Stand: 26. Januar 2011

Berichts des Arbeitskreises Strukturanalyse

R T 11T 0] T SRR 2

2 PrOBIEMIAGE. ... . e ——————————————— e 3
2.1 Entwicklung des kommunalen Finanzierungssaldos............ccccevvvvvvevvvvviinnnnnnnn. 3
2.2 Entwicklung der (ordentlichen) kommunalen Varddung .............covvviiiiiiiinnnnnnn. 5
2.3 Entwicklung des kommunalen Kassenkreditbestande.............ccccovvvvviiiicccennnnn. 6
24 Betroffenheit aller kommunalen Ebenen..............ccoici 6

3 Ausgaben- und Einnahmenstrukturen der KOmmunen...............ooevvvvevvvvvnnnnnnnnnn. 8..
3.1  Ausgabenprobleme der KOMMUNEN........coooiiiimmuiiiiaiiie e 8
3.2 Die Einnahmen im kommunalen Gesamthaushalt.............ccccccccenn. 12
3.3 Regionale Verteilung der gemeindlichen Sten@adimen ..................ccccceeeeeeeens 16
3.4  Demographieabh8ngigKeit ............cooi i 17
3.5 AqUIVaIENZIINANZIEIUNG .......c..ccueeue v et e et e e eseeeve e 18
3.6 Effizienz des Verwaltungshandelns ........ccccooiiiiiiiiiiec e, 20
3.7 Das Potential der Grundsteuer als kommunaledaimequelle ................cccccceenen. 22
3.8 ZWISCNENTAZIT ......iiiiiiiiiiiiiiiiii ettt e e e e e e e e e e e e e e 24

4  Weiterentwicklung der Gemeindefinanzierung (Ehman).............cccociiiiiii 25
4.1 Das PrufMmodell..........ooo e 25
4.2 Das Kommunalmodell..........cooooooiiiiiii e 26

5 Gesamtwirtschaftliche Aspekte des PrifmodellS . ....ccoovvvvviviiiiiiiiiiiiiiieeeeceee, 26
5.1 StandortattraktiVIAL ..............ooovet e e e e e 28
5.2 21T 0] 0[] ol g = Ut 11 =T = 29
5.3  Arbeits- Und LeIStUNGSANIEIZE........uuummmmmm et ee e 30
5.4  Aufkommensverschiebungen und gestalterischdmaitzwechsel....................... 31
5.5 Stadt-Umland-ProblematiK...............oooiiieeiiiiiiiiiiii e 32
5.6  Sicherung des SteUerSUDSIIatS .........cocmeeeeiiiiiieeiirr e e 32

6  Gesamtwirtschaftliche Aspekte des Kommunalmodells............cccoooeiiiiiiiiiiinnnnnn, 2.3
6.1  StandortattraktiVItat................oiiccmmmme et 33
6.2 BINNENNACNTIAGE. ...ttt e r e e e e e e e e e e e e 33
6.3  Arbeits- Und LeIStUNGSANIEIZE.........uummmmmmmeeeeeeeeeeeeeeeieiiiire e e e e e e e e e enaaaaaaaeaes 33
6.4  Aufkommensverschiebungen und gestalterischdmaltzwechsel....................... 34
6.5  Stadt-Umland-ProblematiK................cureiiiiiiiiiiceeee e 34
6.6  Sicherung des SteuersubSIIatS .........co i 34

7  Fazit | Synopse der Kontraren POSIIONEN .......eeeiiiiiiee e 35
7.1 Profmodell..... ..o e 35
7.2 Kommunalmodell............oooiiiiiii bbb 50

7.3 Sondervotum des Freistaates Bayern ....coccceceeeiiiiiiiieeeiiiiiiieeeiiiiiiii s 52



1 Einleitung

Auch die Kommunen in Deutschland leiden — wie siatlichen Ebenen — unter der
Wirtschaftskrise. Ihre Finanzprobleme wurden daldwerscharft. Das aktuell starke
Wirtschaftswachs und die erhebliche Beschaftigumgakame fiihren jedoch zunehmend zu
Verbesserungen der offentlichen Haushalte, eins8ldh der Kommunen. Dennoch

erfordern strukturelle Probleme eine Uberprifung kienmunalen Finanzsystems.

Die Bundesregierung hat deshalb am 24. Februar @@lBinsetzung einer Kommission zur
Erarbeitung von Vorschlagen zur Neuordnung der Gesleéinanzierung durch den
Bundesminister der Finanzen beschlossen. Die Gelm@nanzkommission soll auf Basis
einer Bestandsaufnahme Vorschlage zur NeuordnunGel®eindefinanzierung erarbeiten
und diese Vorschlage bewerten. Einvernehmen bdséehtlen Beteiligten, dass die
aktuellen Probleme der Kommunen nicht allein Gbelinnahmeseite zu l6sen sind.
Deswegen werden auch Entlastungsmoglichkeiteneufidsgabenseite in die Prifung

einbezogen.

Die Kommission setzte die Arbeitsgruppe Kommunailste ein, um eine Bestandsaufnahme
der bestehenden Gewerbesteuer zu erstellen undnRefischlage zu bewerten. Die
Arbeitsgruppe Kommunalsteuer setzte wiederum déifgkreis Strukturanalyse ein, da bei
der Beurteilung von Reformoptionen im Bereich dentnunalfinanzen eine ausschliel3liche
Betrachtung der Einnahmenseite zu kurz greifen wUEs ist wichtig, auch die Strukturen
der Ausgabenseite sowie die gesamtwirtschaftligheswirkungen von Reformoptionen zu
betrachten. Nur unter Berucksichtigung der 6konohes Effekte sind zielorientierte,
nachhaltige Losungen fir die Kommunalfinanzen ehtear.

Der Arbeitskreis Strukturanalyse — bestehend autrétern des BMF, des BMWi, den
Landern Bayern, Berlin, Brandenburg, Hamburg, Riheih-Pfalz, Sachsen sowie den drei
kommunalen Spitzenverbé&nde (DST, DStGB, DLT) —dagtr Mal, um die Ausgaben- und
Einnahmenstruktur der Kommunen, sowie die zu eemaién gesamtwirtschaftlichen Effekte

der beiden zur Diskussion stehenden Reformmodeliskutieren.

Diese Bestandsaufnahme blieb in weiten Teilen kmens und wird nicht von allen

Mitgliedern des Arbeitskreises geteilt, ohne dass dn folgenden Text einzelfallweise



kenntlich gemacht wiirde. Wertende Aussagen in desthnitten 2 bis 6 geben
ausschlief3lich die Sichtweise des Bundes wieder.

Eine Synopse in Abschnitt 7 stellt zentrale Posgimgegentber und verdeutlicht die

Auffassungsunterschiede im Arbeitskreis. Abschhgnthalt auch ein Sondervotum Bayerns.

2 Problemlage

Gangige Indikatoren zur Beurteilung der finanzielleage der Stadte, Landkreise und
Gemeinden sind auf gesamtwirtschaftlicher Eberae der Finanzierungssaldo, die
Verschuldungssituation und insbesondere die Entumgkund der Bestand der
Kassenkredite. Alle drei Indikatoren kdnnen indefgeund der voneinander abweichenden
haushaltsrechtlichen und finanzwirtschaftlichen iRahbedingungen nicht direkt ohne
Erlauterungen und Modifikationen ebenenlbergreifaind Vergleich zwischen Bund,

Landern und Kommunen herangezogen werden.

Die hier aufgezeigten Analysen basieren auf aggreagi Daten. Die regional auf3erst
unterschiedlichen Entwicklungen — wie z.B. dass2iuGemeinden 50 % der Kassenkredite

in Anspruch nehmen — werden hierdurch nicht erfasst

2.1 Entwicklung des kommunalen Finanzierungssaldos

Im Jahresvergleich 2009 gegentber 2008 ist diatitu der Kommunalfinanzen von einer
Verschlechterung des Finanzierungssaldos um 1489 &/gepragt. Nach einem Uberschuss
in Hohe von 7,71 Mrd. € in 2008 wurde 2009 ein Biefron 7,18 Mrd. € realisiert. Ein
genaues Auseinanderdividieren, welcher Teil digsavierenden Veranderungen auf die
Besonderheiten der Finanz- und Wirtschaftskrisé@dwmufihren ist, ist vom Arbeitskreis
nicht zu erbringen. Ohne Zweifel hat die Krise dagje stark beeinflusst, dies geschah in den
einzelnen Stadten, Landkreisen und Gemeinden atbgaaz unterschiedliche Art. Die
einzelnen Determinanten sind hier nicht quantifizidach einer aktuellen Umfrage des
Deutschen Stadtetages wird die Entwicklung der Geesteuer besser ausfallen, als die
letzte Steuerschatzung erwartet. Die Auswirkungdgrdan kommunalen Finanzierungssaldo

2010 bleiben abzuwarten.



Mit der nachfolgenden Grafik wird ein Bild gegebwime sich der kommunale
Finanzierungssaldo in den Jahren seit 1992 entWicke Wird von den Jahren 1998 bis
2000 abgesehen, die von vergleichsweise hohen Beréngserldosen (ursachlich:
VeraufRerung von Anteilen an regionalen Energievgesa) gekennzeichnet waren, in denen
jeweils ein Uberschuss von rund 2 Mrd. € erzieltdr so zeigt sich, dass die kommunalen
Haushalte in ihrer Gesamtheit nur 2006 und v.dem wirtschaftsstarken Jahren 2007 und
2008, in denen auch Bund und Lander Einnahmenziseaatrzeichneten, einen Uberschuss
aufwiesen. In den beiden letztgenannten Jahreiekemtfallein zwei Drittel des Uberschusses
auf die Lander Baden-Wurttemberg, Bayern und Hedearen tbrigen Jahren waren die
kommunalen Haushalte in einer Gesamtbetrachtunthdiey defizitar- Dagegen hat der
Bund selbst in den konjunkturell giinstigen Jahreind Uberschiisse erzielen kénnen, die

zum Abbau seines Schuldenberges hatten beitragereko

Entwicklung des Finanzierungssaldos der Kommunen 19 92 - 2009
(in Mrd. Euro)
Jahr
2009 718
2008 7.61L
2007 8,61L
2006
2005
2004
2003
2002
2001
2000 FICK] —
1999 218 ——1
1098 1 m—
1997
1996
1995
1994
1993
1992
10,00 8,00 6,00 4,00 2,00 0,00 -2,00 -4,00 -6,00 -8,00 -10,00
Quelle: Darstellung nach Daten der Fachserie 14, v Reihen, des. ( DESTATIS), Jahrgange

Gerade die Betrachtung des kommunalen Finanziesatdyss zeigt, dass unabh&ngig von der
Finanz- und Wirtschaftskrise strukturelle finantadProbleme bestehen. Allerdings wirkt die
Finanz- und Wirtschaftskrise verstarkend und ldssProblemlage besonders deutlich

hervortreten.

In den kommenden Jahren ist mit einer weiteren dfdeshterung der kommunalen

Finanzsituation zu rechnen. 2010 wird von Bund,dgin und Kommunen Ubereinstimmend

' Ein durchgéngiges Defizit ware dann unproblemhfissenn der Kreditaufnahme entsprechende invesfieendgenswerte
gegenuberstehen. Nachfolgend wird jedoch gezeisis én Zeitablauf tendenziell eine VerschiebungKteditfinanzierung
von Investitionen hin zu Kassenkrediten fir lauten@usgaben stattgefunden hat, wobei auch hier dierschiedliche
interkommunale Finanzsituation zu beachten ist.



ein kommunales Rekorddefizit von -11 Mrd. € erwianeelches damit noch die bisherigen
negativen Hochstwerte aus den Jahren 1992 undrifxd8deutlich Gbertreffen wird. Auch
fur die nachfolgenden Jahre der mittelfristigemBlagsperiode bis 2013 wird nur mit einem
leichten Sinken des negativen Finanzierungssaldegcgnet. Eine Aktualisierung dieser
Einschéatzung im Lichte der aktuell positiv verlanden gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
durfte zu einem insgesamt deutlich guinstigeren limgeauch hinsichtlich Lage und
Entwicklungsperspektive der Kommunalhaushalte fiihre

2.2 Entwicklung der (ordentlichen) kommunalen Verschulag

Anders als bei Bund und Landern ist die ordentlicbmunale Verschuldung nur ein
eingeschréankter Indikator zur Beurteilung der komaien Finanzsituation. Aufgrund der
haushaltsrechtlichen Beschrankungen der Kommunemis Finanzierung der Defizite aus
laufenden Ausgaben Uber Kredite nicht erlaubt. Agtkdie kommunale Kreditaufnahme an
das Merkmal der Leistungsfahigkeit gebunden, ss dasade finanzschwachen Kommunen
oft eine (ordentliche) Kreditaufnahme nicht meheiodur in einem sehr eingeschréankten

Mafl3e moglich ist.

Seit 1996, nachdem sie von 1992 bis 1996 um etwMdrtlO€ aufwuchs, sank die
(ordentliche) kommunale Verschuldung bis Ende 2@@d. 80 Mrd. €.
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2.3 Entwicklung des kommunalen Kassenkreditbestandes

Eine ganz andere Entwicklung haben die kommunakss&nkredite genommen.
Haushaltsrechtlich als unterjahriger Uberbriickunggik angelegt, der die unterjahrigen
Schwankungen bei Einnahmeeingang und Ausgabeausgagteichen sollen, wurde der
Kassenkredit in den vergangenen Jahren mehr undim@ebrauch genommen, um die
zunehmenden Deckungsliicken in den Verwaltungshdeshai schlie3en. In der Folge
haben sich die Kassenkredite auf einen Hochststananittlerweile 39,4 Mrd. € zum
30.06.2010 aufaddiert.

Im Zeitablauf lasst sich ein kontinuierlicher Argtider kommunalen Kassenkredite
feststellen, beschleunigt seit 2001. Die kommun&lassenkredite wurden 1961 erstmals in
der Statistik ausgewiesen. Sie betrugen 0,27 %aemunalen Gesamtverschuldung. Von
1961-1993 haben die Kassenkredite nie mehr algl@rPkommunalen Gesamtschulden

ausgemacht, 1994 (2,6 Mrd. €) wurde erstmals die@renze Uberschritten.

Seit 1994 hat sich der kommunale Kassenkreditbéstgatig, ab dem Jahr 2001 besonders
schnell erhéht, wobei aul3erst bedenklich ist, dalisst in den ertragsstarken Jahren 2007 und
2008 eine Zunahme der Kassenkreditbestande zuiclenee war. Letzteres deutet
mutmallich auf erheblich divergierende Entwicklumgeischen den Kommunen hin (einige
haben sich entschulden kénnen, andere nicht).aévlitdlile machen die Kassenkredite bereits

mit 33,1 % ein Drittel der kommunalen Gesamtvertaimg aus.

Der hohe Kassenkreditbestand der kommunalen Ebehdia Tatsache, dass es selbst in den
Uberschussjahren nicht gelungen ist, diesen Bestameduzieren, ist ein deutliches Indiz

daflr, dass gravierende Schwachstellen im kommaorialenzsystem bestehen.

Entwickeln sich die Kassenkreditbestande wie biskekann es bei den zu erwartenden
hohen Finanzierungsdefiziten der kommenden Jaheneveiteren Anstieg des

Kassenkreditvolumens geben.

2.4 Betroffenheit aller kommunalen Ebenen

Die strukturelle Unterfinanzierung der kommunaldree ist kein Problem einer einzelnen
Ebene. Vielmehr sind alle drei Ebenen (kreisf&i@dte, Landkreise und kreisangehdrige
Gemeinden nebst Amtern) betroffen. Auf allen drie¢&en hat sich der Kassenkreditbestand



von 1992 bis 2009 in einem vergleichbaren Ausmafiviekelt. Im Volumen teilt sich dabei
der Kassenkreditbestand zwischen den kreisfreigdt&t und dem kreisangehdrigen Raum
(Landkreise und kreisangehérige Gemeinden) nah&iftighauf. Der Anteil der
Kassenkredite an der Gesamtverschuldung ist ki dilei kommunalen Ebenen aul3erst

hoch.

Verteilung des Kassenkreditbestands im kommunalen Bereich
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Besonders hohe Kassenkreditbelastungen konzemirséch sowohl der absoluten Héhe nach
als auch beim Bestand je Einwohner auf funf LariNerdrhein-Westfalen, Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz, Hessen, Saarland). In Hessen uedieksachsen sind insbesondere die
Landkreise, in Nordrhein-Westfalen, Saarland undifand-Pfalz die kreisfreien Stadte
betroffen. Die vergleichsweise hohen Besténde igikckisangehdrigen Gemeinden in
Niedersachsen und im Saarland beruhen auf Besagitiari{dort sind z. B. Hannover bzw.
Saarbriicken dieser Gebietskorperschaftsgruppe mrgetd. Unterschiede in den Landern
bestehen aber auch in der Lastverteilung zwisckarkdmmunalen Ebenen. Dies ist Folge
der unterschiedlichen Ausgestaltung der kommun@ieanzausgleiche und der
Aufsichtspolitik des Landes (in Nordrhein-Westfalerd im Saarland besteht etwa die
Mafl3gabe, dass die Kreise Fehlbetrage tber die Anspg der Kreisumlage ausgleichen
mussen, so dass sich hier die Kassenkredite alidider Ebene der kreisangehdrigen
Gemeinden konzentrieren). Die Verteilung der Kaksatite ist zwischen den Kommunen

aul3erst heterogen. Wahrend einige Gemeinden relatipflich durch die Krise kommen,



sind andere ungewdhnlich stark betroffen. Der komael Finanzausgleich schafft die

Annaherung in einigen Landern nicht im erhofften3da

Kommunalisierungsgrad der Lander
Durchschnitt 2000-2004

Saarland 33,8%
Thiringen 37,3%
Mecklenburg-Vorpommern 40,4 %
Sachsen-Anhalt 40,7 %
Brandenburg 40,8 %
Schleswig-Holstein 41.5%
Rheinland-Pfalz 425 %
Niedersachsen 42,6 %
Sachsen 43,0 %
Baden-Wirttemberg 44,7 %
Bayern 45,7 %
Hessen 46,5 %
Nordrhein-Westfalen 48,2 %
Quelle:

Statistische Monatshefte Rheinland-Pfalz 03/2007

Dies ist u.a. dadurch zu erklaren, dass die Aufgadeilung zwischen Land und
Kommunen in den Landern recht unterschiedlich uers¢. Das Statistische Landesamt
Rheinland-Pfalz erstellte z.B. 2007 eine verglendeeStudie zum Kommunalisierungsgrad
der Lander. Dieser Kommunalisierungsgrad drickudiaittelbaren Ausgaben der
kommunalen Ebene des Landes als Anteil an denrbgten unmittelbaren Ausgaben von
Land und Kommune zusammen aus. Hiernach zeigt Nenmthi\WWestfalen mit 48,2 % den
hdchsten und das Saarland mit 33,8 % den niedniggdenmunalisierungsgrad. Den
nordrheinwestfalischen Kommunen werden folglichtliglu mehr Aufgaben lbertragen als
den saarlandischen. Die Ausstattung der Kommunéfimanzmitteln durch das Land ist
jedoch keineswegs hoher, wenn mehr Aufgaben Ulgertraverden — so z.B. in Nordrhein-

Westfalen.

3 Ausgaben- und Einnahmenstrukturen der Kommunen

3.1 Ausgabenprobleme der Kommunen
Ansétze zur Erklarung der Entwicklung einzelner Auggabenkategorien

Die kommunalen Ausgaben sind von einer ganzen Raihd-aktoren abhangig. Das kann im
Einzelfall dazu fuhren, dass in einer Kommune meh@rinde flr Ausgabensteigerungen z.

B. im sozialen Bereich zusammentreffen. Wenn diedeoren im kommunalen



Finanzausgleich nicht hinreichend genau abgebsitet bzw. das Volumen des kommunalen
Finanzausgleichs nicht ausreichend ist, bestelBdfahr, dass die entsprechende Kommune
finanziell Gberfordert wird. Denn in vielen Aufgati®ereichen besteht keine ausreichende

Flexibilitdt, um auf eine Problemballung an and&talle zu reagieren.

Die Bestimmungsgriinde lassen sich in drei Kategainteilen:

- Politische Entscheidungen des Landes- und Burdeszgebers sowie der EU:

Steuerpolitik des Bundes, die zu SteuerausfalleiKdenmunen fuhren kann.

Standards und Leistungen (z. B. Einfihrung odemaitsing eines Rechtsanspruchs,
Veréanderungen bei der Heranziehung vorrangig Uatesverpflichteter im
Sozialrecht)

Gemeindewirtschaftsrecht/Gebuhrenrecht (z. B. amigjiEU-Recht verringerte
Gewinnerzielungsmaglichkeiten fur kommunale Untbmen mit daraus folgend
erhohtem Zuschussbedarf)

- Wirtschaftsbezogene und fiskalische Faktoren:

Wirtschaftsbezogene bzw. zyklische Faktoren:

Konjunkturentwicklung - Auswirkungen (z. B. Ausgabiéir SGB II, soweit
nicht durch konjunkturpolitische MaRnahmen gedampft
Wirtschaftliches Niveau - langfristige bzw. struldlle Faktoren (z.B.
Einkommensentwicklung und Arbeitslosigkeit, aufgarSicht auch
Zunahme der Bedeutung der Grundsicherung im Alter).
Preisniveauentwicklung in einzelnen Segmenten @®BBezieher von
diversen Leistungen - z. B. Energie, Bauleistunggind die Kommunen
von Preisniveaudnderungen direkt betroffen. Diergiekosten wirken sich
zudem indirekt bei den Kosten der Unterkunft aus.)

Fiskalische Situation:
Die fiskalische Situation einer Kommune bestimnthihinur den Umfang der
freiwilligen Leistungen im Allgemeinen und der Istgionen im Besonderen. Eine
Uber Jahre angespannte finanzielle Situation Kunmdfristig oftmals zu einem
~Entsparen” in der 6ffentlichen Infrastruktur (umeichender
Unterhaltungsaufwand). Mittel- und langfristig wendinvestitionen durch
notdurftige Reparaturarbeiten ersetzt.

- Aus kommunaler Sicht schwer zu beeinflussendédrak sind insbesondere:

Demographiebezogene Faktoren:
Unterschiedliche Personengruppen nehmen die vedsaheén kommunalen
Leistungen in héchst unterschiedlichem Umfang isgkach. Die hochsten Kosten
je Einwohner ergeben sich bei den Ausgaben fur:

Kinder
alteren Einwohnern
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Angehdrige besonderer sozialer Gruppen, wie behiadéenschen oder
sozial schwache Birger

Entwicklung Einwohneranzahl
(Aufgrund der Remanenzkosten bei der Bereitsteltlerginfrastruktur und anderen
kommunalen Leistungen ist bei einer schrumpfendaroB&erung mit
vorubergehenden hoheren Pro-Kopf-Ausgaben alsrivelggangenheit zu rechnen.
Gegenzurechnen sind moglicherweise entlastend&tEféa anderer Stelle.)

Siedlungsstruktur
(Die Siedlungsstruktur oder auch topographischeBasrheiten sind im
Allgemeinen konstant, kdnnen aber durchaus die H@&sémmter Ausgaben
beeinflussen, wie z.B. die Infrastrukturkosten.)

Wertewandel
(Sich wandelnde gesellschaftliche OrientierungesiriiiIssen wesentlich die
Inanspruchnahme kommunaler Leistungen, z.B. imiBlermer
Kindertagesbetreuung.)

Gerade bei den demographiebezogenen Faktoren kareben Kostenentlastung in der
mittleren Frist auch zu einer Kumulation von kosteibenden Entwicklungen kommen, die

durch die wirtschaftliche Entwicklung noch verstaskrd.

Die Arbeitsgruppe Standards befasst sich intengivdem durch Bundesrecht gesetzten
Rechtsnormen und deren finanziellen AuswirkungdrdeuKommunen (z. B. Kosten der
Unterkunft) und bewertet diese. Die Herausfordeeumnigir die 6ffentlichen Haushalte und
die sozialen Sicherungssysteme werden sich in Zukufigrund der demographischen
Entwicklung weiter verscharfen. Um die zukUnftigéandlungsspielrdume in allen
offentlichen Haushalten zu sichern, muss dahettzetly reagiert werden. Die grof3en
sozialen Aufgaben werden durch die 6ffentliche Haadfinanziert werden kénnen, wenn
alle Rationalisierungsmaglichkeiten der Verwaltwsmutzt werden, z.B. in Form
verbesserter interkommunaler Zusammenarbeit oddr @ner verbesserten Abstimmung
zwischen den Ebenen der offentlichen Verwaltungiiber hinaus gilt es, vertretbare
Standardkirzungen méglichst umfassend umzusetereautidiesem Weg zur Entlastung
beizutragen. Es ist abzuwarten, wie die in der Asbeuppe Standards erarbeiteten

Prufauftrage, mit der Fachseite umgesetzt werdend.

Ausgaben der Kommunen

Die Ausgaben der Kommunen insgesamt erreichterahm 2009 rund 177,2 Mrd. €. Mit
Ausnahme der Zinsausgaben erh6hten sich alle wiebemt Ausgaben; die Ausgaben fur
soziale Leistungen stiegen auf rund 40,3 Mrd. €vbleuheben ist, dass der Tiefpunkt bei

den Sachinvestitionen bundesweit Uberwunden igtd8m Jahr 2006 steigen die
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kommunalen Sachinvestitionen insgesamt wieder @0 2rhohten sie sich um 5,3 % auf
21,9 Mrd. € (darunter die Baumalinahmen + 7,0 %4 & Mrd. €). Dazu haben
insbesondere auch die im Rahmen des Zukunftsitieestyesetzes zur Verfligung gestellten

Finanzhilfen des Bundes positiv beigetragen.

Tabelle: Entwicklung der Ausgaben 2006 - 2009 *)

2006 | 2007 | 2008 | 2009
in Mrd. €
Ausgaben insgesamt 157,4 161,5 167,3 177,2
darunter:
Personal 40,6 40,6 42,2 44,3
Sachaufwand 32,1 33,3 34,5 36,4
Soziale Leistungen 36,8 37,9 38,5 40,3
Zinsen 4,9 5,2 52 4,4
Sachinvestitionen 19,4 20,0 20,8 21,9
(darunter: BaumalRnahmen) 14,9 15,5 15,7 16,8
Veranderung gegentber Vorjahr in %
Ausgaben insgesamt +2,7 +2,6 +3,6 +5,9
darunter:
Personal -0,3 -0,1 +4,0 +4,9
Sachaufwand +6,2 +3,6 +3,7 +5,6
Soziale Leistungen +4,6 +3,0 +1,7 +4,6
Zinsen +3,0 +6,1 -0,4 -15,0
Sachinvestitionen +3,6 +3,2 +3,7 +5,3
(darunter: Baumafnahmen) +3,7 +4,0 +1,4 +7,0

*) Ohne Stadtstaaten; Differenzen in den SummenhdRundungen der Zahlen
Quelle: Statistisches Bundesamt

In den Jahren 2007 und 2008 stiegen die Ausgalvesofiale Leistungen deutlich geringer
als in den Vorjahren (+ 3,0 % bzw. + 1,7 %). Ddésfte auch auf die positive konjunkturelle
Entwicklung zuriickzufuihren sein. 2009 erhéhten sitérdings die Ausgaben fir soziale
Leistungen wieder (+ 4,6 %). Der aktuell zu verhaende erhebliche Zuwachs bei den
sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigungsverisden durfte zu einer entsprechenden
Entspannung auch bei den kommunalen Haushaltsietgest durch soziale Leistungen

fuhren. Im Zwischenbericht der AG Standards istEhéwicklung im Einzelnen dargestellt.

Die finanzielle Situation der Kommunen verbessdeieBund in den letzten Jahren durch

folgende MalRnahmen:

» Die Bundesbeteiligung an den im Rahmen des Arlosisigeldes 1l anfallenden Kosten
der Unterkunft und Heizung entlastet die Kommunemter Beachtung aller Be- und
Entlastungen bei der Durchfiihrung des SGB Il — ushmals 2,5 Mrd. Euro jahrlich.
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« Mit der erfolgten Anderung des Grundgesetzes wigdsdrfassungsrechtliche Grundlage
fur eine Fortsetzung der im Grundsatz bewahrtem@nsenarbeit von Arbeitsagenturen

und Kommunen in der Grundsicherung fir Arbeitsucleegeschaffen worden.

» Die im Rahmen des Konjunkturpaketes Il zur Verfigystehenden Bundesmittel von 10
Mrd. Euro fur Investitionen in die kommunale Infirastur (zuzuglich eines 25 %-Anteils
von Landern und Kommunen) sind bereits weitgehesegh. Insgesamt werden 11,5 Mrd.

Euro auf kommunaler Ebene investiert.

» Zur Finanzierung eines bedarfsgerechten AusbauBetezuungsinfrastruktur fur Kinder

unter drei Jahren stellt der Bund 4 Mrd. Euro lerei

3.2 Die Einnahmen im kommunalen Gesamthaushalt

Die Einnahmen des kommunalen Gesamthaushalts drekiéth im Jahre 206@uf

170,0 Mrd. Euro. Sie setzen sich in ihren wesdmtiicElementen zusammen aus den
Einnahmen aus der Gewerbesteuer (14,7 %), der Gieut (5,7 %), den Gemeindeanteilen
an der Einkommensteuer (14,0%) und der Umsatzs{é18f6), den Schlisselzuweisungen
(16,0 %), den Investitionszuweisungen (4,7 %), Bemahmen aus Gebuhren (9,3 %), sowie

sonstigen Einnahmen (33,7 %).

In den neuen Landern hat die Gewerbesteuer eirtbathegeringere Bedeutung fur die
Finanzierung der Kommunalhaushalte als in den dlégrdern; ihr Anteil an den Einnahmen
belauft sich im Jahr 2009 in den neuen Landerrealiglich 9,3 %, wéhrend er in den alten

Landern im Durchschnitt bei 15,8 % liegt.
Die Gewerbesteuet

Im Zeitraum 1995 bis 2009 ist das Aufkommen der &besteuer um 50 % (3,6 % p.a.)
gewachsen; im Zeitraum 1998 bis 2009 sogar nur @8 21,8 % p.a.) (1995: 22 Mrd. Euro;
1989: 2,7 Mrd. Euro; 2009: 32 Mrd. Euro). Nach dktuellen Steuerschatzung vom
November 2010 werden fir 2010 geringere EinnahrseeB9 erwartet. Somit weist die
Gewerbesteuer bei einem erweiterten Vergleichsagiirein Wachstum in Hohe von 45 %

auf.

2 Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenergebaésdeommunalen Haushalte

s Quelle: Statistisches Bundesamt, FS 14 R 10.1
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Das Aufkommen der Gewerbesteuer ist stark konjuakhiingig. Beispielhaft sei jedoch
angemerkt, dass die Gewerbesteuereinnahmen in20@8r(gegentber 2008) um 21 %
zurtickgingen und somit einen Grol3teil des Wachstenyergangenen Jahre wieder

aufzehrten.

Die Gewerbesteuereinnahmen der Gemeinden weisernelre Schwankungsbreite auf
(siehe Graphik). Dafur sind neben konjunkturellarfkdmmensreaktionen insbesondere auch
Rechtsdnderungen verantwortlich, namentlich diecAafung der Gewerbekapitalsteuer (ab
1998), die Mindestgewinnbesteuerung (ab 2004) sdigiédnderungen aus dem

Unternehmensteuerreformgesetz 2008.

Der grol3e Bestand an Verlustvortragen von 569 Kli&tand 31.12.2004) in Verbindung mit
jungsten Gerichtsurteilen lassen an der Dynamik3iverbesteuer zweifeln. Insbesondere
hat sich die aktuelle Rechtsprechung fir erweitéeirechnungsmaoglichkeiten mit
auslandischen Verlusten auch bei der Gewerbesaeisgesprochen. Zudem sieht der BFH
zunehmend verfassungsrechtliche Probleme bei diengen Mindestgewinnbesteuerung, die
auch fur die Gewerbesteuer ein wichtiges Stabilisigselement darstellt.

Gemeindeanteil an der Umsatzsteuér

Seit 1998 werden die Gemeinden als Ersatz fiurmifaliene Gewerbekapitalsteuer mit einem
Anteil von rd. 2 98 (1998: 2,7 Mrd. Euro; 2009: 3,5 Mrd. Euro) an bensatzsteuer beteiligt.
Die Graphik zeigt, dass die Einnahmen aus Umsaizstieutlich stabiler flie3en als die
Einnahmen aus Gewerbesteuer. Im Zeitraum 19980818 Bt der Gemeindeanteil an der

Umsatzsteuer um 33 % gewachsen (3 % p.a.).

4 Quelle: Statistisches Bundesamt, FS 14 R 10.1

5 2,2 % des nach Vorabbetrdgen zu Gunsten des Bwedeleibenden Aufkommens
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Index der Realsteuereinnahmen der Gemeinden (1998=1 00)
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Aus Ergebnissen des Realsteuervergleichs destiStien Bundesamtes ergibt sich, dass es
zwischen 1999 und 2008 trotz insgesamt steigendere@esteuereinnahmen bei 30 % bis
40 % der Kommunen im jeweiligen Vorjahresvergldiehn der Gewerbesteuer zu einem
Aufkommensrickgang kommt, der bei 10 % der Kommuwstagar 50 % des Aufkommens
und mehr betragen kann. Es ist auch nicht ausgessdn, dass es in einzelnen Gemeinden zu
einem Totalausfall der Gewerbesteuer kommt, daananen Féllen die Kommune in
Vorjahren vereinnahmte Vorauszahlungen erstattessnidemgegenuber gibt es bei der
Umsatzsteuerbeteiligung erheblich geringere Schwapn. Ein Totalausfall oder gar die
Ruckerstattung friiher empfangener Umsatzsteuegmeisiausgeschlossen. Damit stellt die
Umsatzsteuerbeteiligung im Vergleich zur Gewerhesteine stabilere und verlasslichere
Einnahmebasis dar, die grundsatzlich genauso agesamtwirtschaftlichen Entwicklung

teilnimmt wie die Gewerbesteuer.
Die Grundsteuer

Im Zeitraum 1995 bis 2009 ist die Grundsteuer un¥G@lso durchschnittlich 4,0 % p.a.,
gewachsen (1995: 7,0 Mrd Euro, 2009: 11,0 Mrd Eudeg Grundsteuer weist keine

Konjunkturabhangigkeit auf.

6 Quelle: Statistisches Bundesamt, FS 14 R 10.1
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Gemeindeanteil an der Einkommensteuér

Im Zeitraum 1995 bis 2009 ist der GemeindeantedenEinkommensteuer um 9 %
gewachsen, d.h. durchschnittlich um 0,66 % (1985 ®Ird Euro; 2009: 25,7 Mrd Euro).

Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer unté#ti@gunkturellen Schwankungen. Die
Schwankungsbreite ist jedoch geringer als die davéBbesteuer. 2008 ergab sich der
hdchste Gemeindeanteil an der Einkommensteuer e H6n rund 27,8 Mrd. Euro.

Gebuihren?

Das Aufkommen aus kommunalen Gebuhren ist vong@. Wrd Euro (1995) auf rd.

15,8 Mrd Euro (2009) gefallen; dies bedeutet inndreinen jahresdurchschnittlichen
Ruckgang um 1,6 %. Dieser Ruckgang durfte zumingadsteise auf die Ausgliederung von
Einrichtungen aus den Kommunalhaushalten zuriickezefiisein, ohne dass dieser Effekt im

Einzelnen zu quantifizieren ware.
Zwischenfazit

Die Gewerbesteuer ist stark konjunkturabhangigwedt im konjunkturellen Aufschwung
demgemal eine hohe Wachstumsdynamik auf; ihr Auflkemist seit 1995 bis zum
Rekordjahr 2008 stark angewachsen, brach jedoct R@§enbedingt ein. Der grof3e Bestand
an Verlustvortragen von weit tlber 500 Mrd. Eur&/arbindung mit der jingsten
Rechtsprechung birgt eine Gefahr fur das kunftigee&besteueraufkommen. Die

Grundsteuer ist im gleichen Zeitraum um mehr adsHilfte gewachsen.

Die Umsatzsteuerbeteiligung der Kommunen zeigt erheblich geringere
Schwankungsbreite als die Gewerbesteuer. DamdtadUmsatzsteuerbeteiligung im

Vergleich zur Gewerbesteuer eine stabilere undisslichere Einnahmebasis.

Der Anteil der Gebihren an der Finanzierung der Komalhaushalte nimmt bestandig ab;
dieser Ruckgang dirfte zumindest teilweise auf Aedgrungen aus den Haushalten

zurickzufiuhren sein.

7 Quelle: Statistisches Bundesamt, FS 14 R 10.1
8 Statistisches Bundesamt; Rechnungsergebniss@aenunalen Haushalte; Fachserie 14, Reihe 3.3;:208senstatistik
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3.3 Regionale Verteilung der gemeindlichen Steuereinmaén

Im Jahre 2008 lagen die durchschnittlichen gemaheh Steuereinnahmen bei 1 013 Euro je
Einwohner; in den alten Flachenlandern waren e871Huro je Einwohner, in den neuen
Flachenlandern 555 Euro und in den Stadtstaat&Y Efro.

Unter den kreisfreien Stadten hatte das hochstee&tefkommen Frankfurt/Main mit 3 398
Euro je Einwohner, das niedrigste Weimar mit 48toEunter den Landkreisen lagen die
Steuereinnahmen der Gemeinden im Landkreis Munche 585 Euro je Einwohner an der
Spitze, das niedrigste Aufkommen verzeichneterGaéimeinden im Landkreis Uecker-
Randow mit 302 Euro.

Insgesamt zeigt sich, dass die gemeindlichen Steuethmen im Bundesgebiet hochst
unterschiedlich verteilt sind. Analysiert man ali@egs die Verhaltnisse innerhalb eines
Landes, dann drangt sich der Eindruck auf, das¥eihaltnis von 2 : 1 zwischen reichster
und armster kommunaler Gliederung (kreisfreier Staev. nach Landkreisen

zusammengefasste Gemeinden) selten Gberschrittdn wi
Gewerbesteuer

Eine Analyse des Bundesamtes fiir Bauwesen und Rdaontgy (BBR) zeigt das Pro-Kopf-
Aufkommen der Gewerbesteuer: Sowohl im Westen mi®sten besteht ein deutliches
Gefélle von den Kernstadten zu den landlichen Gebjem Westen jedoch auf wesentlich
hoherem Niveau. Im Osten liegt der Betrag im Mittel rund 200 Euro unter dem des
Westens. Besonders grol3 ist der Unterschied zwistbe Agglomerationsraumen des
Ostens (290 Euro) und denen des Westens (540 Btajere haben im Zeitverlauf
besonders ab 2002 bis zum Berichtsjahr 2007 eitaekesr Zuwachs erfahren. Innerhalb der
westlichen Regionen ist — wie auch bei der Einkomsteuer — eine wesentlich grofl3ere
Streuung in den einzelnen Siedlungsstrukturtypebenbachten als in den 6stlichen
Regionen, vor allem wieder in den Agglomerationsrén. Die Spannbreite geht hier von
knapp 30 Euro (Bonn — hier allerdings als einmaligenderfall) bis 2 080 Euro
(Frankfurt/Main).

Hinsichtlich der Grél3enklassenverteilung ergibhsei den kreisfreien Stadten kein
eindeutiger Befund: Das hoéchste Aufkommen der Geasteuer haben mit durchschnittlich

859 Euro je Einwohner die Stadte mit mehr als 500 Binwohnern, das niedrigste die Stadte
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mit 50 000 bis 100 000 Einwohnern (449 Euro). Etklaser sind die Verhaltnisse bei den
kreisangehdrigen Gemeinden: diejenigen mit der stéchEinwohnerzahl (100 000 und
mehr) haben das hochste Aufkommen (654 Euro), dreénden unter 1 000 Einwohnern
hingegen das niedrigste Aufkommen (177 Euro). Bganal sehr ungleiche Verteilung der

Gewerbesteuereinnahmen fuhrt zu Problemen zwisd@eiKommunen.
Einkommensteuer

Bei der Verteilung der Steuereinnahmen des Gemainidiss an der Einkommensteuer zeigt
sich immer noch eine klassische Ost-West-Verteilldig Analyse des BBR zeigt den Anteil
am Einkommensteueraufkommen bezogen auf die Einerolm Westen ist der Betrag mit
Uber 300 Euro je Einwohner doppelt so hoch wie iste@. Die Spitzenwerte der
Agglomerationsraume sind sogar viermal so hochdsreOstdurchschnitt. Sowohl im Osten
wie im Westen gibt es ein deutliches Gefalle von Agglomerationen hin zu den landlichen
Raumen, wobei die Streuung im Westen wesentlickehish Bei der Veranderung gegeniber
2002 fallt besonders auf, dass in West wie Oss#@digksten Zunahmen in den landlichen
Raumen zu verzeichnen sind. In den neuen Landé@nhdie Regionen in Mecklenburg-
Vorpommern und im Umland von Berlin besonders dubifeim Westen besonders der
Grof3raum Munchen-Nurnberg und das Umland Frankfdri$eachten ist bei diesem
Zeitvergleich allerdings das unterschiedlich holhsdgangsniveau in den Regionen.

3.4 Demographieabhéangigkeit

Die Demographieabhangigkeit der kommunalen Ausgaidrochst unterschiedlich. Bei
zunehmender Alterung der Gesellschaft und damitezgehenden Abnahme des
Erwerbstéatigenpotenzials treten Arbeitsmarktprole@mZukunft voraussichtlich in anderer
Form auf als bisher. Insgesamt kdnnte zukUnftigweiiger erwerbsfahigen Hilfebedurftigen
(ALG 1) zu rechnen sein als dies noch heute ddrista Somit kdnnten zukinftig die
Ausgabenbelastungen der Kommunen fir diesen Beseiglen. Dem stehen allerdings
Belastungen aus der Eingliederungshilfe, der Hilfe Pflege und der Grundsicherung im
Alter gegenuber.

Das Aufkommen der Lohn- und Einkommensteuer ishfs in hohem Mal3e
demographieabhangig: Bei einer mdglichen ReduldesAnteils Erwerbstétiger an der
Gesamtbevdlkerung steigt das Aufkommen je Einwohnsrder Besteuerung von
Arbeitsléhnen rechnerisch mit geringerer Rate atsAufkommen je Erwerbstatigen. Aus
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dem Ubergang zur nachgelagerten Besteuerung vensAlhkiinften resultieren fur sich
genommen dagegen positive Aufkommenswirkungen.Adfisommen der Umsatzsteuer

wird sich voraussichtlich relativ zum Aufkommen d@nkommensteuer starker entwickeln.

In einer alternden Gesellschaft wird ein zunehmeAaéeil des Bruttoinlandprodukts im
Dienstleistungs- und Gesundheitssektor erwirtsehaferden. Insbesondere der letztere
Bereich ist jedoch grundséatzlich nicht gewerbesta#liehtig, sodass durch die
demographische Entwicklung eher mit riicklaufigenvébesteuereinnahmen zu rechnen

sein wird.

Feststellen lasst sich: Fallen heutige unterdutahititiche Steuerkraft und eine stark negative
demografische Entwicklung zusammen, wie dies ifem&ommunen Ostdeutschlands, aber
auch in einigen westdeutschen Regionen der Fakasin sich daraus ein besonderer

finanzieller Problemdruck ergeben.

3.5 Agquivalenzfinanzierung

Soweit mdglich ist eine Aquivalenzfinanzierung &euerfinanzierung aus Effizienzgriinden
vorzuziehen. Das Prinzip der Nutzenaquivalenz (inaéRige Aquivalenz) stoRt jedoch in der
Realitat sehr schnell an Grenzen. Die Burger ungtdehmen kennen zum Teil den Nutzen
einer Leistung gar nicht oder schatzen die Nutzbaliélsch ein. AuRerdem fihrt
strategisches Handeln dazu, dass der Nutzen nitdgdeckt und die individuelle
Zahlungsbereitschaft verschleiert wird, um wenigrlen zu mussen. Schliel3lich macht es
bei manchen Leistungen tberhaupt keinen Sinn,dsNutzer dafur (direkt) zahlt, namlich

bei Umverteilungsleistungen (Sozialleistungen).

In einem foderalistisch aufgebauten Staat heriisather Regel Arbeitsteilung: Die zentrale
Instanz bietet reine 6ffentlichen Giter an, wiet®ieligung, Aul3enpolitik,
Stabilisierungspolitik, Umverteilung, wahrend dezéntralen Gebietskoérperschaften
diejenigen Leistungen anbieten, deren individubiigzen zumindest dhnlich einem ,privaten
Gut" dem einzelnen Birger ndherungsweise zurechesto@irgernahe ist hier das
Stichwort. Um bei der Leistungserstellung der Kommngo weit wie mdglich die Vorteile
der Aquivalenzfinanzierung nutzen zu kénnen, haberEntgelte (Gebiihren und Beitrage)
sowie Einnahmen aus wirtschaftlicher Betatigungsehlie3lich der Ertrage aus

kommunalem Vermégen in allen Gemeindeordnungenlel@ischen Lander eine
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Vorrangstellung und zwar ausdrticklich zumindestdem Steuern und insbesondere vor der

Kreditfinanzierung.

Wenn derzeit danach gefragt wird, ob die Entgedtirierung weiter ausgebaut werden soll,
so stehen haufig die einnahmeschwachen GemeindeGemeindeverbdnde im Mittelpunkt.
Diese stehen nicht vor der Entscheidung, ob si&dtgelte zur Schonung ihrer Blrgerinnen
und Burger senken kénnen, sondern wie weit si&digeltforderungen anheben kénnen, um

weitere Hebesatzsteigerungen und zusétzliche kagfdiahme zu vermeiden.

Wahrend das Allokationsziel, also Ressourcenschgpoad Nutzenorientierung, eindeutig
fur einen weitest mdglichen Ausbau der Entgeltfiiarung sprechen, zeigen sowohl die
finanzwissenschaftliche Theorie als auch die RémiesGrenzen auf, die allerdings nicht
scharf gezogen, sondern interpretationsbeduriftid. $die Vorrangsstellung der Entgelt- und
Steuerfinanzierung wird in allen Gemeindeordnungi@rch den Zusatz beschrankt,

.---.Soweit die sonstigen Einnahmen nicht ausreichen.”

Abgesehen davon, dass eine Bemessung der Entgelteleviduellen Nutzen der Blrger aus
den geschilderten Griinden ohnehin schwer mogltalmigd in der Praxis auf das Konzept der
kostenmaRigen Aquivalenz ausgewichen wird, konmeRinzelfall kulturpolitische,
gesundheitspolitische, oder sozialpolitische Zgggen eine unbegrenzte Ausweitung der
Entgeltfinanzierung sprechen. Offenbar bestehpdétische Wunsch, dass die
Sportplatznutzung, die Bibliothek, der Kindergarteter das kommunale Theater
Eintrittspreise (Gebuhren) deutlich unterhalb d¢sdchlich anfallenden Kosten zu erheben.
Aus finanzwissenschatftlicher Sicht ist jedoch ztlaregen, dass die Kalkulation von
Entgelten fur die klassischen kommunalen Aufgabedexr Obergrenze der kostenmaldigen
Aquivalenz auszurichten ist und dass diese Entggtiséichlich auch eingefordert werden.

Gerade bei angespannter kommunaler Finanzlage alassallokationsziel gegeniber
anderen Zielen neu gewichtet werden. AuRerdem wiesduordnung von Politikzielen zu
den einzelnen Gebietskdrperschaftsebenen wied&estn der systematischen
Argumentation der Finanzwissenschaft ausgerichéetlan. Dies bedeutet, dass die
Finanzierung klassischer Aufgaben der zentralem&beie beispielsweise sozialpolitisch
motivierte Umverteilung, vornehmlich von der zeteraEbene zu finanzieren ist. Um die
effiziente Umsetzung dieser Aufgaben vor Ort zu @aneisten, ist es freilich notwendig, die

durchfiihrende Ebene an den Kosten angemesseneiligeet Ohne diese Beteiligung der
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ausfiihrenden Ebene ware eine Uberbordende Leisstgiiung auf Kosten der zahlenden

Ebene zu beflrchten.

Folgt man dieser Orientierung, dann verbleiben revedi Probleme. Zunachst wird auf das
Problem der Kostenkalkulation verwiesen, denn sdwiEhdkonomische Theorie
(Allokationseffizienz) als auch die gegebene Rdabserlauben Entgelte nur bis zur Héhe
der Kosten, die dem Anbieter einer offentlichenshimng entstehen. Dass
Preiserh6hungsspielrdume bestehen belegt die Eaeahlir zur kommunalen
Haushaltskonsolidierung einschlie3lich der Priftidgg der Rechnungshdofe. Spielrdume
bestehen sowohl hinsichtlich der Kostendeckungsgadéglauch insbesondere bei der

Ernsthaftigkeit der Einforderung von Entgelten oBeitreibung offener Forderungen.

Das zweite und wahrscheinlich ernsthaftere Proli¢mler mangelnde Wille und die
unzureichende politische Kraft, den Wéhlerinnen Whithlern kostendeckende Preise
abzuverlangen. Dies ist eine Konsequenz aus desbgagn System der kommunalen
Finanzen, in dem jeweils unterschiedliche Persongapgn Uber die Bereitstellung
offentlicher Leistungen entscheiden, diese nutzehdiese bezahlen. Soll die Gemeinde ein
neues Birgerhaus bekommen, dann muss sie sichatdfitheiden konnen mit dem klaren
Wissen Uber die Kosten, die sie als Gemeinde getraat: Uber Gebihren oder

Eintrittspreise (Entgeltfinanzierung) und nur ziedétzt tber Kreditaufnahme.

Eine Ausweitung der Aquivalenzfinanzierung ist finanzwissenschaftlicher Sicht sinnvoll,
faktisch und rechtlich méglich und fiskalisch notwie.

3.6 Effizienz des Verwaltungshandelns

Ein Ubergeordnetes Ziel von Bund, Landern und Komenubesteht von jeher darin, die
Zielerreichung (Effektivitat) und die Kosten-NutzBelation (Effizienz) des
Verwaltungshandelns zu verbessern. Die Reformemserineunziger Jahren des vorherigen
Jahrhunderts setzen vor allem auf mehr Effizienstgngunstige Verwaltungsstrukturen) und
hatten den burgernahen, modernen Dienstleister Mlemg im Blick. Beispielhaft werden

hier die Reformsysteme (i) Verwaltungsmodernisigryn) Verwaltungsreform und (iii)
Neues Steuerungsmodell genannt, die vielfach synorerwandt werden, jedoch nur
teilweise inhaltsgleich sind, differenzierte Anleaghaben und unterschiedliche Ziele

verfolgen.
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Die Anwendung dieser Systeme in unterschiedlichespdagung, konnte jedoch nicht
verhindern, dass viele Kommunen ihren Aufgabennmgh mit Mihe und auf Kosten einer
Uberhohten Kreditaufnahme nachgekommen sind. Etrédhtliche Zahl von Kommunen

operiert inzwischen sogar mit von der Kommunalatnfshicht genehmigten Haushalten.

Die Verwaltung agiert in einem Spannungsfeld zweschteigender Ressourcenknappheit
einerseits und der Notwendigkeit, Freiraume fuidzische Aufgaben zu schaffen. Daneben
spielen die Vorgaben der Politik in Form gesetdichnd normativer Regelungen sowohl in
quantitativer Hinsicht als auch auf Grund ihrerfigen Anderungen eine pragende Rolle.
Zudem wachsen die Erwartungen der Blrgerinnen umde8 sowie Unternehmen
hinsichtlich Qualitat und Schnelligkeit 6ffentliahBienstleistungen. Der Zielkonflikt
zwischen Leistungssteigerung und Kostensenkungmirdjelést werden kénnen, wenn die
bestehenden Rationalisierungs- und Qualitatsstaigspotenziale konsequent ausgeschopft

werden.

Die Erkenntnis, dass nur ein ganzheitlicher AnsatzDauer eine Losung dieser Probleme
ermaglicht, relativiert zugleich den Stellenwernhwvsolierten, auf einzelne Bereiche
konzentrierten Strategien. Insbesondere reichioks aus, Rationalisierungspotenziale
auszuloten und auszuschopfen. Ebenso flihrt dignkgBang interner Leistungsreserven, die
sich nur auf funktionale Teilaspekte der Verwalspmgzesse beziehen, lediglich zu

begrenzten Erfolgen.

Allen Reformkonzepten gemeinsam ist das Ziel, diekionsweise der tberkommenen
Verwaltungsverfahren aul3er Kraft zu setzen undhdgrandlegend neue, den veranderten
Anforderungen der modernen Gesellschaft weitgelamgeépasste Strukturprinzipien zu
ersetzen. Der Reformprozess ist bei Weitem nodtt micgeschlossen.

Es darf nicht erwartet werden, dass allein durok &ieitere Effizienzsteigerung bei der
Erflllung kommunaler Aufgaben alle Finanzproblernse lommunen splrbar gemildert
werden kénnen. Dennoch kdnnen sie einen wichtigatrd®) leisten. So sind beispielsweise
im Bereich der regionalen Kooperation Entlastungam Kommunen in besonders

schwieriger Lage denkbar.
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3.7 Das Potential der Grundsteuer als kommunale Einnabquelle

Die Grundsteuereinnahmen haben sich im Vergleicterusonstigen kommunalen
Steuereinnahmen auf3erst stetig entwickelt. Insgesachsen die Einnahmen aus
Grundsteuer im Beobachtungszeitraum 1995-2009 uft 8&o durchschnittlich 4,0 % p.a.

In diesem Zeitraum schwankte der Anteil der Gruegisteinnahmen an den Steuereinnahmen
der Gemeinden zwischen 14,1 % (2008) und 18,8 %3P@er kommunalen
Steuereinnahmen. Die Abbildung zeigt recht deutlitadss die Variation des Anteils der
Grundsteuer durch die Schwankung der gesamtenr8ienahmen induziert ist. Die
Grundsteuer A ist vom Aufkommen her sehr geringnkaber fur einzelne Gemeinden
bedeutsam sein. Der weit Uberwiegende Anteil den@steuereinnahmen wird tber die

Grundsteuer B auf Grundstiicke erzielt.

Aufkommen der Grundsteuer A und B im Vergleich zur Gewerbesteuer und des Steueraufkommens
der Gemeinden insgesamt
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1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
——Grundsteuer A 313 319 326 326 327 332 332 337 340 347 349 352 354 355 355
—&— Grundsteuer B 6715 | 7194 | 7597 | 7970 | 8307 | 8516 | 8738 | 8914 | 9317 | 9591 | 9896 | 10043 | 10359 | 10447 | 10587
= = = Gewerbesteuer (brutto) 21559 | 23441 | 24847 | 25825 | 27009 | 27025 | 24534 | 23487 | 24128 | 28544 | 32129 | 38357 | 40114 | 41090 | 32450
Steuereinnahmen der Gmeinden | 47838 | 47363 | 48447 | 53037 | 55504 | 56396 | 53195 | 51560 | 51258 | 55768 | 59124 | 67158 | 71896 | 76782 | 67536

Quelle: Statistisches Bundesamt, FS 14 R 10.1

Die Grundsteuer B hat in der offentlichen Diskuasats Standortfaktor bisher keine grol3e
Rolle gespielt. Dass jemand ein Grundstick wegeiddbe der Grundsteuer verkauft oder
ein Mieter wegen der hohen Grundsteuer aus der (Bdmwegzieht, erscheint bei der

derzeitigen Belastung mit Grundsteuer eher unwakistich.

Fur den Gewerbetreibenden ist die Gewerbesteugrund ihrer wesentlich gré3eren Hohe
ein wichtigerer Standortfaktor. AuRerdem ist diei@isteuer fir betrieblich genutzte
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Grundstiicke als Betriebsausgabe bei der Ermittiiasgder Ertragsbesteuerung
unterliegenden Gewinns bzw. in Vermietungsfallenv@kerbungskosten bei den Einkilinften
aus Vermietung und Verpachtung abziehbar.

Fur den Eigentimer oder Mieter einer Wohnung dirdfie Preisunterschiede fir Grund und
Boden wesentlich starker fur die Standortwahl r@h\sein als unterschiedliche Hebeséatze
der Kommunen bei der Grundsteuer. Die Grundstesiéxel den derzeitigen Satzen im
Rahmen der Betriebskostenabrechnung eher ein magbeas Posten, der in der Regel hinter
den Kosten von Heizung, Warmwasser, Wasserver-emdorgung, Mullabfuhr etc.

zuricktritt.

Dass die Grundsteuer von den Kommunen nicht statkdfinanzierungsquelle
gemeindlicher Aufgaben in Anspruch genommen wittiftd soziale Griinde haben. Sie trifft
eben nicht nur Wohlhabende (,Grundstiicksbesitzeofidern durch ihre Uberwalzung auf

die Mieter im Prinzip alle Einwohner.

Die Grundsteuer bietet aufgrund ihrer Stetigked 8erechenbarkeit fir die Kommunen eine
hohe Planungssicherheit. Aus Sicht des SteuerglatbGemeinde ware sie eine ideale
Steuer, um die (nicht durch Beitrage und Gebuhbgedeckten) Aufgaben, die die

Gemeinde fur inre Einwohner erfillt, von dieserafigieren zu lassen.

Reformbedurftig ist insbesondere das Bewertungsfécizwecke der Grundsteuer. Die
Einheitswerte nach den Wertverhaltnissen auf ddarduar 1964 in den alten Landern sowie
die Einheitswerte nach den Wertverhaltnissen anfldelanuar 1935, die
Ersatzbemessungsgrundlage und die Ersatzwirtseaftesin den neuen Landern stellen
keine realitats- und relationsgerechte Bemessungdtage fur die Ermittlung der
Grundsteuer mehr dar. Dariber hinaus auf3erte jdleggundesfinanzhof
verfassungsrechtliche Zweifel an der Einheitsbawgrtdes Grundvermdgens. Der Aufwand
trifft die Lander, da die Steuerverwaltungen dende&r die Bemessungsgrundlage fiir die
Grundsteuer, die Einheitswerte und die darauf aidbden sog. Grundsteuermessbetrage,

feststellen.
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3.8 Zwischenfazit

Einnahmen und Ausgaben von Kommunen sind in eineht anerheblichen Umfang durch
externe Faktoren bestimmt, die entweder nicht ademittelbar durch die Kommunen
beeinflussbar sind. Deutlich wurde auch, dass eihder Ausgaben zyklischer Natur ist. In
wirtschaftlich rezessiven Phasen — bzw. zeitlicizégert — steigen z. B. Ausgaben fir
bestimmte soziale Transferleistungen, ohne daseniAusgaben zyklische Einnahmen
gegenuber stiinden, die in rezessiven Phasen diestiagen. Im Gegenteil: Ein Rickgang
der (zyklischen) Einnahmen geht mit einem Anstieg(dyklischen) Ausgaben einher. Eine
Einnahmequelle, die kontrazyklisch ist und diesars;match’ beheben kdnnte ist nicht zu

erkennen.

An dieser Stelle sei auf den rheinlandpfalzischebifisierungsfond hingewiesen, der
antizyklisch wirkt. Die kommunalen Finanzausglesygteme in Sachsen, Thuringen und
Sachsen-Anhalt sind ebenfalls so ausgestaltet,silazsl einer Verstetigung der kommunalen

Einnahmen fihren. Der KFA hétte das Potential des-match’ abzumildern.

Die Zusammensetzung der kommunalen Einnahmen kaialoch gezeigt, dass ein
signifikanter Anteil der Einnahmen stark konjunlaioinédngig ist (z.B. lohn- und
ertragsabhangige Steuern). Ein ganzliches Weghbmneadles Einnahmen in wirtschatftlich
rezessiven Phasen konnte trotzdem nicht festgestsitien. Es gibt Einnahmequellen (z.B.
Grundsteuer) die praktisch unabhangig vom konjuelten Einfluss sind. Solche
Einnahmequellen kénnte ausgebaut werden.

Die Analyse zeigt, dass es sinnvoll ist, die Eirmah der Kommunen zu verstetigen.

Die Umsatzsteuerbeteiligung der Kommunen zeigt erheblich geringere
Schwankungsbreite als die Gewerbesteuer. Damiit dtelUmsatzsteuerbeteiligung im
Vergleich zur Gewerbesteuer eine stabilere undisslichere Einnahmebasis dar, die
grundsatzlich genauso an der gesamtwirtschaftli@rgwicklung teilnimmt wie die

Gewerbesteuer.



25

4 Weiterentwicklung der Gemeindefinanzierung (Einnahnen)

4.1 Das Prufmodell

Die Arbeitsgruppe Kommunalsteuern hat in ihrerigzuhg die Arbeitskreise
Administrierbarkeit und Quantifizierung damit bemadt, das Prifmodell weiterzuentwickeln
und problematische Aspekte des Prifmodells zu lmrhdim Wesentlichen besteht das
Prifmodell aus den folgenden Elementen:

» Die Gewerbesteuer einschlie3lich der Gewerbestdodage wird abgeschafft, damit
entfallt auch die Anrechnung der GewerbesteuedauEinkommensteuer.

* Die Beteiligung der Gemeinden von 15 % am gesaatt&then
Einkommensteueraufkommen entfallt (und wird duriclere Zuschlag in gleicher
Hohe auf die Einkommensteuer ersetzt).

» Der Einkommensteuertarif wird in seinem gesamtenaué durchgangig um 15 %
abgesenkt;

» Der Korperschaftsteuertarif wird auf 25 % erhoht;

* Ein hebesatzbewehrter Kommunalzuschlag zur Einkommned Korperschaftsteuer
in H6he von durchschnittlich 17,65 % wird eingetiihr

* Die auf die Gewinneinkiinfte entfallenden Kommunathlage zur Einkommen- und
Kdrperschaftsteuer stehen den Betriebsstéattengeereu, die auf die tbrigen
Einkunfte entfallenden Kommunalzuschlage werderVdehnsitzgemeinde
zugeordnet (Prufauftrag zur Fortentwicklung dedrRailells zur
Vermeidung/Reduzierung interkommunaler Verschieleahg

» Die Hebesatze fur den Kommunalzuschlag auf Gewnkigifte einerseits und auf
Ubrige Einkunfte andererseits konnen von den Geseeininterschiedlich festgesetzt
werden (,gespaltener Hebesatz") (Prufauftrag zuit®ventwicklung des Prifmodells
mit dem Ziel, mehr kommunale Flexibilitat zu erfen);

» Die Steuersatze der Abgeltungssteuer/Kapitalerteags werden von 25 % um 15 %
auf 21,25 % gesenkt. Hierauf wird ein pauschalemKmnalzuschlag von 17,65 %
erhoben. Im Ergebnis bleibt es fir den Blrger bedreBelastung der Kapitalertrage
in H6he von 25 %;

* Zur Stabilisierung des kommunalen Steueraufkommertsder kommunale Anteil an

der Umsatzsteuer erhoht.
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4.2 Das Kommunalmodell

Das Kommunalmodell sieht vor, die Gewerbesteuendgétzlich beizubehalten und sie
hinsichtlich der Hinzurechnungstatbestande sowsekideises der Steuerpflichtigen deutlich
auszubauen. Im Einzelnen sieht das Kommunalmodé&ieRdes vor:
* Anknupfungspunkt:
Aus Vereinfachungsgrinden soll die Modellspezifiatauf der Rechtslage 1.1.2009
aufsetzen.
» Kreis der Steuerpflichtigen:
Gewerbetreibende und Selbstandige i. S. des § 18,B®ht Landwirtschaft und
nicht Vermietung und Verpachtung.
* Erweiterung der Bemessungsgrundlage bezogen atit$tage 1.1.2009:
- Volle Hinzurechnung aller gezahlter Zinsen (100%)
- Hinzurechnung der Mieten/Pachten/Leasingratéfdhe des Finanzierungsanteils:
25 % bei beweglichen Wirtschaftsgitern des gel@rmdgens
75 % bei Immobilien des Anlagevermdgens
100 % bei sonstigen Wirtschaftsgutern
Freibetrag von 25.000 € bezogen auf die SumesedHinzurechnungen
- Veraul3erungsgewinne vollstandig erfassen (Ausealfmeibetrag gem. 8 16 Abs. 4
EStG)
» Steuererhebung:
Kommunales Hebesatzrecht, Zerlegung auf Betrietbsstiemeinden
» Sonstiges:
ggf. differenzierte Messzahlen fur Personenuntenmeghund Kapitalgesellschaften
» Ertragsteuerliche Behandlung:
Rechtslage 1.1.2009
* Kompensatorische Elemente:

Ermittlung des Potenzials fur Messzahlsenkungen

5 Gesamtwirtschaftliche Aspekte des Prifmodells

Die Hauptfunktion von Steuern ist u.a. die Genengrvon Einnahmen in einem Umfang, der
ausreicht, eine angemessene Aufgabenerfillungrgigstellen. Eine gute Gemeindesteuer

sollte dartber hinaus u. a. gestaltbar und naagleaigiebig sein, eine moglichst geringe
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Konjunkturanfalligkeit haben und das Band zwisc@meinde und ihren Birgern und
Betrieben starken. Alle diese Kriterien erfullt dagifmodell. Das Prifmodell verringert
durch die starkere Beteiligung der Gemeinden arUdesatzsteuer die
Konjunkturanfalligkeit, erhdht durch die mit Hebegacht ausgestatteten Zuschlage bei der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer die GestaltbavkeiOrt und starkt so das Band

zwischen der Gemeinde und ihren Blrgern und Betneb

Das Priufmodell sieht gegentber der geltenden Ragetgine deutlich starkere Beteiligung
der kommunalen Ebene an der Umsatzsteuer vor. ®dmisatzsteuer aufkommensstabiler
als die Gewerbesteuer ist, fihrt dies zu einerltidngigen und nachhaltigen Verstetigung
des kommunalen Steueraufkommens. Dies tragt dazdibdeinnahmen starker mit den
Ausgaben in Einklang zu bringen: Das Priufmodeltiegnit ein effektiver Beitrag zur

strukturellen Verbesserung der Gemeindefinanzierung

Ein wichtiges Element bei der Reform der gemeiraiic Steuerbasis ist der Ersatz der
Gewerbesteuer, an deren Stelle — neben den Komrustalagen — in erheblichem Umfang
eine erhbhte Umsatzsteuerbeteiligung tritt. Eschpnichts dafir, dass diese Umstellung fur
sich genommen die Aufkommensdynamik der kommun@&tenerbasis schwacht. Es liegt in
der Natur einer Steuer mit starken Aufkommensschwagen — wie der Gewerbesteuer —,
dass es auch Phasen mit erheblicher ZuwachsdyraitikEntscheidend ist die nachhaltige
Aufkommensentwicklung, die sich anhand der kumtdieiSteuereinnahmen darstellen lasst.
Im Zeitraum von 1998 bis 2006, in dem sich Stewhtsginderungen kaum ausgewirkt haben,
hat sich das kumulierte Aufkommen beider Steuenartegesamt nahezu gleich entwickelt.
Geht man vom Basisjahr 2007 aus und betrachtdmi@icklung des kumulierten
Umsatzsteuer- und Gewerbesteueraufkommens bisé&@ider Grundlage der mittelfristigen
Steuerschatzung, so steigt das kumulierte Umsagstefkommen sogar starker als das
kumulierte Gewerbesteueraufkommen. Insgesamt kdsibei dem Fazit, dass zwar keine der
beiden Steuerarten im Vergleich zur anderen eiaehhmaltigen Dynamisierungsvorteil hat;
der entscheidende Vorteil der starkeren Umsatzdtearzierung im Prifmodell liegt darin,
dass fur die einzelne Gemeinde das Aufkommenswahsehr viel stetiger und verlasslicher

eintritt als heute mit stark schwankenden Geweeueseinnahmen.

Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesesthaftlichen Entwicklung &ulRert

sich in seinem aktuellen Jahresgutachten 2010/T%.i897 wie folgt:
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,Die Steuerbasis der Kommunen wirde durch das Poifti wesentlich
stabiler, da ein grél3erer Teil ihrer Einnahmen dig konjunkturstabilere
Umsatzsteuer entfallen wirde. Da die Hebesatzehddinwendung auf die
Einkommensteuer auf eine breitere Basis angewatdtem, konnten die
Gemeinden ihre Einnahmen besser gestalten undhiao@lungsspielrdume
gewinnen. Von einem lUber kommunale Hebesatze saggetn
Steuerwettbewerb waren Effizienzgewinne zu erwaienstarkere
Orientierung am Einkommen der Birger wirde dem @atialt Rechnung
tragen, dass viele Leistungen der Gemeinden farBirger und nicht nur fir
die ansassigen Unternehmen erbracht werden. Diee\ang der
Steuereinnahmen zwischen den Gemeinden wurdectiegitheitlicher
ausfallen, da sich das Pro-Kopf-Einkommen regiamaéentlich weniger
unterscheidet als die Unternehmensgewinne. Diesuietlaber auch, dass es
zu Aufkommensverschiebungen von den bislang vo@eieerbesteuer
profitierenden Betriebsstattengemeinden hin zuWehnstattengemeinden
kommen wirde. Damit wirde aber nur die besteheegienale

Ungleichverteilung des Gewerbesteueraufkommensgientr.“

Die fiskalischen Auswirkungen des Prifmodells wardem Arbeitskreis Quantifizierung
ermittelt. Neben den fiskalischen Auswirkungendest Prifmodell aus 6konomischer Sicht

folgende gesamtwirtschaftliche Effekte.

5.1 Standortattraktivitat

Die Auswirkungen des Prifmodells auf die Standuehtivitat hangen zum grof3en Teil von
den jeweiligen kommunalen Hebesatzen fur Kérpeifschad Einkommensteuer ab, die die
Kommunen im Wettbewerb festsetzen werden. Niedeitfgbesatze, aber auch bessere
Infrastruktur finanziert durch héhere Satze, kondenKommunen im interregionalen und

internationalen Standortwettbewerb starken.

Die Ergebnisse des Arbeitskreises Quantifizierugigen, dass an Stelle des heute
bestehenden erheblichen Steuersatzgefalles zwis@rastadten einerseits und Gemeinden
im Umland und im l&ndlichen Raum andererseits déagiddell bei Sicherung der bisherigen
kommunalen Steuereinnahmebasis eine Hebesatzgagtaltmoglicht, die zu einer

Angleichung des Steuerbelastungsniveaus in dechiedenen Gemeindegruppen fuhrt.
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Eine generelle Verbesserung der Standortattraétiwiird auch durch ein transparenteres und
einfacheres Steuersystem erreicht. Nach dem Priginodissen Unternehmen nicht mehr
zwei Steuererklarungen (fur Korperschaft- und Géesteuer) abgeben, fur die die

Gewinnermittlung jeweils unterschiedlich geregsit i

Das schon heute durch die Gewerbesteuer besteBandezwischen lokaler Wirtschaft und
der Kommune wird durch den Zuschlag zur Korperdskatder aufrecht erhalten und durch
den Einkommensteuerzuschlag um eine zusatzlichieindring der Kommune zu den lokalen

Arbeitnehmern und allen Selbststandigen erganzt.

Eine Verstetigung der kommunalen Einnahmen wircll@inen Kommunalzuschlag und
einen héheren Umsatzsteueranteil entstehen — diemiimen kénnen langfristige Projekte
zum Beispiel zur Verbesserung der Standortattraditibzw. Wohnsituation in Angriff

nehmen.

5.2 Binnennachfrage

Nach Berechnungen des Arbeitskreises Quantifizggkammt es zu gesamtstaatlichen
Mindereinnahmen durch das Prifmodell. Diese Mindeshmen sind Uberwiegend durch
den generellen Abzug von Kinderfreibetragen unddgcausgabenabzug Altersvorsorge
verursacht und bedeuten eine Steuerentlastungigatgn Haushalte in Héhe rund 3 Mrd.
Euro pro Jahr. Diese Steuerentlastung starkt diaeddinachfrage und wird einen positiven

Wachstumseffekt haben.

Die Kommunen sind innerhalb des 6ffentlichen Sektiar wichtigste Auftraggeber nicht
zuletzt fur ortsnahe mittelsténdische Unternehribe@.nachhaltige Verstetigung der
kommunalen Steuereinnahmen mit einem nach der Reftabilen Aufkommensanteil von
rd. 80 % statt 43 % nach geltendem Recht, durfteizer Starkung der gemeindlichen
Investitionsfahigkeit beitragen.

Der mit einem Hebesatz versehene Kommunalzuschiiag§inkommensteuer fiihrt je nach
Hohe des Gesamtsteuersatzes zu einem RickgangindeErhdhung des verfigbaren
Einkommens der Haushalte. Darliber kommt es zu eimsprechenden Veranderung der
Konsumausgaben. Der Umfang der Veranderung hamgtiem zu zahlenden

Gesamtsteuersatz und der Einkommenselastizitdiaeshaltsnachfrage ab. Nach dem
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Modell, nach dem der Einkommensteuertarif jeweits 156% abgesenkt wird, fihrt ein
durchschnittlicher Kommunalzuschlag von 18,62 %emner gleichen Belastung des

Einkommens.

Der Zuschlag zur Korperschaftsteuer ersetzt im Wésken die Wirkung der Gewerbesteuer
bei Kapitalgesellschaften. Die Abschaffung der Gbasteuer flihrt flr sich betrachtet zu
einer Vereinfachung der Unternehmensbesteuerunguwether niedrigeren
Burokratiebelastung der Unternehmen. Es muss iy eme Steuererklarung abgegeben
werden, anstatt bisher zwei mit jeweils untersdigadn Ermittlungsmethoden. Allerdings
fuhren die wohnortabhangigen Zuschlage zur Einkonstegier der Arbeithehmer zu einer

blrokratischen Mehrbelastung der Unternehmen.

Durch die Kommunalzuschlage wird der Finanzieruegség jedes einzelnen Blrgers an der
Finanzierung der Gemeindeaufgaben transparentivekt érkennbar. Eine Erhéhung der
Transparenz des finanziellen Beitrags zur Gemeinaetierung erhoht das Interesse der
Birger am Zusammenhang zwischen Leistungen ihrereB®le und deren Finanzierung.
Durch die Verbesserung der Entscheidung Uber diei8&llung kommunaler Leistungen
wird die Allokationseffizienz deutlich erhdht. Diearkt tendenziell positiv auf die
Binnennachfrage, da durch die verbesserte Allokdtimapper Ressourcen
wachstumsstarkende Effizienzreserven freigesetalemekonnen. Ein gesteigertes
kommunalpolitisches Interesse der Burger wéredatiiich auch ein wichtiger Beitrag zur

Starkung der Demokratie vor Ort.

5.3 Arbeits- und Leistungsanreize

Im Prifmodell erheben die Gemeinden Zuschlage i@udloijesenkte Einkommensteuer. Wird
die Absenkung nur ausgeglichen, verandert sicheanfdbeitsanreizen fur die Steuerzahler
nichts. Heben die Zuschlage den Tarifverlauf allegsl Gber das geltende Recht hinaus,
wuirden Leistungsanreize gedampft und die Wachstadisgungen verschlechtern sich. Das
Gegenteil gilt, wenn die Zuschlage das bisherigé#riigeau nicht erreichen. Der
Finanzbedarf der Kommunen spricht dafir, dass dszilage eher das bestehende Niveau
Uberschreiten werden. Der interkommunale Wettbewértie dafiir sorgen, dass die
Zuschlage um einen Mittelwert schwanken, der namdigher geltenden Niveau liegt. Das

bedeutet fur die Gesamtwirtschaft, dass es — llegi Begionalen Differenzierungen — wohl
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keine spurbaren Auswirkungen auf das Wachstum degcinderte Leistungsanreize wegen

kommunaler Zuschlage geben wird.

5.4 Aufkommensverschiebungen und gestalterischer Woltmsechsel

Das urspriingliche Prifmodells fihrte zu Verschigigmmvon kommunalem
Steueraufkommen zulasten der Betriebsstattengesminie bisher die Gewerbesteuer der
Personenunternehmen erhalten. Grinde hierfur weess, (i) die Einnahmen aus den
Kommunalzuschlagen den Wohnsitzgemeinden zuflis@#te, als auch, dass (ii) durch den
bisher diskutierten Verteilungsschlissel die Wotzgemeinden tendenziell besser gestellt

worden waéren.

Die Gemeindefinanzkommission hat in ihrer zweitégauig am 8. Juli 2010 die
Arbeitskreise Administrierbarkeit und Quantifiziegidamit beauftragt Losungen zur
Vermeidung von Aufkommensverschiebungen zwischeh®ivz- und
Betriebsstattenkommunen, sowie zur Eindadmmung lgessahen Wohnsitzwechsel, zu

finden.

Das Priufmodell wird zu einer Verstetigung der komalan Einnahmen fuhren. Dies liegt
daran, dass der erhéhte kommunale Anteil am Unsasaufkommen weniger
konjunkturvolatil ist als die Gewerbesteuer. Aug #ionjunktur-Volatilitat des
gesamtstaatlichen Einnahmesystems entstehen kaiRergAuswirkungen, weil das
Volumen der wegfallenden Gewerbesteuer im Verhg&ltniden gesamtstaatlichen
Einnahmen gering ist. Insgesamt zeigt sich einevolEUmverteilung zugunsten der

Kommunen in eher strukturschwachen Regionen insiokese in Ostdeutschland.

Im neuen Regelwerk der ,Schuldenbremse” wirde ledtesre Volatilitat der
Steuereinnahmen des Bundes zu einer héheren Bilakieti¢ét des Bundes und damit zu
einem starker schwankenden Kreditfinanzierungsspiet fuhren. Mit Blick auf die
konjunkturstabilisierende Wirkung der 6ffentlichidaushalte, die im System der
Schuldenbremse Uber das Wirkenlassen der autommetisftabilisatoren erfolgt, ist dies

positiv zu bewerten.
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5.5 Stadt-Umland-Problematik

Die bereits im heutigen Recht bestehende Stadt-tarRroblematik ist durch
steuerrechtliche MalR3nhahmen allein nicht zu |6sanVérhaltnis Stadt-Umland ist u. a. eine
verstarkte interkommunale Zusammenarbeit sowi@agsgenauer Kommunaler
Finanzausgleich erforderlich. Die Lander verfigahdam Kommunalen Finanzausgleich
Uber das geeignete Instrument, um auf finanzieNelgenzen zwischen Stadt und Umland

sowie zwischen strukturschwachen und strukturstak@mmunen zu reagieren.

Das Priufmodell leistet einen Beitrag zur Entschégfder Stadt-Umlandproblematik. Das
heutige Einnahmegefalle zwischen Stadten, Umlanégeten und landlichem Raum wird

sich verringern.

5.6 Sicherung des Steuersubstrats

Der Charakter der Gewerbesteuer als lokale Stearbmdert, dass Verluste aus dem Ausland
in die Gewerbesteuerberechnung einflie3en. Die é&nmeng auslandischer Verluste erfolgt —
soweit nach geltendem Recht mdglich — nur bei allgjaen Ertragsteuern, wie der KSt. Dies
fuhrt dazu, dass es aufgrund des im internationdérgleich niedrigen deutschen
Kapitalsteuersatzes von 15 % fur Unternehmen meakt rentabel ist, Verluste nach
Deutschland zu ,transportieren’. Andere Landermiiheren KSt-Satzen bieten hohere

,Verlustverrechnungsrenditen’ und sind deshalhZkdland’ fur Verluste attraktiver.

Sollte nun die Gewerbesteuer wie im Prifmodellggsehen entfallen, so stiege der
Kdrperschaftsteuersatz deutlich von heute 15 %280, wodurch fir sich betrachtet der
Anreiz gesteigert wirde, auslandische VerlusteentBchland zu realisieren.
Doppelbesteuerungsabkommen dammen jedoch diesekt Bifireichend ein, sodass die
Maglichkeit, Verluste in Deutschland zu realisieraar fir Verluste aus relativ wenigen

Landern besteht, mit denen kein diesbezlglichegpBlbpsteuerungsabkommen existiert.

6 Gesamtwirtschaftliche Aspekte des Kommunalmodells

Die fiskalischen Auswirkungen des Kommunalmodeli&sden vom Arbeitskreis
Quantifizierung ermittelt. Neben den fiskalischeastvirkungen hat das Kommunalmodell

aus o6konomischer Sicht folgende gesamtwirtschhélieffekte.
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6.1 Standortattraktivitat

Das Kommunalmodell sieht eine Verbreiterung der Bssungsgrundlage der Gewerbesteuer
durch eine Ausweitung der Hinzurechnung vor. Hiecdunindern Kostenbestandteile
deutlich weniger den Gewerbeertrag als im gelterRischt. Die Ertragsunabhangigkeit der

Gewerbesteuer wirde deutlich ausgeweitet.

Im Ergebnis wirden Unternehmen hierdurch wesenstighker belastet, da ohne realen
Gewinn hohere Steuern auf die Substanz gezahltemerdissten als im geltenden Recht. Die
Steuerlast wirde starker vom Gewinn entkoppelinaigeltenden Recht. In konjunkturell
ungilnstigen Zeiten ware die Existenz zahlreichagethehmen gefahrdet, es konnte zu
Substanzbesteuerung kommen. Dies kann die Stattdaktevitat Deutschlands negativ

beeinflussen.

6.2 Binnennachfrage

Da die Substanz besteuernden Elemente der Gewaubesturch das Kommunalmodell
ausgebaut werden sollen, wirkt dies, ohne entspretthAbsenkung der Steuermesszahl (von
der Betrieben ohne Gewerbeertrag nicht profitievérden), dampfend auf die
Binnennachfrage. Die Steuerlast der Unternehmendeavsieigen und deren Nachfrage nach

Investitionsgutern sinken.

Die Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigetteh@utmalfilich keine Auswirkung auf
die Binnennachfrage, da das verfugbare Einkommenele gewerbesteuerpflichtigen Freien
Berufe — bei Beibehaltung des 8§ 35 EStG — Ubermiégeif die Einkommensteuer

angerechnet werden konnte.

6.3 Arbeits- und Leistungsanreize

Da das Kommunalmodell keine Veranderung der Einkensteuersatze vorsieht, sind keine
Veranderungen der Arbeits- und Leistungsanreizersarten. Auch durch die Ausweitung
der Steuerpflichtigen sind aufgrund der einkommeunestlichen Anrechnung der

Gewerbesteuer keine signifikanten Anreizeinschragka zu erwarten.
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6.4 Aufkommensverschiebungen und gestalterischer Woltmsechsel

Da das Kommunalmodell eine Ausweitung der bestefre@ewerbesteuer vorsieht, ist bei
entsprechender Anpassung der Steuermesszahlersgtziich keine
Aufkommensverschiebung zwischen Betriebsstéattengelmeind Wohnort zu erwarten.
Grund hierfur ist, dass die Erweiterung der Bemegsgrundlage durch eine Anpassung der
Steuermesszahl entsprechend kompensiert werden $@atass es zu keiner Mehrbelastung
der bereits im geltenden Recht gewerbesteuerpfiiehtUnternehmen kommt.

Das Kommunalmodell sieht jedoch durch EinbeziehdergFreien Berufe eine deutliche
Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen véeil die Anrechnung der Gewerbesteuer
nach § 35 EStG unverandert erhalten, so ist davsnugehen, dass es zu einer deutliche
Aufkommensverschiebung von Bund und Landen zugardge Kommunen kommt. Durch
die einkommensteuerliche Anrechnung der Gewerbesteerden die Freien Berufe effektiv
nur in Ausnahmeféllen belastet. Es reduzieren alieindings die Steuereinnahmen aus der
Einkommensteuer. Diese Mindereinnahmen haben 26 Bbind und Lander zu tragen.
Gleichzeitig kommt es durch die Einbeziehung detidfr Berufe zu Mehreinnahmen fur die

Kommunen.

6.5 Stadt-Umland-Problematik

Die bereits im heutigen Recht bestehende Stadt-tbvRaoblematik wird durch das
Kommunalmodell nicht behoben. Es gilt auch hiegsddie Lander mit dem kommunalen
Finanzausgleich tUber das geeignete Instrumentgenfium auf finanzielle Divergenzen

zwischen den strukturschwachen und strukturstaklk@nmunen zu reagieren.

6.6 Sicherung des Steuersubstrats

Es ist ein legitimes Anliegen eines Staates, daslamd mit der hier zur Verfigung
gestellten Infrastruktur produzierte Substrat anthnland zu besteuern. Die
gewerbesteuerlichen Hinzurechnungstatbestandedudot das Kommunalmodell ausgebaut
warden, mindern grundsatzlich den Anreiz zur Stgestaltung. Allerdings sind die
Zinsschranke sowie die zahlreichen Doppelbestegsaibkommen bereits im geltenden

Recht effektive Instrumente zur Sicherung des Sselbstrats.
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Der Belastungsvorteil, der sich durch Gewinnventagg fur international tatige
Unternehmen ergébe, ist vernachlassigbar. Nahautérungen und Berechnungen hierzu
finden sich im Zwischenbericht des ArbeitskreisemQifizierung (S. 17).

7 Fazit | Synopse der kontraren Positionen

Die kommunalen Spitzenverbande und die im Arbegiskbtrukturanalyse vertretenen
Lander sehen sich bereits aus methodischen Grimd&srstande, auf Basis der zur
Verfigung stehenden Informationen gemeinsam mit Bandesministerium der Finanzen zu
einer abschlieRenden Bewertung zu gelangen. Diebargse des AK Quantifizierung und die
dort vorgenommene Modifizierung des Prifmodellsdearzu keinem Zeitpunkt im AK
Strukturanalyse diskutiert und standen dem Arbmsisknitglied Hamburg nicht zur
Verfiigung, da es nicht gleichzeitig auch Mitglied Arbeitskreis Quantifizierung war. Hinzu
kommt, dass bereits von Anfang an zwischen dem Rimetrseits, den kommunalen
Spitzenverbanden und den im Arbeitskreis Struktalssme vertretenen Landern andererseits
gravierende Auffassungsunterschiede zu den fluAdeeitskreis Strukturanalyse relevanten
Fragestellungen, die methodische Herangehenswedsdia zu ziehenden

Schlussfolgerungen bestanden, die unverandert igkb&ben.

Die kommunalen Spitzenverbande und die meisteniibeifskreis Strukturanalyse
vertretenen Lander greifen deshalb im nachfolgerdesthnitt lediglich mit Blick auf die
Diskussion um den Ersatz der Gewerbesteuer duscPddmodell verschiedene
Bewertungen des Bundes aus den vorangehenden Atbsctauf und stellen ihnen

synoptisch ihre abweichenden Auffassungen gegen8kestellen in diesem Zusammenhang
heraus, dass mit der Synopse lediglich punktuetleru Bericht Stellung genommen wird.

Sie ist eine rudimentar bleibende StellungnahmeéeztAuffassung des Bundes und kann eine
an sich gebotene grundlegende und vollstandige Kemtierung und Uberarbeitung des

Endberichts nicht ersetzen.

7.1 Prufmodell

Position der Kommunalen Spitzenverbande
Position des Bundes sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

Die gegenwartige finanzielle Lage der Es ist unzweifelhaft, dass die kommunale
Kommunen wird ohne Zweifel durch die | Ebene ein dauerhaftes Finanzproblem hat
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Position des Bundes

Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

Wirtschafts- und Finanzkrise verscharft un
dadurch Uberzeichnet. Aber auch ohne
Beriicksichtigung dieses temporaren Effek]
scheint die kommunale Ebene ein
strukturelles finanzielles Problem zu haber
dass allerdings regional sehr unterschiedli
ausgepragt ist.

ddas stetig durch die hohe Dynamik der
Sozialausgaben verscharft wird.

[FSie nachfolgende Ubersicht zeigt den

Zuwachs wichtiger Teile der Sozialausgab
|

ch




Graphik deikommunalen Spitzenverbénde sowie der Lander Berlin, Brandenburg, Hamburg,
Rheinland-Pfalz und Sachsen
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Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

Verstetigung der kommunalen Einn

ahmen, Aufkommensdy namik

Das Prufmodell sieht gegenuber der
geltenden Rechtslage eine deutlich starke
Beteiligung der kommunalen Ebene an de
Umsatzsteuer vor. Da die Umsatzsteuer
aufkommensstabiler als die Gewerbesteue
ist, fuhrt dies zu einer durchgéngigen und
nachhaltigen Verstetigung des kommunale
Steueraufkommens. Dies tragt dazu bei, d
Einnahmen starker mit den Ausgaben in
Einklang zu bringen und ist ein effektiver
Beitrag zur strukturellen Verbesserung der
Gemeindefinanzierung. (S. 27)

r Preis einer stark verringerten

Eine Verstetigung der kommunalen
eEinnahmen ist sinnvoll, aber nicht um den

Aufkommensdynamik. Eine Verstetigung
rldst zudem nicht die strukturellen Problemg
der Kommunalfinanzen, die zu dem
rAufwuchs der Kassenkredite auf tber
el0 Mrd. Euro gefuhrt haben.

Ein wichtiges Element bei der Reform der
gemeindlichen Steuerbasis ist der Ersatz ¢
Gewerbesteuer, an deren Stelle — neben d
Kommunalzuschlagen — in erheblichem
Umfang eine erhdhte

Umsatzsteuerbeteiligung tritt. Es spricht
nichts daftr, dass diese Umstellung flr sic|
genommen die Aufkommensdynamik der
kommunalen Steuerbasis schwacht. (S. 24

Eine Vergleichsbetrachtung der Jahre 199
lemd 2009 ist nicht sinnvoll, weil das
eédteueraufkommen des Jahres 2009 — und
zwar je nach Steuerart in hochst
unterschiedlicher Weise — wesentlich von
internationalen Finanz- und Wirtschaftskrig
hbeeinflusst ist. Belastbare Vergleichszahle
konnen deshalb nur auf der Grundlage ein
))Betrachtung der Jahre 1995 bis 2008
gewonnen werden. Um Zufallsergebnisse
vermeiden, ist in der folgenden graphische
Darstellung jeweils die Trendentwicklung
berechnet worden; dies ist ein gangiges
statistisches Verfahren, bei dem das
Aufkommen jedes einzelnen Jahres im
Umfeld der langerfristigen Entwicklung
beriicksichtigt und der Einfluss einzelner
»Ausreil3er« stark gedampft wird.

Bezogen auf den betrachteten Zeitraum
wuchs das Aufkommen der Gewerbesteue
damit dreieinhalb Mal so schnell wie das d
Umsatzsteuer und sogar siebeneinhalb Mg
so schnell wie das der anderen
ertragsabhangigen Steuern.
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Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

Absehbar wird eine Umsatzsteuer-
Beteiligung auch in Zukunft keine grol3ere
Dynamik entwickeln als die
Unternehmenssteuern.




Graphik deikommunalen Spitzenverbénde sowie der Lander Berlin, Brandenburg, Hamburg,
Rheinland-Pfalz und Sachsen
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Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

Das Thema ,Verlustvortrage* ist im
Arbeitskreis Quantifizierung hinreichend
beleuchtet worden. Der grof3e Bestand an
Verlustvortrdgen von 569 Mrd. € (Stand
31.12.2004) in Verbindung mit jingsten
Gerichtsurteilen lassen an der Dynamik de

Gewerbesteuer zweifeln. Insbesondere hat Gewerbesteuer verringert hatte. Im

sich die aktuelle Rechtsprechung flr
erweiterte Verrechnungsmaoglichkeiten mit
auslandischen Verlusten auch bei der
Gewerbesteuer ausgesprochen. Zudem si
der BFH zunehmend verfassungsrechtlich
Probleme bei der geltenden
Mindestgewinnbesteuerung, die auch fiur d
Gewerbesteuer ein wichtiges
Stabilisierungselement darstellt. (S. 13)

ehnhderen Steuerarten. Ein grof3er Teil der
eVerlustvortrage liegt ohnehin bei Betrieber

Im Arbeitskreis Strukturanalyse ist das
Thema »Verlustvortrage« zu keinem
Zeitpunkt erdrtert worden. Die
Verlustvortrage bestehen schon seit lange
Zeit in hohen Volumina, ohne dass sich
rdeshalb bisher die Dynamik der

Gegenteil: Gerade die Entwicklung des
Jahres 2010 zeigt erneut, dass die

Gewerbesteuer weit dynamischer ist als al|

die in absehbarer Zukunft keine Steuern
igahlen.

Im Ubrigen stellt sich das Problem der hoh
Verlustvortrage auch bei der
Kdrperschaftsteuer. Sollte es in Zukunft dg
kommen, dass vermehrt Verluste steuerlic
geltend gemacht werden, dann musste be
wegen der Korperschaftsteuer eine Losun
gefunden werden.

Die Umsatzsteuerbeteiligung der Kommun
zeigt eine erheblich geringere
Schwankungsbreite als die Gewerbesteue
Damit stellt die Umsatzsteuerbeteiligung in
Vergleich zur Gewerbesteuer eine stabiler
und verlasslichere Einnahmebasis dar, die
grundsatzlich genauso an der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
teilnimmt wie die Gewerbesteuer. (S. 15)

efiuch diese Formulierung verbirgt die
malf3geblichen Fakten; selbstverstandlich
r.nimmt die Umsatzsteuer grundsatzlich
ngenauso an der gesamtwirtschaftlichen
eEntwicklung teil, nur ist ihre Aufkommens-
dynamik eine génzlich andere als die der s
wachstumsdynamischen Gewerbesteuer.

Die Umsatzsteuer ist als konsumabhéngig
Steuer (die fur die Unternehmen i.d.R nur
durchlaufender Posten ist) kein adaquater
Ersatz fur die im Art. 28 GG vorgesehene

Verfassungsvorschrift ist im Zuge der
Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer 19
mit Bedacht so formuliert worden, um die

-

wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle. Dig
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Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

zu erhalten.

Aus Ergebnissen des Realsteuervergleich
des Statistischen Bundesamtes ergibt sich
dass es zwischen 1999 und 2008 trotz
insgesamt steigender

Gewerbesteuereinnahmen bei 30 % bis 40
der Kommunen im jeweiligen
Vorjahresvergleich bei der Gewerbesteuer
einem Aufkommensrickgang kommt, der |
10 % der Kommunen sogar 50 % des
Aufkommens und mehr betragen kann. Es
auch nicht ausgeschlossen, dass es in

einzelnen Gemeinden zu einem Totalausfa M

der Gewerbesteuer kommt, da in mancher
Fallen die Kommune in Vorjahren
vereinnahmte Vorauszahlungen erstatten
muss. Demgegeniber gibt es bei der
Umsatzsteuerbeteiligung erheblich geringe
Schwankungen. Ein Totalausfall oder gar ¢
Ruckerstattung friher empfangener
Umsatzsteuerbetréage ist ausgeschlossen.
(S. 14)

5 Die gemeindeindividuellen Schwankungen
,der Gewerbesteuer wurden nicht im AK
Strukturanalyse behandelt; deshalb

%’le Aussagekraft, die ein nur zum direkten
Vorjahr gezogener Vergleich bietet, ist
Zd)lundsaitzlich zu bezweifeln. Ein hoher Aut
)%'ommensri]ckgang (bzw. -plus) kann auch
lediglich ein Reflex auf ein auf3ergewdhn-
'ﬁ‘&hes Aufkommensplus (bzw. -riickgang) i
Vorjahr sein und ist dann in einer
ehrjahresbetrachtung als Ruckkehr zur
»Normallinie« zu bewerten. Insbesondere
einmalig Uber den bundesweiten Anstieg

in den Gemeinden keinesfalls als dauerhaf
’r_%rtzuschreibende Niveauverschiebung

j'fﬁterpretiert. Daher ist die vermeintliche

Problematik der gemeindeindividuellen

Schwankungen héchstens dann gegeben,
wenn ein Rickgang nicht nur in Bezug auf
das direkte Vorjahr, sondern auch in Bezu
auf das Vorvorjahr auftritt. Fur die Zwecke
der Analyse des Prifmodells ist die Beant
wortung der Frage, inwiefern sich die
Schwankungen bei Ubergang auf das Priif
modell vergrél3ern oder verkleinern wirder
von groRerer Bedeutung als die Darstellun
der Schwankungen selbst. Schwankungen

—

Wettbewerb unter

den Kommunen

Die Auswirkungen des Prifmodells auf dig
Standortattraktivitdt hAngen zum grof3en T
von den jeweiligen kommunalen Hebeséatz
fur Korperschaft- und Einkommensteuer a
die die Kommunen im Wettbewerb

festsetzen werden. Niedrigere Hebesatze,

Die Ausgaben der Kommunen sind weit

eilberwiegend bundesgesetzlich bestimmt;
eainen »interkommunalen Wettbewerb« tibé
bZuschlagsatze besteht daher kein Spielray
— umso weniger, als die Ausgangsbedin-
gungen hoéchst unterschiedlich sind. Insbet

14

Uberrascht die Darstellung von Bundesseite.

—

kdnnen daher nicht isoliert bewertet werden.

m

hinausgehende Steigerungen werden zudem

rar

m
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Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

aber auch bessere Infrastruktur finanziert
durch hbhere Satze, kdnnen die Kommune
im interregionalen und internationalen
Standortwettbewerb starken. (S. 28)

sondere fur strukturschwache Regionen
2beinhaltet das Prifmodell — unabhangig

modifizierte Prifmodell gesprochen wird —
keine Verbesserungen (die veranderte Zu-
rechnung der Gewinneinktinfte zur Betrieb
statten — oder Wohnsitzgemeinde verschie
lediglich den Schwerpunkt der Verlierer-
kommunen zwischen den Kernstadten
einerseits und den Land- und Umland-
gemeinden andererseits). Die Mdglichkeit,
durch Anhebung der Zuschlagsatze ein
spurbares Mehraufkommen zu erzielen un
damit eine bessere Infrastruktur zu
finanzieren, ist sehr eingeschrankt, da die
Steuerbasis selbst schon gering ist.

Der Bund bezeichnet einen Wettbewerb, d
lediglich Uber Steuersatze gefuhrt wird, nig
als ,harmuful tax competition“. Keine oder
besonders niedrige Steuern sind zwar
Wesensmerkmale, aber nicht die
entscheidenden Attribute eines
steuerschadlichen Regimes. Ein Ubermaf}
Steuerwettbewerb kénnte im Ubrigen leich
verhindert werden, in dem ein Korridor fur
die Hebesatze vorgegeben wird.

elnsbesondere finanzschwacheren Kommu
hwirde ein schadlicher Steuerwettbewerb
drohen, der auf internationaler Ebene volli
zu Recht unter dem Stichwort »harmful tax
competition« abgelehnt wird. Ein
Auseinanderdriften unter den Kommunen
gmére die Folge. Ein solcher Systemmange
t kann auch nicht durch die kommunalen
Finanzausgleichssysteme behoben werde

davon, ob Uber das urspriingliche oder das

D

bt

nen

-

Steuervere

infachung

Eine generelle Verbesserung der
Standortattraktivitat wird auch durch ein
transparenteres und einfacheres Steuersy
erreicht. Nach dem Prifmodell missen
Unternehmen nicht mehr zwei
Steuererklarungen (fur Kérperschatft- und
Gewerbesteuer) abgeben, fur die die
Gewinnermittlung jeweils unterschiedlich
geregelt ist. (S. 29) Allerdings fuhren die

In der betrieblichen Praxis ist die Erstellun
einer Steuererklarung fir die Gewerbesteu
stngefihrt und stellt kein wirkliches Proble
dar. Hingegen stiege bei Einfihrung des
Prifmodells die Burokratiebelastung bei
Arbeitgebern deutlich an; dies gibt auch de
Bund zu. Gleiches gilt fur die
Finanzverwaltung.

er
m

-

wohnortabhangigen Zuschlage zur
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Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

Einkommensteuer der Arbeitnehmer zu eir
blUrokratischen Mehrbelastung der
Unternehmen. (S. 30) Insgesamt betrachte
Uberwiegen die steuervereinfachenden
Momente.

ner

~—+

Band zwischen Kommunen, Unternehmen und Burgern

Das schon heute durch die Gewerbesteue
bestehende Band zwischen lokaler Wirtsct
und der Kommune wird durch den Zuschla
zur Korperschaftsteuer aufrecht erhalten u
durch den Einkommensteuerzuschlag um
eine zusatzliche Verbindung der Kommung
zu den lokalen Arbeitnehmern und nicht
gewerbesteuerpflichtigen Selbststandigen
erganzt. (S. 29)

I Die bestehende Gewerbesteuer leistet ein
naitheblichen Beitrag, das Band zwischen
dokaler Wirtschaft und Kommune
ndufrechtzuerhalten. Ein Zuschlag zur
Kdrperschaftsteuer (bzw. zur
> Einkommensteuer, soweit Gewinne von
Personenunternehmen betroffen sind) kan
diesen Anreiz wegen des zu geringen
Volumens nicht ann&hernd ersetzen.

Die Einfihrung eines Kommunalzuschlage
auch fur Arbeitnehmer und Rentner
verringert die Bedeutung des bestehenden
Bandes zwischen Unternehmen und
Kommunen. Wirtschaftsansiedlung und
Bestandspflege kénnten aus der Sicht der
Wirtschaft kiinftig wesentlich schwieriger
werden, insbesondere bei potentiell
immissionstrachtigen Gewerbezweigen.

=]

Ein gesteigertes kommunalpolitisches
Interesse der Burger ware letztendlich auc
ein wichtiger Beitrag zur Starkung der
Demokratie vor Ort. (S. 30)

Durch die Zuweisung von Umsatzsteuer w|
hden Kommunen eine eigene, durch die HO

der Hebesatze selbst gestaltbare

Einnahmequelle teilweise genommen.

Ort werden geschwacht. Im modifizierten
Priafmodell wird zudem bei den Freiberufle
und den Personengesellschaftern ohne
weiteren Einkommensquellen die avisierte
Starkung der Demokratie vor Ort nicht
erreicht. Seine Einnahmen werden vollstar
dig der Betriebsstattengemeinde zugerech
wo er aber kein Wahler ist. Seine Wohn-

Finanzautonomie wie auch Demokratie vor

ird

N
net,

sitzgemeinde, in der er Wahlberechtigung
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sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

besitzt, kann demgegenuber nicht die Verk
dung zwischen Leistung der Gemeinde un
~Steuerbeitrag” des Burgers herstellen.

DiN-

Aufkommensverschiebungen

zwischen den Gemeinden

Insgesamt zeigt sich eine mal3volle
Umverteilung zugunsten der Kommunen ir
eher strukturschwachen Regionen

insbesondere in Ostdeutschland (S. 31)

Das Prufmodell fiihrt zu interkommunalen
1 Aufkommensverschiebungen, bei denen ir
der Einfuhrungsphase 58 % der Kommune
finanziell schlechter gestellt werden.
Betroffen davon sind in hohem Mal3e auch
steuerschwache Gemeinden, bei diesen f{
das Prufmodell anfangs in weniger als 40
zu einer Verbesserung der Steuerausstattt
Steuerstarke Gemeinden hingegen gewinr
hinzu. Die Bewertung des Bundes fixiert si
zudem einseitig auf den Abbau von
Belastungsunterschieden der Unternehme
und blendet aus, dass diesen mdglicherwe
Standortnachteile entgegenstehen, die die
Differenzierung rechtfertigen kénnen. Durg
die Schwachung der steuerschwachen

bewerb noch weiter zurtickgeworfen.

Gemeinden werden diese im Standortwett:

n
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Gemeindeanteil an de

r Einkommensteuer

Interkommunale Verteilungswirkungen sin
unter Berucksichtigung aller Elemente des
Prifmodells zu bewerten. Einzelne Elemer
herauszugreifen, fihrt zu nicht belastbarer
Aussagen. So ist z.B. beim Ersatz des
Gemeindeanteils an der ESt die zukUnftig
nach dem modifizierten Prifmodell den
Betriebsstattengemeinden zuflielRende ES
bertcksichtigen.

0 Mit dem Prufmodell wirde die
Sockelbetragsregelung entfallen, die nach
nigeltendem Recht den Gemeindeanteil an ¢
Einkommensteuer nivelliert und die fur sick
bereits eine Art Finanzausgleichselement
darstellt. Hierdurch erhéht sich die Volatilit
des Einkommensteuerzuschlags auf

I Bberschusseinkiinfte gegeniuber dem
bisherigen Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer. Auch der Einkommen-
steuerzuschlag auf Gewinneinkiinfte
schwankt voraussichtlich starker als die
Gewerbesteuer; destabilisierend wirkt hier
B. der Wegfall der Hinzurechnungen.

ler
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Ruckwirkungen auf d

ie Landerfinanzen

Steuerrechtsanderungen — so auch die de
Prifmodells — beeinflussen grundsatzlich
immer die landerweise Verteilung der
Steuereinnahmen und mithin auch die
Zahlungsstrome des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs.

sVon der steuerlichen Umverteilung unter d
Kommunen bleiben die Lander nicht
unberthrt. Der Landerfinanzausgleich wird
Verteilungsanderungen nur teilweise
kompensieren. Das Ausmal3 der
Veranderungen ist nicht absehbar. Nicht
ausgeschlossen ist, dass die finanziellen
Auswirkungen der seinerzeitigen
Verhandlungen zum geltenden
Landerfinanzausgleich — politische
Festlegung: kein Land darf mehr als 6 Eur
je Einwohner gewinnen oder verlieren — fi
einzelne Lander Ubertroffen wird.

Verbleibendes Def

izit Bund/Lander

Das jahrliche Gesamtdefizit betragt zwisch
knapp 4 Mrd. € im Jahr 2008 und 4,5 Mrd.
fur das Jahr 2014 und ist gegenuber der
ursprunglichen Version des Prifmodells ur
rund 1 %2 Mrd. € geringer. (Bericht AK
Quantifizierung, S. 30)

eDas verbleibende Defizit in Milliardenhthe
&ntspricht nicht der Beschluss- und
Auftragslage in der Kommission
m(aufkommensneutrales Modell).

Beitrag der Steuerpflichtigengruppen zur kommunalen

Steuerausstattung

Das Prufmodell ist unter Berticksichtigung
der ursprunglich zugrunde liegenden
Annahmen (einheitlicher Zuschlagsatz) so
.konstruiert®, dass bei einem kommunalen
Zuschlagsatz von 17,65 % die Belastung @
Steuerpflichtigen grundsatzlich unverande
bleibt.

Trotz grundsatzlich unveranderter
individueller Steuergesamtbelastung lasse
sich Anderungen beim Beitrag zur
kommunalen Steuerbasis nicht ausschliel3
Ein hoherer oder geringerer Beitrag einer
bestimmten Gruppe von Steuerpflichtigen
zur kommunalen Steuerbasis darf aber nig

Der Beitrag der Steuerpflichtigengruppen z
kommunalen Steuerausstattung andert sic
durch das Prafmodell wesentlich. So sinkt
der Beitrag der Kapitalgesellschaften zur
ecommunalen Steuerbasis von bisher 20,6
rtMrd. Euro auf 6,2 Mrd. Euro. Auch der
Beitrag der Personenunternehmen verring
sich von derzeit 16,3 Mrd. Euro auf 5,3 Mr
nEuro erheblich. Damit nimmt die Bedeutun
der hebesatzbestimmten Beitrage der
eH_nternehmen zur Kommunalfinanzierung
drastisch ab. Die kommunalen Mdglichkeit
zur Herausbildung unterschiedlicher
h§tandortprofile werden entscheidend

en

[®)

rur

=




47

Position des Bundes

Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Sachsen

mit Steuermehrbelastungen bzw.
Steuerentlastungen gleichgesetzt werden.

Die nach Abschaffung der Gewerbesteuer
hohere Kdrperschaftsteuerbelastung der
Kapitalgesellschaften infolge der KSt-
Tarifanhebung wird tber Bund und Lander
Form des erh6hten Umsatzsteueranteils a
die Kommunen weitergeleitet und ist dahe
materiell als Beitrag der
Kapitalgesellschaften fur die Kommunen z
werten.

Die Gewerbesteuerzahlungen der
Personenunternehmen werden infolge der
Einkommensteueranrechnung im geltende
Recht letztlich von Bund, Landern und
Gemeinden getragen (entsprechend der
Ertragshoheit fur die Einkommensteuer).

Insgesamt hat die Analyse der
Gruppenbeitrage zur Kommunalfinanzieru
keinen Erkenntniswert fur die
Steuerbelastung und die
Wirkungszusammenhénge beim
.Interessenband” zwischen Steuerpflichtigs
und Kommune. (Bericht AK Quantifizierun
S. 53ff)

geschwacht.

n

=

1%

Verteilungswirkungen des Prifmodells zwischen Unter

nehmen und Konsumenten

Unter Berlcksichtigung des
Solidaritatszuschlags ergibt sich keine
Erh6hung der durchschnittlichen
Steuertarifbelastung fur
Nichtgewinneinklnfte. Die durchschnittlich
Einkommensteuerspitzenbelastung verring
sich von 47,48 % um 0,36 %-Punkte auf
47,12 %. Gleichzeitig erhoht sich die
Thesaurierungsbelastung der
Kapitalgesellschaften um rd. 2 %-Punkte i
den alten Landern und verringert sich sehr
gering in den neuen Landern. (Bericht des

Es ist allerdings nicht zu erwarten, dass eg
der Praxis bei Einfuhrung des Prifmodells
einheitlichen Zuschlagsatzen kame. Dadur
koénnte sich sehr wohl eine Erh6hung der
edurchschnittlichen Steuertarifbelastung fur
eédichtgewinneinkinfte ergeben. Auch scha
die im modifizierten Prifmodell vorgesehe
Maoglichkeit der Einfihrung von gespalteneg
Hebesatzen die Moglichkeit der (isolierten
nErhéhung der Steuertarifbelastung fir
Nichtgewinneinkinfte.
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AK Quantifizierung, S. 76)

Das BMF springt im Bériaes AK
Quantifizierung — je nach Belieben —
zwischen den Ergebnissen nach dem
Ubergangsschliissel und dem endgiiltigen
Schlussel. Eine quantitative Darstellung de
Prifmodells, die durchgehend nach
endgultigen oder/und nach dem
Ubergangsschliissel erfolgt, ist nicht
erkennbar.

2S

Stadt-Umland-Problematik

Die bereits im heutigen Recht bestehende
Stadt-Umland-Problematik ist durch
steuerrechtliche Mal3nahmen allein nicht z
I6sen. Im Verhaltnis Stadt-Umland ist u. a.
eine verstarkte interkommunale
Zusammenarbeit sowie ein passgenauer
Kommunaler Finanzausgleich erforderlich.

Das Priufmodell leistet einen Beitrag zur
Entscharfung der Stadt-Umlandproblemati
Das heutige Einnahmegeféalle zwischen
Stadten, Umlandgemeinden und landliche
Raum wird sich verringern. (S. 32)

Das bisherige Stadt-Umland- bzw. Stadt-
Land-Belastungsgefalle wird damit -
ugemessen an den bisherigen Durchschnitt
werten - zugunsten der Kernstadte weit-
gehend abgebaut. Dies bedeutet
insbesondere, dass Gemeinden im Umlan
und im landlichen Raum zur Wahrung ihre
heutigen Steueraufkommens die Hebe- bz
k.Zuschlagsiaitze entsprechend anspannen
missen. Bei den Umlandgemeinden und d
T]Gemeinden im l&ndlichen Raum stiinden
daher kinftig allgemeinen Standortnachtei
nur noch vernachlassigbar geringe
steuerliche Standortvorteile gegentber.

[72)
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Sicherung des Steuersubstrats und g

estalterischer W ohnsitzwechsel

Sollte nun die Gewerbesteuer wie im
Prifmodells vorgesehen entfallen, so stieg
der Korperschaftsteuersatz deutlich von
heute 15 % auf 25 %, wodurch fr sich
betrachtet der Anreiz gesteigert wirde,
auslandische Verluste in Deutschland zu
realisieren. Doppelbesteuerungsabkomme
dammen jedoch diesen Effekt hinreichend
ein, sodass die Moglichkeit, Verluste in
Deutschland zu realisieren, nur fir Verlust
aus relativ wenigen Landern besteht, mit

Bereits jetzt halt der Bundesfinanzhof — in
eAnwendung einschlagiger EuGH-Urteile —
die Berucksichtigung endgiltiger
auslandischer Verluste bei der
Korperschaftsteuer ausnahmsweise fur
maoglich. Eine Erh6hung des
nKdrperschaftsteuersatzes wirde damit der
Anreiz verstarken, Gestaltungsmodelle mit
Abzugsfahigkeit auslandischer Verluste im
eInland zu entwickeln. Im Ubrigen besteht
jederzeit die Moglichkeit, Verluste aus ode

N

=

denen kein diesbezlgliches

Uber Lander zu importieren, mit denen keir
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Doppelbesteuerungsabkommen existiert.
(S. 32)

Doppelbesteuerungsabkommen besteht.

Schuldenbremse

und Prifmodell

Im neuen Regelwerk der ,Schuldenbremsg
wirde eine hdhere Volatilitat der
Steuereinnahmen des Bundes zu einer
hoheren Budgetelastizitat des Bundes und
damit zu einem starker schwankenden
Kreditfinanzierungsspielraum fuhren. Mit
Blick auf die konjunkturstabilisierende
Wirkung der offentlichen Haushalte, die im
System der Schuldenbremse Uber das
Wirkenlassen der automatischen
Stabilisatoren erfolgt, ist dies positiv zu
bewerten. (S. 31)

D
L

‘Soweit seitens des Bundes die Auffassung
besteht, ihm selbst falle es leichter, die
Lasten einer stabilisierenden
Konjunktursteuerung zu tibernehmen, spri
nichts gegen eine hohere kommunale
Beteiligung an der Umsatzsteuer. Fir den
Zweck einer Stabilisierung kommunaler
Einnahmen jedoch den Gberwiegenden Te
des kommunalen Steuersystems auf den
Kopf zu stellen, stellt einen
unverhaltnismagigen Eingriff dar. Im
Ubrigen sei darauf aufmerksam gemacht,
dass die automatischen Stabilisatoren wei
Uberwiegend Uber die progressiv
ausgestaltete Einkommensteuer wirken —
Uber die Zuschlagsatze auch wieder die
kommunale Ebene treffen.

Grundsteuer

Die Grundsteuer nimmt gegenwartig nur e
nachgeordnete Rolle ein. Dies ist
bedauerlich, da sie eine besonders gute
Eignung als kommunale Finanzierungsque
aufweist. Sie ware durchaus ein Ansatzpu
mit dem die Gemeinden aus eigener Kraft
ihre schwierige finanzielle Situation milder
kénnen.

rneie Grundsteuer ist eine Substanzsteuer.
Angesichts der heftigen Kritik des Bundes
den Hinzurechnungstatbestéanden der
lIBewerbesteuer Uberrascht, dass er die
nKirundsteuer fur ausbauféahig halt. Anders
die Gewerbesteuer kann die Grundsteuer
nnicht auf die Einkommensteuer angerechn
werden!

Zusammenfassendes Fazit zum Prifmodell

Das Priufmodell verringert durch die starke
Beteiligung der Gemeinden an der
Umsatzsteuer die Konjunkturanfalligkeit,
erhoht durch die mit Hebesatzrecht
ausgestatteten Zuschlage bei der
Einkommen- und Korperschaftsteuer die

ré®as Prufmodell ist kompliziert, fuhrt zu
einem jahrlichen Gesamtdefizit zwischen 4
und 4 %2 Mrd. Euro und kann nach
derzeitigem Stand wegen der erst zu
schaffenden verwaltungsmalligen Struktur
frihestens im Jahre 2016 eingeflhrt werde

[
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Gestaltbarkeit vor Ort und starkt so das Bg
zwischen der Gemeinde und ihren Birgerr
und Betrieben. (S. 27)

i(Bei bestimmten Varianten zur Vermeidung

1 nicht erwiinschter Wirkungen sind noch
weitere zeitliche Verzégerungen zu
erwarten). Die Kommunen sind jedoch auf
eine schnelle finanzielle Hilfestellung
angewiesen, wobei die derzeit ungebrems
Dynamik der Sozialausgaben zu bertick-
sichtigen ist. Ohne eine ausreichende
Dynamik der kommunalen Einnahmen wirg
eine Stabilisierung der kommunalen
Finanzen nicht moglich sein. Mit dem
Prufmodell wird zudem das Band zwischer
Gemeinden und ihren Unternehmen wird
nicht gestarkt, sondern geschwacht.

Aus diesen — und weiteren, vorangehend
genannten Gruinden — erscheint das
Prifmodell nicht akzeptabel.

Der entscheidende Vorteil der starkeren
Umsatzsteuerfinanzierung im Prifmodell
liegt darin, dass fur die einzelne Gemeinde
das Aufkommenswachstum sehr viel stetig
und verlasslicher eintritt als heute mit stark

schwankenden Gewerbesteuereinnahmen|.

27)

Eine aus globaler Sicht verringerte
Konjunkturanfalligkeit musste die

> kommunale Ebene mit einer stark
exingeschrankten Aufkommensdynamik
bezahlen. Das finanzielle Problem der
K®&mmunen liegt nicht vorrangig in der
Unstetigkeit der Einnahmen, sondern vor
allem in dem Auseinanderdriften von
Finanzbedarf — vor allem bedingt durch die
Sozialausgaben — und langerfristiger
Einnahmenentwicklung.

e

)
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7.2 Kommunalmodell

Position des Bundes

Position der Kommunalen Spitzenverbande
sowie der Lander Berlin, Brandenburg,
Hamburg und Rheinland-Pfalz

Substanzbe

steuerung

Das Kommunalmodell sieht eine
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage
Gewerbesteuer durch eine Ausweitung de

Anders als der Bund suggeriert, ist das Zie
leles Kommunalmodells nicht die Erhéhung
r der Steuereinnahmen, sondern die
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Hinzurechnung vor. Hierdurch mindern
Kostenbestandteilen deutlich weniger den
Gewerbeertrag als im geltenden Recht. Di
Ertragsunabhangigkeit der Gewerbesteuer
wurde deutlich ausgeweitet.

Im Ergebnis wirden Unternehmen hierdur
wesentlich starker belastet, da ohne realer
Gewinn hohere Steuern auf die Substanz
gezahlt werden mussten als im geltenden
Recht. Die Steuerlast wirde starker vom
Gewinn entkoppelt als im geltenden Recht
In konjunkturell ungiinstigen Zeiten ware d
Existenz zahlreicher Unternehmen gefahrg
es konnte zu Substanzbesteuerung komm
Dies kann die Standortattraktivitat
Deutschlands negativ beeinflussen. (S. 33

pSteuermesszahl ist daher Bestandteil des

Verbreiterung der Bemessungsgrundlage;
eine entsprechende Absenkung der

Kommunalmodells. Mit einer geringeren
Konzentration der Steuerzahlerlast unter d
:Hnternehmen wird die Steuergerechtigkeit
]erhc'jht.

Die Kritik des Bundes an der

deswegen bemerkenswert, weil er selbst d
. Ausbau der Grundsteuer anregt — und dan
ieiner Substanzsteupar excellencésiehe
letben, Stichwort Grundsteuer, S. 49).
en.

Einkommensteuerli

che Anrechnung

Durch die einkommensteuerliche
Anrechnung der Gewerbesteuer werden d
Freien Berufe effektiv nur in
Ausnahmefallen belastet. Es reduzieren si
allerdings die Steuereinnahmen aus der
Einkommensteuer. Diese Mindereinnahme
haben zu 85 % Bund und Lander zu trager
Gleichzeitig kommt es durch die
Einbeziehung der Freien Berufe zu
deutlichen Mehreinnahmen fiir die
Kommunen. (S. 34)

Die Kritik des Bundes geht von falschen
é/oraussetzungen aus (siehe auch
vorangehende Kommentierung). Im Ubrige
cfolgt die Einbeziehung der Freiberufler im
Kommunalmodell den Vorgaben des
modifizierten Prifmodells.

.

Substanzbesteuerung von Unternehmen is

en

—+

3
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Stadt-Umland-Problematik

Die bereits im heutigen Recht bestehende
Stadt-Umland-Problematik wird durch das
Kommunalmodell nicht behoben. Es gilt
auch hier, dass die Lander mit dem
kommunalen Finanzausgleich tGber das
geeignete Instrument verfigen, um auf
finanzielle Divergenzen zwischen den

Wahrend das Priufmodell die Stadt-Umlanc
Beziehungen erheblich tangiert (was der

Bund unkommentiert lasst), wirft der Bund
hier dem Kommunalmodell vor, dass es di
Stadt-Umland-Problematik nicht behebe. [
allerdings wird kein Steuermodell leisten

kénnen. Entscheidend ist jedoch, dass es

)

112

Das

strukturschwachen und strukturstarken
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Kommunen zu reagieren. (S. 34) nicht zu zusatatidherwerfungen kommt.

Der kommunale Finanzausgleich mag eine
gleichmaliigere oder bedarfsgerechtere
Entwicklung der Einnahmen des kreisfreie
und des kreisangehdrigen Raumes
bezwecken; zur Behebung lokaler Probleme
im Verhaltnis einer Stadt zu ihrem Umland
Ist er nicht geeignet.

-

Zusammenfassendes Fazit zum Kommunalmodell

Eine Stabilisierung der Gemeindeeinnath:Das Kommunalmodell kann unverztglich
durch Umstellung auf Umsatzsteueranteile,und ohne administrativen Mehraufwand
wie im Prufmodell vorgesehen, wirkt umgesetzt werden; Umsetzungsrisiken
wachstumspolitisch besser als eine bestehen nicht. Das Kommunalmodell
Weiterentwicklung der Gewerbesteuer mit| schafft eine breitere Besteuerungsbasis,
Ausweitung der wachstumshemmenden | stabilisiert die kommunalen Einnahmen und
gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen, wieerhdht die Steuergerechtigkeit.
sie das Kommunalmodell vorsieht.

Die Probleme der Kommunen sind nur in
einem Gesamtpaket zu lI6sen. Lésungen sjnd
hauptsachlich durch Verstetigung der
Einnahmen als auch Entlastung auf der
Ausgabenseite zu suchen.

7.3 Sondervotum des Freistaates Bayern

1. Allgemein

Die Vertreter Bayerns im AK , Strukturanalyse* habéorbehalte gegen die im Bericht zum
Ausdruck kommenden durchweg positiven Einschatzunige Auswirkungen des

Prufmodells auf die Situation der kommunalen Stelneahmen. Insbesondere halten sie eine
hinreichende Darstellung der mit dem Prifmodelbuedenen Aufkommensverschiebungen
zwischen den Kommunen und der Problematik fur sttakke Kernstadte, die im Vergleich
zur geltenden Streuung der Gewerbesteuer-Hebedagzproportionale
Kommunalzuschlagsteuersétze festlegen musstearftirderlich. Andererseits kann die

Position der kommunalen Spitzenverbénde und desrand_dnder wegen deren
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Beflirwortung des Ausbaus der sog. substanzbestirreEflemente der Gewerbesteuer nicht
unterstitzt werden. Ein solcher wird von Bayernsteser- und standortpolitischen Grinden
abgelehnt.

2. Analyse und Schlussfolgerungen

Die Analyse des Arbeitskreises hat gezeigt, daggiistig gesehen die durchaus
beachtlichen Einnahmenzuwachse der Kommunen middgsgabenentwicklung nicht Schritt
gehalten haben. Deshalb kommt der Uberprifundga@munalen Ausgabenseite eine
Schlusselrolle zu. Insbesondere die Sozialausgdéeldommunen steigen stetig und
Uberproportional an, wozu neben der demographisatietschaftlichen und
gesellschaftlichen Entwicklung auch die Erhéhungegdicher Standards und das
Zuruckdrangen der Subsidiaritat einiger dieser Ab&n beigetragen haben.

Die kommunalen Finanzprobleme lassen sich durchieftere Verwaltungsstrukturen, eine
Verbesserung der interkommunalen Zusammenarbeitlurah eine Anhebung von
Gebuhren und Beitrdgen zu einem gewissen Grad mmndeer nicht I6sen. Unabhangig
davon missen Einnahmen und Ausgaben der Kommureglemzusammen gefihrt werden.
Dies wird fur die gesamte 6ffentliche Hand nichti@isten sein, ohne dass man sich von
verzichtbaren gesetzlichen Standards trennt. Danetseheint es notwendig, dass sich der
Bund als Sozialgesetzgeber in starkerem Mal3e stteban den ,grof3en Sozialaufgaben”
beteiligt und die Kommunen dadurch entlastet.

Auf der Einnahmenseite der Kommunen war zu priifemieweit die vorgeschlagenen

Modelle zur Verbesserung und Verstetigung der Kometdfinanzen beitragen kénnen.

3. Das Priufmodell

Mit dem Prifmodell sollen die Kommunen eine veligbg und stabile Einnahmequelle
erhalten. Der Kommunalzuschlag auf die Ertragsteats Ersatz fur die Gewerbesteuer ist
jedoch kompliziert, fihrt bei den Unternehmen zsaalichem Burokratieaufwand und kann
wegen der erst zu schaffenden verwaltungsmaligekt&ten nach dem derzeitigen Stand
frihestens 2016 eingefiihrt werden. Die nun vorgenene Anderung der Hebesatz-
berechtigung zugunsten der Betriebsstattenkommiimegaewinne von

Personenunternehmen lasst aufgrund des komplexieilangsmodells weitere zeitliche
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Verzdgerungen in der Umsetzung erwarten. Die Konenuwgind aber auf eine schnelle
finanzielle Hilfestellung angewiesen, wobei die engemste Dynamik der Sozialausgaben zu
bertcksichtigen ist.

Die bestehende Gewerbesteuer leistet einen erhehliBeitrag, das Band zwischen lokaler
Wirtschaft und Kommune aufrechtzuerhalten. Der ninffAodell vorgesehene
Kommunalzuschlag auf die Ertragsteuern kann diesémendigen Anreiz wegen dessen
geringerer Gewichtung im Vergleich zur Gewerbestaieht mehr im gleichen Umfang

setzen.

Die Umsatzsteuer-Beteiligung der Kommunen stelkigslios eine stabile und verlassliche
Einnahmequelle dar. Nicht tbersehen werden dask dizh — nicht zuletzt auch aufgrund
gesetzgeberischer MalRnahmen, z. B. durch die Eumighder Mindestbesteuerung — das
Gewerbesteueraufkommen in den letzten Jahren dgoheri entwickelt hat als das
Umsatzsteueraufkommen. Vor allem aber ist das Gesezueraufkommen ein Spiegelbild
der Entwicklung der Unternehmensgewinne. Es ishw@ltziehbar, dass die Stadte und
Gemeinden aufgrund der Aufkommensdynamik der Gesgelnier nicht auf diese Steuer
verzichten wollen, zumal die finanziellen Probledee Kommunen nicht vorrangig in der
Unstetigkeit der Einnahmen liegen, sondern vonalile dem Auseinanderdriften von
Finanzbedarf — vor allem bedingt durch die Sozedalben — und langerfristiger

Einnahmenentwicklung.

Auch die Einnahmenverschiebungen durch das Priftrosischen den einzelnen
Kommunen sind ein Faktor, der einer entsprecheldé@migung bedarf. Der Wegfall der
geltenden Sockelbetragsregelung bei der ErmittiegyGemeindeanteils an der
Einkommensteuer fuhrt gegeniiber dem Status quachti kalkulierbaren
Aufkommensrisiken. Die Sockelbetragsregelung niedlregionale
Aufkommensunterschiede und stellt somit fur sictelie eine Art Finanzausgleichselement
dar. Dieser Effekt ginge verloren und es ist sediglich, ob es geléange, diesen Effekt durch
eine Verstarkung bestehender oder die Schaffur@zicher Ausgleichsmechanismen im
kommunalen und ggf. im Lander-Finanzausgleich sbawdzufangen, dass es zu einem

Hebesatzwettbewerb unter den Kommunen mit glei¢hegangspositionen kame.



55

4. Das Kommunalmodell

Der Vorschlag der kommunalen Spitzenverbande, dersider Gewerbesteuerpflichtigen um
die Angehdorigen der Freien Berufe und sonstigebss&hdigen auszudehnen und das
Gewicht der Hinzurechnungen zu starken, kniipft@handene Verwaltungsstrukturen an.
Das Kommunalmodell fuhrt ebenfalls — wenn auchernirggerem Umfang als das Prifmodell

— zu zusétzlichem Burokratieaufwand fur die Wirtdthvie auch fur die Steuerverwaltung.

Eine Stabilisierung der kommunalen Einnahmen demch Ausweitung der
gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen von ZinserZimghnteilen aus Mieten, Pachten,
Leasingraten und Lizenzen, wie im Kommunalmodettegehen, ist aus standortpolitischen
Grunden problematisch und wird abgelehnt. Eine ¥&sbrung der Kommunalfinanzen darf
nicht auf Kosten von Unternehmen erreicht werdenads inrem Geschaft keinen Gewinn
erzielen, aber durch die Hinzurechnungen zu Gewéegberzahlern werden. Dies wére
kontraproduktiv und wiirde die betroffenen Unternehrauch noch in ihrer Substanz

belasten.



