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Die kommunale Finanzverfassung in Deutschland

— Darstellung, Probleme und Reformansétze —

Die bundesstaatliche Ordnung wirkt einer staatspolitisch unerwiinschten Machtkonzent-
ration durch vertikale Gewaltenteilung entgegen. Die Dezentralisierung der Macht sichert
Freiheit und Pluralitdt, erhoht die politischen EinfluBmoglichkeiten der Biirger und
schiitzt Minderheiten. Der foderale Staatsaufbau dient aber auch 6konomischen Zielen.
Die politische Struktur und die damit korrespondierende Finanzverfassung eines Landes
hat erheblichen Einfluf} auf seine langfristige 6konomische Entwicklung. Gegeniiber dem
Einheitsstaat ist der foderale Staat im Prinzip besser dafiir geriistet, sich an verdnderte
Rahmenbedingungen anzupassen, denn im Foderalismus ist ein politischer Wettbewerb
als Entdeckungsverfahren angelegt!. Dessen Vorteile kommen jedoch nur zum Tragen,
wenn Biirger und Politiker alternative Losungen zulassen und nebeneinander anwenden?.
Die damit verbundenen politischen und gesellschaftlichen Unterschiede sind unerléBlich
und niitzlich, weil optimale Losungen nicht von vornherein bekannt sind, sondern erprobt
werden miissen. Dies gilt auch fiir die Frage, welche Kombination aus Steuern und
Staatsleistungen den Wiinschen der Biirger am besten entspricht.

Machtbegrenzung und politischer Wettbewerb setzen voraus, da3 Bund, Lander und Ge-
meinden eigenverantwortlich und unabhéngig voneinander handeln kénnen. Diese Ge-
bietskdrperschaften erfiillen den weit iiberwiegenden Teil aller 6ffentlichen Aufgaben
und stellen vielféltige Leistungen fiir die Biirger bereit. Die Aufteilung der Aufgaben, der
Zustindigkeiten und der Finanzen auf die verschiedenen staatlichen Ebenen bildet den
Kern der Finanzordnung oder Finanzverfassung. Formal sind die verschiedenen Staats-
ebenen finanziell selbstindig und unabhingig. Bund, Linder und Gemeinden stellen ei-
gene Haushaltspline auf. Eine substantielle Finanzautonomie verlangt allerdings, daf3 die
Gebietskorperschaften iiber Finanzmittel verfiigen, die ihren Aufgaben entsprechen, und
daB} sie generell auch das Recht erhalten, {iber ihre Ausgaben und Einnahmen selbst be-
stimmen zu konnen. Nur wenn die eigenen Einnahmen nicht ausreichen, muf} eine be-
grenzte Umverteilung zwischen armen und reichen Gebietskorperschaften erfolgen.
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I. Okonomische Grundlagen der foderalen Finanzverfassung

1. Die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben

Kaum eine staatliche Aufgabe kann heutzutage ohne den Einsatz von Finanzmitteln er-
bracht werden. Bund, Lénder und Gemeinden bendtigen daher eine angemessene Finanz-
ausstattung. Was angemessen ist, muf3 mit Blick auf die jeweiligen Aufgaben festgelegt
werden. Bei der Aufgabenverteilung wird von dem Grundsatz ausgegangen, dal} staatli-
che Leistungen den Bediirfnissen der Biirger bzw. ihren Préferenzen entsprechen sollen.
Offentliche Aufgaben sollen nach dem Subsidiarititsprinzip nur dann von einer hdheren
Ebene — zum Beispiel vom Land anstelle der Gemeinden — wahrgenommen werden,
wenn dafiir eine sachliche Notwendigkeit besteht und das Ergebnis fiir die Biirger insge-
samt vorteilhaft ist. Regionale Unterschiede in der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben sind
demnach in gewissem Umfang hinzunehmen, soweit die Gleichwertigkeit — nicht die
Einheitlichkeit — der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet dadurch nicht gefdhrdet wird.

Die 6konomische Theorie des Foderalismus versucht, die sachgerechte Verteilung der
Aufgaben auf die verschiedenen staatlichen Ebenen 6konomisch zu begriinden. Dabei
spielen mehrere Kriterien eine Rolle, die sich aus den Zielen der Finanzpolitik ableiten
und nach allokativen, distributiven sowie stabilitdtspolitischen Gesichtspunkten differen-
zieren lassen3. Die allokativen Kriterien, die eine effiziente Bereitstellung staatlicher
Leistungen gemil der Priaferenzen der Biirger verlangen, spielen eine herausgehobene
Rolle fiir die Begriindung eines foderativen Staatsaufbaus, wéahrend distributive und sta-
bilitdtspolitische Kriterien eher fiir eine zentrale Aufgabenerfiillung sprechen.

Aus allokativer Sicht erleichtert die groBere Biirgernidhe und die Uberschaubarkeit der
untergeordneten Gebietskorperschaften die bedarfsgerechte und insofern effiziente Ver-
sorgung mit staatlichen Leistungen. Dies spricht prinzipiell fiir eine dezentrale Bereitstel-
lung 6ffentlicher Giiter und rechtfertigt die Ubertragung der finanzpolitischen Verantwor-
tung fiir Ausgaben und Einnahmen auf lokale Regierungen mit weitgehender Finanzau-
tonomie. Die Vorteilhaftigkeit eines foderalen Staatsaufbaus hidngt allerdings davon ab,
dal3 Entscheidungstrager, NutznieBer und Finanzierungstrager der Staatsleistungen rdum-
lich weitgehend iibereinstimmen. Nur in diesem Fall sind neben dem Autonomieprinzip
auch die finanzwissenschaftlichen Prinzipien der Konnexitdit und der fiskalischen Aquiva-
lenz erfiillt.

Konnexitit beinhaltet die Verkniipfung der Aufgaben- und Ausgabenkompetenz und da-
mit die Ubereinstimmung der politischen Entscheidungs- und Kostentriiger staatlicher
Leistungen (,,Wer bestellt, bezahlt*). Dariiber hinaus sollen nach dem Prinzip der fiskali-
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schen Aquivalenz die NutznieBer der Staatsleistungen auch die mit der Bereitstellung
verbundenen Kosten tragen. Konnexitit und fiskalische Aquivalenz erhéhen die Intensi-
tdt des Abwégens zwischen den positiven Wirkungen der 6ffentlichen Ausgaben und den
negativen Belastungseffekten der Besteuerung. Die Entscheidungstréger sollen alle rele-
vanten Kosten und Nutzen beriicksichtigen und keine Ausdehnung der Staatsleistungen
zu Lasten Dritter beschlieBen konnen.

Allokative Effizienz beinhaltet aber nicht nur die Beriicksichtigung der Biirgerwiinsche,
sondern auch die kosteneffiziente Bereitstellung der staatlichen Leistungen. Die Produk-
tions- bzw. Kosteneffizienz spricht fiir eine zentrale Aufgabenerfiillung, wenn die Durch-
schnittskosten bei steigender Produktionsmenge sinken, wenn also Skalenertrdge vorlie-
gen, die bei dezentraler Bereitstellung der Leistungen nicht genutzt werden konnen. Bei-
spielsweise wire es nicht sinnvoll, in jeder Stadt eine Universitdt zu griinden, weil die
Ausbildungskosten pro Kopf mit wachsender Studentenzahl fallen. Insgesamt verlangen
die allokativen Uberlegungen also keine mdglichst dezentrale Versorgung der Biirger mit
staatlichen Leistungen, sondern ein differenziertes Angebot mit je nach Aufgabenstellung
unterschiedlichem Zentralisierungsgrad. Die Differenzierung muf3 aber aus organisatori-
schen Griinden auf wenige staatliche Ebenen — Bund, Lédnder und Gemeinden (einschlieB3-
lich der Gemeindeverbéinde?*) — begrenzt werden.

Den kommunalen Gebietskorperschaften fallen im Rahmen eines idealtypischen fodera-
tiven Systems Aufgaben zu, deren Erfiillung nahezu ausschlieBlich die jeweiligen Ein-
wohner und Unternehmen betrifft (z.B. Kindergérten, Gemeindestra3en). In diesem Sinne
haben die deutschen Gemeinden nach dem Grundgesetz das Recht, alle Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung zu regeln. Regional begrenzte Auf-
gaben, die den Wirkungskreis der Gemeinden iiberschreiten, aber noch nicht den Ge-
samtstaat betreffen, sollen die Lander als mittlere Gebietskorperschaften iibernehmen. In
Deutschland sind die Lander nach der Verfassung fiir alle staatlichen Aufgaben zustédn-
dig, soweit die Zusténdigkeit nicht ausdriicklich dem Bund eingerdumt wird. Die Aufga-
benschwerpunkte der Lénder liegen in den Bereichen Schulwesen, Universititen, Polizei
und o6ffentliche Verwaltung.

Der Zentralstaat hat aus 6konomischer Sicht fiir die Bereitstellung globaler 6ffentlicher
Giiter zu sorgen. Demnach ist der Bund vor allem dann zustiandig, wenn eine Aufgabe ih-
rer Natur nach fiir das gesamte Staatsgebiet erbracht wird (z.B. Landesverteidigung,
Bundesstral3en, Wahrungspolitik). Dariiber hinaus muf3 der Bund die Verantwortung fiir
das System der sozialen Sicherung tragen. Eine Foderation, die ihren Biirgern Freiziigig-
keit einrdumt, kann keine effiziente dezentrale Sozial- und Verteilungspolitik betreiben,
weil tiberdurchschnittlich zur Umverteilung neigende Gebietskdrperschaften Steuerzahler
abstoBBen und Transferempfianger anziehen wiirden. SchlieBlich muf} die Zentralinstanz
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die Aufgabe der wirtschaftlichen Stabilisierung libernehmen. Die untergeordneten Ge-
bietskdrperschaften haben weder einen Anreiz zur Durchfithrung konjunkturpolitischer
MafBnahmen, noch verfiigen sie iiber das Potential, konjunkturellen Krisen durch eine an-
tizyklische Finanzpolitik wirksam entgegenzutreten.

2. Die Verteilung der Einnahmen

Die Verteilung der Aufgaben auf die Gebietskorperschaften determiniert in starkem Ma-
Be die Verteilung der Ausgaben. Im Sinne des Konnexitétsprinzips sollte die Ausgaben-
kompetenz eng mit der Aufgabenkompetenz gekoppelt sein. Bei der Primédrverteilung der
offentlichen Einnahmen muf} darauf geachtet werden, daf3 die einzelnen Gebietskorper-
schaften Finanzmittel erhalten, die der aus der Aufgabenerfiillung resultierenden Ausga-
benbelastung moglichst gut entsprechen. Soweit Ausgabenentscheidungen dezentral und
autonom erfolgen, muf} eine Gebietskorperschaft auch iiber eigene Steuern verfiigen, die
sie (begrenzt) gestalten kann. Daher sollte jede aufgaben- und ausgabenverantwortliche
Staatsebene iiber mindestens eine fiskalisch gewichtige Steuer verfiigen, deren Aufkom-
men sie eigenstdndig zu beeinflussen vermag.

Die Zuordnung der Steuern umfaf3t drei Elemente: (1) Fiir die Beurteilung der Finanzaus-
stattung von Bund, Landern und Gemeinden ist die Ertragshoheit, d.h. der Anspruch auf
die Steuereinnahmen entscheidend. (2) Die Gesetzgebungshoheit regelt, welche Ebene
Steuern einfiihren, gestalten und abschaffen darf. Dies beinhaltet vor allem das Recht,
Steuersitze und Bemessungsgrundlagen zu verdndern und damit die Einnahmen zu erho-
hen oder zu senken. (3) SchlieBlich klért die Verwaltungshoheit, welche staatliche Ebene
fiir die Erhebung, Durchfiihrung und Kontrolle der Steuern verantwortlich zeichnet. In
Deutschland liegt das Schwergewicht der Gesetzgebungstitigkeit faktisch beim Bund.
Das erleichtert zwar die Schaffung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet,
begrenzt aber auch die Finanzautonomie der untergeordneten Gebietskorperschaften.

Fiir die Zuordnung der verschiedenen Steuerhoheiten kommen mehrere idealtypische
Systeme in Betracht, die in der Praxis teils nebeneinander, teils in Kombination auftreten.
Ein hohes Mal3 an Finanzautonomie gewéhrt das Trennsystem. Dabei steht der volle Er-
trag einer Steuer einer Gebietskorperschaft exklusiv zur Verfiigung. In der Praxis domi-
nieren gebundene Trennsysteme, bei denen der Oberverband die Gesetzgebungshoheit
ausiibt und die Steuerart festlegt, um Doppel- und Mehrfachbelastungen einzelner Steu-
erquellen zu vermeiden. Die Alternative zur strikten Trennung der Steuerarten ist die
Aufteilung des Autkommens quantitativ bedeutsamer Steuern auf mehrere Staatsebenen.
In Betracht kommt zum einen das Verbundsystem, in dem das Steuerautkommen nach
Quoten auf die Gebietskorperschaften verteilt wird, zum anderen das Zuschlagsystem, in
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dem die untergeordnete Ebene durch einen von ihr festgesetzten Zuschlag am Ertrag ei-
ner Steuer beteiligt ist, die von der iibergeordneten Ebene erhoben wird.

Die Finanzautonomie der Gebietskorperschaften ist auch im Verbundsystem noch relativ
hoch, da jede Ebene das Recht auf einen bestimmten Anteil am Steueraufkommen hat
und dariiber frei verfiigen kann. Bedeutend geringer féllt der Autonomiegrad im Zuwei-
sungssystem aus. Dort werden die Zuweisungsempfinger von der iibergeordneten oder
auch von der untergeordneten Ebene alimentiert. Bei den Zuweisungen von oben nach
unten stellt der Oberverband (z.B. das Land) Mittel zur Verfiigung, die nach einem
Schliissel oder auch zweckgebunden den unteren Ebenen (z.B. den Gemeinden) zugeteilt
werden. Zuweisungen von unten nach oben dienen in der Regel der Finanzierung von
Aufgaben, welche die einzelnen Gliedkorperschaften nicht mehr sinnvoll erfiillen knnen
und die daher von einer {ibergeordneten Ebene (z.B. von Landkreisen und Zweckverban-
den) wahrgenommen werden.

Bei der Auswahl und Zuordnung geeigneter Steuern fiir Bund, Lédnder und Gemeinden
sind wiederum allokative, distributive und stabilitdtspolitische Kriterien zu beachten. Aus
allokativer Sicht sollten die nachgeordneten Kérperschaften Steuern mit Aquivalenzcha-
rakter erheben, die einen Bezug zu den ortlichen Leistungen und einen ortlich begrenzten
Wirkungsgrad aufweisen. Der Zentralstaat sollte dagegen iiber die Gesetzgebungshoheit,
die keine alleinige Ertragshoheit bedeutet, bei den Steuern verfligen, mit denen das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip und das Umverteilungsziel verfolgt werden. Aus stabilitdtspoliti-
schen Griinden wédren auch die stark konjunkturelastischen Steuereinnahmen iiberwie-
gend dem Bund zuzuweisen.

Allerdings lassen sich die genannten Kriterien der Einnahmenverteilung nicht in vollem
Umfang gleichzeitig verwirklichen. Es ist kaum moglich, jeder Ebene eine fiskalisch er-
giebige Steuer zuzuordnen, die zudem auch noch allen wirtschaftspolitischen Zielen ge-
niigt. Die Hauptsteuern des deutschen Steuersystems, Einkommensteuer und Umsatz-
steuer, eignen sich fiir eine Ubertragung auf den Oberverband3, doch sprechen fiskalische
Uberlegungen gegen eine solche Losung. Linder und Gemeinden kdnnten ohne eine an-
gemessene Beteiligung an diesen aufkommensergiebigen Steuern ihren Finanzbedarf
nicht decken. Der deutsche Steuerverbund ist — bei all seinen Schwichen — durchaus als
eine Losung interpretierbar, die einen Kompromil3 zwischen den Erfordernissen eines f6-
derativen Staatsaufbaus und eines rationalen Steuersystems darstellt.

Charakteristisch fiir das deutsche Steuersystem ist das groBe Gewicht der Einkommen-
(vor allem der Lohn-) und Kérperschaftsteuer. Uber 40% der gesamten Steuereinnahmen
entfallen auf diese Steuern, bei denen das Leistungsfahigkeitsprinzip als Besteuerungs-
grundsatz am deutlichsten zur Geltung kommt. Daneben spielt die Umsatz- bzw. Mehr-
wertsteuer, die den privaten Konsum belastet, mit einem Anteil von ca. 30% am Steuer-
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aufkommen eine herausragende Rolle. Hinzu kommen spezielle Verbrauchsteuern (z.B.
Tabaksteuer, Mineraldlsteuer) und Vermogensteuern (Grundsteuer, Erbschaftsteuer).

Die Verteilung dieser Steuern umfalit eine vertikale und eine horizontale Komponente.
Von vertikaler Steuerverteilung spricht man bei der Verteilung der Steuerertridge auf die
verschiedenen Staatsebenen. Ein Teil der Steuereinnahmen ist nach dem Trennsystem
jeweils einer bestimmen Ebene zugeordnet. Reine Bundessteuern sind z.B. die Mineral6l-
steuer und die Tabaksteuer. Den Léndern stehen sdmtliche Einnahmen aus der Kraftfahr-
zeugsteuer, Biersteuer und Erbschaftsteuer zu. Als Gemeindesteuern sind insbesondere
die Gewerbesteuer und die Grundsteuer zu nennen.

Entscheidend fiir die Finanzausstattung der einzelnen Gebietskorperschaften sind jedoch
die Gemeinschaftsteuern (Einkommen- und Korperschaftsteuer, Umsatzsteuer), die mehr
als zwei Drittel des gesamten Steuerautkommens erbringen. Die Verteilung der Gemein-
schaftsteuern erfolgt nach dem Verbundsystem, bei dem die verschiedenen Ebenen einen
prozentualen Anteil an den Einnahmen erhalten. Fiir die erforderliche Flexibilitdt sorgt
vor allem die vertikale Umsatzsteuerverteilung. Durch Variation der Beteiligungsquoten
kann das Steueraufkommen zwischen Bund und Landern verschoben werden, wenn sich
die finanzielle Leistungskraft oder die Aufgabenbelastung einer Ebene verdndert hat. Da
Gemeinden und Gemeindeverbinde staatsrechtlich als Teil der Lander angesehen wer-
den, sind Finanzbedarf und Finanzkraft der Gemeinden in diesem Zusammenhang auf der
Landerseite zu beriicksichtigen. Fiir eine addquate Finanzausstattung der Gemeinden
miissen freilich die Lander im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs sorgen.

Nach der vertikalen Zuordnung einzelner Steuern und der Festlegung der Verbundsteuer-
anteile von Bund, Landern und Gemeinden miissen die Einnahmen noch unter den Ge-
bietskdrperschaften einer Ebene — zwischen den Landern oder zwischen den Gemeinden
eines Landes — aufgeteilt werden. Die horizontale Steuerverteilung erfolgt grundsatzlich
nach dem Prinzip des ortlichen Aufkommens, d.h. die Steuern stehen den einzelnen Lan-
dern und Gemeinden insoweit zu, als die Steuern von den Finanzbehorden in ihrem Ge-
biet vereinnahmt werden. Allerdings wird dieses Prinzip bei der Verteilung der Verbund-
steuern modifiziert, um schon bei der Steuerverteilung eine gleichméBigere Finanzaus-
stattung zu erzielen. Dies betrifft u.a. den Einkommensteueranteil der Gemeinden.
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II. Die Stellung der Gemeinden in der Finanzverfassung

Die Regelung der foderalen Finanzbeziehungen im Grundgesetz bezieht sich vor allem
auf das Verhéltnis von Bund und Landern. Von auB3erordentlicher Bedeutung fiir die Stel-
lung der Gemeinden in der Finanzverfassung ist allerdings Art. 28 Abs. 2 GG, der das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden garantiert. Daneben sind die Bestimmungen in
Art. 106 Abs. 5-9 GG entscheidend. Den Gemeinden steht danach das Aufkommen aus
den Realsteuern (Grund- und Gewerbesteuer) zu und sie haben ein Recht auf Teilhabe an
den Landereinnahmen aus den Gemeinschaftsteuern.

1. Selbstverwaltung und Aufgaben der Gemeinden

Art. 28 Abs. 2 GG bildet die Grundlage der kommunalen Selbstverwaltung. Danach ha-
ben die Gemeinden das Recht, ,alle Angelegenheiten der oOrtlichen Gemeinschaft im
Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln®. Im Einzelfall hingt der von
einer Gemeinde zu libernehmende Aufgabenkreis von ihren strukturellen Gegebenheiten,
insbesondere von den Faktoren Einwohnerzahl, Gebietsgro3e, Wirtschaftsstruktur und fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit ab. Aufgaben, die kleinere Gemeinden nicht mehr bewilti-
gen konnen, sind in groBeren Gemeinden oftmals noch als Angelegenheit der ortlichen
Gemeinschaft zu betrachten. Generell diirfen die Gemeinden neue, die Ortliche Gemein-
schaft betreffende Aufgaben libernehmen, sofern diese Aufgaben nicht durch Gesetz be-
reits anderen Tragern zugewiesen wurden. Die Universalitdt (Allzustdndigkeit) bedeutet
allerdings nicht die dauerhafte Sicherung eines bestimmten Aufgabenbestandes.

Das wichtigste Merkmal der kommunalen Selbstverwaltung ist das Recht zur selbstindi-
gen, von staatlicher EinfluBnahme weitgehend freien Erledigung der kommunalen Auf-
gaben. Selbstverwaltung setzt jedoch nicht nur ein hohes Mall an Aufgabenautonomie,
sondern auch eine entsprechende Flexibilitét auf der Ausgaben- und Einnahmenseite vo-
raus. Folgerichtig gewéhrleistet Art. 28 Abs. 2 GG auch die kommunale Finanzhoheit,
,»die den Kommunen die Befugnis zu einer eigenverantwortlichen Einnahmen- und Aus-
gabenwirtschaft erdffnet und ihnen damit selbst die Entscheidung iiberldft, wie und wo-
fiir sie ihre Mittel verwenden wollen“¢. Einschrankungen der kommunalen Selbstverwal-
tung ergeben sich aus dem ,,Rahmen der Gesetze*, der sich sowohl auf die prinzipielle
Zuordnung einer Aufgabe auf die Gemeindeebene, als auch auf die Art und Weise der
Durchfiihrung der o6rtlichen Angelegenheit beziehen kann.

Bei der Zuordnung und Gestaltung kommunaler Aufgaben spielt der Landesgesetzgeber
eine dominierende Rolle. Die konkrete Aufgabenstruktur spiegelt sich in den Kommunal-
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verfassungen der Lander’. Dabei werden mit den Selbstverwaltungsaufgaben und den
Fremdverwaltungsaufgaben im wesentlichen zwei Aufgabengruppen differenziert. Die
Selbstverwaltungsaufgaben werden von den Kommunen in eigener Verantwortung wahr-
genommen. Sie unterliegen dabei lediglich einer Rechtsaufsicht durch staatliche (nicht
kommunale) Stellen. Diese Aufgaben lassen sich in pflichtige und freiwillige Selbstver-
waltungsaufgaben aufteilen. Bei der ersten Gruppe sind die Kommunen zur Aufgaben-
wahrnehmung gesetzlich verpflichtet, doch steht ihnen die Art der Aufgabenerfiillung
prinzipiell frei. Bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben besitzen die Gemeinden
dariiber hinaus ein Aufgabenfindungsrecht, d.h. sie entscheiden auch dariiber, ob sie eine
Aufgabe tiberhaupt iibernehmen wollen.

Beispiele fiir die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben sind vor allem kulturelle und
soziale Einrichtungen, wie z.B. Theater, Museen, Sozialstationen, aber auch die kommu-
nale Wirtschaftsforderung. Zu den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben zédhlen insbe-
sondere die Sozialhilfe, die Grundschulen, die Bauplanung oder die Abfall- und Abwas-
serbeseitigung. Als Problem erweist sich der zunehmende staatliche Einflu} auf die Auf-
gabenwahrnehmung, der das eigenverantwortliche kommunale Handeln beeintrachtigt.
Eine klare Trennung zwischen den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben und den Auf-
gaben der Fremdverwaltung ist in vielen Fallen kaum noch moglich.

Fremdverwaltungsaufgaben sind im wesentlichen Aufiragsangelegenheiten (Aufgaben
des tlibertragenen Wirkungskreises), die von den Gemeinden im Namen der iibergeordne-
ten Gebietskorperschaften ausgefiihrt werden. Dabei handelt es sich um staatliche Aufga-
ben, die von Bund oder Land auf die Kommunen aufgrund gesetzlicher Bestimmungen
iibertragen werden. Der Staat besitzt, sofern Gesetze keine anderen Regelungen vorsehen,
eine umfassende Weisungsbefugnis, die auch Detailregelungen ermdglicht. Die Personal-
und Organisationshoheit liegt allerdings bei den Kommunen.

Innerhalb der kommunalen Ebene bestehen Unterschiede zwischen Gemeinden und Krei-
sen hinsichtlich des Aufgabenfindungsrechtes sowie der Einordnung in den Verwaltungs-
aufbau des Landes. Die Kreise sind nicht nur kommunale Gebietskdrperschaften, sondern
zugleich unterste Ebene im staatlichen Verwaltungsaufbau. Daraus resultiert im Vergleich
zu den Gemeinden ein stirkeres Gewicht der Fremdverwaltungsaufgaben. Die kreisfreien
Stadte nehmen eine besondere Stellung auf der kommunalen Ebene ein, da bei ihnen Ge-
meinde- und Kreisaufgaben zusammenfallen.

Die Erfiillung der kommunalen Aufgaben ist mit Ausgaben verbunden. Im Jahr 2001 be-
liefen sich die Gesamtausgaben der kommunalen Gebietskdrperschaften auf ca.148 Mrd.
€8. Betrachtet man die Ausgabenstruktur, so zeigt sich eine Dominanz der Personalaus-
gaben mit einem Anteil von 26,6%. Es folgen die Ausgaben fiir den laufenden Sachauf-
wand mit 19,3% sowie die sozialen Leistungen mit 18,5%. Nur 16,4% der kommunalen
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Ausgaben flieen in Sachinvestitionen und 15,7% entfallen auf sonstige Ausgaben. Der
Anteil des Schuldendienstes belduft sich auf 3,6%. Die Ausgabenentwicklung ist seit
mehreren Jahren durch deutliche Konsolidierungsbemiihungen charakterisiert, die sich
vor allem in einer moderaten Entwicklung der Personalausgaben, aber auch in einer deut-
lichen Riickfiithrung der Sachinvestitionen niedergeschlagen haben.

2. Die Einnahmen der Gemeinden

Zur Deckung der Ausgaben stehen den Kommunen verschiedene Einnahmequellen zur
Verfiigung. Die gesamten kommunalen Einnahmen (ohne Kreditaufnahme) betragen im
Jahr 2001 ca. 144 Mrd. €. Hauptsichlich erfolgt die Finanzierung aus Steuern, deren An-
teil an den Einnahmen bei 34,1% liegt. Fast auf gleichem Niveau bewegen sich die Fi-
nanzzuweisungen mit 33%. Hinzu kommen Gebiihren und Beitrage mit 13,1%, VerdulBe-
rungserlose mit 4,8% und sonstige Einnahmen mit 15,1% (Einnahmen aus wirtschaftli-
cher Tétigkeit, Konzessionsabgaben). Die Verschuldung spielt aufgrund restriktiver Re-
gelungen im Vergleich zu Bund und Léndern eine eher untergeordnete Rolle. Nur 2,7%
der Gemeindeausgaben werden iiber Kredite finanziert.

Gebiihren werden fiir die individuelle Inanspruchnahme bestimmter kommunaler Leis-
tungen erhoben. Sie lassen sich weiter untergliedern in preisdhnliche Benutzungsgebiih-
ren (z.B. Miillabfuhr, Abwasserbeseitigung) und steuerdhnliche Verwaltungsgebiihren
(Gebtihren fiir Amtshandlungen). Beitrdge werden vor allem zur Finanzierung von Er-
schlieBungsmalBnahmen in Baugebieten erhoben (ErschlieBungsbeitrige). Wie die Ge-
biihren stellen auch die Beitrége ein Entgelt fiir spezielle Leistungen dar. Der wesentliche
Unterschied besteht darin, dafl die Leistungen nur auf Nutzergruppen, aber nicht auf ein-
zelne Personen zugerechnet werden konnen.

Bei den Gebiihren und Beitrdgen handelt es sich um das primére Instrument der Kommu-
nen zur Finanzierung ihrer Ausgaben. Eine Erhohung der Realsteuerhebesitze oder der
Verschuldung zur Deckung der Ausgaben ist im Grunde erst dann zuldssig, wenn die
Moglichkeiten der Gebiihrenfinanzierung weitgehend ausgeschopft sind®. Grenzen der
Gebiihrenfinanzierung ergeben sich dabei insbesondere aus den realisierten Kostende-
ckungsgraden in den einzelnen Gebiihrenhaushalten. Sofern eine volle Kostendeckung
erreicht ist, wie z.B. im Bereich der Abfall- und Abwasserentsorgung, sind weitere Ge-
bilihrenerhohungen unzuldssig, weil grundsétzlich keine Gebiihreniiberschiisse erwirt-
schaftet werden diirfen.

Wihrend das Grundgesetz die Aufgaben der Gemeinden nur allgemein regelt, legt es sehr
genau fest, welche (Steuer-) Einnahmen den Gemeinden zustehen (Ertragshoheit). Sie er-
halten geméB Art. 106 Abs. 5 GG seit 1969 einen Anteil an der Einkommensteuer (aber
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nicht an der Korperschaftsteuer) sowie nach Art. 106 Abs. 5a GG seit 1998 einen Anteil
an der Umsatzsteuer. Dariiber hinaus steht den Kommunen nach Art. 106 Abs. 6 GG das
Aufkommen der Gewerbe- und der Grundsteuer zu (Realsteuergarantie), dessen Hohe
die einzelnen Gemeinden durch die Festlegung von Hebesétzen beeinflussen kdnnen. Be-
sondere Bedeutung fiir das kommunale Steuersystem besitzt in diesem Kontext Art. 28
Abs. 2 S. 3 GG, der den Gemeinden zur Sicherung ihres Selbstverwaltungsrechts auch in
Zukunft eine Steuerquelle mit Bezug zur kommunalen Wirtschaftskraft und Hebesatz-
recht garantiert. SchlieBlich steht den Gemeinden bzw. den Gemeindeverbdanden das Auf-
kommen der fiskalisch unbedeutenden ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern zu!9.

Quantitativ ist die Beteiligung an der Einkommensteuer mit einem Anteil von 41,6% der
Steuereinnahmen im Jahr 2001 die wichtigste kommunale Steuer. Die Gemeinden erhal-
ten derzeit 15% des jeweiligen Landesaufkommens aus der Lohnsteuer und der veranlag-
ten Einkommensteuer sowie 12% des Aufkommen aus dem Zinsabschlag. Die Zerlegung
des kommunalen Anteils auf die Gemeinden eines Bundeslandes richtet sich nach der
Einkommensteuer der Gemeindeinwohner. Dabei werden jedoch nur Steuereinnahmen
bis zu einem Hochstbetrag des zu versteuernden Einkommens beriicksichtigt!!. Diese
Schliisselzahl vermindert die horizontale Streuung des Steueraufkommens, denn sie sorgt
dafiir, da3 einkommensteuerschwache Gemeinden mehr und einkommensteuerstarke Ge-
meinden weniger Einkommensteuer erhalten, als ihnen bei einer Verteilung nach dem
ortlichen Aufkommen zustehen wiirde.

Die Kommunen sind seit 1998 mit einem Anteil von 2,2% an dem Aufkommen der Um-
satzsteuer beteiligt, das nach Abzug eines Vorweganteils von 5,63% fiir den Bund ver-
bleibt. Der Anteil an den gesamten kommunalen Steuereinnahmen liegt im Jahr 2001 bei
5,5%. Die Verteilung auf die einzelnen Lander sowie innerhalb der Lander auf die ein-
zelnen Gemeinden erfolgt derzeit nach einem komplizierten zweistufigen Verfahren!2,
Ab 2003 ist die Umstellung auf einen einheitlichen Schliissel vorgesehen, der sich auf die
Komponenten Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten (ohne Staat), Sachan-
lagen, Vorrite sowie Lohne und Gehélter stiitzen wird.

Unter Autonomiegesichtspunkten ist die Gewerbesteuer die wichtigste Kommunalsteuer.
Ihr Anteil an den kommunalen Steuereinnahmen liegt 2001 bei 34,9% (netto). Der Be-
steuerung unterliegt heute nur noch der Ertrag der inlédndischen Gewerbebetriebe. Der
Gewerbeertrag wird auf der Grundlage des einkommen- oder korperschaftsteuerlichen
Gewinns unter Beriicksichtigung einiger Hinzurechnungen und Kiirzungen sowie eines
Freibetrags fiir natiirliche Personen und Personengesellschaften in Hohe von 24.500 €
ermittelt. Aus dem Gewerbeertrag ergibt sich nach Multiplikation mit einer Steuerme/s-
zahl der Steuermefbetrag, auf den die Gemeinde ihren Hebesatz anwendet. Sofern ein
Unternehmen Betriebsstétten in mehreren Gemeinden unterhélt, erfolgt eine Zerlegung
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des SteuermeBbetrags nach den Arbeitsentgelten. Die Steuermef3zahl belduft sich fiir Ka-
pitalgesellschaften auf 5%. Bei natiirlichen Personen und Personengesellschaften wird
eine Steuermefzahlstaffel angewandt. Die Mel3zahl betrdgt 1% fiir die ersten 12.000 €
und steigt fiir jeweils weitere 12.000 € in 1-Prozentpunkt-Schritten bis auf 5% des hinzu-
kommenden Gewerbeertrags.

Die Gewerbesteuer kann als Betriebsausgabe von ihrer eigenen und von der Bemessungs-
grundlage der Einkommen- und Korperschaftsteuer abgezogen werden. Zum Ausgleich
der Begiinstigung der Kapitalgesellschaften durch die Steuerreform 2000 konnen Einzel-
unternehmen und Personengesellschaften dariiber hinaus den 1,8-fachen Gewerbesteuer-
meBbetrag von der Einkommensteuerschuld abziehen. Schon seit der Gemeindefinanzre-
form 1969 sind Bund und Lénder iiber die Gewerbesteuerumlage an der Gewerbesteuer
beteiligt (derzeit mit mehr als einem Fiinftel des Steueraufkommens).

Zu den Realsteuern. zdhlt neben der Gewerbesteuer die Grundsteuer, bei der die Gemein-
den ebenfalls iiber ein Hebesatzrecht verfiigen. Der Anteil an den kommunalen Steuer-
einnahmen 2001 betrdgt 16,5%. Der Besteuerung unterliegt der Einheitswert des inlandi-
schen Grundbesitzes, der sich immer noch nach den Wertverhéiltnissen von 1964 richtet.
Der Einheitswert wird mit der SteuermefBzahl multipliziert, die je nach Grundstiicksart
zwischen 2,6%o und 3,5%o betrigt!3. Auf den so berechneten SteuermeBbetrag wendet die
Gemeinde ithren Hebesatz an, wobei der Hebesatz fiir land- und forstwirtschaftlichen
Grundbesitz (Grundsteuer A) in der Regel deutlich unter dem Hebesatz fiir Betriebs- und
Wohngrundstiicke (Grundsteuer B) liegt!4.

3. Der kommunale Finanzausgleich

Mit dem kommunalen Finanzausgleich werden im wesentlichen zwei Ziele verfolgt. Die
fiskalische Funktion des Finanzausgleichs besteht darin, die origindre Finanzausstattung
der kommunalen Ebene soweit aufzustocken, daB} sie ihre Fremd- und Selbstverwaltungs-
aufgaben insgesamt erfiillen kann. Die redistributive Funktion des Finanzausgleichs be-
trifft den Abbau interkommunaler Unterschiede in der Finanzausstattung, soweit diese
Unterschiede nicht durch autonome Entscheidungen der Gemeinden verursacht werden.
Damit soll bei allen Gemeinden eine moglichst gute Ubereinstimmung zwischen Finanz-
kraft und Finanzbedarf erreicht werden. Neben den beiden Hauptzielen hat der kommu-
nale Finanzausgleich auch die raumordnungspolitische Funktion, die Durchsetzung lan-
desplanerischer Ziele zu fordern. SchlieBlich kann der kommunale Finanzausgleich eine
stabilitdtspolitische Funktion erfiillen, vorausgesetzt die Lénder gestalten das System so,
daB3 die Einnahmen der Gemeinden im Konjunkturverlauf verstetigt werden.
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Der Gemeindefinanzausgleich ist in den einzelnen Bundesldndern unterschiedlich gere-
gelt. Die im folgenden dargestellte grundsétzliche Vorgehensweise stimmt jedoch in allen
Landern tiberein. Finanzielle Basis des kommunalen Finanzausgleichs ist die Finanzaus-
gleichsmasse (Verbundmasse). Die Bundesldnder sind nach Art. 106 Abs. 7 GG dazu
verpflichtet, ihre Gemeinden am Lénderanteil an der Einkommen-, Umsatz- und Korper-
schaftsteuer zu beteiligen (obligatorischer Steuerverbund). Zudem konnen die Lénder die
Einnahmen aus den Landessteuern (Kfz-Steuer, Grunderwerbsteuer) oder aus dem Lan-
derfinanzausgleich in den Steuerverbund einbeziehen (fakultativer Steuerverbund). Die
Hohe der Beteiligungsquote (Verbundquote) wird von den Bundeslédndern festgelegt. Sie
héngt primér von der Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen, aber auch von
der ,,Kommunalfreundlichkeit” des Landes ab.

Aus der Finanzausgleichsmasse werden allgemeine und zweckgebundene Finanzzuwei-
sungen an Gemeinden und Landkreise gezahlt. Allgemeine Finanzzuweisungen, zu denen
insbesondere die Schliisselzuweisungen zihlen, sind ungebundene Finanzmittel, die zur
Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs dienen. Mit ihrer Vergabe sind horizontale Aus-
gleichswirkungen zwischen den Kommunen verbunden und beabsichtigt. Durch Zweck-
zuweisungen werden bestimmte Aufgaben und konkrete Bedarfe der Kommunen dotiert.
Der grofite Teil entfillt auf Investitionszuweisungen. Daneben werden aber auch Kosten-
erstattungen fiir Auftragsangelegenheiten gewéhrt. Die Mittel fiir die Zweckzuweisungen
werden in der Regel vorweg aus der Finanzausgleichsmasse entnommen.

Der Starkung der kommunalen Finanzkraft sowie dem Abbau von Finanzkraftdifferenzen
dienen vor allem die Schliisselzuweisungen. Sie bilden das Kernstiick des kommunalen
Finanzausgleichs. Dotiert werden die Schliisselzuweisungen aus der Schliisselmasse, die
sich aus der Verbundmasse nach Abzug der Zweckzuweisungen ergibt. Die Schliisselmas-
se wird hdufig in einem ersten Schritt nach Quoten auf die einzelnen kommunalen Ebe-
nen (Gemeinden, Kreise und kreisfreie Stidte) zerlegt. Die Verteilung der Schliisselzu-
weisungen auf die einzelnen Gemeinden orientiert sich an ihrem Finanzbedarf relativ zu
ihrer Finanzkraft. Diese Grof8en werden durch eine Bedarfsmefizahl bzw. eine Steuerkraft-
mefszahl zum Ausdruck gebracht. Die Vergabe der Schliisselzuweisungen an die kreis-
freien Stadte und an die Landkreise erfolgt nach demselben Muster!5.

Die Bedarfsmefzahl einer Gemeinde (BMZ) ergibt sich als Produkt aus dem Gesamtan-
satz und dem Grundbetrag. Der Gesamtansatz entspricht der Summe aus dem Hauptan-
satz sowie den Ergdnzungsansdtzen. Der Hauptansatz basiert auf der Einwohnerzahl, die
in den meisten Landern in Abhédngigkeit von der Gemeindegrofle mit einem steigenden
Faktor ,,veredelt” wird. Damit soll den Unterschieden in den zentralortlichen Funktionen
der Gemeinden sowie in den Kosten der Leistungserstellung Rechnung getragen werden.
Einige Léander verzichten jedoch auf die sehr umstrittene Einwohnerveredelung!® und
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operieren statt dessen mit dem ,,Einwohner = Einwohner”-Prinzip. Die Ergdnzungsansét-
ze unterscheiden sich zwischen den Landern erheblich. Sie dienen der Beriicksichtigung
besonderer Bedarfe der Gemeinden (z.B. Grofle und Wachstum der Gemeinden, Statio-
nierungsstreitkréfte, Schiilerzahl, Sozialhilfebelastung). Die Ausgleichsanspriiche der Ge-
meinden werden nicht absolut fixiert, sondern {iber den flexiblen Grundbetrag der verfiig-
baren Schliisselmasse angepalit.

Die Steuerkraftmefzahl einer Gemeinde (SMZ) ergibt sich im wesentlichen aus den Ein-
nahmen aus den Gemeindeanteilen an der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie dem
Aufkommen der Grund- und Gewerbesteuer (nach Abzug der Gewerbesteuerumlage).
Allerdings geht nicht das tatséchliche, sondern das auf der Basis normierter Hebesitze
ermittelte Realsteueraufkommen in die SteuerkraftmefBzahl ein. Auf diese Weise wird si-
chergestellt, daB3 die kommunale Hebesatzpolitik keinen Einfluf auf die Hohe der Schliis-
selzuweisungen der Gemeinden hat. Ubersteigt die BedarfsmeBzahl die Steuerkraftmef-
zahl (BMZ > SMZ), so wird die Differenz nach MalBlgabe des Ausgleichstarifs durch
Schliisselzuweisungen (SZ) abgebaut. Im einfachsten Fall eines proportionalen Aus-
gleichstarifs mit dem Ausgleichssatz a gilt also: SZ =a (BMZ — SMZ). Oftmals beinhal-
tet der Tarif neben dem allgemeinen Ausgleichssatz auch eine Mindestfinanzkraftgaran-
tie. Ubersteigt die SteuerkraftmeBzahl die BedarfsmeBzahl (SMZ > BMZ), spricht man
von einer abundanten Gemeinde, die grundsitzlich keine Schliisselzuweisungen erhilt. In
einigen Lindern werden die Uberschiisse teilweise durch eine Finanzausgleichsumlage
abgeschopft und dann in der Regel der Finanzausgleichsmasse zugeschlagen.

Uber die Ausgleichseffekte der Schliisselzuweisungen entscheidet vor allem die Schliis-
selmasse. Bei einer Erhohung der Schliisselmasse steigt der Grundbetrag und alle zuwei-
sungsberechtigten kommunalen Gebietskorperschaften erhalten zusdtzlich gleiche Betré-
ge pro (veredeltem) Einwohner. Die relativen Abstéinde zwischen finanzschwachen und
finanzstarken Gebietskorperschaften werden also verringert, wenn die gesamte Schliissel-
masse wachst. Dariiber hinaus spielen aber auch die in den einzelnen Landern recht un-
terschiedlichen Bestimmungen zur Ermittlung der Finanzkraft und des Finanzbedarfs so-
wie der jeweilige Ausgleichstarif eine erhebliche Rolle fiir die Nivellierungsintensitét des
Gemeindefinanzausgleichs. Der Gesetzgeber mufl bei der Gestaltung dieser Parameter
beachten, dafl die Umverteilung in latentem Konflikt zur Selbstverantwortung und Fi-
nanzautonomie der Gemeinden steht. Das Interesse der Gemeinden an der Ausschopfung
und Pflege der eigenen Steuerquellen darf jedenfalls durch den Finanzausgleich nicht ge-
fahrdet werden.
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4. Aufgaben und Einnahmen der Landkreise

Im kreisangehdrigen Raum werden die kommunalen Aufgaben teilweise von den Land-
kreisen und teilweise von den kreisangehdrigen Gemeinden erfiillt. Daher stellt sich das
Problem der Verteilung der kommunalen Aufgaben auf die Kreis- und Gemeindeebene.
Das Grundgesetz garantiert auch den Landkreisen (und anderen Gemeindeverbinden) das
Recht auf kommunale Selbstverwaltung. Allerdings verfiigen die Kreise im Gegensatz zu
den Gemeinden iiber keinen origindren Aufgabenbereich, sondern das Land weist den
Kreisen bestimmte Aufgabenbereiche gesetzlich zu. Klar geregelt ist dadurch die Uber-
tragung von Fremdverwaltungsaufgaben sowie pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben
auf die Gemeinden respektive Landkreise. Zuordnungsprobleme treten jedoch bei den
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben auf.

Grundsitzlich gilt im Verhéltnis zwischen Gemeinden und Kreisen der Vorrang der ge-
meindlichen Aufgabenwahrnehmung. Aufgaben diirfen nur auf die Kreise iibertragen
werden, wenn Griinde des Gemeinwohls, z.B. die Gewéhrleistung einer ordnungsgema-
Ben Aufgabenerfiillung, dies zwingend erfordern. Die Kreise sollen demgemal iiberge-
meindliche, erginzende sowie ausgleichende Aufgaben wahrnehmen. Zu den {iiberge-
meindlichen zéhlen vor allem die kreisintegralen Aufgaben. Sie betreffen einen kreiswei-
ten Nutzerkreis und konnen daher selbst bei ausreichender Verwaltungs- oder Finanzkraft
im allgemeinen nicht sinnvoll von den einzelnen Gemeinden erfiillt werden. Beispiele
sind der Bau und die Unterhaltung von Kreisstra3en, die Landschaftsplanung, der Immis-
sionsschutz oder auch die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur.

Bei den ergénzenden Aufgaben, zu denen z.B. die Bereitstellung von Alten- und Jugend-
heimen, Musikschulen und Hallen oder die Bildung von Versorgungsunternehmen zéh-
len, handelt es sich um Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft, die aufgrund feh-
lender Leistungsfahigkeit jedenfalls nicht von allen kreisangehdrigen Gemeinden in vol-
lem Umfang erbracht werden kénnen. Zur Sicherung einer gleichmiBigen Versorgung
der Kreiseinwohner mit 6ffentlichen Leistungen iibernimmt der Kreis die Aufgaben, wo-
bei sich die Aufgabenwahrnehmung nicht auf das gesamte Kreisgebiet erstrecken muB.
Die Aufgabeniibertragung infolge der unausgewogen Leistungsfahigkeit der kreisangeho-
rigen Gemeinden sorgt fiir erhebliche Unterschiede im Aufgabenumfang der Kreise.

Im Rahmen der ausgleichenden Aufgaben steht das regionale Verteilungsziel im Vorder-
grund. Der Kreis versucht, eine gleichmifBigere Verteilung offentlicher Leistungen im
Kreisgebiet zu erreichen und zudem Unterschiede in der Leistungsfahigkeit der einzelnen
Gemeinden abzumildern, die trotz Finanzausgleich noch bestehen. Relativ unproblema-
tisch sind die Ausgleichswirkungen, die von der administrativen und personellen Hilfe
des Kreises fiir leistungsschwache Gemeinden ausgehen. Fraglich erscheint jedoch, ob
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der Kreis auch durch die Gewédhrung finanzieller Hilfen an die Gemeinden seiner Aus-
gleichsaufgabe nachkommen darf, da hierdurch die Ausgleichssystematik des kommuna-
len Finanzausgleichs modifiziert und moglicherweise beeintriachtigt wird.

Im Gegensatz zu den Gemeinden verfiigen die Kreise {iber keine nennenswerten eigenen
Steuereinnahmen. Sie sind daher bei der Finanzierung ihrer Ausgaben auf die Einnahmen
aus Gebiihren und Finanzzuweisungen sowie auf die Kreisumlage angewiesen. Mit der
Kreisumlage konnen die Landkreise auf die Finanzkraft ihrer Gemeinden (Steuereinnah-
men und Schliisselzuweisungen) zuriickgreifen. Der Umlagesatz ist in der Regel fiir alle
Gemeinden gleich. Uber die erforderliche Hohe der Umlage entscheidet vor allem die
Aufgabenteilung zwischen Kreis und Gemeinden, die jedoch nicht von vornherein fest-
steht, sondern kreisintern geregelt werden muf3. Aus der Sicht der Landkreise ist die Um-
lage die einzige gestaltbare Einnahmequelle, aus der Sicht der Gemeinden ist sie jedoch
eine Abgabe aus eigenen Mitteln, so dal die Hohe der Umlage verstédndlicherweise im-
mer wieder zu Konflikten zwischen Kreis- und Gemeindeebene fiihrt.

In den Finanzausgleichsgesetzen der Lander wird die Kreisumlage lediglich als subsidii-
res Instrument zur Finanzierung eines nicht durch andere Einnahmen gedeckten notwen-
digen Finanzbedarfs der Kreise angesehen. Ihre faktische Bedeutung stimmt mit dieser
Charakterisierung schon lange nicht mehr iiberein. Mit einem Anteil von deutlich mehr
als 40% ist die Umlage die dominierende Einnahmequelle der Kreise. Zum Anstieg der
Kreisumlage beigetragen hat eine verstirkte Aufgabeniibertragung auf die Gemeindever-
binde, ohne daB von Seiten der Lénder eine ausreichende Kostenerstattung vorgenom-
men wurde. Die daraus resultierenden zusétzlichen Belastungen konnten die Kreise nur
durch eine Anhebung der Kreisumlage zu Lasten der Gemeinden kompensieren.
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IT1. Probleme der Kommunalfinanzen und Ansatze einer Reform

Das derzeitige Gemeindefinanzsystem wird schon seit langem kritisiert, wobei der Fokus
der Diskussion vor allem auf der Gewerbesteuer und deren Eignung als Gemeindesteuer
liegt. In den letzten Jahren ist das Problem einer steigenden Aufgabenbelastung der Kom-
munen ohne hinreichenden finanziellen Ausgleich hinzugetreten.

1. Ersatz der Gewerbesteuer durch die Wertschopfungsteuer

Die Gewerbesteuer bildet neben der Beteiligung an der Einkommensteuer die zweite tra-
gende Sidule des kommunalen Steuersystems!’. Uber die Einkommensteuerbeteiligung
finanziert die Wohnbevolkerung einen erheblichen Teil der Gemeindeausgaben. Die
kommunalen Leistungen kommen aber nicht nur den Einwohnern, sondern auch den
ortsansdssigen Unternehmen zugute. Sie sollen daher — geméf dem Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz — ebenfalls zur Finanzierung der Ausgaben beitragen. Durch die Ver-
teilung der Lasten auf Einwohner und Unternehmen wird auflerdem ein Interessenaus-
gleich zwischen diesen beiden Gruppen angestrebt, d.h. spezifische Bedarfe einer sozia-
len Gruppe sollen durch Abgaben ihrer Mitglieder finanziert werden!8. Das Hebesatz-
recht dient der Abstimmung von Leistung und Gegenleistung und damit dem kommuna-
len Standortwettbewerb. Gemeinden konnen die Hebesétze anpassen, wenn sie ihren Un-
ternehmen eine auflerordentliche Infrastruktur oder giinstige Steuerkonditionen anbieten
wollen.

Die heutige Gewerbesteuer gewihrleistet freilich weder die fiskalische Aquivalenz noch
den fairen Ausgleich der Einwohner- und Unternehmensinteressen. Weite Teile der Wirt-
schaft, insbesondere die Land- und Forstwirtschaft sowie die freien Berufe, unterliegen
nicht der Gewerbesteuerpflicht. Dariiber hinaus trifft die Gewerbesteuer wegen der hohen
Freibetrage nur die mittleren und groBen Gewerbebetriebe. Der Kreis der materiell Steu-
erpflichtigen weicht also gravierend von dem Kreis der Unternehmen ab, die von den
kommunalen Leistungen profitieren und die entsprechenden Kosten {ibernehmen sollen.
In vielen Féllen resultiert daraus eine fiir die kommunalpolitische Willensbildung proble-
matische wechselseitige Abhéingigkeit zwischen Gemeinden und einzelnen ortsansissi-
gen Unternehmen.

Schon aufgrund der unbefriedigenden Abgrenzung der Steuerpflicht verteilt sich das Auf-
kommen der Gewerbesteuer nicht bedarfsgerecht auf die Gemeinden. Unterschiede in der
Wirtschaftsstruktur filhren zu regionalen Disparitéten des Steuerautkommens, die durch
die ungleichmiBige Streuung der Bemessungsgrundlage Gewerbeertrag erheblich ver-
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stairkt werden. Die Gewerbesteuer ist daher ein Storfaktor der rdumlichen Ordnung.
Selbst bei gleichen Hebesitzen konnen die Einnahmen von Gemeinden dhnlicher Grof3e
und Wirtschaftskraft weit auseinanderfallen. Infolgedessen trdgt auch das prinzipiell
sinnvolle Hebesatzrecht bei dieser Steuer wenig zur Stirkung der kommunalen Selbst-
verwaltung und Finanzautonomie bei.

Auch aus konjunkturpolitischer Sicht erweist sich die Gewerbesteuer als nachteilig, denn
ihr Aufkommen schwankt im Konjunkturverlauf stirker als das Sozialprodukt. Da die
Gemeinden ihre Ausgaben an den instabilen Einnahmen orientieren, kommt es zu pro-
zyklischen, konjunkturverschérfenden Variationen der kommunalen Ausgaben, insbe-
sondere der offentlichen Investitionen. SchlieBlich ist zu beanstanden, dal3 die Gewerbe-
steuer die Steuerbelastung auf eine kleine Gruppe von Unternehmen konzentriert und da-
her im Hinblick auf die Wettbewerbsneutralitit der Besteuerung kaum zu vertreten ist.
Da die Gewerbesteuer im Gegensatz zur Umsatzsteuer beim Export nicht erstattet werden
kann (Grenzausgleich), sieht sich die Gewerbesteuer dariiber hinaus dem Vorwurf ausge-
setzt, die internationale Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Unternehmen zu beeintrach-
tigen.

Die Fehler der Gewerbesteuer sind seit langem bekannt. Auch an Reformvorschligen
mangelt es nicht. Einige dieser Vorschlidge zeichnen sich allerdings durch wenig Riick-
sichtnahme auf die Interessen der Gemeinden aus. Dies gilt auch fiir die seit vielen Jahren
diskutierte und inzwischen in geringem Umfang eingefiihrte Beteiligung der Gemeinden
an der Umsatzsteuer. Das ansonsten bestechend einfache Modell ist mit einem kommuna-
len Hebesatzrecht unvereinbar. Wegen der Gefdhrdung der verfassungsrechtlich garan-
tierten kommunalen Finanzautonomie kommt der vollstindige Ersatz der Gewerbesteuer
durch eine (hohere) Beteiligung an der Umsatzsteuer nicht in Betracht.

Auch das von BDI und VCI propagierte Modell einer kommunalen Einkommen- und Ge-
winnsteuer!® widerspricht den elementaren Anforderungen an eine Gemeindesteuer. Der
Ersatz der Gewerbesteuer durch eine Einkommens- und Gewinnsteuer wiirde das Steuer-
aufkommen von den Wirtschaftszentren in die Wohnorte verlagern20. Die Gemeinden er-
hielten keine Gegenleistung mehr fiir die unternehmensbezogene Infrastruktur. Der fi-
nanzielle Anreiz zur Ansiedlung von Unternehmen und Arbeitsplédtzen fiele weitgehend
weg. Damit wiren fiskalische Aquivalenz und Interessenausgleich stark gefihrdet. Zu-
dem wiirde die Konjunkturanfilligkeit der Kommunalfinanzen kaum verringert.

Vor diesem Hintergrund kommt als Ersatz der Gewerbesteuer (inklusive der daraus abge-
leiteten Umsatzsteuerbeteiligung) im Grunde nur die kommunale Wertschopfungsteuer in
Betracht?!. Sie erfait die bei der 6rtlichen Produktion entstehenden Einkommen. Eine
gleichméBige Besteuerung der lokalen Wertschopfung erfordert die Einbeziehung der frei-
en Berufe und der staatlichen Einrichtungen. Bei Abschaffung der Grundsteuer konnten
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auch die Land- und Wohnungswirtschaft einbezogen werden. Als Objektsteuer weist die
Wertschopfungsteuer einen proportionalen Steuersatz auf, der wegen der breiten Bemes-
sungsgrundlage relativ niedrig sein kann (2,5 — 3%). Um die kommunale Finanzautono-
mie zu gewihrleisten und zu vertiefen, ist den Gemeinden ein Hebesatzrecht einzurdumen.

Die Wertschopfungsteuer weist eine Reihe von Eigenschaften auf, die sie als Kommunal-
steuer besonders qualifizieren. Sie beteiligt die Gemeinden gleichmiBig an der lokalen
Wirtschaftskraft, die in der Wertschdpfung zum Ausdruck kommt. Im Sinne des Aquiva-
lenzprinzips und des Interessenausgleichs finanzieren die Unternehmen auf diese Weise
die kommunalen Leistungen, von denen sie als Gruppe profitieren. Da der Kreis der Steu-
erpflichtigen und die Bemessungsgrundlage erweitert werden, fiihrt die Wertschopfungs-
teuer im Vergleich zur Gewerbesteuer zu einer gleichméBigeren Verteilung des Aufkom-
mens. Verbessert wird auch die Stabilitit des Steueraufkommens im Konjunkturverlauf.
Gesamtwirtschaftlich entspricht die Wertschopfung dem Sozialprodukt, so dafl die Ein-
nahmen der Gemeinden nicht mehr stirker schwanken als die wirtschaftliche Aktivitat.

Ein weiterer Vorteil der Wertschopfungsteuer ist ihre hohe Wettbewerbsneutralitit. Wett-
bewerbsverzerrungen auf nationaler Ebene treten kaum noch auf, soweit alle Unterneh-
men gleichmiBig zur Finanzierung der kommunalen Leistungen herangezogen werden.
Zudem ist die Wertschopfungsteuer neutral beziiglich des Einsatzes der Produktionsfak-
toren. Allerdings kann — wie bei der Gewerbesteuer — eine Freistellung der Exporte nicht
vorgenommen werden, so da3 die deutschen Anbieter im internationalen Wettbewerb
weiterhin benachteiligt erscheinen. Andererseits erfordert die gesamtwirtschaftliche Effi-
zienz auch die Belastung der Unternehmen mit zurechenbaren Infrastrukturkosten. Inso-
fern liegt hier ein Konflikt zwischen wettbewerbspolitischen Zielen und den Prinzipien
der fiskalischen Aquivalenz und des Interessenausgleichs vor. Die Freistellung der in den
Exporten enthaltenen Wertschopfung dient so gesehen weniger der Neutralitidt der Be-
steuerung als der verdeckten Exportforderung. Im iibrigen muf3 jede Steuererleichterung
fiir die Exportwirtschaft bei konstantem Steueraufkommen durch eine hohere direkte o-
der indirekte Belastung der iibrigen Unternehmen erkauft werden.

Die ohnehin nicht iiberzeugende Kritik an der Wertschopfungsteuer entfillt weitgehend,
wenn man eine Verrechnung der Wertschdpfungsteuer mit einer entsprechend erhohten
Umsatzsteuer vorsieht?2. Die Unternehmen diirfen dann die mit Hilfe des durchschnittli-
chen Hebesatzes normierte Wertschopfungsteuer von der Umsatzsteuer abziehen. Die
Gemeinden erhalten jedoch eine Wertschopfungsteuer mit Hebesatzrecht und allen Vor-
ziigen gegeniiber der heutigen Gewerbesteuer. Fiir die Unternehmen lauft die Reform im
Durchschnitt (aber nicht im Einzelfall) auf einen Ersatz der bisherigen Gewerbesteuer
durch eine Erh6hung der Umsatzsteuer hinaus. Die Losung beinhaltet also die von den
Unternehmen gewlinschte Freistellung der Investitionen und der Exporte. Somit erscheint
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das Modell einer auf die Umsatzsteuer anrechenbaren Wertschopfungsteuer geeignet, den
Interessenkonflikt zwischen Gemeinden und Unternehmen weitgehend aufzulésen und
damit der kommunalen Wertschopfungsteuer zum Durchbruch zu verhelfen. Dies wire
ein entscheidender Beitrag zur langfristigen Stabilisierung der kommunalen Haushalte.

2. Konsequente Anwendung des Konnexititsprinzips

Zur Erfiillung ihrer Aufgaben miissen die Kommunen {iber ausreichende finanzielle Mit-
tel verfliigen. Die Frage der angemessenen Finanzausstattung ist fiir eine Vielzahl von
Streitigkeiten zwischen den Landern und ihren Kommunen verantwortlich. Dabei besteht
weitgehender Konsens dartiber, dal der Schutz des Kernbereichs der kommunalen Selbst-
verwaltung eine Finanzausstattung erfordert, mit der alle Weisungsaufgaben, alle pflich-
tigen Selbstverwaltungsaufgaben und auch ein Mindestmal} an freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben erfiillt werden konnen. Hieraus resultiert jedoch kein Anspruch auf ein
von vornherein festgelegtes und unverdnderliches Finanzvolumen. Vielmehr ist bei prin-
zipieller Gleichrangigkeit der Aufgaben der drei Gebietskorperschaftsebenen auch die fi-
nanzielle Situation von Bund und Landern zu berticksichtigen.

Mit der Verteilung der Aufgaben mul auch die Zuordnung der Ausgabenverpflichtungen
auf die verschiedenen Staatsebenen gekldrt werden. Im Verhiltnis zwischen dem Bund
auf der einen und den Landern mit ihren Kommunen auf der anderen Seite gilt grundsétz-
lich das Verursacher- bzw. Konnexititsprinzip. Nach Art. 104a Abs. 1 GG tragen Bund
und Liander jeweils die Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben erge-
ben. Das Verursacherprinzip wird allerdings nicht als ,,Wer bestellt, bezahlt“-Regel, son-
dern als Verwaltungskausalitiit verstanden. Danach muf3 nicht die Ebene, die eine Aufga-
be beschliefft, sondern die Ebene, die eine Aufgabe ausfiihrt, im allgemeinen auch die
Kosten der Aufgabenwahrnehmung tragen. Dabei wird implizit vorausgesetzt, da3 die
Lander (und Kommunen) iiber einen ausreichenden finanziellen Handlungsspielraum zur
Aufgabenerfiillung verfiigen.

Das Konnexititsprinzip des Art. 104a Abs. 1 GG beschrinkt sich im wesentlichen auf das
Verhéltnis zwischen Bund und Landern und hat damit nur geringe Auswirkungen auf die
Finanzbeziehungen zwischen Bund und Kommunen oder zwischen Lindern und Kom-
munen. Zu beachten ist auch, dal der Bund weder Aufgaben noch Finanzzuweisungen
unter Umgehung der Lander direkt an die Kommunen iibertragen darf, da hierdurch die
Organisationshoheit der Lander verletzt wiirde. Der kommunale Anspruch auf einen Kos-
tenausgleich fiir Fremdverwaltungsaufgaben richtet sich daher gegen das Land, wobei
sich die konkrete Verpflichtung des Landes zur Kostenerstattung aus den Bestimmungen
der jeweiligen Landesverfassung ergibt.
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Die Konnexitdtsregelungen in den Landesverfassungen weisen im einzelnen erhebliche
Unterschiede auf. Manche Lander begniigen sich mit der Maxime, dal3 die kommunale
Finanzausstattung insgesamt so bemessen werden muf3, dal die Kommunen ihre Selbst-
und Fremdverwaltungsaufgaben erfiillen konnen. Sie verzichten auf eine Kostenerstat-
tung fiir einzelne Aufgaben, wie sie das Konnexitétsprinzip eigentlich nahe legt. In ande-
ren Landern diirfen Aufgaben nur auf die Kommunen iibertragen werden, wenn zugleich
eine Regelung der Kostenfrage erfolgt. Diese Verpflichtung beschrankt sich jedoch ge-
wohnlich auf eine nicht niher prizisierte Regelung der Kosteniibernahme, sieht aber kei-
ne exakte Kostenerstattung im Sinne des strikten Konnexititsprinzips vor. Daher verwun-
dert es nicht, dal das Konnexitétsprinzip bislang keinen ausreichenden Schutz der kom-
munalen Finanzausstattung gewéhrleisten konnte.

Bund und Lénder verstof3en immer wieder gegen das Konnexitdtsprinzip, indem sie Auf-
gaben festlegen und deren Durchfiihrung den Gemeinden {ibertragen, ohne einen entspre-
chenden Ausgleich der Kosten sicherzustellen. Das Problem tritt nicht nur bei Auf-
tragsangelegenheiten, sondern auch bei den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben auf.
Hier sind die Kommunen oftmals mit einem Kostenanstieg konfrontiert, der auf detail-
lierte bundes- und landesrechtliche Regelungen zuriickgeht. Dies betrifft beispielsweise
die Sozialhilfe, die sich in der Vergangenheit zu einer erheblichen Belastung der kom-
munalen Haushalte entwickelt hat. Die dadurch gebundenen Mittel reduzieren den Spiel-
raum fiir freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben und schwichen damit die kommunale
Selbstverwaltung. Besonderes Gewicht erhilt dieser Sachverhalt aufgrund der fehlenden
direkten kommunalen Beteiligung am staatlichen Entscheidungsprozef3. Die Bundeslédn-
der, die ihre Gemeinden vertreten sollen, verfolgen oftmals eigene Ziele und verhalten
sich nicht immer als Anwalt kommunaler Interessen.

Nur eine konsequentere Anwendung des Konnexititsprinzips kann den teilweise prakti-
zierten Mifbrauch der Kommunen als Verschiebebahnhof fiir kostenintensive Staatsauf-
gaben in Zukunft verhindern. Dazu bedarf es einer Abkehr von der Verwaltungskausalitit
zugunsten der Gesetzeskausalitét, d.h. die mit der Gesetzgebungskompetenz ausgestattete
Ebene sollte auch die finanzielle (Haupt-) Verantwortung fiir ihre Entscheidungen tragen.
In der Praxis bereitet die Umsetzung der Gesetzeskausalitdt gewisse Schwierigkeiten, da
sich oftmals nicht genau zwischen den Kosten trennen 148t, die durch die Aufgabenwahr-
nehmung einerseits und durch die Ausnutzung von Ermessensspielrdumen andererseits
entstehen. Daher ist die Beteiligung der ausfiihrenden Ebene in Form einer Interessen-
quote sinnvoll, um die Effizienz der Aufgabenerfiillung zu fordern.
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3. Mafinahmen zur Stabilisierung der Kommunalfinanzen

Ein Hauptproblem des kommunalen Finanzsystems ist die Instabilitidt der kommunalen
Einnahmen. Sie basiert vor allem auf konjunkturellen Einfliissen, aber auch auf den fi-
nanzpolitischen Entscheidungen der iibergeordneten Gebietskdrperschaften. Auf die aus-
gepriagte Konjunkturanfalligkeit der Gewerbesteuer wurde bereits hingewiesen. Auch die
Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer tragt, allerdings in geringerem Ma-
e, zur insgesamt starken Konjunkturabhédngigkeit der kommunalen Steuereinnahmen
bei. Dies wire weniger problematisch, wenn die Lander konjunkturelle Steuerausfille der
Gemeinden durch hohere Finanzzuweisungen ausgleichen wiirden. Erfahrungsgemal ist
jedoch eher das Gegenteil zu erwarten. Die Lander beteiligen die Kommunen iiber den
Finanzausgleich an ihren eigenen konjunkturellen Mindereinnahmen oder betrachten den
Finanzausgleich bei angespannter Haushaltslage sogar als Reservekasse.

Zur Verstetigung der Steuereinnahmen wiirde ein Ersatz der Gewerbesteuer durch eine
kommunale Wertschopfungsteuer erheblich beitragen. Mit Blick auf die kommunale Fi-
nanzautonomie sollte im Zuge einer solchen Reform die bisherige Umlage zugunsten von
Bund und Léndern ebenso entfallen wie die systemwidrige Anrechnung der kommunalen
Unternehmenssteuer auf die Einkommensteuer der Personalunternehmen. Dies wiirde den
Steuerverbund entflechten und die fiskalische Aquivalenz stirken. Eine weitere Stabilisie-
rung der kommunalen Steuereinnahmen wire mit einer einfachen Modifikation des Ein-
kommensteuerverbunds zu erreichen. Der Gemeindeanteil konnte sich am durchschnittli-
chen Einkommensteueraufkommen mehrerer Jahre statt an den laufenden Steuereinnah-
men orientieren, was die konjunkturellen Schwankungen der kommunalen Einnahmen
deutlich glatten wiirde. Bund und Lénder hitten auf der anderen Seite stérkere Ausschli-
ge ihrer Einkommensteuereinnahmen hinzunehmen, doch entspriache dies der stabilitéts-
politischen Rollenverteilung in einem foderalen Staat weit besser als die heutige Losung.

Neben diesen MafBlnahmen zur konjunkturellen Stabilisierung der Gemeindefinanzen er-
scheint es durchaus diskutabel, den Gemeinden ein (begrenztes) Zuschlagsrecht zur Ein-
kommensteuer einzurdumen, wie es das Grundgesetz in Art. 106 Abs. 5 bereits vorsieht.
Der Zweck eines Zuschlagsrechts besteht aber nicht darin, anderweitig verursachte Fi-
nanzprobleme zu kompensieren. Vielmehr sollen die Gemeinden damit — analog zur Ge-
werbesteuer — eine bessere Abstimmung zwischen den Priaferenzen der Wohnbevolke-
rung und dem kommunalen Leistungsangebot herbeifiihren. Selbstverstindlich kann das
Zuschlagsrecht bei der Einkommensteuer eine Gewerbesteuerreform nicht ersetzen. Es
macht wenig Sinn, bei der Einwohnersteuer die Finanzautonomie zu vergroflern, bei der
Unternehmensbesteuerung aber den umgekehrten Weg einzuschlagen und den Steuerver-
bund zu erweitern.



Wolfgang Scherf/ Kai Hofmann 22

4. Ausblick

Die aktuelle Krise der Kommunalfinanzen unterstreicht die Reformbediirftigkeit des Sys-
tems. Die Bundesregierung hat 2002 eine Kommission zur Reform der Gemeindefinan-
zen eingesetzt, die sich im wesentlichen mit der Gewerbesteuerreform und der Sozialhil-
feproblematik beschiftigen wird. Die Erfolgsaussichten diirfen sicher nicht tiberschitzt
werden?3. Ein Ersatz der Gewerbesteuer durch die Wertschopfungsteuer und eine klare
Zuordnung der Sozialhilfelasten nach dem Konnexititsprinzip wéren eher iiberraschende
Resultate. Da3 ProblembewuBtsein allein noch keine iiberzeugenden Losungen garan-
tiert, belegt die Diskussion iiber die Gewerbesteuer. Bereits vor iiber 30 Jahren stellte ei-
ne Steuerreformkommission der Gewerbesteuer ein vernichtendes Zeugnis aus: ,,Nach
Auffassung der Kommission hat die Gewerbesteuer in ihrer heutigen Form so schwer-
wiegende Mingel, daB} sie zu den Hauptproblemen der Steuerreform gehort“24. Daran hat
sich bis heute nichts geéndert.
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