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KOMMUNEN

Zur konjunkturpolitischen Problematik
des Gemeindesteuersystems

Marianne Blocker, Hans-Georg Petersen, Kiel

Die Bundesregierung forderte kiirzlich eine aktive Mitwirkung der Gemeinden an der Konjunkturpolitik.
Sind die Kommunen bei dem gegenwirtigen Gemeindesteuersystem in der Lage, dieser Forderung

nachzukommen?

ie Entwicklung der kommunalen Ausgaben in

den letzten Jahren bestatigt die These einer
.prozyklischen Verhaltensweise der Gemeinden.
Die Gesamtausgaben sind im Rezessionsjahr 1975
gegeniiber 1974 nominal nur noch um 7,2% ge-
stiegen, die aus konjunkturpolitischer Sicht be-
sonders relevanten Sachinvestitionsausgaben so-
gar nominal um 0,7 %% gesunken'). Ohne die Kon-
junkturprogramme des Bundes ware der Rick-
gang der Sachinvestitionsausgaben noch krasser
ausgefallen. Die Gemeinden reagierten also — im
Gegensatz zu den zentralen Haushalten — auf der
Ausgabenseite ausgesprochen restriktiv.

Auch im jlngsten Konjunkturverlauf scheint ihr
Ausgabenverhalten in erster Linie an der Entwick-
lung ihrer kassenméBigen Steuereinnahmen aus-
gerichtet gewesen zu sein. Es erwies sich wieder-
um, daB die Gemeinden nicht bereit bzw. nicht in
der Lage sind, Steuerausfdlle durch eine ver-
starkte Kreditaufnahme zu kompensieren, um eine
Verstetigung ihrer Ausgabentatigkeit zu erreichen.
Seit langem wird daher ein méglichst konjunktur-
unempfindliches Gemeindesteuersystem gefor-
dert. Das Steueraufkommen sollte die Konjunktur-
schwankungen nicht {iberproportional widerspie-
geln, aber dennoch langerfristig dem Wachstum

des Sozialprodukts folgen. Nur dann kdnnen bei .

unverdndertem Gemeindeverhalten von den kom-
munalen Haushalten ausgehende prozyklische
Wirkungen verhindert werden, ohne gleichzeitig
wachstumspolitische Zielsetzungen zu beein-
trachtigen.

Im folgenden soll die Konjunkturreagibilitat des
Gemeindesteuersystems — gemessen an der Auf-
kommenselastizitdt — analysiert werden. Dabei

Marianne Blécker, Dipl.-Volkswirt, und
Hans-Georg Petersen, 30, Dipl.-Volkswirt,
sind wissenschaftliche Mitarbeiter am Insti-
tut fiir Finanzwissenschaft der Christian-
Albrechts-Universitét in Kiel.
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ist insbesondere zu kiaren, ob und inwieweit die
Steuerreformen von 1974 und 1975 zu einer Ver-
anderung der Konjunkturempfindlichkeit gefiihrt
und damit zu einer Entscharfung bzw. Verschar-
fung der konjunkturpolitischen Problematik bei-
getragen haben.

- Ein Vergleich der Zuwachsraten des gesamten

kassenméaBigen Steueraufkommens der Gemein-
den mit den Zuwachsraten des nominalen Brutto-
sozialprodukts 1Bt nach Eliminierung der Auswir-
kungen von Finanz- und Steuerreformen eine
grobe Parallelentwicklung beider GréBen erken-
nen; die starkeren Ausschiage im Verlauf der
steuerlichen Zuwachsraten deuten auf eine kas-
senmaBige Aufkommenselastizitdt?) von groBer
als eins hin. Der Zusammenhang zwischen kas-
senmaBigen Steuereingdngen und Bruttosozial-
produkt wird determiniert durch die Erhebungs-
techniken und — in ihrem Niveau entscheidend —
durch die Elastizitdt der Steuerschuld in bezug
auf das nominale Bruttosozialprodukt (Steuer-
schuldelastizitat).

Die Steuerschuldelastizitit des Gemeindesteuer-
systems nach der Steuerverteilung resultiert aus
den mit ihrem Anteil am Gesamtaufkommen ge-
wichteten Steuerschuldelastizititen der Einzel-
steuern. Zur quantitativ bedeutsamsten Einnahme
der Gemeinden hat sich der Gemeindeanteil an
der Lohn- und veranlagten Einkommensteuer ent-
wickelt. Es folgen die Netto-Gewerbesteuer nach
Ertrag und Kapital (Gewerbesteuer nach Ertrag
und Kapital abziiglich Gewerbesteuerumlage), die
Grundsteuern A und B, die Lohnsummensteuer
sowie sonstige Steuern?). Im folgenden sind zu-

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: Fachserie L, Finanzen und
Steuern, Reihe 1, Haushaltswirtschaft' von Bund, L&ndern und
Gemeinden, Ill. Vierteljahreszahlen zur Finanzwirtschaft, Wies-
baden 1974, Ifd

2) Unter kassenméBiger. Aufkommenselastizitdt wird das Ver-
héltnis der relativen Anderung des kassenmaBigen (lst-)Steuer-
aufkommens zur relativen Anderung des Bruttosozialprodukts
verstanden.

3) Die Anteile der Einzelsteuern an dem kommunalen Steuer-
aufkommen betrugen 1974: Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuer 42,29%,; Netto-Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital
34,8 %; Grundsteuern A und B 10,7 %; Lohnsummensteuer 8,5 %;
sonstige Steuern 3,7 %.
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KOMMUNEN

nachst die Steuerschuldelastizitdten — verstanden
als Produkt aus makrodkonomischer Tarifelastizi-
tat und Besteuerungsmengenelastizitdt — der ein-
zelnen Gemeindesteuern®) zu analysieren.

Lohn- und Einkommensteuer

Seit der Finanzreform 1969 stehen den Gemein-
den insgesamt 14%, des Aufkommens an der
Lohn- und veranlagten Einkommensteuer zu. Die
Elastizitat des Gesamtgemeindeanteils entspricht
somit der Steuerschuldelastizitit der Lohn- und
veranlagten Einkommensteuer. Aufgrund der pro-
gressiven Ausgestaltung des Einkommensteuer-
tarifs und der Abzugsbetragsregelung besitzt die
Steuerschuldelastizitat einen Wert von groBer als
eins %).

Die Beteiligung der Gemeinden an der Einkom-
mensteuer hat somit nicht zu der beabsichtigten
Verstetigung der Gemeindeeinnahmen gefiihrt.
Die hohe Steuerschuldelastizitat der Einkommen-
steuer trédgt wesentlich zu einer starken konjunk-
turellen Abhéngigkeit der kommunalen Steuerein-
nahmen bei. Diese Problematik wurde durch die
Einkommensteuerreform 1975 noch verscharft;
denn insbesondere durch die Anderung der tarif-
lichen Eckwerte kann von einer Erhéhung der
Steuerschuldelastizitdt der Einkommensteuer ¢)
und damit auch des Gesamtgemeindeanteils aus-
gegangen werden.

Netto-Gewerbesteuer

AufkommensmaBig an zweiter Stelle steht die
Netto-Gewerbesteuer, die aus der Differenz zwi-
schen dem Istaufkommen der Gewerbesteuer
nach Ertrag und Kapital und der ca. 409%sigen
Gewerbesteuerumlage resultiert, lhre Steuer-
schuldelastizitat ergibt sich aus den mit dem je-
weiligen Aufkommen gewichteten Elastizitatswer-
ten der Gewerbekapital- und der Gewerbeertrag-
steuer.

Die Elastizitat der Gewerbekapitalsteuer ist schon
von der quantitativen Bedeutung dieser Teil-
steuer her von geringem Gewicht?). Die propor-
tionale SteuermeBzahl von 2% und die geringe
Reagibilitdt des Gewerbekapitals auf Verande-
rungen des Sozialprodukts implizieren einen Ela-
stizitatswert von ungefahr eins.

Bei der Gewerbeertragsteuer ist sowohl fir die
Tarifelastizitat als auch flir die Besteuerungsmen-
genelastizitadt mit einem Wert von groBer als eins
zu rechnen, da der Tarif fir natlrliche Personen
und Personengeselischaften 8 indirekt progressiv
ausgestaltet ist und die Gewerbeertrdge im Kon-
junkturverlauf erfahrungsgemaB starker schwan-
ken als das Sozialprodukt.

Die Gewerbesteuerreform hat an der Struktur des
Stufengrenzsatztarifs fiir natirliche Personen und
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Personengesellschaften nichts geandert. Aus mit-
telstandspolitischen Griinden und zur Milderung
der kalten Progression?) sind nur die Erhdéhung
des Grundireibetrages von 7200 DM auf 15000
DM und die Streckung der vier Stufenbereiche
durch Verbreiterung von 2400 DM auf 3600 DM
vorgenommen worden. Als Folge davon ergibt
sich ein hdherer Wert der Tarifelastizitat 19).

Die Besteuerungsmengenelastizitdt wurde durch
die Steuerreform nicht beeinfluBt'), so daB die
Wirkung der erhohten Tarifelastizitdt auf die
Steuerschuldelastizitat der Gewerbeertragsteuer
und damit auch auf die gewichtete Steuerschuld-
elastizitdt der Gewerbesteuer nach Ertrag und
Kapital voll durchschléagt. Also hat auch diese Re-
form die Konjunkturabhangigkeit des kommuna-
len Steueraufkommens noch verstarkt.

Grundsteuern

Steuerobjekt der Grundsteuern ist der Grund-
besitz im Sinne des Bewertungsgesetzes, wobei
das land- und forstwirtschaftliche Vermégen von
der Grundsteuer A und die Betriebsgrundstiicke

4} Die sonstigen Gemeindesteuern — u.a. der Zuschlag zur
Grunderwerbsteuer und die kommunalen Aufwandsteuern — wer-
den wegen ijhrer geringen aufkommensméBigen Bedeutung ver-
nachlassigt.

5) So lag die kassenmaBige Aufkommenselastizitat der Lohn-
steuer vor der Einkommensteuerreform bei ca. 1,9, wahrend die
der veranlagten Einkommensteuer nur noch geringfligig eins
Gberstieg. vgl. J. K&rner: 1974: Héchste Steuerquote seit
Bestehsen der Bundesrepublik, in: IFO-Schnelldienst, 27.Jg.,
1974, S. 5 ff. :

é) Unter Zugrundelegung einer geschatzten Verteilung der Lohn-
steuerpflichtigen Gber die Bruttolohngruppen ergab sich fir 1974
ein Wert der Tarifelastizitit der Lohnsteuer bei Anlegung des
Einkommensteuertarifs von 1965 in Hohe von 1,46; er stieg bei
Anlegung des geltenden Tarifs auf 1,52. Unter der Annahme einer
unverdnderten Besteuerungsmengenelastizitdt wird die Steuer-
schuldelastizitdt entsprechend ansteigen. Vgl. M. Blocker,
H.-G. Petersen: Eine vergleichende Analyse der deut-
schen Einkommensteuertarife von 1958, 1965 und 1975 unter Ein-
1bgeziehugg des Progressionsgrades, in: Public Finance, Vol. XXX,
75, S. 359.

7) 1970 betrug der Anteil der Gewerbekapitalsteuer am gesamten
Gewerbesteuersoll etwa 14 %.

8) Die Ubrigen Gewerbeertrage, die einen Anteil von weniger
als 50 % an den gesamten Gewerbeertrdgen ausmachen, unter-
liegenolelner proportionalen Besteuerung mit einem Steuersatz
von 5 %,

?) Die mittelstandspolitische Zielsetzung kann kurzfristig als er-
fullt angesehen werden, da insbesondere die unteren und mitt-
leren Gewerbeertrage effektiv entlastet werden. Diese Ent-
lastung ist allerdings, da die kalte Progression auf Dauer nicht
beseitigt wurde, von einmaligem Charakter und verliert vor dem
Hintergrund inflationdrer Tendenzen schnell an Bedeutung.
AuBerdem lassen die Erfahrungen mit der Gemeindefinanzreform
vermuten, daB die Gemeinden auf Mindereinnahmen infolge von
Reformen mit einer Anhebung ihrer Hebesétze reagieren, und
zwar auch dann, wenn die Steuerausfalle durch Zuweisungen
der Ubergeordneten Gebietskorperschaften (z.T.) kompensiert
werden. Vgl. dazu auch die Auffassung von Pagenkopf in:
Gutachten der Steuerreformkommission 1971 (Schriftenreihe des
Bundesministeriums der Finanzen, Heft 17), Bonn 1971, S.732;
Institut ,Finanzen und Steuern“: Gemeindereform und Gemeinde-
steuern, Brief 138, Bonn 1973, S. 13.

10y Unter Zugrundelegung der Verteilung der Steuerpflichtigen mit
Einkinften uberwiegend aus Gewerbebetrieb der Einkommen-
steuerstatistik 1968 wurde fiir den alten Tarif ein Wert von 1,34,
fir den reformierten Tarif ein Wert von 1,46 ermittelt.

1) Ein auch bei der Gewerbesteuer geltender Verlustriicktrag
hatte — wie bei der Einkommensteuer — zu einer Erhéhung der
Besteuerungsmengenelastizitat beigetragen. . Mit Rucksicht auf
die Finanzlage der Gemeinden wurde allerdings die Gewerbe-
steuer von der Einflhrung eines Verlustriicktrags ausgenommen,
obwoh! sie steuersystematisch erwilnscht ware. Vgl. K. Barth:
Der Verlustriicktrag vor- der Tur, in: WIRTSCHAFTSDIENST,
56. Jg. (1976), H. 2, S. 84; Deutscher Bundestag: Drucksache 7/4705.
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und sonstigen Grundvermdgen von der Grund-
steuer B erfaBt werden. Das Aufkommen der
Grundsteuern ist abhangig von der Héhe der
festgestellten Einheitswerte, den SteuermefBzah-
len und der Héhe der Hebesatze. Da die Steuer-
meBzahlen fir die Grundsteuern A und B kon-
stant sind, ist die Tarifelastizitat in beiden Fallen
gleich eins. Durch die Grundsteuerreform 1973
wurden zwar neue MeBzahlen eingefiihrt, an der
proportionalen Ausgestaltung des Tarifs aber
nichts geéndert.

Die Besteuerungsmengeneiastizitat ist vor allem
von der Bewertung der Grundstiicke abhingig.
Bis 1973 wurden die Einheitswerte des Jahres
1935 zugrunde gelegt; nach der Grundsteuerreform
gelten die auf den 1.1.1964 festgestellten Ein-
heitswerte, die mit Sicherheit lber 1980 hinaus
Giultigkeit haben werden. Bei einer derartig lang-
fristig angelegten, zeitfernen Festlegung der Be-
messungsgrundlagen ist mit einer Besteuerungs-
mengenelastizitat von nahe null zu rechnen. Ein
Wert von ungefahr eins kénnte nur bei einer zeit-
nahen Bewertung erwartet werden. Unter dieser
Voraussetzung wiirde die Forderung nach einer
wenig konjunkturreagiblen, aber im langfristigen
Trend wachsenden Gemeindesteuer erfiillt '?).
Insgesamt bestimmt die Besteuerungsmengen-
elastizitat die Steuerschuldelastizitat der Grund-
steuern, die damit einen bei 0,5 liegenden Wert
aufweisen dirfte.

Lohnsummensteuer

Bei der Besteuerung von Gewerbebetrieben kann
neben die Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapi-
tal die fakultativ erhobene Lohnsummensteuer
treten, deren Bemessungsgrundlage die von den
gewerblichen Unternehmen an die Arbeitnehmer
der in der Gemeinde gelegenen Betriebsstatten
gezahlte Lohnsumme ist. Die SteuermeBzahl be-
tragt einheitlich 2 %00, die Tarifelastizitat ist also
gleich eins. Da man annehmen kann, daB die

steuerpflichtige Lohnsumme mit &hnlicher Zu-
wachsrate wachst wie die Besteuerungsmenge
der Lohnsteuer ), wird auch die Besteuerungs-
mengenelastizitdit der Lohnsummensteuer groBer
als eins sein, so daB sich eine Steuerschuldelasti-
zitat von groBer als eins, aber kleiner als die der
Lohnsteuer ergibt.

Wenn sich auch aufgrund unzureichender statisti-
scher Daten keine exakten Elastizitdten der
Steuerschuld in bezug auf das Sozialprodukt be-
rechnen lassen, erscheint dennoch fiir die gewich-
tete Steuerschuldelastizitdt des Gemeindesteuer-
systems ein derzeitiger Wert von 1,3 realistisch,
wobei die Steuerreformen zu einem Anstieg bei-
getragen haben ™), Dieses Ergebnis folgt aus der
aufkommensmaBigen Dominanz des gemeind-
lichen Einkommensteueranteils und der Ge-
werbesteuer nach Ertrag und Kapital (zusammen
etwa dreiviertel der kommunalen Steuereinnah-
men) und deren hohen Elastizitatswerten (zwi-
schen 1,3 und 1,6). Die Elastizititen der Lohn-
summensteuer (1,25) ') und der Grundsteuern
(0,5) fallen aufgrund ihrer relativ geringen Bedeu-
tung weniger ins Gewicht. Damit ist das Steuer-
system der Gemeinden, verglichen mit den
Steuersystemen von Bund und L&ndern, von der
konjunkturellen Entwicklung am abhangigsten.
Denn die Anteile der besonders konjunkturrea-
giblen Einkommen- und Gewerbesteuer nach Er-
trag und Kapital am Gesamtsteueraufkommen be-
tragen bei den Landern lediglich etwas mehr als
die Halfte, beim Bund sogar nur ca. 40 %.

12) Vgl. Gutachten der Steuerreformkommission 1971, a.a. O.,
S. 714,

13) Vgl. W. Albers, A. Oberhauser: Die Entwicklung
des Sozialprodukts und der Uffentlichen Einnahmen in der Bun-
desrepublik Deutschland bis 1975, in: Sozialprodukt, o&ffentliche
Haushalte und Bildungsausgaben in der Bundesrepublik (Gut-
achten und Studien der Bildungskommission, Bd.5), hrsg. vom
Deutschen Bildungsrat, Stuttgart 1969, S. 82,

14 Dieser Wert diirfte fur die kommenden Jahre die Untergrenze

. bilden. Die makrodkonomische Tarifelastizitdt wird auf kilrzere

Sicht nicht sinken; der angenommene Wert der Besteuerungs-
mengenelastizitdt wird zumindest in den einzelnen Konjunktur-
phasen als Folge von Gewinn- und Lohnlags Ubertroffen werden.

15) Vgl. W. Albers, A. Oberhauser, a.a. 0., S. 82
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Wirde die Steuerschuldelastizitdt ohne zeitliche
Verzégerung wirksam werden, miBten die Ent-
wicklung des kassenmiBigen Steueraufkommens
— bereinigt um den EinfluB exogener Faktoren —
und des nominalen Bruttosozialprodukts eindeu-
tig gleichgerichtet sein. Die zu beobachtenden
Abweichungen sind auf time-lags zuriickzufiihren,
die durch die Erhebungstechniken der Einzelsteu-
ern verursacht werden. Erhebliche Verzdgerun-
gen ergeben sich bei der veranlagten Einkom-
mensteuer infolge der langwierigen Veranla-
gungsprozedur. Die Hohe der Vorauszahlungen
orientiert sich an der zuletzt durchgefiuhrten Ver-
anlagung, die im allgemeinen 1 bis 2 Jahre zu-
rickliegt, falls keine Anpassung an die Verhalt-
nisse des laufenden Jahres (nach § 26 StWG) vor-
genommen wird. Antrage auf Anpassung von sei-
ten der Steuerpflichtigen werden aber nur einsei-
tig erfolgen, namlich im Falle von Rezessionen
zur Herabsetzung der Vorauszahlungen. Da Basis
des 14 %igen Anteils der Gemeinden an der Ein-
kommensteuer das kassenméBige Jahresaufkom-
men ist und die veranlagte Einkommensteuer
etwa ein Drittel des gesamten Einkommensteuer-
aufkommens —~ also auch des Gemeindeanteils —
ausmacht, kénnen die verzdégert eingehenden Ab-
schluBzahlungen aus Boomjahren die Zuwachs-
raten des kassenméaBigen Steueraufkommens der
Kommunen erheblich beinflussen. Fir die Ge-
werbesteuer nach Ertrag und Kapital gelten ahn-
liche Uberlegungen. Die Ermittlung des Gewerbe-
steuerertrags erfolgt unter Zugrundelegung der
letzten Einkommensteuerveranlagung, so daB
auch bei ihr mit einem der veranlagten Einkom-
mensteuer entsprechenden lag zu rechnen ist.

Diese zeitlichen Verschiebungen fiihren dazu, daB
iber 40°5 der laufenden kommunalen Steuerein-
nahmen von periodenfremden Zahlungen beein-
fluBt werden. Eine stringent gleichgerichtete Ent-
wicklung von Konjunktur und kassenmaBigem
Aufkommen ist also nicht gegeben. Die konjunk-
turbedingten Schwankungen in der Steuerschuld
kénnen durch den oben beschriebenen lag abge-
schwécht oder verstiarkt werden,.so daB nicht in
jeder Phase die Orientierung des Ausgabenver-
haltens an dem kassenmaBigen Aufkommen pro-
zyklisch wirken muB. Es ist immerhin denkbar,
daB die Steuermehreinnahmen einer Boom-
periode den Gemeinden erst in der Rezession zu-
flieBen, so daB zufallig ein antizyklisches Verhal-
ten zustande kommen kann.

Reaktionsmoglichkeiten auf Einnahmednderungen

Wenn auch die hohe Steuerschuldelastizitat des
Gemeindesteuersystems aufgrund der time-lags
nicht in der entsprechenden Konjunkturphase voll
wirksam wird, bleibt dennoch ihre konjunktur-
politische Problematik grundsatzlich erhalten.
Méogliche Verstetigungen in der Entwicklung der

WIRTSCHAFTSDIENST 1977/Il1

kassenmaBigen Einnahmen sind zufallsbedingt;
so konnen die mit zweijahriger Verzégerung ein-
gehenden AbschluBzahlungen der veranlagten
Einkommensteuer und der Gewerbesteuer nach
Ertrag und Kapital in den Rezessionsjahren
1974/75 den konjunkturbedingten Steuerausfall
zumindest teilweise kompensiert haben. Demge-
geniiber haben sich die hohen AbschluBzahlun-
gen fir die Jahre 1971/72 im Boomjahr 1973 zu-
satzlich zu den erhohten laufenden Einnahmen
niedergeschlagen und so die Gefahr eines pro-
zyklischen Verhaltens der Gemeinden verstarki.

Unter den gegebenen institutionellen Vorausset-
zungen bieten sich den Kommunen zwei Méglich-
keiten, auf die sich automatisch ergebenden Ein-
nahmenanderungen zu reagieren:

[] auf der Ausgabenseite die Anpassung der
steuerfinanzierten Ausgaben, d.h. in erster Linie
der Sachinvestitionsausgaben,

[] auf der Einnahmenseite Hebesatzvariationen
und — wenn noch nicht erfolgt — Erhebung der
Lohnsummensteuer.

Beide Reaktionen unterlaufen — allerdings in
unterschiedlichem MaBe — die antizyklische
Finanzpolitik der Zentralinstanzen und kénnen zu
einer Verscharfung der konjunkturellen Schwan-
kungen und Beeintrachtigung des wirtschaftlichen
Wachstums fiihren.

Prozyklisches Verhalten

Nach Timm haben die Gemeinden in den Nach-
kriegsjahren (1952—1968) die erste Variante eines
prozyklischen Verhaltens gewahlté). Auch die
Entwicklung der Investitionsausgaben im Jahre
1975 bestétigt — wie einleitend bereits erwahnt
— eine prozyklische Ausgabenpolitik. Betrachtet
man dagegen die vorangegangenen Jahre, ist
eine derart eindeutige Parallelitdt zwischen der
Aufkommensentwicklung und der Ausgabenent-
wicklung nicht festzustellen. In den Jahren
1972/73 mit besonders hohen Zuwachsraten des
Steueraufkommens bleiben die der Gesamtaus-
gaben fast um die Haélfte, die der Sachinvestitions-
ausgaben sogar um zwei Drittel zurtick. Dabei ist
allerdings zu bericksichtigen, daB sich die Werte
auf die Auszahlungen beziehen, d. h. auf die kas-
senmaBigen Transaktionen. Der Zeitpunkt der
Auftragsvergabe wird bei den Sachinvestitionen
erheblich vor dem Zeitpunkt der Auszahlungen
liegen. Die Reaktion der Gemeinden auf Aufkom-
mensanderungen kann im wesentlichen nur in
einer Anpassung des Volumens der Auftragsver-
gabe bestehen, von der aber auch bereits kon-
junkturelle Impulse ausgehen.

16) Vgl. H. Tim m: Gemeindefinanzpolitik in den Wachstums-
zyklen, zugleich eine Analyse der sogenannten Parallelpolitik,
in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 28, 1969, S. 441 {f.
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Die niedrigen Zuwachsraten der Sachinvestitionen
miissen somit nicht einem prozyklischen Ausga-
benverhalten der Gemeinden widersprechen. Die
hohe Zuwachsrate in 1974 — bei deutlich gesun-
kener Zuwachsrate des Steueraufkommens —
deutet darauf hin, daB die Gemeinden in den vor-
angegangenen Boomjahren ihre Auftragsvergabe
erhéht haben. Aufgrund des lags zwischen Auf-
tragsvergabe und Zahlungszeitpunkt kann das
prozyklische Verhalten in Boomphasen zu einer
Verscharfung der finanziellen Situation der Ge-
meinden in der Rezession fiihren.

Im Gegensatz zu der von Rafuse ) fiir die USA
in den Nachkriegsjahren becbachteten Verhal-
tensweise der unteren Gebietskérperschaften: de-
stabilisierende Ausgabenpolitik in Aufschwungs-
phasen, aber stabilisierende Ausgabenpolitik in
Abschwungsphasen, haben die Gemeinden in der
Bundesrepublik auch in Rezessionen eindeutig
Parallelpolitik betrieben. Wenn die Rezessions-
phasen wie z.B. 1974/75 besonders ausgepragt
sind und sich {iber l&ngere Zeitrdume erstrecken,
sind sogar real abnehmende Zuwachsraten der
Sachinvestitionsausgaben zu beobachten ).

Asymmetrischer Instrumenteneinsatz

Im Unterschied zu dem von Timm untersuchten
Zeitraum kann heute nicht mehr mit Bestimmtheit
behauptet werden, daB die Gemeinden auf den
Einsatz ihrer einnahmenpolitischen Instrumente
verzichten; denn in den letzten Jahren sind die
gewogenen Durchschnittshebeséatze - keineswegs
~praktisch unverdndert geblieben® %), Die M&g-
lichkeit und Bereitschaft der Gemeinden, auf
Steuermindereinnahmen infolge von Finanzreform
und Steuerreformen mit Hebesatzerhéhungen zu
reagieren 2, 1aBt die Annahme realistisch er-
scheinen, daB bei langanhaltender Rezession und
damit verbundenen splrbaren Steuerausfallen
auch zu diesem Mittel der Anpassung gegriffen
wird 2"), und zwar vor allem dann, wenn die Re-
zession von inflationdren Erscheinungen begleitet
wird. Die reale Aufrechterhaltung der wichtigsten
nicht einschrankbaren Aufgaben fihrt dann zu er-

17)-Vgl. R. W, Rafuse jr.: Cyclical Behavior of State-Local
Finances, in: R, A. Musgrave (Hrsg.): Essays in Fiscal Fed-
eralism, 2. Aufl.,, Washington 1967, S. 63 ff.

18) Entsprechendes galt auch fiir die Rezession 1966/67. Vgl.
H. Timm, a.a. 0., S.444.

19) Ebenda, S. 443.

20y Im Zuge der Steuerreformen ist es den Landern ab 1.1.1974
freigestellt worden, in eigener Zustandigkeit Gesetze liber eine
Verkoppelung, Hbochstsdtze und die Genehmigung von Ausnah-
men zu erlassen. Auf eine bundesrechtliche Regelung wurde ver-
zichtet. Vgl. hierzu Institut ,Finanzen und Steuern“: Zur Ver-
koppelung und Begrenzung der Realsteuerhebesétze, Heft 107,
Bonn 1975.

21} Beispielsweise 1974 wurden die an die schlechte Gewinn-
situation angepaBten vierteljahrlichen Vorauszahlungen durch
gleichzeitige Hebesatzerhhungen kompensiert; vgl. Statistisches
Bundesamt: Realsteuervergleich 1974, Fachserie L, Finanzen und
Steuern, Reihe 9, Realsteuern, |. Realsteuervergleich 1974, Wies-
baden 1975, S. 14.
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heblichen nominalen Zuwachsraten der Ge-
meindeausgaben, so daB selbst bei weitestgehen-
der Reduzierung der variablen Investitionsausga-
ben noch eine betrachtliche Finanzierungsliicke
bleiben kann.

Wird die untere Grenze der méglichen Ausgaben-
variationen erreicht und sind die Gemeinden we-
der bereit noch in der Lage, sich zusatzlich zu
verschulden, werden sie versucht sein, durch Ein-
satz ihrer steuerpolitischen Aktionsparameter ihre
Kassenlage zu verbessern. Die Erfahrungen der
letzten Jahre zeigen, daB hierbei zunehmend auf
die Lohnsummensteuer zuriickgegriffen wird.
Immer mehr Gemeinden haben sich zu einer Neu-
einfiihrung bzw. einer Anspannung ihrer Hebe-
satze ??) entschlossen, was in der gegenwartigen
Arbeitsmarktlage besonders bedenklich erscheint.

Die Aussage von Timm (iber das Gemeindeverhal-
ten in den Nachkriegsjahren ist also zu modifizie-
ren: in extremen Situationen diirfte auch auf der
Einnahmenseite mit einer Parallelpolitik der Ge-
meinden zu rechnen sein. Allerdings kann man
von einem asymmetrischen Einsatz der steuer-
politischen Instrumente ausgehen. Aufgrund der
kommunalen Haushaltsstruktur werden die Ge-
meinden selbst bei besonders glinstiger Aufkom-
mensentwicklung nicht mit einer Herabsetzung
der Hebesatze reagieren kénnen, es ist also eine
Rigiditdt der Hebeséatze nach unten zu konsta-
tieren.

Zwei Ldsungsmdglichkeiten

Die Steuerschuldelastizitdt des kommunalen
Steuersystems ist auch durch die Finanzreform
und Steuerreformen nicht verringert worden. Der
zeitliche Zusammenhang zwischen der Entwick-
lung des kassenmaéaBigen Steueraufkommens und
des Bruttosozialprodukts wird durch auf die tech-
nische Ausgestaltung zuriickzufihrende time-lags
beeintrachtigt. Dabei kann die Unstetigkeit der
kassenmaBigen Entwicklung vermindert, aber
auch verstarkt werden,

Prinzipiell bleibt die Gefahr einer ,fiscal perver-
sity” erhalten, da die Gemeinden nicht in der
Lage sind, aus eigener Kraft die ,built-in flexibil-
ity“ konjunkturgerecht zu nutzen.

Um eine Konterkarierung der Konjunkturpolitik
der Zentralinstanzen und eine Verstarkung der
Abweichungen vom Gleichgewichtswachstum zu
verhindern, bieten sich zwei grundsatzliche Lo-
sungsmdoglichkeiten an:

[ Veranderung der Strukiur des Gemeinde-
steuersystems oder

22) Bei einem Spitzenhebesatz von 1000 % und der SteuermeB-
zahl von 2% sind von den Unternehmen 2% der Lohnsumme
als Steuer abzufiihren.
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[] EinfluBnahme der Zentralinstanzen auf das
Gemeindeverhalten.

Umstrukturierung der Steuereinnahmen

Die konjunkturpolitische Zielsetzung erfordert,
daB die Steuern mit hoher Aufkommenselastizitat
den Zentralinstanzen ibertragen werden, die fir
die Wirtschaftssteuerung verantwortlich sind. Nur
dann kann die ,built-in flexibility“ konjunkturge-
recht genutzt bzw. kénnen ihre unter Umstanden
destabilisierenden Effekte ) durch diskretionidre
MaBnahmen kompensiert werden. Bei einer Um-
strukturierung der kommunalen Steuereinnahmen
ist aber gleichzeitig fiir eine langfristige Aufkom-
menselastizitdt von etwa eins zu sorgen, um dem
wachstumspolitischen Ziel gerecht zu werden. Der
Vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen ?#), der u. a. die
Beteiligung der Gemeinden an dem Aufkommen
der Mehrwertsteuer und den Ausbau der Grund-
steuern vorsieht, wiirde diesen Forderungen am
ehesten entsprechen. Der Vorteil dieses Lésungs-
weges besteht darin, daB die Ursache des pro-
zyklischen Verhaltens beseitigt wird, ohne die
eigenverantwortliche Selbstverwaltung der Ge-
meinden (Art. 28 Abs. 2 GG) einzuschranken.

EinfluBnahme der Zentralinstanzen

Je groBer die Aufkommenselastizitat des kommu-
nalen Steueraufkommens ist, um so dringlicher
ist die EinfluBnahme der zentralen Instanzen auf
das kommunale Verhalten. Die Verpflichtungen,
die das Stabilitdts- und Wachstumsgesetz den
Gemeinden auferlegt, und die in ihm enthaltenen
Koordinierungsmaglichkeiten stellen nur Rahmen-
vorschriften dar und erzwingen keine Orientierung
der gemeindlichen Haushaltspolitik an gesamt-
wirtschaftlichen Zielsetzungen. Solange das
Finanzgebaren der Gemeinden iiberwiegend an
einzelwirtschaftlichen, lokalen Gesichtspunkten
ausgerichtet ist, missen Bund und L&ndern zu-
satzliche Steuerungsinstrumente an die Hand ge-
geben werden.

Die Vorschriften des Stabilitdts- und Wachstums-
gesetzes konnten dahingehend erginzt werden,
daB den Gemeinden die Kreditaufnahme in
konjunkturellen Abschwungsphasen erleichtert
~ wird ?). Eine stetige Ausgabenentwicklung setzt
bei stark konjunkturreagiblem Steuersystem eine

23) Vgl. W. Albers: Die automatische Stabilisierungswirkung
der Steuern — MOoglichkeiten und Problematik in der Bundes-
republik Deutschland, in: Jahrbiicher fir Nationalékonomie und
Statistik, Bd. 180, 1967, S. 118 ff.

24) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen: Gutachten zum Gemeindesteuersystem und zur Ge-
meindesteuerreform in der Bundesrepublik Deutschland (Schrif-
tenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 10), Bonn
1968, S. 34 ff.

25) Eine Beschrdnkung der Kreditaufnahme der Gemeinden in
Aufschwungsphasen ist gemaB §19 StWG mdgiich (,Schulden-
deckel”).
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antizyklische Schuldaufnahme voraus %), zu der
die Gemeinden unter den gegenwartigen institu-
tionellen und wirtschaftlichen Bedingungen %)
nicht in der Lage sind. Abhilfe kénnte durch zins-
lose Darlehen?®) oder Konsolidierungsgarantien
bzw. Zinszuschiisse?) des Bundes geschaffen
werden.

Denkbar ware es auch, die Anwendung der Vor-
schriften zur Bildung von Konjunkturausgleichs-
ricklagen auf die Gemeinden auszudehnen ).
Damit diese MaBnahme nicht von Hebesatzerho-
hungen unterlaufen wird, kdénnte den zentralen
Instanzen das Recht eingerdumt werden, den ge-
samtwirtschaftlichen Erfordernissen zuwiderlau-
fende Hebesatzvariationen zeitlich zu verschieben.

Verschirfung der finanziellen Lage

Abgesehen von den Konflikten, die sich mit den
féderativen Zielsetzungen ergeben, entstehen bei
den Alternativen des zweiten Lésungsweges alle
Probleme, die im Zusammenhang mit der Anwen-
dung des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes hin-
reichend bekannt sind. Demnach ist der erste
Losungsweg eindeutig vorzuziehen.

Eine die hohe Aufkommenselastizitait vermin-
dernde Reform des Gemeindesteuersystems ge-
wahrleistet aber noch nicht die kirzlich von der
Bundesregierung geforderte aktive Mitwirkung
der Gemeinden an der Konjunkturpolitik. Dazu
diirfte es vielmehr erforderlich sein, die kommu-
nale Finanzausstattung prinzipiell zu verbessern.
Das zeigt sich an der Entwicklung des letzten
Jahres. Trotz eines erheblichen Aufkommenszu-
wachses sind die Investitionsausgaben gegeniiber
1975 wiederum real gesunken?'), so daB die kon-
junkturelle Erholung von den Gemeinden nicht
mitgetragen wurde. Nach Verwirklichung der
steuerpolitischen Plane der Bundesregierung wird
sich ohne kompensatorische MaBnahmen die
finanzielle Lage der Gemeinden noch verscharfen.
Eine Unterstlitzung der Wirtschaftspolitik der Zen-
tralinstanzen durch die Kommunen scheint damit
ausgeschlossen.

26) Eine Verstetigung der laufenden Einnahmen kann auch durch
einen antizyklischen Einsatz von Finanzzuweisungen erreicht
werden, Vgl. dazu H. Timm, a.a. Q. 8.457f Dagegen
sprache, daB “in erster Linie diejenigen Gemeinden, bei denen
diese Einnahmequellen von grofem Gewicht sind, die Last die-
ser MaBnahmen zu tragen hatten”. (Sachverstindigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwickiung: Alternativen
auBenwirtschaftlicher Anpassung, Jahresgutachten 1968/69, Bonn
1968, S. 85f.)

27) Durch die Neigung der Gemeinden, ihre Neuverschuldung an
den erwarteten Steuereinnahmen auszurichten, werden die zy-
klischen Schwankungen der kommunalen Einnahmen noch ver-
starkt. vgl. Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftiichen Entwicklung, a.a.O., S.84.

28) Vgl. F. Neumark: Fiskalpolitik und Wachstumsschwan-
kungen, Wiesbaden 1968, S. 84.

29) Vg). Sachversi@ndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, a. a. 0., S. 87.

30) Vgl. Institut ,Finanzen und Steuern“: Zur Einbeziehung der
Gemeinden in die Konjunkturpolitik, Brief Nr. 144, Bonn 1974.

21} Vgl. Gemeindefinanzbericht 1977, in: Der Stadtetag, N.F.,
30. Jg., 1977, Heft 1.
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