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GEMEINDEFINANZEN

Kommunale Finanzwirtschaft —

Keine Wende in Sicht

Helmut Tesch, Hamburg

Der Stadtetag hat auf seiner letzten Hauptversammlung in Frankfurtdie unverziigliche Einleitung einer neu-
en Gemeindefinanzreform gefordert. Ist diese Forderung vor dem Hintergrund der Entwicklung der 6ffentli-
chen Haushalte seit 1970 berechtigt, und weiche Realisierungschance hat sie? Kénnen die in der Diskus-
sion befindlichen Reformvorschldge den Kommunen eine angemessene Finanzausstattung sichern?

eit Jahren haben sowohl staatliche MaBinahmen zur

Konjunkturbelebung, zur Entlastung der Wirtschaft
und der privaten Haushalte als auch die —teilweise dar-
aus resultierenden — spéteren Konsolidierungsbema-
hungen von Bund und Landern zu erheblichen negati-
ven Konsequenzen fir die kommunale Finanzwirtschaft
gefuhrt. Tangiert wurden nicht nur die kommunalen Ein-
nahmen z. B. infolge des schrittweisen Abbaus der Ge-
werbesteuer, sondern auch die kommunalen Ausgaben
wurden spurbar fremdbestimmt. Hierbei handelt es sich
zum einen um zuséatzliche Aufgaben, die z. B. im Rah-
men der Sozialhilfe den kommunalen Gebietskdrper-
schaften ohne ausreichenden finanziellen Ausgleich
auferlegt wurden. Zum anderen wurden schon beste-
hende Ausgaben erheblich ausgeweitet, weil z. B. der
Bund durch Kurzungen bzw. nur geringfiigige Anhebun-
gen seiner sozialen Transfers gewissermafBen die Rest-
finanzierung dieser Aufgaben im Rahmen der Sozialhil-
fe auf die Kommunen abwalzte. Der Anstieg der Sozial-
hilfeleistungen von 3,3 Mrd. DM im Jahre 1970 auf vor-
aussichtlich tber 18 Mrd. DM in diesem Jahr unter-
streicht nachdricklich diese Zusammenhange.

Finanzwirtschaftliche Entwicklung

Die Betrachtung der 6ffentlichen Finanzwirtschaft im
Zeitraum von 1970 bis 1981} zeigt neben schwanken-
den Veranderungsraten bei Ausgaben und Einnahmen
und strukturellen Verschiebungen zwischen den einzel-

Dr. Helmut Tesch, 37, leitet die Forschungsgrup-
pe Analyse der regionalen Wirtschaftsstruktur in
der Abteilung Wirtschaftsstruktur und Wirtschafts-
ordnung des HWWA-Institut fir Wirtschaftsfor-
schung-Hamburg.
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nen Ausgabe- und Einnahmearten auch Verschiebun-
gen zwischen den einzelnen gebietskdrperschattlichen
Ebenen. Die Gemeinden und die Gemeindeverbande
haben ihre Gesamtausgaben in diesem Zeitraum von
56 Mrd. DM auf 152,5 Mrd. DM ausgeweitet, ohne daB
sich jedoch ihr Anteil von 25,6 % an den Gesamtausga-
ben der drei Ebenen veranderte. Durch eine im Ver-
gleich zu den Gemeinden geringfugig starkere Zunah-
me der Ausgaben verzeichneten die Lander 1981 mit
35,3 % an den Gesamtausgaben einen gegeniber
1970 leicht gestiegenen Ausgabenanteil, wahrend der
Bund einen entsprechenden Anteilsverlust hinnehmen
muBte.

Sind bei den durchschnittlichen Wachstumsraten der
Ausgaben Uiber den ganzen Zeitraum nur marginale Un-
terschiede zwischen den Gebietskorperschaften fest-
zustellen, so wies der Wachstumsverlauf innerhalb die-
ser Periode doch erhebliche Unterschiede auf. Der
Bund senkte seine Ausgabensteigerungen von jahres-
durchschnittlich 11,1 % im Zeitraum 1970/74 Uber
9,1 % 1974/78 auf 7,1 % in den Jahren 1978/81. Bei
den Landern halbierte sich die durchschnittliche Zu-
wachsrate von 14,6 % inden Jahren 1970/74 auf7,1 %
1974/78. Im Zeitraum 1978/81 lag sie bei 7,0 %. Wah-
rend die Lander somit noch in etwa das gleiche Ausga-
benverhalten wie der Bund aufwiesen, waren die Aus-
gabenzuwéachse der Gemeinden erheblichen Schwan-
kungen unterworfen. Anfang der 70er Jahre lagen die
jéhrlichen Zuwachsraten uber 14 %, im Zeitraum 1974/

' vgl. Franz Haverkamp: Die finanzwirtschaftiiche Entwicklung
der Gemeinden und Gemeindeverbénde, in: Die Finanzbeziehungen
zwischen Bund, Landern und Gemeinden aus finanzvertassungsrechtii-
cher und finanzwirtschaftlicher Sicht, Hrsg.: Bundesministerium fir Fi-
nanzen, Bonn 1982, S. 444 ff.; und BMF Dokumentation 10/82: Die Ent-
wicklung der 6ffentlichen Haushalte in der Bundesrepublik Deutschland
seit 1970, August 1982,
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78 sanken sie auf 5,0 %, um dann in der Periode 1978/
81 wieder auf 8,9 % anzusteigen.

Steigender Zinsaufwand

In erster Linie sind fur diese Schwankungen die Aus-
gaben flr Sachinvestitionen verantwortlich. Sie wiesen
in den Jahren 1975/77 jeweils negative Verénderungs-
raten auf. Die Ursachen dafir sind in der Abhangigkeit
der kommunalen Investitionshaushalte von staatlichen
Zuweisungen und in der eigenen relativ begrenzten
Verschuldungsfahigkeit zu sehen. Anfang der 70er Jah-
re Uberstieg die Nettokreditaufnahme der Gemeinden
noch jene von Bund und Léndern zusammengenom-
men.

Diese hohe Kreditfinanzierung der kommunalen Inve-
stitionstatigkeit zu Beginn der 70er Jahre (zeitweise lag
die Kreditfinanzierungsquote der Investitionen bei
25 %) hatte zu entsprechend hohen Zinsaufwendun-
gen geflhrt, so daB die Kommunen Mitte der 70er Jahre
Uber 5% ihrer Ausgaben fir diesen Verwendungszweck
festlegen mufBten. Da auBerdem aus den laufenden Ein-
nahmen die zunehmenden Tilgungsleistungen finan-
ziert werden missen (die Zufihrung vom Verwaltungs-
an den Vermoégenshaushalt muB8 mindestens in Hoéhe
der Tilgungen erfolgen), gerieten viele Gemeinden zum
damaligen Zeitpunkt an die Grenzen ihrer finanziellen
Leistungsféhigkeit. Seit 1981 ist eine Wiederholung der
damaligen Situation festzustellen. Fur den erneuten
deutlichen Riickgang der Ausgabenzuwéchse war die
Abnahme der Investitionsausgaben ausschlaggebend.
Der starke Anstieg der Kreditaufnahme zum Ausgleich
sinkender Investitionszuweisungen fihrte zu erhebli-
chen Steigerungen der Zinsaufwendungen mit der Kon-
sequenz, daB auch zukunftig weitere Einsparungen im
investiven Bereich vorgenommen werden missen.

Entwicklung der Einnahmen

Die Entwicklung der Gesamteinnahmen hat fir die
Kommunen im Zeitraum 1970 bis 1981 einenrecht posi-
tiven Verlauf genommen. Sie haben den héchsten Ein-
nahmenanstieg aller Gebietskdrperschaften erzielt und
konnten ihren Einnahmenanteil zu Lasten des Bundes
von 23,8 % auf 27,2 % ausweiten. Aus der Entwicklung
der Gesamteinnahmen aller Gemeinden kdnnte somit
der SchluBB gezogen werden, daB nicht die Finanzsitua-
tion der Gemeinden, sondern vielmehr die des Bundes
verbessert werden mufite. Fir eine Gesamtbeurteilung
sollte jedoch auch auf die Struktur und die Qualitat der
Einnahmen eingegangen werden.

2 vgl. Helmut Tesch: Kommunale Selbstverwaltung und ihre fi-
nanzwirtschaftliche Realitat, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 59. Jg.
(1979), H. 6, S. 284 ff.
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Die gemeindlichen Einnahmen werden in der Haupt-
sache aus drei Quellen gespeist. Die seit 1970 bei gerin-
gen Schwankungen kontinuierlich gewachsenen Ge-
buhren und Beitrdge erreichten 1981 einen Anteil von
22,2 % an den Gesamteinnahmen der Kommunen und
durften fur die Zukunft kaum noch spurbar steigerungs-
fahig sein. So sind die Gemeinden bei kostenrechnen-
den Einrichtungen zur Berechnung kostendeckender
Preise verpflichtet. Bei Sport- und Kultureinrichtungen
sowie den Volkshochschulen verbieten sich kostendek-
kende Preise aus politischen Grinden. Ausgepragte
Gebuhrenerhéhungen kdnnen infolge einer elastischen
Nachfrage sehr schnell prohibitiv wirken und wirden
dann der politischen Zielsetzung, diese Einrichtungen
einer breiten Bevolkerungsschicht anzubieten, zuwider-
laufen.

Mit einem Anteil von 29,5 % an den Gesamteinnah-
men stellten die staatlichen Zuweisungen die zweit-
wichtigste Einnahmeart der Gemeinden dar. lhnen gilt
jedoch die besondere Kritik der Kommunen wegen der
vollig fehlenden Einnahmenautonomie?. Dies trifft weni-
ger tur die allgemeinen Zuweisungen zu, die relativ kon-
tinuierlich flieBen, auch im groBen und ganzen ihre fis-
kalische und redistributive Funktion erfiillen und vor al-
lem keiner Verwendungsauflage unterliegen. Die ge-
ballte Kritik der Gemeinden richtet sich gegen die
Zweckzuweisungen, vornehmlich die Investitionszu-
weisungen, weil die staatliche Ebene mit dem ,gol-
denen Zigel" ihre Ubergeordneten Zielsetzungen ver-
wirklichen will und somit entscheidend die kommunale
Autonomie beschneidet. Diese starken Schwankungen
unterliegende Finanzierungshilfe hat in der Vergangen-
heit sehr wesentlich zu dem schon oben beschriebenen
diskontinuierlichen Verlauf der kommunalen Investi-
tionstatigkeit beigetragen. Das postulierte Ziel der Ver-
stetigung 6ffentlicher Investitionstatigkeit wird somit
nicht zuletzt infolge staatlichen Handelns verletzt.

Die wesentlichste kommunale Einnahmequelle stell-
ten 1981 mit einem Anteil von 32,6 % an den Gesamt-
einnahmen die Steuereinnahmen dar. Sie erreichten
jedoch nicht im entferntesten die Bedeutung dieser
Finanzierungsart fir die staatlichen Haushalte (Bund:
92,5 %, Lander: 71,2 %). Im Zeitraum 1970 bis 1981
erhdhte sich der Anteil der kommunalen Steuer-
einnahmen an den gesamten Steuereinnahmen von
11,3 auf 12,4 %. Da gleichzeitig auch die Lander eine
deutliche Ausweitung ihres Anteilswertes von 30,7 %
auf 35,6 % verzeichneten, hat zwangsléaufig der Bund
spurbare Verluste seines Einnahmenanteils hinnehmen
mussen, eine Entwicklung, die sich nach vorlaufigen Er-
gebnissen auch 1982 fortsetzte.
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Dieses fur die Gemeinden prinzipiell sehr positive Bild
der Entwicklung der Steuereinnahmen ist jedoch aus
verschiedenen Grinden zu relativieren. Ihr Anstieg ver-
lief nicht kontinuierlich, sondern war gekennzeichnet
durch starke Schwankungen bis hin zu absoluten Rick-
gangen in den Jahren 1979 und 1981 vor allem infolge
einer Vielzah! von Steueranderungsgesetzen seit Mitte
der 70er Jahre. Die direkten Auswirkungen der vier gra-
vierenden Steueranderungsgesetze aus den Jahren
1975 bis 19812 beliefen sich auf ca. 4,2 Mrd. DM in den
Entstehungsjahren und wurden zudem noch durch Ver-
luste im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs in
Hohe von ca. 3,1 Mrd. DM erganzt. Die noch fiir das
Jahr 1982 unter der sozial-liberalen Koalition beschlos-
senen MaBnahmen im Rahmen der ,Operation 1982"
und das ,Gesetz Uber steuerliche und sonstige MaB-
nahmen fur Arbeitsplatze, Wachstum und Stabilitat"
dirften nach vorlaufigen Rechnungen zu zusatzlichen
Mindereinnahmen in der GroBenordnung von 250 bis
300 Mill. DM gefiihrt haben®.

Bei den MaBnahmen handelte es sich in erster Linie
um eine Vielzahl von Eingriffen in das Gewerbesteuer-
recht, die sich auf die Bemessungsgrundlage und die
Zahl der Steuerzahler massiv ausgewirkt haben?:

O Anhebungdes Freibetrags fir den Gewerbeertrag in
den Jahren 1975, 1978 und 1980 bis auf 36 000 DM,

O Anhebung des Freibetrags fiir das Gewerbekapital
in den Jahren 1978 und 1981 auf 120 000 DM,

O die Einfihrung eines Freibetrags von 50 000 DM far
die Hinzurechnung von Dauerschulden bei der Gewer-
bekapitalsteuer ab 1981,

O die endgultige Abschaffung der Lohnsummensteuer
ab 1980, nachdem bereits 1978 ein Freibetrag von
60 000 DM eingefihrt worden war.

Den Gemeinden wurden zwar als Ausgleich fur die fi-
nanziellen Verluste im Zuge der Gewerbesteuermas-
nahmen ein hoherer Anteil an den Einnahmen aus der

? vgl. Franz Haverkamp: Die finanzwirtschaftliche Entwicklung
der Gemeinden und Gemeindeverbénde, a.a.0., S.462und Tab. 16, S.
628.

Lohn- und Einkommensteuer sowie Verbesserungenim
jeweiligen kommunalen Finanzausgleich gewahrt, doch
haben diese AusgleichsmaBnahmen erhebliche
Schwachen. Das grundsétzliche Ubel dieser MaBnah-
menpakete liegt im fortgesetzten Abbau der kommuna-
len Einnahmenautonomie. Mit der Gewerbesteuer ver-
figen die Kommunen neben den Grundsteuern Uber die
einzig ergiebige Steuerart, deren Hohe sie im Rahmen
ihres Hebesatzrechtes beeinflussen kénnen. Insge-
samt hat sich der Anteil der Gewerbesteuer andenkom-
munalen Steuereinnahmen von Anfang der 70er Jahre
bis 1982 um uber vier Prozentpunkte auf nur noch
knapp 39 % reduziert. Gleichzeitig stieg der Anteil der
Gemeindeeinkommensteuer, die fir die Gemeinden
nur die Qualitat einer Finanzzuweisung besitzt, bis 1982
auf rd. 45 %, nachdem er erstmals 1977 den Einnah-
menanteil der Gewerbesteuer tbertreffen konnte.

Regionale Unterschiede

Der Verlust an kommunalen Steuereinnahmen wird
noch verscharft durch regional unterschiedliche Auswir-
kungen der Steueranderungsgesetze. Insbesondere
die Abschaffung der Lohnsummensteuer hat den struk-
turschwachen Stéadten und Gemeinden einen bedeu-
tenden und stabilisierenden Bestandteil ihrer Gewerbe-
steuerbasis entzogen. Uberdurchschnittlich betroffen
wurden die Gemeinden in Nordrhein-Westfalen, die in-
folge der Ertragsschwache ihrer alten Industriereviere
vielfach auf diese Einnahmeart ausgewichen waren.
Diese Gemeinden besitzen nach dem Auslaufen des
Spitzenausgleichs des Landes im Rahmen des kommu-
nalen Finanzausgleichs kaum nennenswerte Méglich-
keiten, durch Hebesatzvariationen die auftretenden
Einnahmenverluste zu kompensieren. Bei der generel-
len Ertragsschwache vieler Betriebe in diesen struktur-
schwachen Gemeinden fihrten zudem die mehrfachen
Anhebungen der Gewerbesteuerfreibetrage dazu, dai

‘ vgl. Hans Karrenberg, Engelbet Munstermann: Ge-
meindefinanzbericht 1982, in: Der Stadtetag 2/1982, S. 34 ff.; Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.): Aktuelle Beitrdge
zur Wirtschafts- und Finanzpolitik Nr. 37, 1982.

5 Vgl. Hans Karrenberg, Engelbet Minstermann: Ge-
meindefinanzbericht 1983; in: Der Stadtetag 2/1983, S. 76 ff.
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die Zahl der Betriebe, die steuerpflichtig blieben, immer
kleiner wurde und damit auch die Abhéngigkeit der Ge-
meinden von diesen Betrieben wuchs.

Besonders folgenschwer wirkten sich die Gewerbe-
steuerverluste in den Gemeinden aus, die gleichzeitig
zu den Verlierern im Zuge der Umbasierung der Schlis-
selzahlen fir die Verteilung des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer gehérten. Grundsatzlich hat sich
zwar 1980 fur alle Gemeinden der Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer um 1 Prozentpunktauf 15 % ver-
bessert, doch die Neufestsetzung der Schlisselzahlen
hat erhebliche regionale Verschiebungen bewirkt. Ver-
antwortlich dafir durften in erster Linie die ausgepréag-
ten Wanderungen von den Stadten ins Umland sein, da
bei der Berechnung des Verteilungsschliissels auf die
Einkommensteuerleistungen der Einwohner am Wohn-
ort abgestellt wird. Wahrend somit die Kernstadte durch
die Abwanderung von Einwohnern ausgepragte Ein-
nahmenverluste hinnehmen, verbleiben ihnen in der
Regel die kommunalen Aufwendungen fiir iberdrtliche
Einrichtungen, ohne daBl entsprechende finanzielle
Ausgleichsleistungen geschaffen werden®. Die vom
Stédtetag unterstitzte Losung, durch eine Anhebung
der Sockelbetragsgrenzen die Verluste vor allem der
GroBstadte tiber 100 000 Einwohner in Grenzen zu hal-
ten, scheiterte an der Haltung des Bundesrates Ende
1981. Der Bundesrat argumentierte, daB eine Anhe-
bung der Hochstbetrdge die Steuerkraft der einkom-
mensteuerstarken Gemeinden zuungunsten der steu-
erschwachen Gemeinden erheblich verstarken und da-
durch die bestehenden Steuerkraftunterschiede vergré-
f3ern wirde.

Kompensationen geplant

Die neuen Koalitionspartner haben in ihren Koali-
tionsvereinbarungen festgelegt, daB Verlagerungender
Lasten vom Bund auf die Lander und Gemeinden nicht
stattfinden sollen. Im Zuge steuerpolitischer MaBnah-
men auftretende liberproportionale Steuerausfélle der
Lénder und Gemeinden sollen vom Bund ausgeglichen
werden. Aus den steuerlichen Mafilnahmen des Haus-
haltsbegleitgesetzes 1983 und der Grundsatzbeschlis-
se der Bundesregierung zum Bundeshaushalt 1984
sind jedoch wiederum erhebliche finanzielle Auswirkun-
gen auch fiir die kommunalen Gebietskérperschaften
Zu erwarten.

Zwar werden sich die Anderungen im Einkommen-
steuerrecht im Jahr 1983 im Saldo voraussichtlich aus-
gleichen, und die Anderungen im Gewerbesteuerrecht
sollen sogar zu spirbaren.Mehreinnahmen fuhren.

5 Vgl. Helmut T e s c h: Zentrale-Orte-Ansatze in der Bewahrung. Er-
scheint demnachst in den ,Informationen zur Raumentwicklung®.
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Dennoch sind die Eingriffe in das Gewerbesteuerrecht
nicht unproblematisch. Durch die Kirzung der Hinzu-
rechnungen fur Dauerschulden und Dauerschuldzinsen
bei der Gewerbesteuer wird ab 1984 mehr als die Halfte
des Fremdkapitals der Gewerbebetriebe gewerbesteu-
erfret, wahrend das Eigenkapital weiterhin fast volistan-
dig der Gewerbesteuer unterliegt. Von der geschatzten
Entlastung der Gewerbebetriebe in Hohe von 1,5 Mrd.
DM entfallen Steuermindereinnahmen von 1,042 Mrd.
DM auf die Gemeinden. Sie sollen ausgeglichen wer-
den durch eine Senkung der Gewerbesteuerumlage an
Bund und Lander durch Reduzierung des Vervielfélti-
gers (,Hebesatz" des SteuermeBbetrages fiir Bund und
Lander) von heute 80 auf 58 im Jahre 1983 und 52 im
Jahre 1984. Dies wird nach den Berechnungen des
Bundesfinanzministeriums zu Mehreinnahmen bei den
Gemeinden in Hohe von 1,5 Mrd. DM flhren.

Gegen diese Kompensationsldsungist einzuwenden,
daB die MaBnahmen einzelne Gemeinden sehr unter-
schiedlich tangieren kénnen, so daB es flr einzelne
Kommunen nicht unbedingt zu einem Verlustausgleich,
geschweige denn zu einem Gewinn kommen muB.
Nach Modellrechnungen des Stadtetages kénnen auf
einzelne Gemeinden Verluste bis zu anndhernd 20 %
der Gewerbesteuereinnahmen zukommen. Dies gilt vor
allem fir strukturschwache Stadte und Gemeinden, die
schon bei der Abschaffung der Lohnsummensteuer und
teilweise auch bei der Umbasierung der Schllisselzah-
len zu den Verlierern gezahlit haben. Um diese unter-
schiedlichen Auswirkungen auf die einzelnen Stadte
und Gemeinden zu vermeiden, schlagt der Stadtetag
statt der Kiirzung der Hinzurechnungen fiir Dauerschul-
den und Dauerschuldzinsen bei der Gewerbesteuer ei-
ne Kirzung der SteuermeBzahlen fiir Gewerbeertrag
und Gewerbekapital in dem Umfang vor, in dem eine
Entlastung der Wirtschaft vorgesehen ist.

Etfekte des Steuerentlastungspakets

Mit dem Steuerentlastungsgesetz 1984 will die neue
Bundesregierung einen weiteren Schritt zur Steuerent-
lastung der Wirtschaft unternehmen, indem 3,5 Mrd.
DM aus der Umsatzsteuererhéhung vom 1. 7. 1983 vor-
nehmlich fir die Entlastungen bei der Vermdgensteuer
und den Ertragsteuern zur Verfligung gestellt werden.
Neben den Sonderabschreibungen, die bei den Ge-
meinden zu nicht unwesentlichen EinnahmeneinbuBen
aus dem Gemeindeanteil an der Einkommen- und der
Gewerbesteuer flhren, ist vor allem die Novellierung
des Bewertungsgesetzes zur Ermittlung der Einheits-
werte des Betriebsvermdgens flr die Gemeinden von
Bedeutung. Die Einheitswerte des Betriebsvermégens
stellen die wesentliche Grundlage fir die Bemessung
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der Gewerbekapitalsteuer dar. Durch die vorgesehene
MaBnahme werden die Gemeinden im Entstehungsjahr
1984 voraussichtlich Mindereinnahmen in der GréBen-
ordnung von knapp 500 Mill. DM erfahren.

Von besonderer Bedeutung diirften auch die Auswir-
kungen auf die Finanzsituation der Lander sein, da die
Hauptlast dieses Steuerentlastungspakets mit ca. 1,5
Mrd. DM im Rahmen der Vermdgensteuer auf die Bun-
deslander zukommt. Diese haben in den Jahren 1981
und 1982 nach vorlaufigen Berechnungen ihre Finanz-
zuweisungen an die nachgeordnete kommunale Ebene
nicht erhoht, obwohl sie gleichzeitig ihre Gesamtausga-
ben ausweiteten. Die Flachenlander scheinenihre Kon-
solidierungsbemihungen einseitig zu Lasten der kom-
munalen Gebietskérperschaften betrieben zu haben,
zumal im Jahr 1982 erstmals seit 1976 wieder die Lei-
stungen innerhalb des Steuerverbundes gekuarzt wor-
den sind. Nach den Haushaltsplanen der Lénder ist fur
1983 von einer Fortsetzung dieser Entwicklung auszu-

7 vgl. Helmut T e s ¢ h: Die Entwicklung der regionalen Arbeitslosig-
keit, ihre Auswirkungen auf die kommunale Finanzwirtschaft und ihre
Beeinflussung durch die regionale Wirtschaftspolitik, in: Hamburger
Jahrbuch fur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 28. Jahr, 1983 (er-
scheint demnachst).
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gehen, wahrend demgegentiber die Investitionszuwei-
sungen nicht weiter gekirzt worden sind, méglicherwei-
se um ein Mindestniveau éffentlicher Investitionsausga-
ben zu gewéhrleisten.

Neben den hier dargestellten Auswirkungen von
Steuerrechtsanderungen auf die kommunalen Einnah-
men ergeben sich auch aus den ausgabenpolitischen
Entscheidungen der Bundesregierung fir 1983 und
1984 Konsequenzen fur die Gemeinden. Das Bundes-
ministerium fiir Finanzen schatzt die Entlastungen des
Haushaltsbegleitgesetzes 1983 fur die Gemeinden auf
etwa 1,35 Mrd. DM. Neben der Neufestlegung des Stei-
gerungssatzes der Regelsatze fur die Hilfe zum Le-
bensunterhalt auf 2 % im Gegensatz zur urspringli-
chen Steigerungsrate von 3 % nach der Operation 1982
(Entlastungsetfekt ca. 90 Mill. DM) ist die Entlastung
nach Angaben des BMF hauptsachlich auf geringere
Personalaufwendungen zurickzufihren. Dieser Entla-
stungsrechnung muf jedoch kritisch entgegengehalten
werden, daf die beabsichtigte zweiprozentige Einkom-
mensverbesserung flir Beamte und Versorgungsbezie-
her auf den Tarifbereich nicht ohne weiteres Gbertragen
werden kann. AuBBerdem ist zu bemangeln, daf bei der
Berechnung der Entlastung in Hohe von 1,28 Mrd. DM
von einer viel zu hohen Normalanhebung (wahrschein-
lich 4 %) ausgegangen worden ist. Da sich die Ab-
schliisse im 6ffentlichen Dienstin den letzten Jahrenin-
folge der Konsolidierungsbemthungen der offentlichen
Haushalte immer splrbar unter den Abschlissen der
Privatwirtschaft bewegten, hétte der Entlastungsrech-
nung allenfalls ein Wert in der GréBenordnung von 3 %
zugrunde gelegt werden durfen. Unter BerUcksichti-
gung der zwischenzeitlich abgeschlossenen Tarifver-
handlungen wiirde sich somit fir die kommunalen
Haushalte nur eine Entlastung in der GréBenordnung
von ca. 500 Mill. DM ergeben.

Konsequenzen anderer Mainahmen

Konsequenzen fiir die kommunalen Haushalte haben
auch zwei Ma3nahmenblindel, die ausschliellich den
Bundeshaushalt 1984 entlasten sollen. Zum einen han-
delt es sich dabei um Senkungen von Leistungen an Ar-
beitslose — insbesondere kinderlose Leistungsempfan-
ger. Schon jetzt werden in immer starkerem MafBe So-
zialhilfeleistungen von Arbeitslosen in Anspruch ge-
nommen’. Die geplanten MaBnahmen im Bundesetat
1984 werden diese Tendenz sicherlich verstarken. Der
offentliche Gesamthaushalt wird somit durch die Lei-
stungskiirzung nicht entlastet, es findet nur eine Ver-
schiebung zwischen den Leistungstragern statt. Infolge
der hohen Dauerarbeitslosigkeit sind insbesondere die
altindustrialisierten Regionen von zusatzlichen Sozial-
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hilfeleistungen betroffen. Die eingangs schon erwihn-
ten negativen Konsequenzen der Steuerentlastungsge-
setze flir diese Regionen werden somit noch durch eine
zusétzliche Ausgabenbelastung verstarkt.

Auch die geplanten Leistungskirzungen im Bereich
der Rentenversicherung kénnen zu negativen Folgen
fur die kommunalen Trager der Sozialhilfe fuhren, da
gut ein Drittel der Sozialhilfeempfanger Rentner sind.

Neuordnung erforderlich

FaBt man die bisher geibte Kritik an den staatlichen
KonsolidierungsmaBnahmen zusammen, so kristallisie-
ren sich drei Hauptkritikpunkte heraus:

O Die staatliche Konsolidierung stellt sich in der Praxis
oftmals nur als eine Verschiebung von Lasten auf ande-
re Trager dar.

O Die MaBnahmen zur Be- oder Entlastung der kom-
munalen Gebietskdrperschaften beriicksichtigen nur
ungentgend deren differenzierte Struktur.

O Steuerentlastungen haben die von der Verfassung
garantierte kommunale Autonomie weiter ausgehohlt.

Damit stellt sich die Frage nach einer grundsétzlichen
Neuordnung der Finanzbeziehungen zwischen den ge-
bietskorperschaftlichen Ebenen. Hier ware vor allem ei-
ne Uberpriifung der bestehenden Aufgabenverteilung
nach dem Grundsatz der Subsidiaritat erforderlich, um
die Grundlage fiir eine bedarfsgerechte Verteilung der
6ffentlichen Einnahmen auf die drei Ebenen zu schaf-
fen. Auch die neue Regierung hat in dieser Frage noch
keine Anzeichen einer Korrektur alter Vorgehenswei-
sen erkennen lassen. Kurz- und mittelfristig miBten we-
nigstens konstruktive Schritte unternommen werden,
um die Einnahmensituation der Gemeinden zu verbes-
sern. Die kommunalen Aufgabenbereiche der Stadt-
und Dorferneuerung, die Verbesserung des éffentlichen
Nahverkehrs auch in der Flache und der Umweltschutz
erfordern eine splrbare Ausweitung des kommunalen
Finanzierungsspielraumes. Gleichzeitig ist kaum mit ei-
nem spilrbaren Abbau von Ausgaben zu rechnen, da
trotz des Bevolkerungsriickgangs regelméBig Ersatzin-
vestitionen und hohe Umwidmungsinvestitionen in den
klassischen Aufgabenbereichen der sozialen Infra-
struktur erforderlich sind. Nach der aktuellen Steuer-

8 vgl. Helmut Tesch: Zentrale-Orte-Ansitze in der Bewahrung,
a.a.0.

9 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen: Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern in der Bundesrepu-
blik Deutschland, in: Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finan-
zen, Heft 31, Bonn 1982.

1% vgl. BeschluB der F.D.P.-Kommission .Féderalismus und Finanz-
verfassung" zur Abschaffung der Gewerbesteuer. Unveroffentlichtes
Manuskript.

WIRTSCHAFTSDIENST 1983/VIl

schéatzung kénnen die Bundeslander im Vergleich zu
den anderen Gebietskorperschaften mit relativ hohen
Steigerungen ihrer Steuereinnahmen bis 1987 kalkulie-
ren. Unter den kommunalen Steuereinnahmen wird die
Gewerbesteuer weiter an Bedeutung verlieren. Unter
Status-quo-Bedingungen lassen sich die aufgezihiten
Aufgabenbereiche somit nur mit Hilfe der ubergeordne-
ten staatlichen Ebenen finanzieren, wobei trotz aller Kri-
tik allein die Investitionszuweisung als aussichtsreiches
Finanzierungsinstrument gelten durfte®.

Ersatz fiir die Gewerbesteuer

Erganzend sollte also schnellstens zur Verbesserung
der kommunalen Steuereinnahmen ein funktionsfahi-
ger Ersatz fur die langsam ,absterbende” Gewerbe-
steuer geschaffen werden. Diese Steuerart miBte ein
kontinuierliches Einnahmenwachstum garantieren, die
Kriterien der Stetigkeit und der Kalkulierbarkeit erflillen
und auBerdem die Méglichkeit der kommunalen EinfluB3-
nahme auf die endgiiltige Hohe beinhalten (kommuna-
les Hebesatzrecht). Von den gegenwartig diskutierten
Gemeindesteuermodellen erfiillt allein der Vorschlag ei-
ner gemeindlichen Wertschépfungssteuer® diese Be-
dingungen. Da nach diesem Modellvorschlag auch die
Wertschépfung der freien Berufe und anderer Selbstan-
diger belastet werden soll, diirfte der Vorschlag bei der
derzeitigen politischen Konstellation jedoch keine Aus-
sicht auf Erfolg besitzen. Der kleine Koalitionspartner
sperrt sich unmiBverstandlich gegen eine weitere Bela-
stung des Mittelstandes und schlagt statt dessen fir die
von ihm seit langem geforderte Beseitigung der Gewer-
besteuer eine Beteiligung der Gemeinden am Aufkom-
men der Umsatzsteuer nach MaBgabe der ortlichen
Lohnsumme und des ortlichen Betriebsvermdgens
vor'®,

Dieses Modell diirfte jedoch bei den Kommunen auf
kein groBes Interesse stoBen, da sie wie schon bei der
Einkommensteuer nur an einer Gemeinschaftssteuer
beteiligt wirden und ihnen wegen des fehlenden Hebe-
satzrechtes auch die immer postulierte Einnahmenau-
tonomie vorenthalten wiirde. Wenn somit fir diese Le-
gislaturperiode die Chancen fiir eine Anderung des Ge-
meindesteuersystems, geschweige denn eine Neuauf-
lage der Gemeindefinanzreform sehr schlecht stehen,
werden sich die Gemeinden wohl oder ibel mit dem
Status quo zufrieden geben missen. Die (ibergeqrdne-
ten Ebenen, d. h. vor allem der Bund, sollten aber end-
lich einsehen, daB im Interesse einer funktionsfahigen
Demokratie die Lebenschancen unserer Gemeinden
erhalten bleiben missen. Neben ausreichenden Ein-
nahmen gehort dazu auch ein MindestmaB an kommu-
naler Autonomie.
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