jedoch anders als die Verschuldungs-
moglichkeiten in gegenliufiger Richtung zum Steuerpotential. Ein Teil der
steuerpolitischen Erfolge der Gemeinde wird daher durch den Verlust von
Schliisselzuweisungen kompensiert.

Als wichtigste ZielgroBen expansiver kommunaler Budgetpolitik verblei-
ben damit die Steuern und deren Determinanten, also vor allem der Umfang
und die Struktur von Wirtschaft und Bevolkerung im Gemeindegebiet. Ein si-
gnifikantes Wachstum der iibrigen Einnahmequellen kann in der Regel erst
im Zusammenhang mit einer gezielten Gewerbe- und Einwohnerpolitik indu-
ziert oder - wie im Fall der speziellen Deckungsmittel - iiber eine entspre-
chende Ausgabenpolitik als Instrument eingesetzt werden. Dabei kann die
Gemeinde zusitzlich eine Maximierungsstrategie anwenden, indem sie sich
darum bemiiht, die Ausgabenstruktur so zu gestalten, daBl sich moglichst viele
Ausgaben iiber spezielle Deckungsmittel "selbst finanzieren".

193) Backhaus, Jiirgen, Offentliche Unternehmen, 2. durchgesehene u. erweiterte Aufl., Frank-
furt 1980, S. 168.
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Die Bestimmung des Einnahmepotentials einer Gemeinde hitte nun die
Grenzen aufzuspiiren, an die eine solche Politik stoBt:

- Dies sind zum ersten Entwicklungsgrenzen, die sowohl durch die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung und die nationale Bevolkerungsent-
wicklung, aber auch durch die Position der Gemeinde in der Konkurrenz
mit anderen Gemeinden beeinflut werden.

- Zum zweiten wird die Budgetpolitik durch staatliche Rahmensetzung be-
grenzt, indem die kommunalen Aktivititen eingeschrinkt werden und die
Mittelvergabe eher restriktiv erfolgt.

- Eine weitere Begrenzung ergibt sich aus den angesprochenen Beziehun-
gen zwischen den Einnahmequellen, die bewirken, da8 die Budgetmaxi-
mierungspolitik letztlich nur an einer Bemessungsgrundlagenpolitik bei
den gemeindlichen Steuern ansetzen kann, wihrend auf andere Quellen
gerichtete Strategien sehr schnell an fiskalische Grenzen stofen.

Eine Ermittlung dieser Grenzen fiir den Einzelfall der Gemeinde ist
praktisch nicht durchfiihrbar, sie diirfte dariiber hinaus aber auch theoretisch
kaum méglich sein, weil sie voraussetzt, dal gesamtgesellschaftliche und ein-
zelwirtschaftliche Entwicklungsméglichkeiten prognostizierbar und quantifi-
zierbar sind. Dies ist jedoch nicht der Fall.'®

Die anschlieBenden Ausfithrungen beschrinken sich deshalb auf den in-
terkommunalen Vergleich von Entwicklungsperspektiven nach MaBgabe des
heute verfilgbaren Wissens. Sie sollen vor allem zeigen, da8 die Erfolgschan-
cen kommunaler "Budgetausweitungspolitik" sehr unterschiedlich sind und
daB die gegenwirtigen Finanzierungsméglichkeiten eine der Restriktionen ei-
ner erfolgversprechenden Strategie darstellen.

Mit der Beschrinkung auf die interkommunal vergleichende Perspektive
wird die gemeindeindividuelle Sicht nicht etwa verlassen: Wie oben bereits
dargestellt, spielt auch fiir die Einzelgemeinde ihre Stellung im Vergleich und
in der Konkurrenz mit anderen Gemeinden eine gro8e Rolle fiir die Einschit-
zung des Einnahmepotentials. Aufgegeben wird hier lediglich der Anspruch,

194) Die Problematik der Bestimmung von Entwicklungspotentialen wird eingehender betrach-
tet bei Biehl, Dieter und Mitarbeitern, Bestimmungsgriinde des regionalen Entwicklungs-
potentials, Kieler Studien Nr. 133, hrsg. von Herbert Giersch, Tiibingen 1975.
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das Einnahmepotential langfristig in seiner absoluten Hohe zu bestimmen.
Diese eingeschrinkte Fragestellung entspricht jedoch immer noch dem ge-
meindlichen Interesse und der gemeindlichen Sichtweise.

Dariiber hinaus soll die umfassendere Analyse noch einmal - zusitzlich
zu den in Abschnitt B herausgearbeiteten Ergebnisse - nachweisen, dafl die
tatsachlichen kommunalen Einnahmeméglichkeiten auch im vor allem iiber-
gemeindlich interessierenden Gemeindevergleich durch die SteuerkraftmeB-
zahlen des kommunalen Finanzausgleichs kaum objektiv abgebildet werden.
Orientiert man den Anspruch an die Messung an den lingerfristigen Ent-
wicklungsmoglichkeiten und den daraus resultierenden Budgetspielraumen, so
miiBte die interkommunal "verzerrende" Wirkung der praktizierten Messung
als noch gravierender eingeschitzt werden, als dies im Vergleich mit dem in
Abschnitt B behandelten Einnahmepotential bei gegebenem Leistungsange-
bot bereits sichtbar wurde.

Abschnitt IT beschaftigt sich zunichst mit den méglichen Strategien der
Gewerbe- und Einwohnerpolitik; Abschnitt III fragt daran anschlieBend nach
den Erfolgschancen dieser Strategien in verschiedenen Gemeindetypen.

II. Strategien zur Ausdehnung des Einnahmepotentials
a. Anforderungen an eine einwohnerorientierte Entwicklungspolitik

Eine erfolgreiche Einwohnerpolitik ist fir die Gemeinden in verschiedener
Hinsicht von Vorteil: Auf der Einnahmeseite schligt sie sich vor allem in ei-
nem Wachstum des Anteils an der Einkommensteuer nieder, ausgabeseitig
konnen mit der Verbesserung der Sozialstruktur Einsparungen etwa in den
Ausgaben fiir soziale Sicherung oder zumindest eine Verschiebung in der
Ausgabenstruktur hin zu attraktiveren Aufgaben erreicht werden. Dariiber
hinaus dient eine gezielte Einwohnerpolitik auch wirtschaftspolitischen Zwek-
ken, indem sie zur qualitativen und quantitativen Bereicherung des Arbeits-
kriftepotentials beitrigt und gleichzeitig mit der Anziehung zusitzlichen Ein-
kommens die 6rtliche Nachfrage stérkt.

Daraus folgt, da8 sich kommunale Einwohnerpolitik nicht auf die An-
siedlung von Einwohnern schlechthin richtet, sondern daB es um die Anzie-
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hung ganz bestimmter Haushaltstypen, insbesondere von Unternehmerhaus-
halten und qualifizierten Arbeitskriften geht.lgs) Deren Anspriiche an den
Wohnort entscheiden iiber die Instrumente, mittels derer eine Gemeinde ge-
zielte Ansiedlungspolitik betreiben kann.

Die Anspriiche der mobilen bzw. mobilititsbereiten Haushalte lassen
sich vereinfachend zusammenfassen als das Streben nach hohem Lohnwert,
hohem Wohnwert und hohem Freizeitwert.!*® Dies bestitigen eine Reihe von
Untersuchungen zum Wanderungsverhalten der privaten Haushalte.!

Mit dem Begriff des Lohnwerts wird dabei nicht allein das erzielbare
Einkommen in einem bestimmten Arbeitsverhiltnis umschrieben, sondern er
umfaBt die beruflichen Perspektiven insgesamt, wie etwa Aufstiegsmoglich-
keiten innerhalb und auBerhalb eines Unternehmens, die Arbeitsmoglichkei-
ten fiir die iibrigen Familienmitglieder und dhnliches mehr.

Bevolkerungsorientierte Entwicklungspolitik erfordert daher in der Regel
eine korrespondierende gemeindliche Arbeitsmarkt- und insbesondere Ge-
werbepolitik, sofern nicht von externen Effekten erfolgreicher wirtschaftspoli-
tischer Aktivititen in Nachbargemeinden profitiert werden kann.

Die Anspriiche an den Wohnwert beziehen sich zum einen auf ein at-
traktives Wohnungsangebot in giinstiger Lage - dabei erfolgt die Lagebeur-
teilung sowohl nach dem engeren Wohnumfeld als auch nach den ékonomi-
schen Entfernungen zu Arbeits-, Einkaufs- und Freizeitorten - zum anderen
auf die Moglichkeiten, Wohneigentum zu erwerben.!®®

Auf diese Anforderungen konnen die Gemeinden mit einer gezielten
Wohnungspolitik eingehen; insbesondere der Stadtsanierung wird dabei nicht

195) Vgl. etwa Tetsch, Friedemann, Raumwirkungen des Finanzsystems in der Bundesrepublik
Deutschland, Frankfurt 1978, S. 96 f.

196) Vgl. dazu Lauschmann, Elisabeth, Grundlagen einer Theorie der Regionalpolitik, a.a.O.,
S. 64.

197) So etwa Firber, Robert und Schneider, Ekkehard, Wanderungsmotivuntersuchung in der
Region Oberfranken-Ost und im Landkreis Kronach, in: Tendenzen der Wanderungen
und der Bevolkerungs- und Siedlungsentwicklung in Bayern, Veroffentlichungen der ARL,
Forschungs- und Sitzungsberichte, Band 136, Hannover 1981, S. 35-66, sowie Prognos AG,
Struktur und Motive der Wanderungsbewegungen in der Bundesrepublik Deutschland,
hrsg. vom Bundesminister des Innern, Basel 1968, S. 90 und Zimmermann, Horst und Mit-
arbeiter, Regionale Priferenzen, Schriftenreihe der Gesellschaft fiir Regionale Struktur-
entwicklung, Bd. 2, Bonn 1973.

198) Ebenda, S. 201.
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zu unterschitzende Relevanz zugesprochen.!®) Wichtigste Voraussetzung fiir
eine erfolgreiche Wohnungs- und Siedlungspolitik scheint jedoch die Bereit-
haltung und ErschlieBung von Baulandreserven zu seinzoo), damit den gestie-
genen Flichenanspriichen und den zahlungskriftigen Wohnpréferenzen fiir
Einfamilienhduser mit Girten, wie sie vor allem in mittleren und héheren
Einkommensschichten bestehen, entsprochen werden kann. Neben dem
quantitativen und qualitativen Flichenangebot spielen dabei natiirlich auch
die Flachenpreise eine entscheidende Rolle. Allerdings haben die Gemeinden
hier nur wenig EinfluBméglichkeiten.

Der dritte der genannten Anforderungsbereiche wird mit dem Begriff des
"Freizeitwerts" ebenfalls sehr eng eingegrenzt, da sich die hier subsumierten
Anspriiche auf simtliche Bereiche der materiellen und immateriellen Repro-
duktion beziehen. Sie richten sich zum einen auf die natiirlichen Bedingungen,
wie etwa Klima, Landschaft und Vegetation, die von den Gemeinden nur un-
mafgeblich beeinfluBt werden kénnen und insofern als Datum zu betrachten
sind, zum anderen auf kommunale und private Angebote zum Konsum und
zur Daseinsvorsorge. In der Literatur werden hier vor allem zentralortliche
Giiter und Dienste genannt: "Bildungs-, und kulturelle Einrichtungen, Ver-
kehrs-, Verwaltungs-, Kommunikations- und Gesundheitsdienste, gute Ein-
kaufsmoglichkeiten, Restaurationen, Sport- und Parkanlagen, Banken sowie
last not least ausreichende érztliche Versorgung.."2’!) Von den iiblicherweise
kommunal angebotenen Leistungen hebt Postlep mit Blick auf die Zielgruppe
der qualifizierten Arbeitskrifte noch einmal die Angebote im Bereich der
weiterfithrenden Schulen, der Wissenschaft, Forschung und Kulturpflege so-
wie des Sports und der Erholung heraus.2%? Sofern das Angebot privat erfol-
gen kann, scheint mit Blick auf die angestrebte Attraktionswirkung eine kom-
munale Forderung angezeigt.

Mit der Betrachtung der fiir die Wohnortwahl relevanten Anspriiche
konnten eine Reihe von Ansatzpunkten fiir kommunale Einwohnerpolitik auf-
gezeigt werden. Allerdings ist zu vermuten, da mit Ausnahme der Woh-

199) Postlep, Rolf-Dieter, Regionale Effekte hoherwertiger Dienstleistungen, a.a.O., S. 95.

200) Vgl. Fischer, Ralf Joachim, Gschwind, Friedemann und Henkel, Dietrich, Siedlungsstrate-
gien und kommunale Einnahmen, Schriftenreihe "Stadtebauliche Forschung™ des Bundes-
ministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stiadtebau, Bonn 1980, S. 34.

201) Lauschmann, Elisabeth, Grundlagen einer Theorie..., a.a.0., S. 65.

202) Postlep, Rolf-Dieter, Regionale Effekte hoherwertiger Dienstleistungen, a.a.0., S. 98 f.
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nungs- und Wohnumfeldpolitik, die in besonderem MaBe in der kleinraumi-
gen Konkurrenz zwischen Kern und Umland im Ballungsgebiet wirksam wird,
die Lenkungseffekte einzelner MaBnahmen #hnlich wie bei der unternehmeri-
schen Standortwahl recht gering eingeschétzt werden miissen.

Da sich die Anspriiche der mobilen und mobilititsbereiten Haushalte
eher auf Leistungsbiindel bzw. auf ein bestimmtes, mit dem sozialen Status
ansteigendes Ausstattungsniveau beziehen203), mulf eine entsprechende kom-
munale Strategie ebenso umfassend und - zumindest im gesamten Funktional-
raum - kombiniert mit einer gezielten Gewerbe- und Arbeitsmarktpolitik an-

setzen.zm)

b. Ziele und Ansatzpunkte einer kommunalen Gewerbepolitik

Ziel kommunaler Gewerbepolitik sind zum einen die wirtschafts- und ar-
beitsmarktpolitischen Entwicklungen im Gemeindegebiet, zum anderen fiska-
lische Vorteile. Letztere ergeben sich zunichst aus den erwarteten Gewerbe-
steuereinnahmen von den direkt geforderten Betrieben, dariiber hinaus aber
auch aus verflechtungsbedingten Gewerbesteuermehreinnahmen, einem ho-
heren Einkommensteueranteil sowie zusitzlich erzielbaren Entgelten aus der
wachstumsbedingten Mehrnachfrage nach entgeltfahigen kommunalen Lei-
stungen. Aus diesen Zielsetzungen kénnen die Merkmale anzusiedelnder oder
zu haltender "Optimalbetriebe" abgeleitet werden.

(1) Unter entwicklungspolitischen Aspekten sollte Produktionen des Basis-
Bereichs besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden. Diese Produk-
tionen zeichnen sich durch regionsiiberschreitende Absatzverflechtungen
und im besten Fall durch gemeinde- oder regionsinterne Lieferverflech-
tungen aus und induzieren auf diese Weise die Entstehung von Folgepro-
duktionen und -einkommen mit einem besonders hohen Multiplikator-

203) Darauf deuten zumindest die Ergebnisse von Zimmermann hin. Vgl. Zimmermann, Horst
und Mitarbeiter, Regionale Priferenzen, a.a.0., S. 231.

204) In neueren Untersuchungen zur kommunalen Wirtschaftspolitik wird deshalb regelméBig
auf die Notwendigkeit eines Rahmenkonzepts verwiesen, welches die Gesamtheit dieser
Anspriiche beriicksichtigt. Vgl. dazu etwa Géb, Riidiger, Kommunale Wirtschaftspolitik,
m7 Archiv fiir Kommunalwissenschaften, 26. Jahrgang, 1987, Erster Halbjahresband, S. 66-
87, hier S. 72 f.
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4

effekt. Produktionen dieser Art finden sich vor allem in der Industriezos),
aber auch im tertiiren Sektor.2%®

Unter fiskalischen Aspekten sollte die betriebliche Zielgruppe eine hohe
"Gewerbesteuerproduktivitit'- bezogen auf die Zahl der Arbeitsplatze
und/oder auf die notwendige Gewerbefliche - aufweisen. Empirische
Untersuchungen zeigen, da8} je m? der in Anspruch genommenen Fliche
und je Arbeitsplatz nach Branchenzugehérigkeit und Betriebsgro8en sehr
unterschiedliche Gewerbesteuer-Zahlungen fiir die Gemeinden ab-
fallen.””) Fiir 1975 lagen, bezogen auf den durchschnittlichen Arbeits-
platz, die Bereiche Bergbau, Energie, Wasserversorgung sowie die Kre-
ditinstitute und Versicherungen an der Spitze, auf die Fliche bezogen
waren ebenfalls Kreditinstitute und Versicherungen, mit weitem Abstand
der Handel die Spitzenreiter.

Weiterhin ist die Integrationsméglichkeit des Betriebs unter umweltpoli-
tischen und stadtplanerischen Aspekten von Bedeutung. Zwar mogen
auch Betriebe mit hoher Emissionsintensitit oder mit wenig ansehnlichen
Gebiudeformationen speziell in Gemengelagen hohe Gewerbesteuerein-
nahmen versprechen, unter entwicklungspolitischen, insbesondere auf die
einwohnerorientierte Politik bezogenen Aspekten erscheint ihre Anwer-
bung jedoch wenig vorteilhaft.

Last not least sollten die umworbenen Betriebe insgesamt niedrige Net-
toausgaben im kommunalen Budget verursachen, um ‘"fiskalisch loh-
nend?® zy sein. Betriebe, deren Ansiedlung oder Haltung hohe Vorlei-
stungen, insbesondere im Bereich spezieller unternehmensorientierter
kommunaler Infrastrukturangebote erfordern, sind insofern als Objekt
gemeindlicher Einnahmepolitik weniger geeignet.

205)

206)

207)
208)

198

So zeigte sich in der empirischen Untersuchung von Pohl, "daB der EinfluB der Industrie
auf den regionalen Arbeitsmarkt groBer ist als sein Beschaftigtenanteil. Dies liegt an ihrer
Ausstrahlung auf Teile des Dienstleistungssektors”. Pohl, Martha, Wirtschaftsforderung in
GroBstidten, Teil I: Arbeitsmarkt und Wirtschaftsstruktur, in: Bremer Zeitschrift fiir
Wirtschaftspolitik, Heft 5/1982, S. 5-199, hier S. 39.

Dabei handelt es sich vor allem um zentralortliche Produktionen. Vgl. auch Klemmer,
Paul, Ermittlung von Basisdienstleistungsbereichen, hrsg. von der ARL, Beitrige Bd. 38,
Hannover 1980.

Kirsch, Bernd und SchuBmann, Klaus, Kommunale Gewerbesteuerpolitik ..., a.a.0., S. 111.
Vgl. dazu Glaser, Gundolf, Lohnt sich die Neuansiedlung von Industrie aus fiskalischer
Sicht der Kommunen?, a.a.O.
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Mit den genannten Anforderungen wird das Spektrum der unter fiskali-
schen Aspekten unmittelbar "ansiedlungs- und férderwiirdigen" Betriebe stark
eingegrenzt. In der Regel kann daraus jedoch nicht folgen, daB8 sich kommu-
nale Gewerbepolitik allein auf den beschriebenen Betriebstypus konzentriert:
Zum ersten erfiilllen auch fiskalisch wenig ergiebige Produktionen wichtige
kommunale Zielsetzungen und kénnen der Entwicklung insgesamt durchaus
forderlich sein. Zum zweiten bestehen fiir die Mehrzahl der Kommunen - be-
sonders seitdem die Mobilitit der Betriebe zuriickgegangen ist - aber nur be-
schriankte Moglichkeiten zur gezielten Auswahl ansiedlungswilliger Produk-
tionen; es hat sich eher durchgesetzt, jede Gelegenheit zur Gewerbeférderung
zu ergreifen und in zunehmendem MaBe Bestandspolitik zu betreiben.
"Standorte, die durch Abwanderung einheimischer Betriebe ins Defizit gera-
ten, werden diesen Verlust immer weniger durch Neuansiedlungen kompen-
sieren konnen".””) Die Pflege der ansissigen Produktionen riickt deshalb
mehr und mehr ins Zentrum kommunaler Wirtschaftspolitik.zm)

Wie in Abschnitt B eingehender besprochen, erfolgt die Produktion und
als eine ihrer Funktionen auch die unternehmerische Standortwahl vorwie-
gend kostenorientiert; kommunale Gewerbepolitik mu3 insofern Kostenvor-
teile des Standorts innerhalb des Gemeinderaums anbieten oder zumindest
darauf bedacht sein, Kostennachteile zu begrenzen, damit sie nicht zu Abwan-
derungsfaktoren bzw. zu Aufgabefaktoren werden. Die Standortfaktoren wur-
den oben bereits genannt; es sind vor allem:

- ein kostengiinstiges, ausreichendes Flichenangebot,

- die Bereitstellung qualifizierter - bzw. fiir manche Branchen wichtiger -
unqualifizierter Arbeitskrifte,

- die Pflege und qualitative Verbesserung der Infrastrukturausstattung,
insbesondere im Verkehrsbereich, aber auch in anderen kommunalen
Vorleistungsangeboten sowie im Dienstleistungsbereich,

- eine giinstige Lage zu Absatz- und Beschaffungsmirkten und, wenn auch
nachrangig, 6ffentliche Forderung und kostengiinstige, d.h. niedrige Aus-
gestaltung der Steuer- und Abgabesitze.

209) Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik - Ergebnisse empirischer Erhe-
bungen - Schriften des Deutschen Instituts fiir Urbanistik, Bd. 73, Stuttgart u.a. 1985, S.
28.

210) So auch Gob, Riidiger, Kommunale Wirtschaftspolitik, a.a.O., S. 73.
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Diese Faktoren lassen sich von den Gemeinden allerdings nicht glei-
chermaBen beeinflussen. Wirtschaftsforderung im herkémmlichen Stil setzte
deshalb vorwiegend an den Faktoren Fliche und finanzielle Férderung an; die
gebrauchlichsten Forderungsarten waren
- die subventionierte Bereitstellung von Baugelinde,

- die Gebiihren- und Beitragsstundung und
- die besondere Steuervereinbarung mit einzelnen Unternehmen.

Forderungsmafinahmen dieser Art werden inzwischen jedoch fiir zu eng
gehalten, weil sie sich zu stark auf die Ansiedlung von Unternehmen, nicht
aber auf die Bestandspflege richten. Letztere erfordert vor allem Informatio-
nen iiber die Lage der angesiedelten Betriebe und ihre Entwicklungsmoglich-
keiten am alten Standort. Dabei wird wiederum dem Flichenproblem, aber
auch den Wirkungen immissionsschutzrechtlicher Auflagen besondere Be-
deutung zugemessen.”'?)

211)

Eine erfolgreiche Entwicklungspolitik hitte jedoch noch umfassender, im
besten Falle an allen der genannten Standortfaktoren anzusetzen, um die
Voraussetzung fiir eine diversifizierte Wirtschaftsentwicklung und damit fiir
die Herausbildung eines giinstigen Gewerbeklimas mit entsprechenden An-
ziechungseffekten zu schaffen. Besondere Bedeutung kommt dabei der Kom-
bination von Flichenbevorratung einerseits und Arbeitsmarktpolitik anderer-
seits in Verbindung mit einer sowohl unternehmens- als auch haushaltsorien-
tierten Infrastrukturpolitik zu.

Damit ist eine langfristige Entwicklungsstrategie angesprochen, die viel-
faltige kommunale Vorleistungen erfordert und deshalb in vielen Gemeinden
allein aufgrund finanzieller Restriktionen nicht durchfiihrbar zu sein scheint.
Dariiber hinaus lassen die gegebenen Bedingungen eine solche Politik in den
meisten Gemeinden nicht zu: So kann etwa der verdrangungswirksamen Fla-
chenverknappung in den Kernstidten kaum in einer Weise entgegengewirkt
werden, daf sie fiir flichenintensive Produktionen des sekundiren Sektors
wieder attraktiv wiirden; andererseits diirften in ballungsfernen, wenig ver-

211) So Miiller, Wolfgang-Hans, Wirtschaftsférderung, in: Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd. 4, Die Fachaufgaben, hrsg. von Giinter Piittner, 2., vollig
neubearb. Aufl., Berlin u.a. 1983, S. 625-641, hier S. 628.

212) Vgl Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik, a.a.0., S. 37, auch Miiller,
Wolfgang-Hans, Wirtschaftsférderung, a.a.O., S. 634.
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dichteten Gebieten wenig Chancen zum Aufbau groBer und differenzierter
Arbeitsmirkte bestehen (vgl. dazu Abschnitt B). Neben einigen sehr punktu-
ellen Ansitzen zur Wirtschaftsforderung - wie etwa der Bildung von Griinder-
und Technologiezentren213) - wird den Gemeinden deshalb die "Nutzung kom-
parativer Standortvorteile" angeraten.?!¥

Da die Standortanforderungen nach Betriebstypen - nach Sektor, Bran-
che, Betriebsgrofle usw. - recht unterschiedlich ausfallen, bestiinde theoretisch
die Moglichkeit einer selektiven Gewerbepolitik (vgl. dazu ebenfalls oben, Ab-
schnitt B). Wie die anschlieBenden Uberlegungen zeigen sollen, sind die Er-
folgschancen einer solchen Politik jedoch in jenen Gemeinden, die sowohl
unter fiskalischen als auch wirtschafts- und sozialpolitischen Aspekten eine
erfolgreiche Entwicklungspolitik am nétigsten hitten, gleichzeitig am gering-
sten.

Diese grobe Einschitzung ergibt sich zum einen daraus, daB ihre "kom-
parativen Standortvorteile" - sofern sie iiberhaupt noch wirksam sind - tenden-
ziell jene Produktionen anziehen, die wenig geeignet erscheinen, um einen
sich selbst tragenden WachstumsprozeB zu induzieren. Eine Verbesserung der
Standortbedingungen wiirde den massiven Einsatz finanzieller Ressourcen
erfordern, die den genannten Gemeinden aber gerade aufgrund ihrer wirt-
schaftsstrukturellen Lage und der vergleichsweise niedrigen Finanzkraft in der
Regel fehlen; werden trotzdem Erfolge bei der Entwicklungspolitik erzielt, so
werden die positiven fiskalischen Wirkungen dariiber hinaus durch den Fi-
nanzausgleich geschmilert. Daraus folgt die Einschitzung, daB in Gemeinden
mit hohen aktuellen Einnahmeméglichkeiten die Bedingungen zur Auswei-
tung des Potentials und des Budgets tendenziell besser sind als in Gemeinden
mit niedrigem aktuellen Potential.

Diese Aussage ist natiirlich insofern abzuschwichen, als der Ausgaben-
bedarf, der den Einnahmemdglichkeiten gegeniibersteht, ebenfalls zu beriick-
sichtigen ist: MaBnahmen zur 6rtlichen Entwicklung und zur Bemessungs-
grundlagenpolitik sind desto leichter finanzierbar, je groBer der Uberschufl
der Einnahmemadglichkeiten iiber den Ausgabenbedarf - der hier nicht weiter
betrachtet wurde - ist. Dies ist auch langerfristig zu beachten, da sich gleich-

213) Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik, a.a.0., S. 162.
214) Kirsch, Bernd und SchuBmann, Klaus, Kommunale Gewerbesteuerpolitik ..., a.a.0., S. 112.
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zeitig mit der Bemessungsgrundlagenpolitik die Anspriiche an kommunale
Leistungen ausweiten.

Mit den darzustellenden Bedingungen gemeindlicher Bemessungsgrund-
lagenpolitik wird aulerdem aber auch keine prizise Aussage iiber die tatsich-
liche zukiinftige Entwicklung verschiedener Gemeinden oder Gemeindetypen
angestrebt; selbst unter gleichen Ausgangsbedingungen kann - nicht zuletzt
durch eigene gemeindliche Anstrengungen - die Weiterentwicklung mehr oder
weniger positiv beeinflut werden. Allerdings werden die EinfluBméglichkei-
ten durch die Restriktionen der vorgefundenen Ausgangslage eingeschrinkt.

Diese Restriktionen sollen im folgenden Abschnitt nun noch einmal na-
her betrachtet werden.

III. Moglichkeiten und Beschrinkungen expansiver
Bemessungsgrundlagenpolitik im Gemeindevergleich

In Abschnitt B wurden mit Blick auf die Standortwahl vereinfachend Bal-
lungsgebiete und periphere Riume gegeniibergestellt, innerhalb der Ballungs-
gebiete wurde noch einmal zwischen Kernstidten und Umlandgemeinden
unterschieden. Fir jeden dieser Gemeindetypen konnten besondere Standort-
vorteile, aber auch -nachteile herausgearbeitet werden:

- Die Kernstidte zeichnen sich durch die Vorteile der Verdichtung sowie
durch die Konzentration zentralortlicher Leistungen und die entspre-
chende Nachfrage aus, nachteilig machen sich sowohl fiir die Standort-
als auch die Wohnortwahl vor allem die Flichenverknappung, das Bo-
denpreisniveau und inzwischen in verstirktem MaBe Umweltprobleme
wie Larm oder Luftbelastung aus.

- Die Umlandgemeinden koénnen als besonderen Vorteil fiir sich verbu-
chen, daB die urbanization economies der Verdichtung hier noch genutzt
werden konnen, gleichzeitig aber noch ausreichende Flichen fiir Indu-
striestandorte und zur Wohnnutzung bereitstehen.

- Wenig verdichtete Regionen wurden durch ein groBes Flichenangebot
und die Verfiigbarkeit billiger, insbesondere weiblicher Arbeitskrifte
charakterisiert; dem stehen héufig jedoch die Nachteile mangelnder In-
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frastrukturausstattung, gerade im Bereich zentralértlicher Leistungen
sowie ein Mangel an qualifizierten Arbeitskraften gegeniiber.

Kommunale Entwicklungspolitik wird nun durch die Disposition und die
Einschitzungen der gesamten Bedingungskonstellationen im privaten Unter-
nehmens- und Haushaltsbereich je nach Gemeindetyp mehr oder weniger
stark eingeschrinkt. Dies gilt sowohl fiir exogen als auch fiir endogen anset-
zende Entwicklungsstrategien.

Exogen ansetzende Entwicklungsstrategien richten sich auf die Anzie-
hung von Unternehmen und Haushalten aus anderen Regionen und sind
insofern auf deren Mobilitit angewiesen. Allerdings ist diese Mobilitit seit
Mitte der 70er Jahre stark zuriickgegangen; auf nennenswerte Zuwanderun-
gen konnen inzwischen nur noch Gemeinden im Umland der Ballungskerne
rechnen.?’ Kernstidte und periphere Gemeinden miissen sich deshalb von
vornherein auf endogene EntwicklungsmaBnahmen - also auf die Stirkung
und Pflege des bereits ansissigen Potentials - konzentrieren.

Aber selbst, wenn - wie in Abschnitt B erwartet wurde - die Wanderungs-
bewegungen wieder zunehmen, muBl bezweifelt werden, daB die peripheren
Regionen unter entwicklungspolitischen und damit letztlich auch unter fiskali-
schen Aspekten davon profitieren kénnen, weil in ihrer Ausgangslage die rele-
vanten Anspriiche nur partiell erfiillt werden konnen: Expandierende, ent-
wicklungsfihige Unternehmen bevorzugen offensichtlich die Ballungsregionen
als Standort; die "komparativen Standortvorteile” der peripheren Regionen
haben indessen trotz zusitzlicher staatlicher Forderung eher die schwicheren
Wirtschaftsbereiche angezogen. Gee, Keller und Treuner vermuten, daB diese
Segregationstendenzen dem Abbau riumlicher Disparititen entgegenwir-
ken.?®) Damit diirfte auch eine weitere Auseinanderentwicklung der Einnah-
mepotentiale einhergehen.

Die Anziehungskraft der Ballungsraume 148t sich bei den Bevolkerungs-
bewegungen ebenfalls feststellen. Dafiir diirfte vor allem die "Lohnwertorien-
tierung" der Erwerbstitigen verantwortlich sein, deren Anspriiche an den Ar-
beitsmarkt in Ballungsgebieten besser erfiillt werden. Dariiber hinaus ist von

215) So Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik, a.a.0., S. 29.
216) Gee, Colin, Keller, Ulrike und Treuner, Peter, Infrastrukturelle und wirtschaftsstrukturelle
Bestimmungsgriinde der industriellen Standortwahl, a.a.O., S. 153.
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Bedeutung, daB mit dem sozialen Status offenbar das Niveau der Erwartungen
an die gesamte Ausstattung des gewihlten Wohnortes steigt und zunehmend
ein "urbaner Lebensstil" priferiert wird?!?), selbst wenn die vorhandenen An-
gebote letztlich kaum genutzt werden.

Damit sind auch die Moglichkeiten der Arbeitsmarkt- und Bevolkerungs-
politik in peripheren Ridumen stark eingeschn"mktzm); Gewerbepolitik und Be-
volkerungspolitik werden durch die gleichen Ursachen gehemmt; von Aus-
nahmefillen - wie etwa Fremdenverkehrs- und Kurorten einmal abgesehen,
diirfte hier eine fiskalisch lohnende Bemessungsgrundlagenpolitik in der Re-
gel kaum moglich sein.

Zumindest innerhalb der gut strukturierten, modernen Ballungsraume -
"alte Industriegebiete" nehmen eine Sonderstellung ein, die hier jedoch nicht
intensiver behandelt werden soll - stellen sich die Moglichkeiten extern anset-
zender Bemessungsgrundlagenpolitik wegen der intensiven interkommunalen
Konkurrenzbeziehungen besser dar. Dabei kénnen zwischen Kernstadt und
Umlandgemeinden durchaus komparative Standort- aber auch Wohnortvor-
teile herausgestellt werden. Ihre Wirksamkeit hat sich in der Vergangenheit in
der Umlandwanderung der Bevilkerung in Gemeinden mit groBeren Bau-
landreserven®'”), in der Umlandwanderung sekundirer Produktionen,
andererseits in der Konzentration hochrangiger tertidrer Produktionen in

einigen Kernstidten niedergeschlagen.

In der Konkurrenz um Produktion und Einwohner waren bisher die Bal-
lungsrandgemeinden eindeutige Gewinner: Wie in Abschnitt B gezeigt, waren
nur hier noch Zuwanderungsgewinne zu verzeichnen. Soweit Produktions-
statten mitsamt ihren Mitarbeitern abgewandert sind, haben die Kernstidte
wenige Moglichkeiten, diese Entwicklung umzukehren, weil sie insbesondere
die von sekundiren Produktionen beanspruchten Flichen nicht oder zumin-
dest nicht zu ebenso giinstigen Preisen bieten konnen wie die Gemeinden im

217) Zimmermann, Horst und Mitarbeiter, Regionale Praferenzen, a.a.0., S. 231.

218) Vgl. auch Fischer, Ralf Joachim, Gschwind, Friedemann und Henckel, Dietrich,
Siedlungsstrategien und kommunale Einnahmen, a.a.0., S. 34.

219) Vgl. Rohr, Hans-Gottfried von, Intraregionale Wanderungen in ihrem EinfluB auf die
Entwicklung in Verdichtungsraumen - Erklarungsansitze und Trendszenarien - Schriften-
reihe "Raumordnung” des Bundesministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stédtebau,
Nr. 06029, Bonn 1978, S. 21 ff.
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Unmland; weder die Produktion noch die Arbeitskrifte werden zuriickwan-
dern.

Die Chancen der Kernstidte, Pendler aus dem Umland, die im Zentrum
arbeiten, zuriickzugewinnen, sind dagegen gréBer. Da ein Teil der Abgewan-
derten die Kernstadt aus Griinden der Wohn- und Wohnumfeld-Situation
verlassen hat, bieten sich hier iiber entsprechende MaBnahmen der Siedlungs-
politik Ansatzpunkte zur Trendumkehr.

Anders als die beschriebene konkurrenzorientierte Entwicklungspolitik
setzt eine Politik der Nutzung endogener Potentiale an den in der Region bzw.
den innerhalb der Gemeindegrenzen bereits vorhandenen, nicht ausge-
schopften Ressourcen an. 220)

Arbeitsmarktpolitische Strategien miiiten dabei vor allem auf die Quali-
fikation der Arbeitskrifte ausgerichtet sein; die Mobilisierung zusatzlicher
nicht-qualifizierter Arbeitskrifte aus der Bevolkerung wire unter den derzei-
tigen Bedingungen dagegen wenig sinnvoll. Da der Hauptanteil der bildungs-
politischen Aufgaben jedoch nicht bei den Kommunen liegt, bieten sich hier
kaum Ansatzpunkte fiir gemeindliche Aktivititen. Uberdies hitten die Ge-
meinden mit relativ hohen externen Effekten ihrer Politik zu rechnen; zumin-
dest kann nicht gesichert werden, dal die Arbeitskrifte nach ihrer Weiterqua-
lifikation im Gemeindegebiet oder der Wirtschaftsregion verbleiben. Dieses
gemeindliche Risiko ist natiirlich um so gréBer, je unbefriedigender die Ar-
beitsmarktsituation gemessen an den "lohnwertorientierten" Anspriichen der
Arbeitnehmer ist.

Endogene kommunale Entwicklungsstrategien werden sich deshalb vor-
wiegend auf den Unternehmensbereich beziehen. Im Unternehmensbereich
kann hier zum einen die Bestandspflege intensiviert werden, indem ein Aus-
bau des Kontakts zwischen Unternehmen und Gemeinde mit dem Ziel vorge-
nommen wird, Schwierigkeiten schneller zu erkennen und gegebenenfalls ab-
zubauen und Expansionspline soweit wie méglich zu unterstiitzen. Die erfor-
derlichen Voraussetzungen bestehen prinzipiell in allen Gemeinden; sofern
die erforderlichen Personalkapazititen in der Gemeinde selbst nicht vorhan-

220) Aus regionalpolitischer Sicht wird diese Politik beschrieben bei Hahne, Ulf, Regionalent-
wicklung durch Aktivierung intraregionaler Potentiale, Schriften des Instituts fir
Regionalforschung der Universitét Kiel, Bd. 8, hrsg. von Karin Peschel, Miinchen 198S.
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den sind, kann auf die Beratungsangebote privater Firmen zuriickgegriffen
werden. Wie erfolgreich eine solche Politik sein kann, hingt natiirlich nicht
zuletzt auch von der wirtschaftlichen Situation der zu "pflegenden" Wirtschaft
und ihren speziellen Problemen ab; Gemeinden, die mit gesamtwirtschaftlich
schrumpfenden Branchen besetzt sind, werden hier von vornherein weniger
wirksam eingreifen konnen.

Unter Entwicklungsgesichtspunkten kommt der Forderung von
Neugriindungen besondere Bedeutung zu. Als geeignete MaBnahme werden
auch in diesem Bereich die gezielte Beratung von Existenzgriindungs- und
Erweiterungsvorhaben sowie die Schaffung institutionalisierter Einrichtungen
der Informationsbeschaffung und -verwertung, wie dies etwa durch "Griinder-
und Technologiezentren" geleistet werden soll*?), genannt.

Aus mehreren Griinden diirften solche kommunalen Strategien ebenfalls
in jenen Gemeinden besonders erfolgreich sein, die bereits im Ausgangszeit-
punkt relativ gut strukturiert sind:

- Zum ersten liegt der sektorale Schwerpunkt des Ansiedlungspotentials
heute im tertidren Sektorzzz), der, wie beschrieben, in hohem Mafle auf
urbanization economies und auf eine ausreichend groBe kaufkraftige
Nachfrage im Einzugsbereich angewiesen ist. Diese Bedingungen konnen
die Gemeinden um so eher bieten, je hoher ihr zentralértlicher Status ist
und je hoher die erzielten Einkommen im Funktionalraum sind.

- Als zweiter expandierender Wirtschaftszweig, in dem Neugriindungen
groBe Erfolgschancen zugesprochen werden, gilt die innovative Techni-
kentwicklung und -verwendung.223) Gleichzeitig wird jedoch vermutet,
daB eine darauf ausgerichtete Forderpolitik - selbst von iibergeordneten
Ebenen - nur an wenigen Standorten wirksam werden kann, an denen
bereits eine gewisse Konzentration innovativer technologieorientierter
Unternehmen vorhanden ist oder an denen entsprechende
Forschungsinstitutionen existieren und sich insofern ein Transfer neuen
technischen Wissens anbietet.2%%

221) Vgl. dazu Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik, a.a.0., S. 165 ff.
222) So Miiller, Wolfgang-Hans, Wirtschaftsférderung, a.a.0., S. 633.

223) Siehe Hahne, Ulf, Regionalentwicklung, a.a.0., S. 185.

224) Ebenda, S. 184.
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Als Fazit der bisher angestellten Uberlegungen ist festzuhalten, dal die
soziookonomischen und raumstrukturellen Bedingungen bestimmte Gemein-
den bei ihren Anstrengungen, die steuerlichen Bemessungsgrundlagen zu ver-
breitern, begiinstigen, andere eher hemmen. Nimmt man einmal an, daB dabei
alle Gemeinden in etwa die gleichen Mittel (je Einwohner oder bezogen auf
die Kosten der zu fordernden Projekte) einsetzen wiirden, so wiren die Er-
folgschancen ihrer Politik also trotzdem héchst unterschiedlich.

Die Annahme, daBl im Gemeindevergleich gleich viele Mittel eingesetzt
werden konnten, ist jedoch schon unzutreffend. Vielmehr konnen gut struktu-
rierte Ballungsraumgemeinden zusitzlich wesentlich héhere Summen einset-
zen, um die angestrebten Ziele zu erreichen. Sie verfiigen sowohl iiber we-
sentlich breitere Bemessungsgrundlagen als auch - wie in Abschnitt B gezeigt -
itber hohere Hebesatzspielrdume, iiberdies kann hier ein hoherer Anteil der
Einnahmen in attraktivititssteigernde Ausgabenbereiche geleitet werden, da
der Haushalt prozentual weniger durch Pflichtaufgaben belastet wird ?>)

Allerdings sind noch weitere Einschriankungen zu beriicksichtigen. Aus
dem Erfolg wirtschafts- und einnahmeorientierter Bemessungsgrundlagenpo-
litik ist ein Wachstum des Einnahmepotentials der Gemeinden noch keines-
wegs garantiert. Gelingt die Erweiterung der Bemessungsgrundlagenbasis
trotz der eingeleiteten MaBnahmen in einer Gemeinde nicht, so ist - vor allem
aufgrund der Schwichung der "dauerhaften Leistungsfihigkeit" und der dar-
aus folgenden Einschrinkung des zukiinftigen Verschuldungspotentials - eher
mit verminderten Einnahmemoglichkeiten zu rechnen; werden die ange-
strebten Entwicklungsziele erreicht, so kann trotzdem nicht unbedingt mit
gleichermaBen erh¢hten Einnahmemoglichkeiten kalkuliert werden. Zuvor
sind vor allem die konterkarierenden Wirkungen der Zuweisungspraxis im Sy-
stem des kommunalen Finanzausgleichs einzubeziehen.

Im 2. Kapitel wurde die Ermittlung der Schliisselzuweisungen genauer
beschrieben. Danach werden Schliisselzuweisungen dann gewihrt, wenn die
Differenz zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft eine gewisse Hohe iiber-
steigt; ihr Umfang bemiBt sich nach der GroBe der Differenz. Eine erfolgrei-
che Bemessungsgrundlagenpolitik schmilert nun - bei unterstelltermalen

225) Ausfiihrlicher dazu Tetsch, Friedemann, Raumwirkungen des Finanzsystems in der Bun-
desrepublik Deutschland, a.a.O., S. 98 ff.
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gleichbleibenden Bedarfen - den Anspruch auf Zuweisungen (ebenso wie sin-
kende Steuerkraft zu erhéhten Zuweisungen fiihrt). Der Erfolg der eigenen
Anstrengungen bleibt nur in den ambudanten Gemeinden - jenen, die bereits
im Ausgangszeitpunkt keine Zuweisungen beanspruchen konnten - voll er-
halten.

Fiir die iibrigen Gemeinden hingt die fiskalische Nettoergiebigkeit von
den Einzelregelungen der Zuweisungspraxis, insbesondere von der Existenz
und der Ausgestaltung von Mindest- oder Sockelgarantien ab: Gemeinden,
deren Finanzkraft nach dem Empfang regulirer Schliisselzuweisungen noch
einmal bis zu einem bestimmten Prozentsatz des Finanzbedarfs aufgestockt
wird?%), gewinnen durch die Bemessungsgrundlagenpolitik nur dann, wenn
die Steuersatzspielrdume groBer sind als in der Steuerkraftmessung mit dem
dort angewendeten fiktiven Hebesatz unterstellt wird. Der eigentliche Bemes-
sungsgrundlageneffekt wird durch den Wegfall eines Teils der Aufstc -kung
hingegen fiskalisch weitgehend kompensiert oder in Extremfillen sogar iiber-
kompensiert.

Proberechnungen fiir verschiedene Strategien der Bemessungsgrundla-
genpolitik bestitigen diese Ergebnisse weitgehend. So kommen Fischer,
Gschwind und Henckel zum Beispiel zu dem Schlul, da8 die Einnahmewir-
kungen "strategiebedingter Verschiebungen der Wohnungsteilmarkte" durch
das kommunale Finanzsystem zu mindestens der Hilfte wieder ausgeglichen
werden und folgern: "Siedlungspolitische Mainahmen, die auf die Struktur
des Wohnungsmarktes abzielen, sind deshalb nicht geeignet, finanzpolitische

"Nebenziele" zu erreichen".2%”

Deubel bezieht sich bei seinen Untersuchungen direkt auf den Zusam-
menhang zwischen Steuerkraft und Einnahmeméglichkeiten und deckt damit
weitergehende, auch die Gewerbepolitik umfassende Strategien der Bemes-
sungsgrundlagenpolitik ab. Sein Ergebnis fillt noch pragnanter aus: "Zusam-
menfassend 148t sich also feststellen, daB eine Erhohung der Steuerkraft per
Saldo nur fiir die bereits besonders steuerstarken Gemeinden eine weitere
Erhohung der Finanzkraft zur Folge hat. ... entsprechend liegt der Wert von

226) Dies ist z.B. in Nordrhein-Westfalen vorgesehen. Zu den Einzelheiten vgl. Deubel, Ingolf,
Der kommunale Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen, a.a.0., S. 135 ff.

227) Fischer, Ralf-Joachim, Gschwind, Friedemann und Henckel, Dietrich, Siedlungsstrategien
und kommunale Einnahmen, a.a.0., S. 36.
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WirtschaftsférderungsmaBnahmen im Normalfall auch nicht mehr darin, daB
sich die kommunalen Einnahmen erhohen, sondern ausschlieBlich darin, daf3
Arbeitsplitze geschaffen oder erhalten werden. Aus finanzieller Sicht stellen
so WirtschaftsférderungsmaBnahmen gerade in den Gemeinden, wo sie am
notigsten sind, ndmlich in den struktur- und steuerschwachen Gemeinden mit

einem groflen Arbeitsplatzdefizit ein ausgesprochenes Verlustgeschift
dar".228)

Die Probleme finanzschwacher Gemeinden, ihr Einnahmepotential aus-
zuweiten, resultieren damit vor allem aus den objektiven Bedingungen, denen
sie sich bei ihren Aktivititen gegeniibersehen. Mitunter wird darauf hingewie-
sen, da} eine auf wirtschafts- und sozalpolitische wie auf fiskalische Zielset-
zungen ausgerichteten Politik eine zuverlissige Analyse der jeweiligen Gege-
benheiten®? sowie ein fundiertes Entwicklungskonzeptm) voraussetze, dafl
beides aber hiufig vor allem in kleinen Gemeinden fehle.?V)

Nach den oben gewonnenen Ergebnissen ist dazu allerdings anzumerken,
daB es in den betreffenden Gemeinden zumindest zum gegenwirtigen Zeit-
punkt wenig zu planen und zu konzipieren gibt. Fiir die Gesamtheit peripherer
wirtschaftsschwacher Gemeinden sind die Chancen einer Bemessungsgrund-
lagenpolitik recht gering, die méoglichen fiskalischen "Erfolge” letztlich sogar
negativ; die Entwicklung einer gezielten, schlagkriftigen Strategie diirfte dar-
itber hinaus auch in einzelnen dieser Gemeinden und allein mit Blick auf so-
ziookonomische Zielsetzungen nur wirksam sein, solange sie die einzigen sind,
die eine solche Strategie entwerfen. Sobald langfristig angelegte Konzepte zur
Nutzung komparativer Standort- und Wohnortvorteile ubiquitir erarbeitet
werden, diirfte aus einzelgemeindlicher Sicht ihr Lenkungseffekt, dhnlich wie
bei der Bereitstellung bestimmter Infrastruktureinrichtungen, verloren gehen.

Zusammenfassend kann die Einschitzung festgehalten werden, da8 die
Anstrengungen zur Budgetausweitung in verschiedenen Gemeindetypen in
Abhéngigkeit von der jeweiligen Ausgangslage hochst unterschiedliche Er-
folgsaussichten haben diirften:

228) Deubel, Ingolf, Der kommunale Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen, a.a.0., S. 141.

229) Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik, a.a.0., S. 33.

230) Bullinger, Dieter, Die Einnahmesituation und Strategien zur Einnahmesteigerung, a.a.0.,
S. 115.

231) Heuer, Hans, Instrumente kommunaler Gewerbepolitik, a.a.0., S. 31.
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Zum ersten wird die auf die Steuern gerichtete Bemessungsgrundlagen-
politik als Grundlage weiterer Strategien zur Ausdehnung des Budgets in
jenen Gemeinden am aussichtsreichsten sein, fiir die bereits in Abschnitt
B hohe Steuersatz-Spielrdume bei breiter Bemessungsgrundlagen-Basis
vermutet wurden. Diese Gemeinden wurden durch eine vergleichsweise
giinstige Wirtschafts- und Sozialstruktur gekennzeichnet - die sowohl fiir
das hohere Einnahmepotential bei gegebenem Leistungsangebot als auch
fir das endogene und das exogene Entwicklungspotential entscheidend
sind. Die vorteilhaftere fiskalische Ausgangslage verschafft diesen Ge-
meinden dariiber hinaus die Méoglichkeit, groBere Summen fiir Entwick-

lungsmaBnahmen aufzuwenden als andere Gemeinden aufbringen kén-
232)
nen.

Speziell in den reichsten, daBl heiBt: den ambundanten Gemeinden, ent-
fallen zum zweiten die konterkarierenden Wirkungen des Systems allge-
meiner Zuweisungen.

Zum dritten ist davon auszugehen, daB aus der Verfiigbarkeit von allge-
meinen Deckungsmitteln, besonders von Steuereinnahmen, ein hoheres
Verschuldungspotential als auch eine groBere Fahigkeit zum Ausbau der
Ausgleichshaushalte, also des Potentials an speziellen Deckungsmitteln
resultiert, vor allem weil die Zufinanzierung des entgeltfihigen und des
zuweisungsfahigen Angebots eher gesichert werden kann.

Aus diesen Ergebnissen leitet sich die These ab, daB die realisierbaren

Budgets der Gemeinden noch weiter von den durch die SteuerkraftmeBzahlen
des kommunalen Finanzausgleichs abgebildeten Einnahmemdéglichkeiten der
Gemeinden abweichen, als dies bereits fiir die Einnahmeméglichkeiten bei
konstantem Leistungsangebot konstatiert wurde.

232)
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Diesen Effekt des geltenden kommunalen Einnahmesystems konstatiert auch Reissert,
Bernd, Finanzielle Spielrdume fiir kommunale Beschaftigungspolitik? in: Maier, Hans E.
und Wollmann, Hellmut, Hrsg.. Lokale Beschiftigungspolitik, Bascl-Boston-Stuttgart
1986, S. 35-63, hier S. 39.
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D. Die Ergebnisse der Bestimmung des kommunalen Einnahmepotentials
als MaBstab fiir die Finanzkraftmessung des kommunalen
Finanzausgleichs?

Das 3. Kapitel setzte an der Frage an, wieviele Mittel eine Gemeinde einneh-
men kann. Dabei sollte unter anderem auch deutlich werden, da3 die Steuer-
kraftmefzahlen, wie sie in den Bundeslindern zum Zwecke des Finanzaus-
gleichs ermittelt werden, die gesuchte GréBe der potentiellen Einnahmen
kaum "objektiv’ wiederzugeben vermégen.

Ausgangspunkt und zugleich Hauptgegenstand des Kapitels waren die
Finanzierungsmoglichkeiten der Gemeinden bei jeweils zum Beobachtungs-
zeitpunkt gegebenem Angebot an kommunalen Leistungen. Unter diesen
Voraussetzungen sind die potentiellen Ertrige aus nur wenigen Quellen nicht
eindeutig festgelegt und bediirfen der genaueren, allerdings recht aufwendigen
- Bestimmung. Dies sind vor allem die Realsteuern, bei denen der Hebesatz-
spielraum zu ermitteln ist sowie die potentiellen Entgelteinnahmen.

Fir die Hebesatzspielrdume wurde deren Abhingigkeit von der Wirt-
schafts- und Sozialstruktur sowie der Einbindung der Gemeinde in das raum-
liche Gefiige, die ihre Konkurrenzposition gegeniiber anderen Gemeinden im
wesentlichen bestimmt, abzuleiten versucht. Danach erscheint es plausibel,
wenn fiir verschiedene Gemeindetypen von sehr unterschiedlichen Hebesatz-
spielraumen ausgegangen wird. Die SteuerkraftmeBzahlen vernachlissigen
dies fast vollstandig, sie bilden weder die erzielbaren Steuereinnahmen abso-
lut richtig oder im Gemeindevergleich relativ richtig ab und beschreiben auch
keineswegs in allen Gemeinden gleiche Ausschopfungsgrade des Steuerpo-
tentials. Die Entgeltpotentiale - fiir die die Struktur des kommunalen Lei-
stungsangebots sowie die jeweiligen Nachfrageelastizititen und die staatliche
Rahmensetzung als Hauptdeterminanten herausgearbeitet wurden - werden in
der Steuerkraftmefzahl vollig vernachlissigt, ebenso wie die iibrigen unter der
Bedingung des konstanten Leistungsangebots festgelegten Einnahmen.

Mit Blick auf die Verteilung der Schliisselzuweisungen diirften diese
"Auslassungen” wegen der Dominanz der Steuereinnahmen per Saldo tenden-
ziell eine Begiinstigung steuerstarker Gemeinden, zumindest aber interkom-
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munal starke Verzerrungen zwischen unterschiedlich strukturierten Gemein-
den bewirken.

In einer Erweiterung der Fragestellung wurde das kommunale Einnah-
mepotential im Sinne einer Budgetausweitung bei variablem Leistungsangebot
- allerdings mit wesentlich geringerer Intensitit - betrachtet. Hier wurde eine
langerfristige Entwicklungsperspektive gewihlt und danach gefragt, auf wel-
che Weise und mit welchen Erfolgschancen eine Gemeinde ihre gegebene, in
Abschnitt B abgeleitete Finanzierungskapazitit iiber eine gezielte ausgaben-
orientierte "Bemessungsgrundlagenpolitik” ausweiten kénnten. Als Hauptan-
satzpunkt wurde hier eine auf das Steuerpotential gerichtete Politik herausge-
stellt, weil alle anderen Einnahmequellen und deren Ertrige in der einen oder
anderen Form durch die erzielbaren Steuereinnahmen begrenzt werden oder
von ihnen abhingen.

Fiir den vereinfachten Vergleich zwischen (gut strukturierten) Gemein-
den im Ballungsgebiet und peripheren Regionen lautete das Ergebnis, da er-
stere ihre ohnehin wesentlich hoheren, durch die SteuerkraftmeBzahl nicht
vollstandig abgebildeten Einnahmeméglichkeiten durch eine gezielte endo-
gene und exogene Enwicklungspolitik leichter und erfolgreicher ausbauen
konnen als soziookonomisch ungiinstig strukturierte, steuerschwache Ge-
meinden. Ist die Steuerkraft als Indikator fiir die "stationdren" Einnahmemag-
lichkeiten schon kritisch einzuschitzen, so muB sie als Indikator fiir die lan-
gerfristigen Einnahmemaglichkeiten bei einer gesteuerten Weiterentwicklung
der Bedingungen, unter denen die Kommune wirtschaftet, als véllig unge-
eignet gelten, weil sie bei der Messung der Finanzierungsmoglichkeiten vom
Nominalprinzip ausgeht: Eine erzielbare DM (soweit sie erfa8t wird) wird un-
abhingig von den Verwendungsnotwendigkeiten und vom Erfolg der durch-
gefithrten MaBnahmen iiberall gleich bewertet, obwohl ihre "Ergiebigkeit" im
Sinne ihres Beitrags zur Budgetausweitung im Gemeindevergleich hochst un-
terschiedlich ausfillt.

Allerdings scheinen die genannten Schwierigkeiten der Potentialmessung
kaum lésbar zu sein. Eine exakte Messung der Einnahmepotentiale ist schon
aus der gemeindlichen Position heraus nicht moglich, aus staatlicher Sicht
stoBt sie - allein wegen der Vielzahl der zu beriicksichtigenden Gemeinden -
auf schier uniiberwindliche Probleme. Als eine Anniherung an die exakte
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Messung konnte ein typisierendes, nach soziokonomischen und raumstruktu-
rellen Merkmalen klassifizierendes MeBsystem eingefithrt werden, wie es etwa
von Schmoélders vorgeschlagen wurde. 3

Eine solche niherungsweise Bestimmung kommunaler Einnahmepoten-
tiale wire, dhnlich wie eine umfassende Marktanalyse fiir den Unternehmens-
sektor, allerdings immer noch mit erheblichem empirischen Aufwand verbun-
den, zumal wenn sie aus staatlicher Sicht fiir alle Gemeinden vorgenommen
werden soll. Deshalb erscheint die Frage angemessen, wer, d.h. welche Ge-
bietskorperschaften denn iiberhaupt ein Interesse an der Ermittlung der oben
betrachteten Einnahmepotentiale haben und welchen Zwecken diese Ermitt-
lung dienen konnte.

Das Interesse der Gemeinden an ihren Einnahmeméglichkeiten - kurzfri-
stig und unter Status-quo-Bedingungen wie auch unter der langfristigen Ent-
wicklungsperspektive - liegt auf der Hand und muB nicht ausfiihrlich erlautert
werden. Auch wenn die Potentiale nicht vollstindig ausgeschopft werden sol-
len, weil andere, etwa wirtschafts- und sozialpolitische Ziele im Vordergrund
kommunalen Handelns stehen, erhellt die Analyse der potentiellen Moglich-
keiten der Einnahmeerzielung die Rahmenbedingungen gemeindlicher Akti-
vititen und macht die Wirkungen der praktizierten oder geplanten Einnah-
mepolitik durchschaubar und leichter kalkulierbar.

Welches Interesse kénnten aber iibergeordnete Gebietskorperschaften
an der Ermittlung der gemeindlichen Einnahmepotentiale haben? Hier
kommt es vor allem auf die Zwecke der Messung an, die sich von den Zwek-
ken gemeindlicher Messungen zum Teil unterscheiden und dementsprechend
auf andere Gegensténde als den oben beschriebenen gerichtet sind.

Zunichst kommt der genauen Ermittlung der gemeindlichen Einnahme-
moglichkeiten aus staatlicher Sicht dann Bedeutung zu, wenn gemeindliches
Handeln erklart und gegebenenfalls im Sinne staatlicher Aufgabenerfiillung
instrumentiert werden soll. Als Beispiele kénnen etwa konjunktur- und
wachstumspolitische Strategien herangezogen werden, deren Erfolg ohne
zielgerechtes Verhalten der Gemeinden in Frage gestellt ist. In diesem Fall
wiren die gemeindlichen Einnahmeméglichkeiten als einer der Bestim-
mungsfaktoren kommunaler Aktivititen zu ermitteln und, soweit notwendig,

233) Vgl. dazu die Ausfiihrungen im 2. Kapitel.
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zieladidquat zu beeinflussen. Unter der konjunkturpolitischen Zielsetzung wi-
ren dabei eher die kurzfristig erzielbaren Einnahmen zu bestimmen, unter
wachstumspolitischem Zielbezug wiren die langfristigen Entwicklungs- und
Einnahmepotentiale der Gemeinden von gréBerem Interesse.

Weiterhin konnen regional- und raumordnungspolitische Zielsetzungen
eine Messung kommunaler Einnahmeméglichkeiten erforderlich machen,
wenn etwa unerwiinschte Disparititen in der Einkommenssituation oder der
Versorgung auftreten und diese Disparititen iiber die Einschaltung der
Kommunalebene und ihrer Haushalte abgebaut werden sollen.

In allen genannten Beispielen geht es vorrangig um eine Erklarung kom-
munaler Aktivititen; hier wird die Politik der Gemeinden beobachtet und un-
ter anderem aus ihren gesamten Finanzierungsméglichkeiten abgeleitet.

Der kommunale Finanzausgleich - und als seine Bestandteile auch die
Messung von Finanzkraft und Finanzbedarf - ist hingegen stirker normativ
ausgerichtet; hier legen die iibergeordneten Gebietskorperschaften ihre Er-
wartungen an kommunales Handeln fest, die aber nicht notwendig mit den
Grenzen kommunaler Aktivitit iibereinstimmen miissen. Die Konsequenz
kann etwa fiir die Frage, welche Einnahmequellen in die Messung gemeindli-
cher Einnahmeméglichkeiten einbezogen werden sollen, beispielhaft verdeut-
licht werden: Im vertikalen Finanzausgleich wird eine Aufteilung von Aufga-
ben, Ausgaben und Einnahmen bzw. den entsprechenden Kompetenzen vor-
genommen. Danach sollte jede Gebietskorperschaftsebene jene Aufgaben
iibernehmen, die sie am effizientesten erfiillen kann und dazu ausreichende
Finanzierungskompetenzen erhalten. Ist diese Aufteilung - in welcher Form
auch immer - vorgenommen worden, so sind fiir die Kommunalebene der
Ausgabenbedarf aus den zugewiesenen Aufgaben und die Finanzierungsmog-
lichkeiten aus den fiir die Aufgabenerfiillung vorgesehenen Quellen zu messen
und gegebenenfalls auszugleichen.

Dariiber hinausgehende Aktivititen sind unter der ausgleichsorientierten
Zielsetzung jedoch anders zu bewerten und auch anders zu messen.

So kann man sich etwa vorstellen, da8 den Gemeinden jenseits der fiir
notwendig gehaltenen Bedarfsdeckung und deren Finanzierung ein Gestal-
tungsspielraum fiir das Angebot zusitzlich erwiinschter Leistungen belassen
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wird. Sofern solche "Zusatzbedarfe" auftreten und die Gemeinde zu ihrer
Deckung Finanzierungsquellen erschlieBen kann, sind diese Bedarfe und Ein-
nahmemaglichkeiten aus staatlicher Sicht jedoch den explizit zugewiesenen
Aufgaben und den speziell dafiir vorgesehenen Einnahmequellen nicht gleich-
Zusetzen.

Aus gemeindlicher Sicht stellt sich ein solches Problem der Festlegung
eines "normierten Bedarfs" hingegen nicht. Natiirlich wird jede Gemeinde im
eigenen Interesse bemiiht sein, den Priferenzen der angesiedelten Unter-
nehmen und Einwohner im Rahmen ihrer Moglichkeiten zu entsprechen; ob
diese Priferenzen mit den staatlichen Normen - sofern diese naher konkreti-
siert sind - iibereinstimmen, ist dabei fiir die Einschitzung ihrer Dringlichkeit
oder ihrer Bedeutung zumindest so lange unerheblich, wie die Gemeinden
nicht zur Deckung bestimmter normierter Bedarfe verpflichtet werden.
Ebenso ist fiirr die Gemeinden weniger wichtig, welche iibergeordneten Ziel-
setzungen letztlich hinter der Konstruktion des Einnahmesystems gestanden
haben; sie sind hier nur insofern von Interesse, als dadurch die Grenzen der
Finanzierungskapazititen mitbestimmt werden.

Aus staatlicher Sicht sind diese Zielsetzungen hingegen von entscheiden-
der Bedeutung. Im 4. Kapitel wird deshalb der Gegenstand staatlicher Mes-
sungen der "kommunalen Finanzkraft" noch einmal neu zu bestimmen und
von dem aus gemeindlicher Sicht zu ermittelnden Einnahmepotential abzu-
grenzen sein.

215
Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



Ulrike Hardt - 978-3-631-75265-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:31:57AM
via free access



4. Kapitel: Die Bestimmung der "kommunalen Finanzkraft" aus
iibergeordneter Sicht - der Gegenstand der Messung in
Systemen mit unterschiedlichem foderativen Gehalt

A. Die vertikale Aufgabenverteilung als Ansatzpunkt der Betrachtung

Im 3. Kapitel wurde abgeleitet, wie das Einnahmepotential aus der Sicht der
einzelnen Gemeinde zu bestimmen ist. Wiirde aus staatlicher Sicht nach dem
gleichen Gegenstand gefragt, so wire die gegenwirtig praktizierte Messung
der kommunalen Steuerkraft in der Tat als wenig objektiv zu bezeichnen, vor
allem weil sie fiir die Kommunen bedeutsame Einnahmearten vernachlassigt
und interkommunal unterschiedliche Preissetzungsspielraume unberiicksich-
tigt 1aBt.

Allerdings ist das fiir die gemeindliche Sicht entwickelte Konzept zur Be-
stimmung des Einnahmepotentials nicht ohne weiteres auf die staatliche Sicht
iibertragbar - und dies nicht allein wegen seiner geringen Praktikabilitat.

Zweck einer gemeindlichen Bestimmung des Einnahmepotentials ist es,
abzuschitzen, was unter den jeweiligen konkreten Bedingungen gemeindli-
chen Handelns tatsichlich eingenommen werden kann und welche Grenzen
eine dariiber hinausgehende Steigerung der Einnahmen verhindern.

Die Zwecke einer staatlichen Messung im Rahmen des kommunalen Fi-
nanzausgleichs sind hingegen andere:

- Zum ersten kann die Messung dazu dienen, die Funktionstiichtigkeit des
Finanzausgleichssystems insgesamt in Hinblick auf die verschiedenen
staatlichen Zielsetzungen zu iiberpriifen. So konnte etwa danach gefragt
werden, ob die den Gemeinden zugewiesenen Einnahmequellen, insbe-
sondere Steuern, in allen Gemeinden zusammengenommen eine der
Aufgaben- und Ausgabenbelastung angemessene und kontinuierlich er-
giebige Einnahmequelle sind. Fillt die Antwort negativ aus, so ware in
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der Konsequenz eine Anpassung in der Aufgaben-, Ausgaben- oder der
Einnahmenzuweisung auf die Gebietskorperschaften vorzunehmen.

- Zum zweiten kann die Messung auf den Gemeindevergleich abstellen.
Dieser Ansatzpunkt ist dann von Bedeutung, wenn erwartet wird, daf} die
gemeindeeigenen Einnahmequellen in bestimmten Gemeinden bzw.
Gemeindetypen, gemessen am Ausgabenbedarf, weniger ergiebig sind als
in anderen, und wenn aus versorgungs-, verteilungs- oder regionalpoliti-
schen Griinden ein Ausgleich vorgenommen werden soll.

Mit diesen beiden Fragestellungen sind der vertikale und der horizontale
Finanzausgleich, wie sie im 2. Kapitel naher betrachtet wurden, beschrieben.

In beiden Fillen geht es letztlich darum zu iiberpriifen, inwieweit die
konkrete Ausgestaltung des féderativen Systems staatliche Zielsetzungen er-
fulle.

Diese Zielsetzungen schlagen sich bereits in der jeweiligen besonderen
Form des Staatsaufbaus nieder, in der festgelegt ist, welche Stellung die Ge-
meinden im Gesamtsystem des foderativen Staates einnehmen, welche Funk-
tionen sie iibernehmen und welche Zielsetzungen mit ihren Aktivitaten erfiillt
werden sollen. Hier werden die kommunalen Handlungsspielrdume umrissen,
und damit wird auch das "kommunale Einnahmepotential®, wie es aus ge-
meindlicher Sicht zu bestimmen versucht wurde, eingegrenzt.

Dariiber hinaus richten sich die staatlichen Zielsetzungen aber auch auf
die innerhalb dieses Rahmens mégliche gemeindliche Aufgaben-, Ausgaben-
und Einnahmenpolitik. Anhand der staatlichen Zielsetzungen wird kommu-
nale Politik bewertet und eine "Optimalpolitik” bzw. eine "Normalpolitik", die
jene Zielsetzungen erfiillt, festgelegt. Die fiir gegebene staatlich gesetzte
Rahmenbedingungen formulierte Optimalpolitik driickt sich unter anderem in
den GroBen "Finanzbedarf" und "Finanzkraft" aus. Beide schlieBen staatliche
Politikzielsetzungen ein und sind insofern als normative GroBen zu kenn-
zeichnen. Sie beschreiben jene monetiren Summen, die eine Gemeinde zur
Aufgabenerfiillung einsetzen und die sie im Rahmen ihrer finanziellen Mog-
lichkeiten einnehmen wird, wenn Aufgabenwahrnehmung, Ausgabentitigkeit
und Einnahmengestaltung aus staatlicher Sicht zieladdquat durchgefiihrt wer-
den.
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Wie stark die normativ bestimmte gemeindliche "Optimalpolitik” inhalt-
lich konkretisiert werden muB3 und wie sie im einzelnen konzipiert wird, hangt
zunichst von der Gestaltung des foderativen Staatsaufbaus und den dahinter
stehenden Zielsetzungen ab. Mit der Zuweisung von Aufgaben-, Ausgaben-
und Einnahmekompetenzen auf die Gebietskorperschaften werden die Ge-
meinden - je nach Ausgestaltung des Gesamtsystems - in der einen oder ande-
ren Weise in die Erfiillung dieser Zielsetzungen eingebunden. Dabei werden
unterschiedliche Mechanismen, die vom uneingeschrankt wirkenden dezen-
tralen Preismechanismus iiber verschiedene Mischformen bis zur vollstandi-
gen staatlichen Planung kommunaler Aktivititen reichen konnen, zur Steue-
rung der Zielerreichung eingesetzt. Die Funktionsweise des gewahlten Me-
chanismus bestimmt nun daritber, wie die Optimalpolitik bestimmt werden
kann und ob und wie die kommunale Finanzkraft und der Finanzbedarf ge-
messen und gegebenenfalls ausgeglichen werden miissen.

Voraussetzung fiir eine zieladdquate kommunale Haushaltspolitik ist vor
allem ein konsistenter Aufbau des gesamten foderativen Systems und des Fi-
nanzausgleichs. Deshalb werden im 4. Kapit<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>