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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Karl-Heinrich Hansmeyer, Horst Zimmermann

Bewegliche Einkommensbesteuerung
durch die Gemeinden

Gegenwartig kbnnen die Gemeinden nur die Sétze der Gewerbesteuer und der Grundsteuer
variieren. Ihr Anteil an der Einkommensteuer kann demgegendiiber von ihnen nicht beeinfluBt
werden. Auch ist dem Biirger nicht bekannt, wie hoch sein Gemeindeanteil aus der Einkommen-
steuerzahlung ist. Was spricht fiir oder gegen eine ,,bewegliche“ Einkommensbesteuerung
durch die Gemeinden?

nter der ,,Beweglichkeit" einer Steuer versteht man
U in der Finanzwissenschaft das Recht einer Gebiets-
kérperschaft (Bund, Land, Gemeinde), die Hohe des Auf-
kommens ihrer Steuern zu bestimmen. Abgesehen von
der ,Pflege der Steuerquellen®, die hier nicht gemeint ist,
setzt sich diese steuerliche Beweglichkeit aus mehreren
Elementen zusammen:

O der Variationsméglichkeit des Steuersatzes,

O dem Recht zur strukturellen Anderung einer Steuer,
insbesondere ihrer Bemessungsgrundiagen, und
schlieBlich

O dem Recht zur Einflhrung und Abschaffung ganzer
Steuern.

Eine in diesem Sinne volle Beweglichkeit der Besteue-
rung gibt es in der Bundesrepublik Deutschland nur beim
Bund und auch dort nur fiir dessen eigene Steuern, z. B.
die Mineralélsteuer oder die Tabaksteuer. Fir die Steuern
der Bundeslander gilt sie praktisch liberhaupt nicht, was
eine eigene Untersuchung wert wére. Im Bereich der Ge-
meindesteuern ist ,Beweglichkeit, wenn man von den
sogenannten kleinen Gemeindesteuern wie der Hunde-
oder der Vergniigungssteuer einmal absieht, generell nur
fir Grund- und Gewerbesteuer gegeben und hier auch
nur fiir die sogenannten Hebesétze. Der Gemeindeanteil
an der Einkommensteuer ist hingegen nicht beweglich.
Da ein Recht der Gemeinden, auch die Bemessungs-
grundlagen ihrer gréBeren Steuern eigensténdig zu be-

Prof. Dr. Karl-Heinrich Hansmeyer, 62, und Prof.
Dr. Horst Zimmermann, 57, sind Ordinarien fir
Volkswirtschaftslehre, insbesondere Finanzwis-
senschaft, an den Universitdten Kdin bzw. Marburg
und Mitglieder des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesministerium der Finanzen.
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stimmen, im politischen System der Bundesrepublik
Deutschland kaum realistisch sein diirfte (auch wenn es
aus prinzipiellen Griinden durchaus wiinschenswert er-
scheinen mag), beziehen sich die folgenden Ausfihrun-
gen zur steuerpolitischen Beweglichkeit allein auf das
Element des Steuersatzrechts.

Struktur des Gemeindesteuersystems

Die Kommunalsteuern erbrachten in den alten Bun-
deslandern der Bundesrepublik Deutschland im Jahre
1990 29% der gesamten Gemeindeeinnahmen. Davon
entfielen je 13 Prozentpunkte auf die Gewerbesteuer
(nach Abzug der an Bund und Land abzufiihrenden Ge-
werbesteuerumlage) und auf den Einkommensteueran-
teil der Gemeinden. Etwa 3% machte die Grundsteuer
aus, und ein zu vernachlassigender Anteil entfiel auf die
kleinen Gemeindesteuern'.

Von diesen Gemeindesteuern bieten Gewerbesteuer
und Grundsteuer —wenn man vonden kleinen Gemeinde-
steuern einmal absieht — die Méglichkeit, den Hebesatz
zu variieren. Ein anderer Bestandteil des Steuertarifs, die
SteuermeBzahl, wird hingegen bundeseinheitlich festge-
legt. Bei der Gewerbesteuer bestimmen die SteuermeB-
zahlen auf Gewerbeertrag und Gewerbekapital auBer-
dem, in welchem AusmaB die Ausgangswerte (Gewerbe-
ertrag bzw. Gewerbekapital) in die Bemessungsgrund-
lage fur den gemeindlichen Hebesatz eingehen. Damit le-
gen sie gleichzeitig das Besteuerungsverhéltnis beider
TeilgréBen fest; folgerichtig erscheinen sie dann auch ge-
legentlich als ein gesondertes Element in Reformvor-
schlagen®. Mit dieser bundeseinheitlichen Regelung der

' Siehe hierzu H. Karrenberg, E. Minstermann: Gemein-
definanzbericht 1990, in: Stadtetag, NF, Jg. 44 (1991), S. 131,

2 Vorschlag des Deutschen Stédtetages zur Umgestaltung der Gewer-
besteuer, in: Stadtetag, NF, Jg. 39 (1986), S. 776-784.
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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

SteuermeBzahlen ist den Gemeinden mithin ein Teil des
Steuersatzrechts entzogen.

Die Anwendung des Hebesatzrechtes flhrt bei der Ge-
werbesteuer zu erheblichen Unterschieden in den Hebe-
satzen. Bei der Grundsteuer dagegen sind die Unter-
schiede zwischen Gemeinden und die Variation im Zeit-
ablauf geringer. Das mag nicht zuletzt darin begriindet
sein, daB die Bemessungsgrundlage extrem veraltet ist
(Wertverhaltnisse von 1964), so daB bei hohen Steuer-
satzen die ungerechtfertigten Unterschiede in der Steuer-
belastung stéarker hervortreten wiirden. Bei beiden Steu-
ern kann eine Gemeinde im Gbrigen im Prinzip durch die
Festlegung eines Hebesatzes von Null auf die Erhebung
der Steuer verzichten.

Von diesen beweglichen Elementen des deutschen
Gemeindesteuersystems hebt sich die — neben der Ge-
werbesteuer — zweite groBe Steuerquelle, der Gemein-
deanteil an der Einkommensteuer, deutlich ab. Er flieBt
den Gemeinden vielmehr ohne ein Hebesatzrecht zu und
ist damit nicht ,beweglich®. Vielmehr ist fir das Aufkom-
men der Gemeinden eines Bundeslandes zunéchst das
Aufkommen der Einkommensteuer insgesamt in einem
Bundesland mafBgeblich, denn davon werden 15% an die
Gemeinden als Gesamtheit verteilt. Der Aufteilungs-
schliissel zwischen den Gemeinden jedes Landes 148t
sodann die Steuerbetrdge auBer acht, die auf Einkom-
men oberhalb der sogenannten Sockelgrenze (zu ver-
steuerndes Einkommen von 32000 DM fir Ledige und
64000 DM fur Ehepaare) entfallen.

Der Tatbestand, daB den Gemeinden das Autkommen
ihrer groBen Steuer auf private Haushalte (auch die
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INTERNATIONAL MONETARY REFORM
ISSUES AND PROSPECTS

Die Sasakawa Peace Foundation hat von 1988 bis 1990 ein For-
schungsprogramm zur Reform des internationalen Wéhrungssystems
durchgefiihrt. Beteiligt waren das Institute for International Economics,
Washington, D.C., das HWWA-Institut fir Wirtschaftsforschung-
Hamburg und ein Komitee hochkarétiger japanischer Experten, dessen
Generalsekretér der Verfasser dieses Buches ist. Die Studie setzt sich
mit den wichtigsten wahrungspolitischen Problemen und Lésungs-
ansétzen auseinander, die von der Gutachtergruppe diskutiert wurden.

Grundsteuer wird zum Teil von privaten Haushalten ge-
zahlt) zuflieBt, ohne daB die Méglichkeit besteht, den
Satz zu variieren, wurde in den groBen Gutachten zur Ge-
meindesteuerreform immer wieder kritisch beleuchtet®.
Immerhin fihrte die Diskussion aber dazu, daB 1969 im
Grundgesetz die Méglichkeit eréffnet wurde, der einzel-
nen Gemeinde durch Gesetz ein Hebesatzrecht auf die-
sen Einkommensteueranteil einzurdumen (Artikel 106
Absatz 5 Satz 3), doch wurde diese Mdglichkeit vom Ge-
setzgeber bisher nicht genutzt. Fir eine Auswah| unter
den mdglichen Formen beweglicher Einkommensbe-
steuerung durch die Gemeinden ist dieser Tatbestand
dennoch von Bedeutung.

Ein gemeindliches Hebesatzrecht oder eine andere
Form einer beweglichen Einkommensbesteuerung durch
die Gemeinden steht derzeit nichtim Zentrum der Steuer-
reformdiskussion. Vielmehr richtet sich das Interesse all-
gemein auf eine Unternehmenssteuerreform, und dabei
nimmt die Gewerbesteuer mit ihren Ersatz- oder Reform-
moéglichkeiten einen zentralen Platz ein. Gleichwohl steht
im deutschen VereinigungsprozeB der gesamte Finanz-
ausgleich auf dem Prifstand. Dazu gehért es auch, die
Wiinschbarkeit und Durchflihrbarkeit einer ,bewegli-
chen” Einkommensbesteuerung fiir die Gemeinden zu
erbrtern.

? So etwa Gutachten der Steuerreformkommission 1971 (Eberhard-
Kommission), Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, H.
17,Bonn 1971, S. 733-735 (Tz 157-178); vgl. auch Wissenschaltlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zum Gemein-
desteuersystem und zur Gemeindesteuerreform in der Bundesrepublik
Deutschland, in: ders.: EntschlieBungen, Stellungnahmen und Gutach-
ten 1949-1973, Tubingen 1974, S. 400-435, insbesondere S. 421 ff.

 VERLAG WELTARCHIV GMBH = HAMBURG
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Die siebziger Jahre brachten international eine neue
Diskussion um das Fir und Wider féderativer Staats-
strukturen mit eigenstandigen Landern und starken Ge-
meinden in Gang, diesmal im Gegensatz zu fritheren
eher staatsrechtlichen Erdrterungen nunmehr unter 6ko-
nomischen Vorzeichen*. Gerade diese Diskussion hat
eine Besonderheit des deutschen Gemeindesteuersy-
stems deutlich gemacht. Wenn man im Ausland {ber
deutsche Gemeindesteuern spricht, das hiesige Inter-
esse an kommunaler Finanzautonomie betont und dann
die jahrelange Diskussion zur Gewerbesteuerreform
kommentiert, in der Ldsungen mit und ohne Hebesatz-
recht —etwa bei Umsatzsteuerbeteiligung — zur Wahl ste-
hen, dann folgt oft die erstaunte Frage, warum diese Dis-
kussion zur ,beweglichen” Besteuerung sich nicht auch
in Deutschland primér auf die gemeindliche Besteuerung
privater Haushalte beziehe. Dies sei doch das Feld, auf
demder Burger und damit zugleich der Wahler angespro-
chen werde und auf dem folglich Gber Biirgerbeteiligung,
sfiscal responsibility” bzw. . fiscal accountability” oder all-
gemein dber die Realisierung der ,fiskalischen Aquiva-
lenz“ entschieden werde.

Es fallt auf, daB3 diese Begriffe nicht ohne Grund im
Ausland entwickelt wurden und nur schwer ins Deutsche
lbersetzbar sind, wo diese Fragen offenbar nicht so im
Vordergrund stehen. Im westlichen Ausland ist diesen
Forderungen entsprechend die wichtigste bewegliche
Gemeindesteuer entweder primér auf die privaten Haus-
halte ausgerichtet (beispielsweise die kommunale Ein-
kommensteuer in der Schweiz und neuerdings die briti-
sche ,,Poll Tax*), oder sie wird dort von Haushalten und
Unternehmen gleichermaBen erhoben (amerikanische
wProperty Tax“ und die frihere britische ,Rates”). Ge-
meindliche aktive Steuerpolitik ist also dort primér auf die
Gesamtheit der Biirger bezogen. In Deutschland hinge-
gen ist sie primar auf Unternehmen ausgerichtet; hinzu
kommt, daB sie sich bei der derzeitigen Form der Gewer-
besteuer (freie Berufe und andere Bereiche sind ausge-
spart, hohe Freibetrége etc.) allein auf mittlere und gro-
Bere Unternehmen konzentriert. Die Grundsteuer zahit
hier kaum, da sieim Volumen gering ist und wegen der er-
wahnten antiguierten Basiswerte kaum beweglich ge-
handhabt werden kann; eine Reform mit anschlieBender
Erhdhung erscheint dberdies politisch schwierig®.

»Beweglichkeit“ auf Bundesebene

Unter den zahlreichen Kriterien® fir die zweckméBige
Ausgestaltung eines kommunalen Steuersystems sind
hier solche anzusprechen, die auf den Steuersatz (Hebe-
satz) einer kommunalen Einkommensbesteuerung aus-
gerichtet sind; aus den eingangs genannten Elementen

WIRTSCHAFTSDIENST 1991/XI1

dieser ,,Beweglichkeit” wird im folgenden nur die Satzva-
riation erdrtert. Wenn der Satz auch auf Null gesetzt wer-
den kann, ist damit implizit die Mdglichkeit der Abschaf-
fung einer Steuer fir diese Gemeinde eingeschlossen.

Die Wirkungen einer Variationsmoglichkeit der ge-
meindlichen Steuersatze werden deutlich, wennman sich

‘bei der ,beweglichsten Ebene in der Bundesrepublik

Deutschland, dem Bund, die Wirkung seiner steuerpoliti-
schen Bewegungsfreiheit vor Augen fiihrt. Jede groBere
zusatzliche Ausgabe ist prinzipiell mit dem Erfordernis
einer Steuererhdhung abzuwégen, denn es gibt, anders
als auf der Gemeindeebene, keine Zuweisung anderer
Ebenen. Da bei derartigen Entscheidungen nie das Bud-
getim ganzen, sondernimmer nur Budgetvariationen zur
Diskussion stehen, kann man hier das sonst eher ab-
strakt erscheinende Marginalkalkil in der Praxis verfol-
gen: Die politischen Gewinne aus den prinzipiell belieb-
ten zusétzlichen Ausgaben muissen hoher sein als die
politischen Verluste aus den durchweg unbeliebten
Steuererhéhungen, wenn ein Budgetvorschlag noch ak-
zeptabel sein soll. Wegen der Breite der Bundessteuern
sowie der vom Bund ebenfalls festgelegten Gemein-
schaftsteuern, die alle privaten Haushalte und Unterneh-
men erfassen, muB3 die Mehrheit der Wahler iiberzeugt
werden, andernfalls droht Abwahl.

Sicherung der fiskalischen Aquivalenz

Diese politische Wirkung, die bei zusétzlichen Ausga-
ben zu grdBerer Verantwortlichkeit der Finanzpolitik vor
dem Birger fiihrt, ist auch auf der Gemeindeebene wiin-
schenswert. Der instrumenteile Hebel hierfiir ist die Merk-
lichkeit einer Steuer. Sie wird dadurch erhdht —wenn nicht
Uberhaupt geschaffen —, daB der Steuersatz in einer fir
den Burger sichtbaren Weise politisch entschiedenundin
Zeitabstanden so variiert wird, daB eine Verbindung mit
Ausgabebeschlissen deutlich erkennbar ist und dann
auch zu Belastungsunterschieden zwischen Gemeinden
fuhrt.

Der heutige Einkommensteueranteil der Gemeinden
hingegen ist — wie bemerkt — fiir den Birger unmerklich.
Der einzelne Biirger wei3 kaum, daf3 er Uberhaupt auf
diese Weise zum Gemeindehaushalt beitragt, und mit Si-
cherheit kann er auch bei Kenntnis des Tatbestandes

¢ Die erste groBere einfluBreiche Arbeit war W. E. Oates: Fiscal
Federalism, New York u. a. 1972.

5 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Die Einheitsbewertung in der Bundesrepublik Deutschland, Schriften-
reihe des Bundesministeriums der Finanzen, H. 41, Bonn 1989.

® Vgl. H. Zimmermann, R-D. Postlep: BeurteilungsmaB-
stébe fir Gemeindesteuern, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 60 Jg. (1980),
H. 5, S. 248-253.
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nicht annahernd angeben, in welchem AusmaB er dazu
beitragt. Hingegen weiB der Kdmmerer einer Gemeinde
recht genau, von welchen Bevdlkerungsgruppen er wie
groBe Einkommensteuerzahlungen zu erwarten hat. Der
InformationsfluB filhrt bei dieser Gemeindesteuer also
nur in eine Richtung. Bei einer beweglichen Steuer wiirde
er hingegen in beide Richtungen gehen; hierfiir sorgt al-
lein schon der gesonderte Bescheid oder gesonderte
Ausweis in der Lohnsteuerkarte, den eine bewegliche
Steuer erfordert.

Die groBere Merklichkeit einer Steuer fuhrt in der Re-
gel gleichzeitig zu einer starkeren Einbindung der Biirger
in die gemeindlichen Entscheidungen. Das BewuBtsein
wichst, daB das ,eigene” Geld fir die zusatzlich disku-
tierten Projekte verwendet werden soll; dies kann insbe-
sondere in kleineren Gemeinden eine stérkere politische
Betatigung, etwa in Parteien oder Wahlervereinigungen,
bewirken. Diese Forderungen nach verstarkter Einbin-
dung der Birger und nach Intensivierung des Bewuf3t-
seins, daB Uber das eigene Geld politisch entschieden
wird, werden offensichtlich in anderen Staaten, etwa den
USA oder der Schweiz, mit groBerem Nachdruck erho-
ben. In Deutschland zielen Vorschlage wie verstérkte Di-
rektwahl der Blurgermeister oder vermehrte Referenden
auf kommunaler Ebene in die gleiche Richtung. Naherlie-
gend ist hier aber dann wohl eine bewegliche Steuer fir
alle Birger.

Beide Aspekte, die erhdhte Merklichkeit und die star-
kere Einbeziehung der Biirger, sind komplementare Fak-
toren fiir die Erfiillung der wichtigsten Forderung, die in-
nerhalb eines foderativen Systems zu beachten ist, die
Sicherung der fiskalischen Aquivalenz (M. Olson) auch
auf kommunaler Ebene. Die Forderung besagt, daB3 der
Entscheidungstrager, der Uber Ausgaben und ihre Vor-
teile fir seine Wahler beschlieBen darf, auch verpflichtet
sein muB, diese Wahler zugleich mit den entsprechenden
Einnahmen zu belasten. Diese unter dem Allokationsziel
wichtige Wirkung ist im Bereich der Besteuerung nur mit
beweglichen Steuern méglich, wenn man von der Erhe-
bung von Entgelten absieht.

In diesem Zusammenhang ist der Einwand erhoben
worden, daB interregionale Ineffizienz auftreten kann,
wenn die regionale Steuerinzidenz nicht einigermaBen
genau ,den Beitrag eines Biirgers zum Entstehen lokaler
Aufgaben... widerspiegelt*’, weil es dann zu Verzerrun-
gen bei der Wohnortwahl kommen kénnte. Diesem Ein-
wand wird einigermaBen Rechnung getragen, wenn die

7 B. Diekmann, D. Schitz: Die Kopfsteuer als Komponente ei-
nes Gemeindesteuersystems? Das britische Beispiel, in: Archiv flr
Kommunalwissenschaften, 28. Jg. (1989), S. 241.
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gemeindliche an die staatliche Einkommensteuerbemes-
sungsgrundlage angekoppelt wird und wenn auch die
Ahnlichkeit der Tarifstruktur einigermaBen gesichert ist.
In solchen Fallen ist die Belastung der Gemeindebirger
bei Berlicksichtigung der Sockelgrenzen eher in der
Nahe der proportionalen Belastung, als wenn die staatli-
che Einkommensteuer allein herangezogen wiirde.

Praferenzen der Biirger

Nur durch eine bewegliche Einkommensteuer auf Ge-
meindeebene ist prinzipiell die Ausrichtung der Staatsta-
tigkeit nach Art und Umfang an den Préferenzen der Biir-
ger zu sichern, und zwar auch in der Grenzbetrachtung,
also bei laufenden Entscheidungen schon wahrend der
Legislaturperiode. Diese Ausrichtung der kommunalen
Aufgaben und Ausgaben einerseits und der dafir erfor-
derlichen Einnahmen andererseits an den Préferenzen
der Birger ist die zentrale allokative bzw. ordnungspoliti-
sche Forderung aus der neueren ékonomischen Diskus-
sion des Fdderalismus.

Man kénnte einwenden, daB die deutsche Einkom-
mensteuer die Ausrichtung der kommunalen Entschei-
dungen an den Praferenzen der privaten Haushalte inso-
weit nicht leisten kann, wie sie fir die Eigentimer von
Einzelunternehmen und Personengesellschaften zu-
gleich Gewinnsteuer ist. In dieser Funktion sei sie statt
dessen auf einer Ebene mit der auf Unternehmen ausge-
richteten gemeindlichen Gewerbeertragsteuer und der
staatlichen Korperschaftsteuer zu erdrtern. Dabei wird
aber Ubersehen, dafl die Einkommensteuer insoweit
eben auch die Unternehmenshaushalte und ihre haus-
haltsbezogenen Praferenzen einbezieht, denn auch ihr
Aufkommen als Gewinnsteuer wird auf die Gemeinden
nach dem Wohnortprinzip aufgeteilt, flieBt ihnen dement-
sprechend mit dem Gemeindeanteil zu und wiirde bei ei-
ner beweglichen Einkommensbesteuerung dem ge-
meindlichen Steuersatzrecht unterliegen. Ahnlich wirkt
auch die Korperschaftsteuer auf ausgeschittete Ge-
winne, weil sie durch das Anrechnungsverfahren in die
Einkommensteuer eingeht. Nur in dem MaBe, wie eine
Korperschaft Gewinn thesauriert, ist ihr Eigentimer und
damit sein Unternehmenshaushalt nicht mit dem Budget
seiner Wohnortgemeinde verbunden®.

Der Mechanismus der laufenden Abwégung zusétzli-
cher Ausgaben mit den erforderlichen Einnahmen setzt
natirlich voraus, daB auch die Ausgaben in einem gewis-
sen MaBe flexibel sind, also verringert oder vermehrt wer-

8 Eine eher indirekte Verbindung ergibt sich dadurch, daB der Landes-
anteil an der Korperschaftsteuer Bestandteil der Verbundmasse des
Kommunalfinanzausgleichs sein kann und dann die Gemeinden in
Form der Zuweisung erreicht.

WIRTSCHAFTSDIENST 1991/XIi
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den kdnnen. Diese notwendige Ausgabenflexibilitat ist
bei genauerem Hinsehen in den Gemeindehaushalten
durchaus gegeben, wie sich insbesondere bei zuriickge-
henden Steuer- und Zuweisungseinnahmen und der dann
einsetzenden Ausgabenkritik zeigt.

Bewegliche Besteuerung der Privaten

Nicht zuletzt wirde durch eine bewegliche Besteue-
rung privater Haushalte dem gemeindlichen Interessen-
ausgleich zwischen privaten Haushalten und Unterneh-
men gedient®. An beiden Gruppen sollte die Gemeinde in
gleicher Weise interessiert sein; Arbeitsplatze und unter-
nehmensorientierte Gemeindeleistungen sowie Woh-
nungen und haushaltsbezogene kommunale Leistungen
erganzen einander. GewiB: Die Gemeinde ist mit beiden
Gruppen (iber die Bemessungsgrundlagen der Gewerbe-
steuer und des Einkommensteueranteils in eher passiver
Formverbunden. Als aktives steuerliches Finanzierungs-
instrument steht bei Finanznot oder wiinschenswerten
Projekten heute aber nur die Gewerbesteuer zur Ver-
fiigung. Das birgt die Gefahr in sich, daB Winsche der
Burger (die vielleicht sogar liberwiegend auswarts oder
auf nicht besteuerten Arbeitsplatzen arbeiten) einseitig
zu Uberforderungen der Unternehmen fithren,

Eine bewegliche kommunale Besteuerung privater
Haushalte darf inihrer differenzierenden Wirkung freilich
nicht durch den kommunalen Finanzausgleich neutrali-
siert werden. Dies ware dann der Fall, wenn die Mehrein-
nahmen aus einer Steuererhbhung zu weit ausgleichs-
mindernd angerechnet werden. Eine Losung wie bei der
Gewerbe- und Grundsteuer wére hier hilfreich: Bei ihnen
werden Mehreinnahmen insoweit nicht in Ansatz ge-
bracht, wie sie Gber den Normhebesétzen (Nivellierungs-
hebeséatzen) liegen; diese werden im Finanzausgleichs-
gesetz des Landes festgesetzt, um die Steuereinnahmen
beweglicher Steuern in vergleichbarer Weise nach dem
Steuerkraftprinzip einbeziehen zu kdnnen. Insoweit be-
halten die Gemeinden heute die Mehreinnahmen in nen-
nenswertem MaBe, und Mindereinnahmen unter dem Ni-
vellierungshebesatz werden ihnen nicht voll zurlicker-
stattet, doch ist insgesamt der Ausgleichsgrad immer
noch sehr hoch™.

FaBt man diese Uberlegungen zusammen, so ist eine
bewegliche Besteuerung privater Haushalte durch die

® Zum Argument des interessenausgleichs vgl. Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur Reform
der Gemeindesteuern in der Bundesrepublik Deutschland, Schriften-
reihe des Bundesministeriums der Finanzen, H. 31, Bonn 1982, S. 33.

'° Die Kritik hieraus betrifft insbesondere den heutigen kommunalen
Anteil an der Einkommensteuer, weil er eben nicht mit einem Hebesatz-
recht versehen ist und insoweit weitestgehend in die Bemessungs-
grundlage des Finanzausgleichs eingeht.
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Gemeinden wiinschenswert. Die Frage nach der Form ei-
ner solchen Besteuerung schlieBt sich an. Wenn eine ge-
meindliche Steuer auf private Haushalte fiskalisches Ge-
wicht haben soll, so bleibt wohl nur eine am Einkommen
orientierte Steuer ibrig. Aufkommensstarke Steuern auf
Grund und Boden oder Vermégen (,,Property Tax“, eng-
lische ,Rates”) fihren wegen einseitiger Belastungswir-
kungen und mangelnder Orientierung an der finanziellen
Leistungsfahigkeit zu unertraglichen Zustanden, die zu
Steuerreferenden oder Steuerstreiks fihren kdnnen. Ge-
meindliche Steuern, die am privaten Konsum ankniipfen
(amerikanische ,Sales Taxes“) kénnen woh! auch nur
eine ergénzende Funktion Ubernehmen, zumal hier ge-
gen ein Hebesatzrecht steuersystematische Bedenken
bestehen.

Formen beweglicher Einkommensbesteuerung

Die zahlreichen Vorschldge zu einer gemeindlichen
Einkommensbesteuerung, die im Laufe der langen Dis-
kussion um die Anderung des Gemeindesteuersystems
entstanden sind, lassen sich in drei Gruppen zusammen-
fassen:

O eine gesondert konzipierte Einkommensteuer der
Gemeinden,

O vereinfachte auf den Blirger bezogene Steuern und

O eine gemeindliche Einkommensteuer in Anlehnung
an die bestehende staatliche Einkommensteuer, aber mit
gemeindlichem Hebesatz.

Wenn man unter den Zielen fir ein gemeindliches
Steuersystem ausschlie3lich diejenigen heranzieht, die
sich auf die Gemeindefinanzen selbst beziehen (also die-
jenigen auBer acht14Bt, die die Kompatibilitat mit dem Ub-
rigen Steuersystem und den gesamtwirtschaftlichen
Zielen betonen), so erscheint es denkbar, eine geson-
derte Einkommensteuer fir die Gemeinden zu konzipie-
ren'". Auf diese Weise kdnnte man auch niedrige Einkom-
men mit einer entsprechend niedrigen Steuer belasten,
um nahezu jeden privaten Haushalt finanziell mit seiner
Gemeinde zu verbinden. Auch lieBen sich auf diese
Weise unterschiedliche Vorstellungen Uber eine zweck-
méBige Einkommensbesteuerung durch regionale Diffe-
renzierungen dieser Steuer realisieren.

Auf der anderen Seite wére aber eine solche Steuer
gesamtwirtschaftlich gesehen sehr aufwendig, denn sie
wirde ein gesondertes Veranlagungsverfahren erfor-

" vgl. E. Zwilling: Untersuchungen zu einem rationalen Steuer-
system der Gemeinden, Meisenheim am Glan 1971, S. 108-127; vgl.
auch P. Marcus: Umrisse einer kommunalspezifischen Besteue-
rungssystematik, Schriften des Deutschen Instituts fur Urbanistik, Bd.
77, Stuttgart u. a. 1986, S. 150-162.
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dern, das sowohl fir den Steuerzahler (Entrichtungsbil-
ligkeit) als auch fiir den Fiskus (Erhebungsbilligkeit) hohe
Kosten verursacht. AuBerdem wiirden wichtige Ziele der
staatlichen Einkommensteuer konterkariert. Beispiels-
weise wire die bei beiden Steuern —der staatlichen und
der kommunalen ~ sich ergebende addierte Progres-
sionswirkung nicht mehr abschatzbar, etwa weil die Tarife
differieren oder die Behandiung des Familienstandes un-
terschiedlich ausfiele. Gerade weil die Einkommensteuer
so zahlreiche Ziele der Wirtschafts- und Sozialpolitik be-
rlicksichtigt, eignet sie sich nicht fir eine solche zusétzli-
che Erhebungsform.

Unter dem Eindruck dieser Argumente lage es naher,
den umgekehrten Weg zu gehen und fir eine gemeindli-
che Steuer auf private Haushalte vereinfachte Formen zu
wahlen. Hierzu z&hlen friihere Beispiele und Vorschlage
fir Biirgersteuern' ebenso wie die nur kurzlebige briti-
sche ,,Community Charge” (,,Poll Tax”), die auf die Anieh-
nung an Einkommen oder an einkommensnahe Indikato-
ren generell verzichtete. Das Beispiel der ,,Poll Tax* zeigt
im Gbrigen, daB solche Steuern, wenn sie Uber geringe
Betrage hinausgehen, sehr ungerecht wirken. Dies trifft
moglicherweise gesamtwirtschaftlich nicht zu, weil ein
gewlnschter Umverteilungsgrad mittels der staatlichen
Einkommensteuer erreicht worden sein kann und vor die-
sem Hintergrund eine hierbei bereits beriicksichtigte
kommunale Kopfsteuer {oder anndhernde Kopfsteuer)
verteilungspolitisch durchaus angemessen erscheinen
mag. In den Gemeinden selbst aber leben dann Bezieher
hoher und niedriger Einkommen nebeneinander, die

2 \Vgl. W. Bickel: Ertragsteuern, in: Handbuch der Finanzwissen-
schaft, 2. Aufl., 2. Bd., Tubingen 1956, S. 410; E. Déring: Kritische
Analyse der Vorschlage zur Gemeindesteuerreform, Diss., Frankfurt
1964; Institut ,,Finanzen und Steuern“: Die grofie Finanzreform, Gut-
achten, Bonn 1966.

3 Zuden amerikanischen Formen der gemeindlichen Einkommensbe-
steuerung vgl. Advisory Commission on Intergovernmental Relations:
Local Revenue Diversification: Local Income Taxes, Washington D. C.
1988.

beide den gleichen-und erheblichen —Beitrag an die Ge-
meinden leisten. Dies ist politisch nicht durchzuhalten,
wie die englische Erfahrung zeigt.

Hebesatzrecht fiir Einkommensteuer

Werden beide Falle negativ beurteilt, so bleibt als reali-
stische Mdglichkeit bei einer bereits bestehenden staatli-
chen Einkommensteuer nur der Weg, eine gemeindliche
Einkommensbesteuerung in Anlehnung an die staatliche
Einkommensteuer zu konzipieren. Wenn diese Steuer
eine Steuersatzvariation ermdglichen soll, so sind hierfir
einige Varianten denkbar. Ein Weg ist das Huckepack-
Verfahren (,Piggy-Backing”), bei dem zur bestehenden
staatlichen Steuer, méglicherweise mit kleineren Varia-
tionen der Bemessungsgrundlage, ein gemeindlicher Zu-
schlag erhoben wird. Diese Steuerformistin den USA als
Gemeinde- oder auch als Bundeslandsteuer Gblich™. In
der Bundesrepublik Deutschland ist die Ausgangssitua-
tion allerdings eine andere. Bund, Land und Gemeinde
partizipieren gemeinsam an der Einkommensteuer, die,
wie erwahnt, im wesentlichen nach dem ortlichen Auf-
kommen zugewiesen wird.

Schon um die Diskussion um eine bewegliche Einkom-
mensbesteuerung mit nicht zu groBem Reformbedarf zu
belasten, liegt es daher nahe, einen Weg zu suchen, bei
dem dieses Verfahren soweit wie méglich erhalten bleibt
und dennoch ein Hebesatzrecht der Gemeinden er-
moglicht wird. Hierfiir spricht insbesondere der Tat-
bestand, daB dieser Weg durch Artikel 106 GG so weit
geebnet ist, daB eine solche Regelung ohne Verfas-
sungsanderung moglich ware. Daher erscheint es zweck-
maBig, eine realistische Diskussion um eine bewegliche
Einkommensbesteuerung der Gemeinden inder Bundes-
republik Deutschland auf diesen Fall zu konzentrieren,
namlich auf die Einfilhrung eines Hebesatzrechts im
Rahmen des bestehenden Einkommensteueranteils der
Gemeinden.
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