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Vorwort

Den im vorliegenden Band verdffentlichten Beitrdgen zum Problem-
kreis ,Kommunale Finanzen und Finanzausgleich“ liegen Referate zu-
grunde, die im Finanzwissenschaftlichen AusschuB8 der , Gesellschaft
fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften — Verein fiir Socialpolitik*
in der Zeit von Januar 1960 bis Juni 1963 gehalten und diskutiert
wurden.

Fiir die Reihenfolge der Beitrdge war der Gesichtspunkt maB-
gebend, jene mit relativ weitgespannten Themen voranzustellen und
ihnen die Untersuchungen mit engeren Fragenkreisen folgen zu lassen.
In den beiden ersten Beitrédgen werden die finanzpolitische Autonomie
der Gemeinden und dann weitergreifend die Aktivitdt sowohl der
lokalen Gebietskorperschaften als auch des Staates im Hinblick auf
die Standortverteilung analysiert und beurteilt, wobei das Referat von
Timm am Beginn und das von Littmann mit am Ende der Referate
standen. Die Beitrige von Kloten, Zeitel und Oberhauser beschiftigen
sich mit der kommunalen Besteuerung: zunichst mit den Standort-
wirkungen von Gemeindesteuern, dann mit dem zweckmiBigen Ge-
meindesteuersystem und schlieBlich mit der Wertschopfungsteuer als
Gemeindesteuer. Standortwirkungen und Fragen der zweckméBigen Be-
messung der kommunalen Finanzzuweisungen — die neben den Ge-
meindesteuern bekanntlich eine bedeutende Einnahmequelle der Ge-
meinden und ein notwendiges Instrument des kommunalen Finanz-
ausgleichs sind — bilden den ‘Gegenstand der Untersuchungen von
Albers und Hielscher.

In den Beitrdgen wird sowohl eine theoretische als auch eine em-
pirische Betrachtung angewendet; Institutionen wie auch 6konomische
Quantititen werden untersucht; neben der positiven steht die norma-
tive Analyse in Gestalt konkreter Vorschlige. Daher mag der vor-
liegende Band das Interesse sowohl der Theoretiker als auch der Prak-
tiker der Finanzpolitik finden und insbesondere fiir die kommunale
Finanzpolitik fruchtbare Anregungen -vermitteln. DaB er andererseits
keine erschépfende Erérterung der mit den kommunalen Finanzen und
dem Finanzausgleich verbundenen Probleme darstellt, ist schon daraus



6 Vorwort

ersichtlich, da mehrere Einnahmearten der Gemeinden in den Refe-
raten nicht untersucht wurden. Was die Nichtberiicksichtigung der
Gebiihren, Beitrdge und Erwerbseinkiinfte anlangt, so diirfte die Un-
vollstdndigkeit deshalb nicht erheblich ins Gewicht fallen, weil diese
Einnahmen weniger problematisch und umstritten sind. Das gilt aller-
dings nicht flir die Krediteinnahmen. Es ist zu hoffen, daf ihnen in
spateren Arbeiten des Finanzwissenschaftlichen Ausschusses gebiih-
rende Aufmerksamkeit geschenkt werden kann. Auch die Ausgaben-
seite ist keineswegs voll gewiirdigt worden, obwohl sie in allen Bei-
tragen mehr oder minder beriicksichtigt wurde. Der Finanzwissen-
schaftliche Ausschufl hat sich den oOffentlichen Aufgaben und Aus-
gaben — wenn auch teils unter anderen Fragestellungen — bereits auf
seinen beiden letzten Sitzungen zugewandt und wird nach Fortfiih-
rung dieser Arbeit Beitridge zu diesem Problemkreis in einem wei-
teren Band zur Veroffentlichung bereitstellen.

Die Herausgeber
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Finanzpolitische Autonomie untergeordneter
Gebietskorperschaften (Gemeinden) und
Standortverteilung

Ein Beitrag zur 6konomischen Beurteilung des Finanzausgleichs

Von Herbert Timm

Vorbemerkungen iiber die optimale Standortverteilung und das Problem

1. Fiir die Aufgabe dieses Beitrags ist es nicht nétig, der komplizier-
ten und u. W. bisher noch nicht geldsten Frage nach der Interdepen-
denz zwischen der ortlichen Verteilung der Produktion und der ort-
lichen Nachfrageverteilung nachzugehen. Es geniigt in diesem Zusam-
menhang, wenn wir die gesamte monetdre Nachfrage und ihre ort-
liche Verteilung als ein Datum nehmen. Wenn wir das tun, dann kénnen
wir die 6konomisch optimale Verteilung der Produktion iiber den Raum
dadurch definieren, da8 bei ihr unter gegebenen Faktormengen und
ihrem gegebenen Grad an ortlicher Mobilitdt die produzierte Menge
an Giitern und Leistungen ein Maximum ist. Jede andere ortliche Ver-
teilung und Produktion wiirde unter den erwahnten gegebenen Umstén-
den mit einer geringeren Menge von produzierten Giitern und Leistun-
gen verbunden sein. Wir kénnen also auch sagen: bei der 6konomisch
optimalen Standortverteilung werden die Giiter und Leistungen zu
den minimalen Produktions- plus Transportkosten produziert. —

Sieht man einmal von den Monopolpraktiken ab, die den Wettbewerb
durch Absprachen iiber die Absatzgebiete ausschlieBen, dann sind es
Gewinnstreben und Konkurrenz unter den Unternehmen, die in Rich-
tung auf diese Standortverteilung wirken.

Dabei bilden neben der raumlichen Nachfragestruktur die raumliche
Verteilung der Faktoren, der Grad ihrer oOrtlichen Mobilitdit und die
von der Transporttechnik bestimmten Transportkosten (pro km und
Stiick) — also die Regionalfaktoren im Sinne von Alfred Weber' —
die erste Gruppe der fiir die unternehmerischen Entscheidungen rele-
vanten Daten. Dariiber hinaus wirkt der Agglomerationsfaktor auf die
Standortverteilung ein. Innerhalb eines bestimmten Bereichs wirkt die

1 Alfred Weber, Uber den Standort der Industrie, Teil I: Reine Theorie
des Standortes, Tiibingen 1909, passim.
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GroBe der Produktion — unabhingig davon, wo sie sich befindet —
attraktiv auf die Produktion an diesem Ort. Auch wenn alle Unterneh-
mungen voll mit den zusitzlichen sozialen Kosten belastet werden, die
mit der Produktionsausdehnung verbunden sind, also mit zuséitzlichen
Aufwendungen fiir Verkehrsanlagen, fiir andere Public Utilities u. 4.,
bleibt innerhalb eines bestimmten Bereichs fiir sie eine Attraktion be-
stehen. Es ist der Vorteil der economies of large scale, den wir ja auch
innerhalb einer Produktionseinheit antreffen (internal economies). Er
entsteht dadurch, dafl bei einer bestimmten GréBe der ortlichen Pro-
duktion Hilfsgewerbe angezogen werden und die Errichtung von Organi-
sationen auf dem Arbeits- und Kreditmarkt sowie der Ausbau von Public
Utilities lohnend werden, die sich alle in einer Reduktion der privaten
Kosten auswirken. Dieser Agglomerationsvorteil hat die Tendenz, zu-
néchst zuzunehmen, ein Maximum zu erreichen und dann bestandig ab-
zunehmen, weil von einem bestimmten Punkt ab die mit der zuneh-
menden Ballung verbundenen Vorteile kompensiert oder gar iiberkom-
pensiert werden durch zusitzliche Kosten wie z.B. steigende Lohne,
Grundstiickspreise usw. Da die Eigenart des Agglomerationseffektes dar-
in besteht, daB die externen Ersparnisse der privaten Produktion nicht
aufgewogen werden durch die ebenfalls mit der Agglomeration verbun-
denen sozialen Kosten, die Summe der sozialen (Grenz-)kosten also
sinkt, bedeutet er nicht nur fiir die Unternehmungen, sondern auch fiir
die Gesamtheit einen echten Vorteil. Wenn man will, kann man von in-
ternen Ersparnissen fiir die Gesamtheit reden. Offenbar ist ihre Maxi-
mierung auch ein Kriterium fiir die 6konomisch optimale Standort-
verteilung.

Nun lassen sich aber diese internen Ersparnisse aus dem Agglomera-
tionseffekt nicht oder nur zum Teil quantifizieren, und zwar vor allem
deswegen nicht, weil mit der Agglomeration soziale Kosten oder Ver-
luste entstehen oder entstehen kénnen, die man nicht in Zahlen messen
kann. (Man denke z.B. an die mit der GroBstadtentwicklung ver-
kniipften menschlichen und gesellschaftlichen Probleme.) Und es mag
sein, daBl der positive 6konomische Effekt der Agglomeration durch
auBlerokonomische Verluste kompensiert oder iiberkompensiert wird.
Die Feststellung dieses Saldos obliegt dem Werturteil und damit der
politischen Entscheidung, die also gegebenenfalls zu dem Schlusse
kommen kann, einer weiteren Agglomeration entgegenzuwirken.

Der Staat kann liberdies auch aus anderen Griinden als der Verhin-
derung weiterer Agglomeration die Standortverteilung, wie sie sich aus
den Entscheidungen der Unternehmer ergibt, beeinflussen und modifi-
zieren. Man denke z. B. an die Férderung von Grenzgebieten usw.

Wenn also auch kein Zweifel dariiber bestehen kann, daf} die Stand-
ortverteilung, bei der unter Beriicksichtigung der agglomerations-
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bedingten internen Ersparnisse die Menge an Giitern und Leistungen
ceteris paribus ein Maximum ist, unter Wiirdigung der aufler6konomi-
schen Werte nicht die optimale zu sein braucht, es mithin also legitime
Motive fiir eine Standortpolitik gibt, so ist es sicher ebensowenig zwei-
felhaft, dal die Standortpolitik nur in den Hénden der iibergeordne-
ten Gebietskorperschaften (also des Staates) liegen darf. Aus diesem
Grund mufl eine autonome Finanzpolitik untergeordneter Gebietskor-
perschaften fragwiirdig erscheinen, zumal wenn sie von diesen Gebiets-
korperschaften — in Konkurrenz miteinander — als Mittel fiir die Ein-
fluBnahme auf die Standortverteilung benutzt wird.

2. Aber es ist nicht der auBler6konomische Aspekt der Standortpolitik,
dem wir unsere Aufmerksamkeit widmen wollen. Vielmehr geht es uns
im folgenden allein um den Einfluf, den die autonome Finanzpolitik
untergeordneter Gebietskorperschaften — und um es sogleich konkret
zu sagen: der Gemeinden — auf die Standortverteilung unter ausschlief3-
lich 6konomischen Gesichtspunkten auszuiiben geeignet ist.

Unsere Argumentation wird wie folgt verlaufen: Es wird zunichst un-
terstellt, dafl die Gemeinden in ihrer finanzpolitischen Autonomie stark
beschréankt sind. Wiirde die Autonomie vollig fehlen, dann wéren die
Gemeinden tatsdchlich nichts anderes als bloBe lokale Verwaltungs-
stellen des allumfassenden Staates. Eine derart weitgehende Annahme
ist indessen nicht nétig. Die Annahme einer stark beschréankten Autono-
mie geniigt. Sie sihe etwa so aus, daBl den einzelnen Gemeinden bei
ortlich homogener Besteuerung vom Staat nach irgendeinem Schliissel
oder irgendeiner Kombination von Schliisseln ein Teil des Steuerauf-
kommens zugewiesen wird, mit dem sie bestimmte, ihnen iiberlassene
Aufgaben erfiillen. Sehen wir einmal von den Erwerbseinkiinften und
den Gebiihren und Beitragen ab, so lduft diese Annahme darauf hinaus,
daB die Gemeinden auf der Einnahmeseite {iberhaupt keine und auf
der Ausgabenseite eine beschriankte Autonomie besitzen.

Die libergeordnete Gebietskorperschaft, der Staat also, treibe keine
Standortpolitik. Zwar beeinflussen seine Ausgaben iiber die Verande-
rung der monetiren Nachfrage und ihrer oOrtlichen Verteilung die
Standortverteilung, aber wir nehmen das als ein Datum. Im tiibrigen
aber erhebe er iiberall dieselben Steuern mit denselben Steuersitzen.
Auch das verbiirgt, wie wir noch sehen werden, keine strikte Standort-
neutralitit; doch diese Standortbeeinflussung ist unvermeidlich; wir neh-
men auch sie als Datum.

Mit diesen unvermeidlichen Einschrankungen wird sich eine Stand-
ortverteilung ergeben, die nur dann und insoweit von der Standort-
verteilung, die bei der gegebenen monetdren Nachfrage und ihrer Ver-
teilung sowie bei der gegebenen Transporttechnik und dem gegebenen
Mobilitatsgrad der Faktoren optimal ist, abweicht, als mogliche Reser-
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ven an Ersparnissen aus dem Agglomerationseffekt nicht ausgenutzt
sind.

Dies ist die Pramisse, von der wir ausgehen. Sodann wird das Pro-
blem gestellt: Andert sich die Standortverteilung und wie dndert sie
sich, wenn angenommen wird, daB die Gemeinden finanzpolitisch autonom
werden? Wie wird die Politik der Gemeinden aussehen, wenn sie auto-
nom tiber ihre Besteuerung und iiber die Verwendung der Steuerertrige
bestimmen konnen, und was fiir einen EinfluB wird diese Politik auf
die Standortverteilung ausiiben? Dies ist das Problem, wahrend andere
o6konomische Wirkungen, die davon ausgehen, daf} die 6ffentlichen Aus-
gaben und das Steueraufkommen zwischen dem Staat und der Gesamt-
heit der Gemeinden anders als bisher verteilt werden, aufler acht ge-
lassen werden.

3. Es geht in diesem Beitrag also darum, ein bestimmtes System des
Finanzausgleichs (ndmlich das sog. Trennsystem) im Hinblick auf sei-
nen Einflu} auf die Standortverteilung zu untersuchen und zu beurteilen.
Damit wird ein Punkt aufgegriffen, der bislang in der Diskussion iiber
den Finanzausgleich u. E. nicht beachtet wurde. Ohne ihn kann man je-
doch nicht zu einem o6konomischen Urteil iiber den Finanzausgleich
kommen, und dieses Urteil kann wiederum nicht entbehrt werden, wenn
man sich Gedanken iiber das optimale System des Finanzausgleichs
macht.

Uber die rationale Finanzpolitik autonomer Gebietskorperschaften
(Gemeinden) und ihren EinfluB auf die Standortverteilung

I

Das oberste Ziel einer okonomisch rationalen Gemeindepolitik be-
steht in der langfristigen Maximierung des Wohlstandes aller Gemein-
demitglieder. Angesichts der beschrinkten Aufgabe dieses Beitrags ist
es weder notwendig noch auch moglich, alle Aspekte der Wohlfahrts-
politik zu berticksichtigen. So begniigen wir uns damit, unter Wohlstand
die Versorgung mit den Giitern und Leistungen des individuellen und
des kollektiven oder Gemeinschaftsbedarfs zu verstehen; die dritte Kom-
ponente des Wohlstandes, die ,Versorgung” mit Mufle, wird vernach-
lassigt — ein Mangel, der in einer Untersuchung, die nicht auf eine
konkrete Situation Bezug nimmt, wegen des spekulativen Charakters
aller generellen Aussagen iiber die Praferenzen der Individuen gegen-
tiber der Mufle wohl kaum schwer ins Gewicht £allt?

2 Musgrave hat gezeigt, wie man die MufBle-Funktion in einem ,,Simple
Model of the Optimal Budget“ beriicksichtigen kann. Vgl. R. A. Musgrave,
The Theory of Public Finance, New York, Toronto, London 1959, S. 55 fi.
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Der einkommensverteilungspolitische Aspekt wird einmal implizite
bei der Erdrterung tiber die Optimalkombination zwischen der Versor-
gung mit den Giitern und Leistungen des individuellen Bedarfs und der
Versorgung mit den Leistungen des Kollektivbedarfs berticksichtigt.
Denn bei einer gegebenen Verteilung der Steuerlast wird die Ausdeh-
nung (Reduktion) der Versorgung mit den Leistungen des Kollektiv-
bedarfs — da sie zum grofien Teil gratis erfolgt — auf eine Tendenz
zur Nivellierung (Differenzierung) der Einkommensverteilung hinaus-
laufen. Explizite wird der einkommensverteilungspolitische Gesichts-
punkt spater unter VI dieses Abschnitts beachtet werden.

Das Schwergewicht dieses Beitrages liegt auf der Untersuchung der
Steuerpolitik der Gemeinden, obwohl die Ausgabenpolitik nicht {iber-
sehen wird. Wenn daher auch die steuerpolitische Autonomie der Ge-
meinden besonders griindlich analysiert werden konnte, so wurde damit
in Kauf genommen, dafl auf manche Ergebnisse einer intensiveren
Untersuchung einer autonomen Ausgabenpolitik verzichtet wurde. Die-
ser Beitrag bleibt insoweit unvollstindig.

In dem Augenblick, in dem die einzelnen Gemeinden mit der Uber-
nahme der finanzpolitischen Autonomie vor allem aus dem Zwang ent-
lassen sind, dieselben Steuern mit denselben Steuersidtzen zu erheben,
erdffnet sich fiir die einzelne Gemeinde die Moglichkeit, mit Hilfe die-
ser Autonomie den Wohlstand ihrer Mitglieder zu erhchen bzw. zu
maximieren. Denn es mufl angenommen werden, daB} dieser Wohlstand
fiir die weit iiberwiegende Mehrzahl der Gemeinden unter seinem er-
reichbaren Maximum liegt, eben weil ihnen bisher praktisch die Ent-
scheidungsfreiheit fehlte.

Nun ist es freilich nicht das Ziel dieses Beitrags, generell das unter
dem Gesichtspunkt des Wohlstandsmaximums ,optimale Budget* einer
Gemeinde einschlieBlich der optimalen Zusammensetzung der Ausga-
ben, der optimalen Steuerbelastung und des optimalen Steuersystems
zu bestimmen, obwohl wir uns diesem Ziel des Wohlstandsmaximums
unter V betridchtlich ndhern. Das wire nur sinnvoll, wenn damit zu
rechnen wire, dal alle Gemeinden konkrete Vorstellungen von ihrem
Wohlstandsmaximum haben und auch in der Lage sind, es zu realisie-
ren. Eben das mufl bezweifelt werden. Vielmehr stellen wir mehrere
Typen von Gemeinden heraus, die gema8 ihrer Situation und bestimm-
ten Priferenzen ihrer Mitglieder — oder praktisch — ihrer Fiihrung
und der unterschiedlichen Fahigkeit der Fiihrung verschiedene Unter-
ziele oder Varianten der Wohlstandspolitik verfolgen. Sie betreiben
immer noch eine rationale Politik, da sie um die Erhéhung ihres Wohl-
standes bemiiht sind, aber sie erreichen nicht das Wohlstandsmaximum,
und zwar entweder weil sie ihre Chancen nicht sehen oder — obwohl
sie sie sehen — keine Moglichkeit haben, sie zu verwirklichen.
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So wird unter II und III der Einfluf auf die Standortverteilung un-
tersucht, der von einer Gemeindepolitik ausgeht, deren Ziel auf die
Anderung der Kombination zwischen der Versorgung mit Giitern und
Leistungen des Individualbedarfs und der Versorgung mit Leistungen
des Kollektivbedarfs beschriankt ist. Dann schlieft sich unter IV und V
eine Darstellung der Wirkungen auf die Standortverteilung an, die sich
ergeben, wenn Gemeinden eines anderen Typs versuchen, ihren Wohl-
stand auf Kosten anderer Gemeinden zu erhoéhen. Sie erstreben keine
Kombinationsanderung, sondern eine bessere Versorgung mit den Gii-
tern beider Gruppen. Und schlieflich wird unter VI erortert, welcher
Einfluf} auf die Standortverteilung sich ergibt, wenn die Gemeinden eine
Politik der Einkommensredistribution betreiben. Diese Gemeinden
dhneln ihrem Typ nach stark denen, deren Politik in II und III erdrtert
wurde. Sowohl aus darstellerischen Griinden — diese Analyse kann sich
nicht des Instrumentariums bedienen, das unter II—V verwendet wird —
als auch deswegen, weil es sich hier nicht mehr um bloBe Anderungen
der gesamten Steuerbelastung, sondern um eine Anderung des Steuer-
systems handelt, haben wir diese letzte Variante der Wohlstandspolitik
nicht zusammen mit den Varianten unter II und III erdrtert.

Selbst wenn diese Verfolgung einzelner Varianten oder Ziele der
Wohlstandspolitik nicht gebilligt werden sollte, werden die Resultate
nicht von denen abweichen, zu denen man gelangen wiirde, wenn zu-
néchst die generellen Bedingungen fiir das Wohlstandsmaximum for-
muliert und dann untersucht werden wiirde, was sich im Hinblick auf
die Steuerpolitik und die Standortverteilung ergeben wiirde, wenn die-
ses Wohlstandsmodell auf Gemeindetypen angewendet werden wiirde,
die sich voneinander durch ihre Vorstellungen vom Wohlstandsmaxi-
mum und durch ihre Moglichkeiten der Wohlstandserhéhung unter-
scheiden.

II

1. Es mag zunéchst einen Typ von Gemeinden geben, die das Steuer-
aufkommen, das ihnen bei den fiir alle Gemeinden gleichen Steuern
und gleichen Steuersitzen zuflieBt, und damit die Versorgung mit den
Leistungen des Kollektivbedarfs im Vergleich zu der Versorgung mit
den Giitern des Individualbedarfs fiir unzureichend halten. Diese Ge-
meinden werden daher bestrebt sein, die unteroptimale Kombination
in der Versorgung mit den beiden Giitergruppen iiber die Erhéhung
des Steueraufkommens zu verbessern. Das Bediirfnis zu einer derartigen
Anderung der Kombination wird um so eher vorliegen, je gréBer das
Einkommen (und zwar das Pro-Kopf-Einkommen) in einer Gemeinde
ist und je ausgepriagter der Hang zum ,Wohlfahrtsstaat® ist. Beide
Bedingungen zusammen werden am ehesten in reichen Industrie-
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gemeinden erfiillt sein, in denen die Arbeitnehmerbevélkerung einen
ausreichenden Einflul auf die Gemeindepolitik ausiibt.

2. Wenn nun erdrtert wird, wie grofl die Steuererhéhung sein mulB,
die ein solcher Gemeindetyp zum Zwecke der Herstellung der Optimal-
kombination der beiden Giitergruppen vorzunehmen geneigt ist, wenn
also die Frage nach der optimalen Steuerbelastung gestellt wird,
dann wird der Einfachheit halber angenommen, daf3 die betreffende Ge-
meinde nur eine Steuer erhebe. Das ist zwar eine unrealistische, aber
fiir die Beantwortung dieser Frage unschidliche Annahme, die die Argu-
mentation sehr erleichtert. Wer sich trotzdem dieser Annahme nicht
anschlieBen mochte, moge unterstellen, die betreffende Gemeinde er-
hohe die Steuersitze einer Mehrzahl von Steuern um den gleichen pro-
zentualen Betrag.

Das Ziel, das eine solche Gemeinde verfolgt, das es indessen, wie noch
ersichtlich wird, nie oder nur unter sehr unwahrscheinlichen Bedingun-
gen erreichen wird, kann in der folgenden Figur veranschaulicht wer-
den.

K

pl

K \

%

SN

F % F
Figur 1

Auf der Abszisse sind die Mengen der Giiter und Leistungen des
Individualbedarfs, auf der Ordinate die des Kollektivbedarfs abgetra-
gen.

In der Ausgangssituation betrigt das Bruttoeinkommen aller Gemein-
demitglieder E,. Bei dem fiir alle Gemeinden gleichen Steuersatz
t, ergibt sich ein Steueraufkommen von T, das die Gemeinde vor
dem Ubergang zur finanzpolitischen Autonomie zur Befriedigung der
Kollektivbediirfnisse zur Verfligung hat. Damit kann bei gegebenem
Preis fir die Kollektivgiiter (oder -leistungen) die Menge K, von die-
sen Giitern erworben (hergestellt) werden. Mit dem Einkommen nach
Abzug der Steuern, also dem verfiigbaren Einkommen, wird bei ge-
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gebenem Preis fiir die Giiter des Individualbedarfs die Menge I, von
diesen Giitern gekauft. Die Kombination zwischen der Versorgung
mit diesen Giitergruppen Py, wird annahmegemi8 als unbefriedigend
empfunden, und es wird die Kombination P’ erstrebt, die bei gegebe-
nem Einkommen einen gréBeren Anteil der Kollektivgiiter auf Kosten
der Individualgiiter enthalt. Diese erstrebte Optimalkombination ist
durch den Tangentialpunkt zwischen einer Indifferenzkurve und der
Einkommensgeraden gekennzeichnet, wihrend die unteroptimale Kom-
bination in Py dadurch charakterisiert ist, daf3 eine weiter unten ver-
laufende Indifferenzkurve die Einkommensgerade schneidet.

Die erstrebte Optimalkombination in P’ wird jedoch nicht oder nur
unter unrealistischen Bedingungen verwirklicht werden kénnen. Denn
im Gegensatz zu einem Individuum oder privaten Haushalt, die die Ver-
wendung ihres Einkommens dndern kénnen, ohne daf§ dadurch die Hohe
des Einkommens beriihrt wird, wird die Steuersatzerhhung praktisch
zu einer Reduktion der Bruttoeinkommen der Gemeindemitglieder fiih-
ren, und zwar iiber den Effekt der Steuersatzerh6hung auf den ,,Auflen-~
handel“ der Gemeinde. Demgegeniiber wird unterstellt, dafl ohne diesen
Effekt auf den , Auflenhandel“ die Gesamthohe der Ausgaben in der
Gemeinde von der Anderung in der Verteilung zwischen den Ausgaben
fiir die Leistungen des Individual- und des Kollektivbedarfs unbeein-
fluBt bleibt. Je kleiner eine Gebietskorperschaft ist, desto gréBer wird
der durch die Steuersatzerh6hung verursachte Riickgang der Produk-
tion sein, die auBerhalb der Gebietskorperschaft abgesetzt wird, desto
grofer wird die Zunahme der ,Importe“ durch die Gemeindemitglieder
und desto geringer wird der Anteil der Gemeindeausgaben sein, der
sich — finanziert aus dem erhdhten Steueraufkommen — in zusitzliche
Einkommen der Gemeindemitglieder niederschligt.

Man kann die Bedingungen fiir die Wirkung der Steuersatzerh6hung
auf das Bruttoeinkommen der Gemeindemitglieder allgemein formu-
lieren, wobei die Ausgaben der Unternehmen der Gemeinde fiir in der
Gemeinde produzierte Investitionsgliter zunédchst unberiicksichtigt blei-
ben. Wenn

E das Bruttoeinkommen (Einkommen vor der Steuer) der Gemeindemit-

glieder,

T das Steueraufkommen der Gemeinde,

Ex die Exporte in andere Gemeinden,
¢ die marginale Konsumneigung der Gemeindemitglieder im Hinblick
auf ihre Ausgaben fiir in der Gemeinde produzierte Konsumgiiter,
a den Bruchteil, mit dem die Gemeindeausgaben zu Einkommen der
Gemeindemitglieder werden, und
-dEx dt

¢ die Steuerelastizitit der Exporte Ex 't
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darstellen und wenn die Gemeindeausgaben stets gleich dem Steueraufkom-
men sind, dann folgt

dE = ¢dE — cdT + adT + dEx

Da dEx =—¢ %Ex und

dT = dtE + dEt ist, ergibt sich
dE = cdE —c (dtE + dEt) + a(th+dEt)-—ad_: Ex ,
dtE@—o—s L Ex
dE =

1—c+ct—at

Das Bruttoeinkommen steigt, bleibt konstant oder sinkt,

dtE@—c) —s %Ex
>
wenn =0, dh
l—c+ct—at <
wenn 2 ¢ > Ex
< tE

E
Da tE = T ist und der besseren Interpretation wegen statt ?x geschrieben

wird , folgt, daB

| |

das Bruttoeinkommen steigt, konstant bleibt oder sinkt,

a—¢

wenn = ist
= .

IR

Schon wenn a—c¢ < 0 wire, mii8te das Bruttoeinkommen sinken; und
vielleicht ist schon diese Bedingung bei einer Reihe von Gemeinden er-
fiillt. Nehmen wir aber an, a — ¢ sei positiv, aber natiirlich immer nen-
nenswert unter eins: Der Quotient auf der rechten Seite wird in einer
entwickelten Volkswirtschaft fiir viele Gemeinden, wenn nicht ihre
groBe Mehrzahl, relativ groB, vermutlich grofer als eins sein. Dann
miiBte ¢ schon relativ klein, also wesentlich kleiner als eins sein, wenn
bei der geringen Differenz zwischen a und c¢ das Bruttoeinkommen kon-
stant bleiben oder sich gar erhdhen soll. Das ist jedoch fiir eine einzelne
Gemeinde (selbst wenn sie grof ist) kaum anzunehmen. In diesen Er-
wagungen sind die privaten Ausgaben der Gemeindemitglieder fiir In-
vestitionsgiiter, die innerhalb der Gemeinde erzeugt werden, nicht be-
riicksichtigt. Aber da die (einkommensabhéngigen) Investitionen wohl
die Stirke, aber nicht die Richtung der Einkommensbewegung beein-
flussen, wird ihre Einbeziehung in die obigen Erdrterungen die These

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 32
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nicht beeinflussen, nach der realistischerweise mit einem Riickgang der
Bruttoeinkommen auf Grund der Steuersatzerhéhung zu rechnen ist.

Da es uns in diesem Zusammenhang nicht darauf ankommt, das Aus-
maf des im allgemeinen zu erwartenden Einkommensriickganges in die-
ser Gemeinde in Abhéngigkeit von der Steuersatzerh6hung zu bestim-
men, konnen wir uns weitere Uberlegungen iiber die GroBe der Para-
meter in den obigen Beziehungen sowie iiber die Veridnderung der
Nettoinvestitionen der Unternehmungen in der Gemeinde sparens. Auch
sehen wir an dieser Stelle davon ab, die Wirkung einer Erhéhung der
Sétze verschiedener Steuern auf Produktion und Einkommen der be-
treffenden Gemeinde zu erértern, zumal dariiber im letzten Abschnitt
(S. 56 ff.) mehr gesagt wird.

Wir begniigen uns vielmehr damit, das AusmaB des Einkommensriick-
ganges durch die GroBe 7 auszudriicken, wobei
dE dt
==, % 1
n E 1, und also

dE = 19E ot

0
Bei gegebenem Einkommen in der Ausgangssituation (E,) und bei gege-

bener prozentualer Steuersatzerhéhung (?) ist der Einkommensriick-

gang von der absoluten GroBe von # abhéngig. » bringt die Elastizitat
der Nachfrage nach dem Produktionsstandort in der Gemeinde bei gege-
bener Steuersatzénderung zum Ausdruck und ist abhingig von den
obigen Parametern a, ¢ und ¢ sowie von der Verdnderung der Ausgaben
der Unternehmen der Gemeinde fiir in dieser Gemeinde produzierte
Investitionsgiiter.

Wenn auch die erstrebte Optimalkombination in P’ praktisch nicht
erreicht werden kann, so 148t sich doch die zweitbeste und realisier-
bare Kombination bestimmen. Sie muf} in der Flache liegen, die in der
Figur 1 von der Einkommensgeraden Ey und der durch P, gehenden
Indifferenzkurve begrenzt wird. Auf der Einkommensgéraden E,
oberhalb von Py wird sie sich nicht befinden, weil das Einkommen mit

3 Im ilibrigen unterstellen wir in diesem ganzen Beitrag, daB die Steuer-
bemessungsgrundlagen und die Steuertechnik eine (nennenswerte) Auswei-
chung der Unternehmungen vor der Steuermehrbelastung durch Verlegung
des Unternehmungssitzes in andere Gemeinden verhindern. Bis auf sehr
wenige Ausnahmen werden die Steuern bei den Unternehmungen erhoben,
und einer Mehrbelastung in einer Gemeinde im Vergleich zu anderen kénnte
in manchen Fillen durch Verlegung des Sitzes der Unternehmung, nicht aber
der Produktion in die Gemeinden mit geringerer Steuerbelastung begegnet
werden. Dieser Gefahr wire dadurch entgegenzuwirken, da3 der Tatbestand,
der zur Steuerschuld fiihrt, an die Betriebsstitte und nicht an den Sitz der
Unternehmung gekniipft wird.
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der Steuersatzerhéhung sinkt, weil die Einkommensgerade sich also nach
links verschiebt. Die Indifferenzkurve durch P, kommt als Ort fiir
diese Kombination nicht in Frage, weil jeder Punkt auf ihr gegeniiber
der Ausgangssituation bei Py keine Verbesserung bringt. Mit der Be-
grenzung durch die durch P, verlaufende Indifferenzkurve werden die
Kombinationen ausgeschaltet, die sich bei 7 = 1 ergeben wiirden und die
gegeniiber der Ausgangssituation immer eine Verschlechterung bedeu-
ten wiirden, da sie eine Konstanz oder gar Verringerung des Steuer-
aufkommens mit einer Verringerung des verfiigbaren Einkommens der
Gemeindemitglieder verbinden. Es hitte sich also die Befriedigung der
Individualbediirfnisse verschlechtert, ohne da die Befriedigung der
Kollektivbediirfnisse sich verbessert hitte.

Welche Steuersatzerhthung zu der zweitbesten Kombination fiihrt,
héngt von der GroBe von 7 und dem Verlauf der Indifferenzkurven
innerhalb des relevanten Bereichs ab.

Den EinfluB von % kénnen wir bei einer bestimmten Gemeinde durch
eine Kurve veranschaulichen, die in P, beginnt, konkav gegen die
Abszisse verlduft und sich auf die Ordinate zubewegt. Diese Kurve
verbindet alle Punkte, aus denen bei alternativen Steuersdtzen die
entsprechenden Einkommen der Gemeindemitglieder und bei diesen Ein-
kommen das sich aus den jeweiligen Steuersidtzen ergebende Steuer-
aufkommen und die jeweiligen verfiigbaren Einkommen, mithin die
Ausgaben fiir die Leistungen des Kollektivbedarfs und fiir die Giiter des
Individualbedarfs ablesbar sind. Die Kurve bewegt sich in Richtung auf
die Ordinate, also von der urspriinglichen Einkommensgeraden nach
links fort, weil mit der Steuersatzerh6hung das Gesamteinkommen der
Gemeindemitglieder sinkt. Sie ist konkav gegen die Abszisse, weil mit
wachsender Erhohung des Steuersatzes das Steueraufkommen zunichst
mit abnehmender Zuwachsrate steigen wird, um von einem bestimmten
Punkt ab wieder zu sinken. Wir wollen diese Kurve die TE,-Kurve
nennen, weil die Punkte auf ihr das Steueraufkommen und das verfiig-
bare Einkommen (E,) der Gemeindemitglieder in Abhéngigkeit vom
Steuersatz darstellen. Sie demonstriert nichts anderes als die Ent-
wicklung des Bruttoeinkommens bei alternativer Steuersatzerhéhung.

Bei einer fiir eine bestimmte Gemeinde gegebenen Schar von Indiffe-
renzkurven innerhalb des relevanten Bereichs ergibt sich dann die zweit-
beste Kombination als Tangentialpunkt der TE,~-Kurve mit der am wei-
testen rechts liegenden Indifferenzkurve. Dieser Punkt Py ist in der
Figur 2 dargestellt*.

4 Es wird bei dieser Argumentation unterstellt, da der Durchschnittspreis
fiir die Individualgiiter und der Durchschnittspreis fiir die Kollektivgiiter sich
nicht dndern, obwohl sich die Zusammensetzung jeder dieser Giitergruppen
in der Regel dndern wird. Da aber ungewil} ist, wie sich diese Zusammen-

23
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Wie ersichtlich, gibt es stets eine zweitbeste Kombination, wenn die
TE;-Kurve konkav gegen die Abszisse oder auch geradlinig verlauft
und wenn sie in der von der Einkommensgeraden E; und der durch
P, verlaufenden Indifferenzkurve begrenzten Flache liegt. Sie existiert
nicht oder nur im Zufall, wenn diese Kurve konvex zur Abszisse ver-
lauft. Ein solcher Verlauf ist jedoch ausgeschlossen, da er bedeuten
wiirde, daf das Steueraufkommen bei zunehmender Steuersatzerh6hung
mit wachsender Zuwachsrate steigen wiirde, oder anders: da das Ein-
kommen der Gemeindemitglieder bei zunehmender Steuersatzerhohung
mit abnehmender Rate sinkt.

A

Figur 2

Das AusmalB der optimalen Steuersatzerhohung hingt erstens vom
Verlauf der TE,-Kurve, d. h. der GréB3e von 7, und zweitens vom Ver-
lauf der Indifferenzkurve ab. Bei gegebenem Verlauf der TE,-Kurve
liegt die Optimalkombination um so mehr oberhalb von P, und um so
niher an der Ej-Geraden, je flacher die Indifferenzkurven verlaufen;
um so grofler ist dann die Steuersatzerhohung. Bei gegebenem Verlauf
der Indifferenzkurven wird dieser Effekt um so stirker, je steiler die
TE.-Kurve verlauft, je kleiner also # ist.

3. Interpretieren wir diese Folgerungen im Hinblick auf die Situation
und das Verhalten der Gemeinden, die die Anderung der Kombination

setzung und wie sich demzufolge die Durchschnittspreise &ndern, wird von
dieser Moglichkeit der Bewegung der Durchschnittspreise abgesehen.
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der beiden Giitergruppen zugunsten einer besseren Befriedigung der
Kollektivbediirfnisse erstreben, dann ergibt sich folgendes: Eine Ge-
meinde wird um so eher in der Lage sein, sich diesem Ziel mdglichst
weit zu ndhern, je weniger Produktion und Einkommen in der Gemeinde
sich bei gegebenen Steuersatzerh6hungen reduzieren. Sie wird um so
eher zu gréBeren Steuersatzerhéhungen bereit sein, je groBer ihre Pra-
ferenz fiir die Versorgung mit den Leistungen des Kollektivbedarfs ist;
denn je groBer diese Praferenz ist, desto flacher ist der Verlauf der In-
differenzkurven. Da beide Bestimmungsgriinde fiir die Steuersatzerho-
hung, nimlich die Gréfie von n und die Préferenz fiir die Befriedigung
der Kollektivbediirfnisse, von Gemeinde zu Gemeinde verschieden sein
werden, wird bei diesem Typ der Gemeinden mit unterschiedlichen Steuer-
satzerhGhungen gerechnet werden miissen.

Erinnern wir uns der eingangs gemachten Bemerkung, dafl dieser Ge-
meindetyp am ehesten in einer relativ reichen Industriegemeinde mit
relativ starkem Hang zum ,,Wohlfahrtsstaat“ zu finden sein wird, dann
tauchen sofort Zweifel dariiber auf, ob die Zahl der Gemeinden mit rela-
tiv grofen Steuersatzerh6hungen bedeutend sein wird. Denn bei Ge-
meinden mit ausgepragter Industriestruktur wird % nicht gerade klein
sein, da es verhiltnismifBig viele Unternehmungen geben wird, die mit
den Unternehmungen anderer Gemeinden konkurrieren. Diese Gemein-
den werden trotz ihres Wohlstandes den Einkommensverlust, der ange-
sichts des relativ grolen # zu erwarten ist, fiirchten. Andererseits spricht
nicht viel dafiir, dafl in einer Gemeinde, die relativ reich ist und zu-
gleich einen relativ geschlossenen Wirtschaftsraum darstellt, da also
z.B. in einer wohlhabenden Landgemeinde ohne nennenswerte Industrie
die Praferenz fiir die Befriedigung der Kollektivbediirfnisse stark ge-
nug ist, um diese Gemeinde zu grofleren Steuersatzerhéhungen anzu-
regen.

I

1. Bei einem anderen Typ von Gemeinden wird eine Politik der
Anderung der Kombination zwischen den beiden Giitergruppen statt
zu einer Steuersatzerh6hung zu einer Steuersatzsenkung fithren. Es sind
dies die Gemeinden, die die bestehende Kombination in entgegengesetz-
ter Richtung dndern wollen, die also bestrebt sind, die Versorgung
mit den Giitern und Leistungen des Individualbedarfs auf Kosten der
Versorgung mit den Leistungen des Kollektivbedarfs zu erhéhen.

Dieses Bediirfnis wird am ehesten in Gemeinden lebendig werden,
die relativ arm in der Versorgung mit den Giitern des Individual-
bedarfs sind und/oder sich in konservativer Ablehnung des Wohlfahrts-
staatsgedankens befinden. Ihre Situation und ihr Ziel werden in der
Figur 3 dargestellt.



22 Herbert Timm
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Figur 3

Statt der bei der herrschenden Steuerbelastung realisierten Kom-
bination von K, und I; im Punkte P, erstrebt eine Gemeinde dieses
Typs die Kombination im Punkte P’. Die Kombination in Py wird als
nicht optimal empfunden, was dadurch zum Ausdruck kommt, da8 die In-
differenzkurve die Einkommensgerade in P, nicht tangiert, sondern
schneidet und daf sie links von der Indifferenzkurve im Tangential-
punkt P’ liegt.

2. Wenn eine Gemeinde dieses Typs den Steuersatz senkt, um die an-
gestrebte Kombination in P’ zu erreichen, wird sie feststellen, daB das
verfiigbare Einkommen der Gemeindemitglieder nicht nur steigt, weil
die Steuerbelastung sich reduziert, sondern auch, weil das Bruttoeinkom-
men sich infolge der Steuersatzsenkung erhoht. Denn die Produktion
in dieser Gemeinde wird in Konkurrenz mit den Unternehmungen an-
derer Gemeinden, die keine oder eine geringere Steuersatzsenkung
vornehmen, begiinstigt, und die (Brutto-)Einkommen der Gemeindemit-
glieder werden zunehmen. Diese Einkommenszunahme wird zwar relativ
gering sein, da hier nicht angenommen wird, dal die Gemeinde die Pro-
duktionsbedingungen auch mit Hilfe einer angemessenen Ausgabenpolitik
attraktiv zu gestalten sich bemiiht, aber es wird durch die Steuersatz-
senkung doch eine Tendenz zur Produktions- und Einkommensver-
mehrung in dieser Gemeinde ausgel6st. Dieser Schlufl stiitzt sich auf
die Uberlegungen unter II (S. 16 f£.). Verwenden wir die dort erwihnten
Symbole und Beziehungen, so ergibt sich fiir den Fall der Steuersatz-
senkung, dafl das Bruttoeinkommen der Gemeinde steigt, konstant
bleibt oder sinkt, wenn

a—¢
€

VIA
b1 13| |

ist.
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Auf Grund der Uberlegungen zu der GroBe dieser Parameter und
Quotienten auf S. 17 f. wird bei einer Steuersenkung eine Erhéhung
des Bruttoeinkommens erwartet werden konnen. Die Einkommens-
gerade Ey wird sich also von P, ab nach rechts verschieben, und es
wird sich erweisen, da8 der Punkt P’ nicht die Optimalkombination dar-
stellt. Die Gemeinde wird also angenehm tiberrascht werden.

K

2
It A
K’ \\p' __ TE,

0 % 7, ke
Figur 4

SS]

Die Optimalkombination wird auf dieselbe Art bestimmt, wie es in
II geschah. Bei Py beginnend, entsteht wiederum eine TE,-Kurve, die
konkav zur Abszisse verlduft, sich aber jetzt von der Ordinate ent-
fernt. Analog zur TE,-Kurve in der Figur 2 verbindet sie alle Punkte,
die bei alternativen Steuersidtzen die entsprechenden Bruttoeinkommen
der Gemeindemitglieder und bei diesen Einkommen das sich aus den
jeweiligen Steuersédtzen ergebende Steueraufkommen und die jewei-
ligen verfligbaren Einkommen der Gemeindemitglieder darstellen. Die
TE,-Kurve bewegt sich im Falle der Steuersatzsenkung von der Or-
dinate fort, weil mit der Steuersatzsenkung die (Brutto-) Einkommen der
Gemeindemitglieder, wenn auch relativ geringfiigig, steigen. Sie ver-
lauft konkav gegen die Abszisse, weil angenommen werden kann, daf§
das Bruttoeinkommen der Gemeindemitglieder bei zunehmender
Steuersenkung mit sinkender Zuwachsrate steigt und das Steuerauf-
kommen mit steigender Rate abnimmt. Die Optimalkombination wird
durch den Tangentialpunkt der TE;-Kurve mit einer Indifferenzkurve
bestimmt, wie es in der Figur 4 bei P; der Fall ist.

Da, wie erwidhnt, ein konvexer Verlauf der TE,-Kurve ausgeschlossen
ist, gibt es immer eine Optimalkombination und also eine optimale
Steuersatzsenkung. Das AusmaBl der optimalen Steuersatzsenkung
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héngt wiederum erstens vom Verlauf der TE,-Kurve und zweitens
vom Verlauf der Indifferenzkurven ab. Bei gegebenem Verlauf der
TE,-Kurve liegt der Punkt, der die Optimalkombination darstellt (P,),
um so tiefer unter Py und um so niher an der E,-Geraden, je steiler
die Indifferenzkurven verlaufen; um so stirker ist dann die Steuersatz-
senkung. Dasselbe Resultat ergibt sich bei gegebenem Verlauf der In-
differenzkurven, je steiler die TE,-Kurve verliuft, je kleiner also 7 ist.

3. Es lassen sich demnach folgende Schliisse ziehen: Eine Gemeinde
wird um so eher bereit sein, die Politik der Steuersatzsenkung zu be-
treiben und sie ceteris paribus um so weiter zu verfolgen, je mehr sie
in der Ausgangssituation die Versorgung mit den Giitern des Indivi-
dualbedarfs im Vergleich zur Versorgung mit den Leistungen des Kollek-
tivbedarfs als unbefriedigend empfindet. Denn die Intensitdt dieses Un-
behagens kommt um so mehr zum Ausdruck, je steiler die Indifferenz-
kurven im relevanten Bereich verlaufen. Bei gegebenem Unbehagen
wird sie den Steuersatz um so mehr senken, je geringer die dadurch be-
wirkte Einkommenserhéhung ist, d. h. je kleiner 7 ist. Je mehr Gemein-
den diese Politik verfolgen, desto kleiner wird # fiir jede von ihnen
werden; denn um so mehr schwindet die Aussicht auf eine Einkommens-
erhohung fiir die einzelne dieser Gemeinden. Im Grenzfall kann 5 gleich
Null werden, so da der (urspriinglich geplante) Punkt P’ realisiert wird.
In diesem Fall wird die optimale Steuersatzsenkung ihr Maximum er-
reichen. Je geringer die Zahl der Gemeinden dieses Typs ist, desto
geringer wird ceteris paribus die von ihnen vorgenommene Steuer-
satzsenkung sein.

v

1. Bei den unter II und III dargestellten beiden Varianten einer Wohl-
standspolitik im Rahmen der finanzpolitischen Autonomie ist es das
Ziel bestimmter Gemeinden, bei gegebenem Bruttoeinkommen der
Gemeindemitglieder die Kombination zwischen der Befriedigung der
Individualbediirfnisse und der Befriedigung der Kollektivbediirfnisse
zu optimieren.

Diese Gemeinden sind bestrebt, ihre Situation gewissermafBlen durch
eine bessere Ordnung im eigenen Hause zu verbessern. Sie sehen nicht
die Moglichkeit, sich auf Kosten anderer Gemeinden zu bereichern;
oder wenn sie diese Chancen sehen, so nutzen sie sie doch nicht aus.
Weiterblickende Gemeinden werden feststellen, da durch eine Poli-
tik der Kombinationsoptimierung der Wohlstand zwar erhoht, aber un-
ter bestimmten Bedingungen noch nicht maximiert wird. Sie werden,
auch ohne iiber die Kombination in der Ausgangssituation unbefriedigt
zu sein, priifen, ob sie auf dem Wege der Steuersatzinderung, ggf. in
Verbindung mit einer bestimmten Ausgabenpolitik, den Wohlstand
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ihrer Mitglieder erh6hen und nicht nur das, sondern maximieren kon-
nen.

2. Erinnert man sich der Méglichkeit, dal ein Land durch Einfiihrung
oder Erhchung eines Exportzolls den Exportwert erh6hen kann, dann
mag man fiir bestimmte Gemeinden die Frage aufwerfen, ob sie nicht
durch die Erhéhung (oder Einfithrung) einer Kosten- oder Erlossteuer
den Erlos ihrer Unternehmungen, die ihren Absatzmarkt auflerhalb der
Gemeinde haben, gewissermaflen unter Ausbeutung der Nachfrager
auBlerhalb der Gemeinden erhéhen kénnen. Diese Politik wire an die
Bedingung gekniipft, daB der Preis oder die Preise in der Ausgangs-
situation auf dem Abschnitt der Nachfragekurve bzw. -kurven liegen,
wo die Preiselastizitdt der Nachfrage nach den Giitern dieser Gemeinde-
unternehmungen kleiner als eins ist; und die Gemeinde miilte den
Steuersatz dann so weit erhohen, bis die Angebotskurven und Nachfrage-
kurven sich in dem Punkt der Nachfragekurven schneiden, in dem die
Preiselastizitidt gerade gleich eins geworden ist; denn dann wiirde der
Erlos dieser Unternehmungen aus dem Absatz auBerhalb der Gemein-
den maximiert werden. Die Unternehmer und die Faktoren dieser Unter-
nehmungen wiirden durch diese Politik zwar eine Einkommenseinbufle
erleiden, aber diese Einbufle konnte grundsitzlich aus dem erhohten
Steueraufkommen durch Subventionen wettgemacht werden, und die
Gemeinde wiirde sogar immer noch einen Uberschuf3 behalten.

Es ist liberfliissig, sich mit den Details dieser Politik, so u. a. mit der
Frage zu beschiftigen, ob und wie es moglich ist, die Subventionen
genau entsprechend der EinbuBle an verfiigbaren Einkommen der ein-
zelnen Unternehmer und Faktoren der Gemeinde zu verteilen. Denn
diese Variante der Wohlstandspolitik wird praktisch vollkommen bedeu-
tungslos sein. Und zwar deswegen, weil ihre erfolgreiche Anwendung
voraussetzt, dafl das Gut oder die Giiter, deren Produktion oder Absatz
besteuert wird, praktisch ausschlieBlich oder nahezu ausschlieflich von
den Unternehmungen dieser Gemeinde angeboten werden und daB
diese Unternehmungen als Mengenanpasser miteinander konkurrieren.
Das Angebot dieser Unternehmungen muf also praktisch den Markt
auBlerhalb der Gemeinden beherrschen und gleichzeitig von den Anbie-
tern unter Konkurrenzbedingungen produziert werden. Denn wenn die
von den Unternehmungen der Gemeinde produzierten Giiter mit den
gleichen oder sehr dhnlichen Giitern von Unternehmungen anderer Ge-
meinden auBlerhalb der steuererhohenden Gemeinde konkurrieren, wird
die Preiselastizitdt der Nachfrage nach den Giitern der Unternehmun-
gen dieser Gemeinde nicht kleiner als eins, sondern wesentlich groBer
als eins sein. Und sie wird ebenfalls groBer als eins sein, wenn die Gii-
ter, deren Absatz besteuert wird, zwar den Absatzmarkt beherrschen,
aber von Monopolunternehmungen in der Gemeinde produziert wer-
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den; denn der Cournotsche Punkt eines Monopolisten liegt stets auf
dem Abschnitt der Nachfragekurve, auf dem die Preiselastizitat grofer
als eins ist, falls der Monopolist seinen Gewinn zu maximieren trach-
tet, was wir unterstellen. Es ist einleuchtend, daf3 diese Bedingungen
fiir den Erfolg dieser Politik nicht erfiillt sein werden, wenn — wie es
tatsichlich der Fall ist — die Zahl der Gemeinden sehr grofl und der
Anteil einer, wenn auch grofen Gemeinde an der Produktion eines Gutes
relativ klein ist oder — selbst wenn er geniigend gro3 wire — die Zahl
der betreffenden Unternehmungen dieser Gemeinde zu klein ist, als da3
diese Unternehmungen nun den Absatz unter Konkurrenzbedingungen
anboten. Wir konnen diese Variante also ohne weitere Erorterung ver-
lassen.

v

1. Bedeutungsvoll und daher eingehender zu untersuchen ist dagegen
die nichste Variante der Wohlstandspolitik, die ebenfalls das Ziel ver-
folgt, die Situation der Gemeinde im Wettbewerb mit und auf Kosten
von anderen Gemeinden zu verbessern. Sie bedient sich der Steuersatz-
senkung in der Absicht, iiber die Steuersatzsenkung die Produktion und
die Einkommen der Gemeindemitglieder zu erhohen, wobei davon aus-
gegangen wird, daBl mit der Erhohung der privaten Einkommen in der
Gemeinde sowohl die Bereitschaft als auch die Fahigkeit steigen wer-
den, einen zunehmenden Betrag des privaten Einkommens fiir die Be-
friedigung der Kollektivbediirfnisse abzuzweigen. In Verfolgung dieser
Variante wird die Gemeindepolitik also bestrebt sein, unter dem Ein-
satz ihrer finanzpolitischen Mittel die Produktion der Unternehmungen
in der Gemeinde zu steigern, und zwar so, daB die Befriedigung der
Kollektivbediirfnisse unter dem unmittelbaren Einsatz dieser finanz-
politischen Mittel nicht leidet, sondern im Gegenteil nach erreichter Er-
hohung der privaten Einkommen noch gesteigert werden kann. Sieht
man von dem Fall einer depressiven Unterbeschidftigung in einer Ge-
meinde ab, die ja ohnehin durch den Einsatz finanzpolitischer Mittel
dieser Gemeinde wegen der normalerweise starken Einkommensabfliisse
in andere Gemeinden nicht sehr wirkungsvoll zu bekdmpfen ist, so
liegt das einleuchtende Rezept fiir eine Erhohung der Wertschopfung
in der Attraktion von Nachfrage und Ausgaben von auflerhalb der Ge-
meinde und/oder in der Drosselung des Abflusses von Einkommen, die
in der Gemeinde entstehen, nach auflen.

Nun kommt es natiirlich nicht einfach darauf an, die Produktion oder
die Summe der innerhalb der Gemeinde verdienten Einkommen zu
erhohen. Vielmehr miiite die Produktionserh6hung zunichst die Be-
dingung erfiillen, dal das Durchschnittseinkommen, und zwar das Ein-
kommen pro Erwerbstitigen (oder pro Haushalt) steigt. Im Hinblick
auf die schon vor der Produktionserh6hung in der Gemeinde anséssigen
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Erwerbstatigen wird diese Bedingung allerdings praktisch stets erfiillt
werden. Denn nur bei vollkommener ortlicher Mobilitdt der Produk-
tionsfaktoren aufBlerhalb der Gemeinde, die durch die Produktions-
erhohung angezogen werden, oder wenn die Produktionsausdehnung
sich ausschliefllich auf Faktoren auflerhalb der Gemeinde stiitzen wiirde,
wiirden sich die Faktorpreise (und Gewinne) in der Gemeinde nicht er-
hohen. Da damit jedoch nicht zu rechnen ist, wird also mindestens ein
Teil der Faktorinhaber und Unternehmer in der Gemeinde in den Genuf§
steigender Faktorpreise und Gewinne infolge der Produktionsausdeh-
nung kommen, und das bedeutet soviel wie eine Zunahme des Ein-
kommens pro Erwerbstédtigen (oder Haushalt) in der Gemeinde und die
Voraussetzung dafiir, daf} bei gestiegenem ,Versorgungsniveau“ auch
die kollektiven Bediirfnisse besser befriedigt werden kénnen.

Wenn man will, kann man zu diesen kollektiven Bediirfnissen auch
das Bediirfnis nach einer besseren Einkommensverteilung in der Ge-
meinde rechnen, ein Bediirfnis, das sich in der neuen Situation durch-
aus einstellen oder intensivieren kann, wenn die Gemeindepolitik das
Prinzip der Wohlfahrtsokonomie anerkennt, nach dem der Wohlstand
erst erhoht ist, wenn es mindestens einem Individuum (oder Haushalt)
besser geht, ohne dafl es auch nur einem Individuum (oder Haushalt)
schlechter geht. Es kann ndmlich sein, daB es Einkommensempféinger in
der Gemeinde gibt, die von der mit der Produktionserhhung verbunde-
nen Einkommenserh6hung nicht betroffen werden (z.B. Unterstiit-
zungsempfinger und offentliche Bedienstete) und die unter der mog-
lichen Preiserh6hung in der Gemeinde leiden, d.h. die eine Realein-
kommenseinbufle erleiden. Fiir die auf eine Wohlfahrtsmaximierung
aller ihrer Mitglieder bedachte Gemeindepolitik ergibt sich dann also
die Notwendigkeit, einen Teil der erhohten Steuereinnahmen, die sich ja
automatisch aus der Produktionsausdehnung ergeben, zur Korrektur der
Realeinkommensverschlechterung bestimmter Einkommensgruppen zu
verwenden.

Weiter kompliziert sich das Problem der Wohlstandsmaximierung im
Rahmen dieser Variante fiir die Gemeindepolitik aber dadurch, dafl sich
im Zuge der Produktionsausdehnung eine mehr oder minder zwangs-
laufige Zunahme bestimmter Auf- und Ausgaben bemerkbar machen
wird, die im Kalkiil der Gemeindepolitik beriicksichtigt werden miissen.
Da sind zuniachst die Ausgaben, die sich in unmittelbarem Zusammen-
hang mit der Produktionsausdehnung aufdringen: die Errichtung oder
Erweiterung von Verkehrsanlagen und von Public Utilities anderer Art,
auf deren Leistungen die Unternehmungen angewiesen sind. Soweit
ihre Zurechnung auf die einzelnen profitierenden Unternehmungen und
deren entsprechende Heranziehung zu den Kosten dieser Anlagen mog-
lich ist, reduziert sich das Problem fiir die Gemeindepolitik zu dem einer
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Vorfinanzierung; im long run wiirde eine Netto-Belastung des Ge-
meindehaushalts aber vermieden werden. Soweit diese Zurechnung un-
moglich oder unpraktikabel ist, stehen den externen Ersparnissen der
betreffenden Unternehmungen zuséatzliche, durch das allgemeine Steuer-
aufkommen zu deckende Gemeindeausgaben gegeniiber, die in den Kal-
kiil der Gemeindepolitik einzubeziehen sind.

Dariiber hinaus aber dréngt sich eine zweite Kategorie von Ausgaben
auf, die — bei gegebenen Vorstellungen von den Kollektivbediirfnis-
sen — durch die zunehmende Zahl der Erwerbstitigen (oder Haushalte)
induziert werden. Mit der Produktionsausdehnung wird eben auch die
Zahl der Erwerbstiatigen, der Haushalte und der Einwohner wachsen
und mit ihr das Bediirfnis nach zusétzlichen Ausgaben fiir die Erzie-
hung, Hygiene, offentliche Ordnung und innere Sicherheit, in bestimm-
ten Situationen auch fiir Wohnungsbau, ferner fiir Verkehrsanlagen u. a.
Aufler von der Zahl der zustromenden Einwohner héngt die Expan-
sion dieses Bediirfnisses von mehreren Faktoren ab, wie der Einkom-
mensschicht und dem sozialen Milieu der Zuwandernden, von der ab-
soluten Zahl der Einwohner der Gemeinde, von der 6konomischen Struk-
tur der Gemeinde (ob landwirtschaftlich und kleingewerblich oder in-
dustriell) und damit hiufig gekoppelt davon, ob es sich um Land- oder
Stadtgemeinden handelt usw. Wir brauchen diese Uberlegungen hier
nicht weiter auszuspinnen; soweit erforderlich, wird auf sie weiter unten
noch zuriickzukommen sein. Auf eins soll jedoch jetzt schon hingewie-
sen werden: Es ist fiir eine Gemeinde natiirlich reizvoller, die Produk-
tion so zu attrahieren, da das Durchschnittseinkommen der zuwan-
dernden Erwerbstatigen (oder Haushalte) relativ hoch statt niedrig ist.
Denn wie immer auch die Unterschiede zwischen den Anspriichen, die
Haushalte mit hohen oder niedrigen Einkommen an die kollektiven Lei-
stungen stellen, liegen mogen: Die Leistungsfdhigkeit der Verdiener
hoher Einkommen im Hinblick auf den steuerlichen Beitrag zur Be-
friedigung dieser Leistungen ist natiirlich grofer als die der Niedrig-
verdiener. Soweit also die Gemeindepolitik einen EinfluB auf die Hohe
der Durchschnittseinkommen der attrahierten Erwerbstitigen hat,
sollte sie ihn in diesem Sinne ausiiben.

2. Nach diesen allgemeinen Bemerkungen wollen wir uns nun die
einzelnen Posten im Kalkiil einer Gemeinde, die diese Politik zu ver-
folgen bestrebt ist, nacheinander ansehen:

a) Grundbedingung ist zunichst eine Erhohung des Steueraufkom-
mens bei gesenktem Steuersatz; denn mit der Produktionsausdehnung
fallen zusdtzliche Ausgaben fiir die Gemeinde an. Es kommt also als
erstes auf die GroBSe des oben bereits erwdhnten #, d.h. auf die
GroBe der Elastizitdt des Einkommens in der Gemeinde in Abhéngig-
keit vom Steuersatz, an.
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Bei gegebener Steuersatzsenkung hingt sie zunichst von Faktoren
ab, die dem Einflul der Gemeinde nicht unterliegen, und zwar

(1) vom Verhalten anderer Gemeinden, d. h. davon, ob und wie stark
diese Gemeinden auf die Steuersatzsenkung der betr. Gemeinde reagie-
ren. Wir stellen diesen Punkt zunidchst zuriick und nehmen vorldufig
an, ihre Reaktion sei zu vernachléssigen;

(2) von der Hohe der zusétzlichen Raumiiberwindungskosten (fiir Pro-
dukte und Faktoren), die mit dem Standortwechsel, also mit der Er-
hohung der Produktion in der betr. Gemeinde, verbunden sind, sowie
von der Intensitdt der Priferenzen, die vor allem die Arbeitskrafte
ihrem bisherigen Wohnort und/oder Arbeitsplatz gegeniiber empfinden.
Mit fortschreitender Steuersatzsenkung wird #» insoweit abnehmen: Die
ersten 10 vH Steuersatzsenkung werden mehr Produktion anziehen als
die zweiten 10 vH usw.

Das heiB3t: ceteris paribus wird die Nachfragekurve nach dem Produk-
tionsstandort in der Gemeinde folgenden typischen Verlauf haben;

¢
lo

£a )
Figur 5

(3) von der Hohe der externen Ersparnisse, die die Unternehmun-
gen aus dem Agglomerationseffekt erwarten. Offenbar wird 7 insoweit
bei relativ kleinen Gemeinden klein oder null sein, weil sie noch nicht
die GroBe haben, bei der sich dieser Effekt einstellt. Dasselbe gilt fiir
groBe oder sehr grofle Gemeinden, bei denen die erwarteten Agglome-
rationsvorteile durch die Hohe oder Zunahme der Faktorpreise infolge
der Ballung kompensiert oder gar iiberkompensiert werden®. Unter Be-

5 Easist das attrahierte Einkommen aufgrund der Senkung von t.

8 Der Agglomerationseffekt ist eine Funktion der ortlichen Ballung der
Produktion. Diese Ballung kann nicht immer genau an der Gro3e der Gemein-
den, ausgedriickt im Gesamteinkommen und der Einwohnerzahl, gemessen
werden. In der Regel wird man das aber doch ohne nennenswerte Fehler tun
konnen.
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riicksichtigung eines etwaigen Agglomerationseffektes wiirde die obige
Nachfragekurve elastischer verlaufen.

Die Entwicklung des Steueraufkommens ist die Resultante aus zwei
Komponenten: erstens aus dem Ausmafl der durch die Steuersatzsen-
kung hervorgerufenen Produktions- und also Einkommenszunahme,
die das Steueraufkommen erhéhen, und zweitens aus dem Mindersteuer-
aufkommen aus der bisherigen Steuerquelle.

Bei dem obenerwidhnten typischen Verlauf der Nachfragekurve er-
gibt sich folgendes Bild:

7 &
£b=£ba +t€a
b0
¢ 5b=7'
7o
& E=bo- St
Figur 6

Dabei bedeutet E,, das Bruttoeinkommen der Gemeindemitglieder
im Ausgangszustand.

Die Kurve der Produktion oder des Einkommens Ey+ E, =E,
strebt einem Maximum zu, ohne nach dem Maximum wieder zu fallen.
Die T-Kurve erreicht vorher ihr Maximum, um dann wieder zu sinken.
Sie steigt bis zum Maximum weniger stark als die E,-Kurve, weil der
Steuersatz sinkt.

b) Nun hingt die Produktionsausdehnung aber auch von der Aus-
gabenpolitik der Gemeinde ab, und wir wollen diejenige Ausgaben-
politik, die gerade geeignet ist, die Produktionsattraktion zu ermog-
lichen, die auf Grund der Steuersatzsenkung hervorgerufen wird, die
addquate Ausgabenpolitik nennen. Sie sorgt also dafiir, daB die Produk-
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tionsbedingungen — abgesehen von der Steuerbelastung — in der be-
treffenden Gemeinde den Produktionsbedingungen in anderen Ge-
meinden entsprechen; mit anderen Worten: Sie stellt die Ausgaben-
politik dar, die von sich aus die Produktionsausdehnung weder hemmt
noch anregt.

Die addquaten Ausgaben (Ap) lassen sich in einer Kurve veranschau-
lichen, deren typischer Verlauf aus folgenden Uberlegungen deutlich
wird: Eine geringfiigige Zunahme der privaten Produktion in der Ge-
meinde verursacht keine oder eine vergleichsweise recht geringe Zu-
nahme der Gemeindeausgaben, vor allem natiirlich solange der An-
stieg der privaten Produktion noch nicht mit einer Attraktion von
Unternehmungen verbunden ist. Bis zu einem gewissen Grad erfordert
die Zunahme der Produktion der Unternehmungen in der Gemeinde
keine oder unerhebliche Investitionen der Gemeinde. Je mehr die Pro-
duktion wachst, desto mehr werden indessen die addquaten Ausgaben
wachsen. Und zwar werden die auf die Einheit der Produktionsaus-
dehnung bezogenen Ausgaben der Gemeinde fiir die Verzinsung, Til-
gung bzw. Amortisation der erforderlichen Investitionen in Verkehrs-
anlagen, anderen Public Utilities, im Erziehungs- und Gesundheits-
wesen usw. plus die laufenden Ausgaben fiir den Betrieb dieser Anlagen
zunehmen. Ein genereller Grund dafiir liegt darin, daB die Raumiiber-
windungskosten fiir die Beschaffung von Investitionsgiitern und Fak-
toren pro Einheit der nachgefragten Giiter und Faktoren mit zunehmen-
der Nachfrage der Gemeinde steigen, da die wachsende Nachfrage auf
die Beschaffung von Giitern und Faktoren aus weiterer Entfernung und
auf Faktoren iibergreift, deren Priferenzen fiir den bisherigen Arbeits-
platz zunehmen.

Ferner kann es in vielen Féllen sein, dafl bestimmte Ausgaben, z. B.
im Verkehrswesen, iiberproportional zu der attrahierten Produktion
steigen. Je mehr schliefllich die Produktions- und Einkommensattrak-
tion von einer Vermehrung der Einwohner begleitet ist, desto stdrker
werden die addquaten Ausgaben steigen; denn die Ausgaben fiir im
Vergleich mit den Abwanderungsgemeinden entsprechende Wohnun-
gen, Erziehung usw. werden dann relativ stark zunehmen.

¢) In dem Bemiihen, die optimale Steuersatzsenkung oder den opti-
malen Steuersatz im Rahmen dieser Variante zu bestimmen, gehen wir
schrittweise vor.

In der folgenden Figur 7 ist die Produktion oder das Einkommen (E, =
E, +E,) auf der Abszisse abgetragen. In diese Figur tragen wir erstens
die eben erlduterte A -Kurve und zweitens die T-Kurve ein, deren Werte
jetzt zwar nicht mehr wie in der Figur 6 auf t, sondern eben auf Ey be-
zogen sind; die T-Kurve behédlt aber ihren typischen Verlauf in der
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Figur 6. Drittens wird in der Figur 7 noch das verfiligbare private Ein-
kommen in der Gemeinde in der E,-Kurve dargestellt. Dieses verfiigbare
Einkommen ergibt sich beim jeweiligen Steuersatz t=t,—23dt wie
folgt:

E, = B, + E,) [1—(t,— = ab)].

Hierbei ist zu beachten, daB das attrahierte Einkommen E, gré8er als das
E, in der Figur 5 ist, weil jetzt die addquate Ausgabenpolitik der Ge-
meinde die Attraktionswirkung der Steuersatzsenkung unterstiitzt.

Zur Veranschaulichung diene folgende Tabelle:

t Ey AE, E,=34E, E, T
to=04 ...... 1000 — - 600 400
t1=0375 .... 1200 200 200 750 450
te=035 ...... 1380 180 380 897 483
ts = 0,325 .... 1540 160 540 1039,5 500,5
ts=03 ...... 1680 140 680 1176 504
ts = 0275 .... 1800 120 800 1305 495
ts =025 ...... 1900 100 900 1425 475

Die Ey-Kurve mu8i, bezogen auf die E,-Werte auf der Abszisse, von Be-
ginn an wie der rechte Arm einer Parabel verlaufen; denn die verfiig-
baren Einkommen der Gemeindemitglieder steigen nicht nur mit E,,
sondern auch noch deswegen, weil sowohl die vor der Produktionsaus-
dehnung vorhandenen Einkommen (E,) als auch die attrahierten Ein-
kommen (E,) selbst mit jeder Steuersatzsenkung weniger belastet werden.

Schliefllich wird in der Figur 7 noch die Differenz T—A, in einer
gestrichelten Kurve aufgezeichnet.

Zur Vermeidung von Mifverstdndnissen sei bemerkt, dafl im Ursprung
auf der Abszisse der Wert fiir E, gleich E, ist.

In einem neuen Koordinatensystem, in dem auf der Abszisse die
E,-Werte und auf der Ordinate die Werte fiir T—A, abgetragen sind,
verbindet die T—A,, E,-Kurve alle einander zugeordneten aus der
Figur 7 zu entnehmenden Werte von T-A; und Ey.

Der gestrichelte Ast dieser umgestiilpten Parabel wiirde sich ergeben,
wenn der Steuersatz von seinem Ausgangsniveau ab erhoht werden
wiirde.

Nach dieser Vorbereitung erfolgen die beiden letzten Schritte auf

dem Weg’ zu der optimalen Steuersatzsenkung bzw. zum optimalen
Steuersatz.

7 Er ist von Dipl.-Volksw. Helmut Schneider angeregt worden, dem ich
auch an dieser Stelle dafiir danke.
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Figur 7a

Zunachst werden die in der Gemeinde nachgefragten Mengen der
Giiter und Leistungen des Individualbedarfs aus E, ermittelt, indem
E,; durch den (als konstant angenommenen) Durchschnittspreis dieser

Giter und Leistungen dividiert wird: J=E" , entsprechend ergeben sich

P
die nachgefragten Mengen der Leistungen des Kollektivbedarfs, die

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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nicht mit den Ausgaben im Rahmen der addquaten Ausgabenpolitik er-
T—Ap

worben werden, aus g — . Diese I- bzw. K-Mengen werden auf der

k
Abszisse bzw. Ordinate der Figur 8 abgetragen, in der auch der rele-

vante, d.h. durchgezogene Teil der in der Figur 7a dargestellten
T—A,, E,-Kurve erscheint. Dort, wo die T—A,, E,-Kurve von
einer Indifferenzkurve tangiert wird, also in Pj, hat die Gemeinde im
Rahmen dieser Variante der Wohlstandspolitik ihren Wohlstand maxi-
miert. Um Mifiverstdndnissen vorzubeugen, wird darauf hingewiesen,
daBl die einzelne Indifferenzkurve in der Figur 8 die Indifferenz zwi-
schen der Versorgung mit alternativen Mengen der Giiter und Leistun-
gen des Individualbedarfs und der Versorgung mit alternativen Mengen
der Kollektivleistungen auferhalb der Leistungen, die mit den addquaten
Ausgaben befriedigt werden, zum Ausdruck bringt.

K

A

Ay 7 N

P 7
r‘t"pl Ey

Figur 8

Mit dem Bruttoeinkommen der Gemeindemitglieder werden I; an
Giitern und Leistungen des Individualbedarfs und K; an Kollektivlei-
stungen auBerhalb der mit A, erworbenen gekauft.

Beim letzten Schritt greifen wir einmal auf die Figur 7 zuriick, bei
der wir nur die E -Kurve benutzen, sowie auf die Figur 6, die den Zu-
sammenhang zwischen der Steuersatzsenkung bzw. dem jeweiligen
Steuersatz und E, aufzeigt. Die auf der Abszisse der Figur 8 abgetrage-
nen Werte fiir I, also auch fiir I;, lassen sich durch Multiplikation mit
pr in die entsprechenden Werte der E,~-Kurve der Figur 7 verwandeln.
Diese E,-Kurve mit dem aus I; ermittelten Wert E,; erscheint im
nordostlichen Teil des Achsenkreuzes der Figur 9, die als Abszissen-
werte die E-Werte hat. Im siidostlichen Teil, dessen Ordinatenwerte
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die-alternativen Steuersitze darstellen, stellt die t, E,-Kurve die ein-
ander zugeordneten Steuersidtze und E-Werte dar.

£y £,

Eyr
E’o /

Epy £y
topt
¢, 5
t=to- Zdt
Figur 9

Wie erwahnt, ergibt sich die im Wohlstandsmaximum nachgefragte
Menge an Giitern und Leistungen des Individualbedarfs aus Figur 8
mit I;. Multipliziert mit dem Durchschnittspreis fiir diese Giiter und
Leistungen, folgt der Wert fiir E4, das verfiigbare Einkommen. Dieser
Wert stellt einen bestimmten Punkt auf der E,-Kurve dar, und ihm
entspricht gemaf Figur 6 ein bestimmter Wert des Bruttoeinkommens,
namlich E;;. In Verbindung mit der t, E;-Kurve 146t sich der optimale
Steuersatz t,,; ablesen.

Die Politik der Steuersatzsenkung fiihrt sowohl zu einer Verbesse-
rung der Befriedigung der Kollektivbediirfnisse, einschlieflich wie auch
ausschlieBlich der Bediirfnisse, die durch die addquaten Ausgaben be-
friedigt werden, als auch zu einer verbesserten Versorgung mit den
Giitern und Leistungen des Individualbedarfs.

Das Ziel dieser Variante der Wohlstandspolitik schlieft eine
schlechtere Versorgung mit den Leistungen des Kollektivbedarfs, aus-

3*
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schlieBlich der mit A, erworbenen Leistungen gegeniiber dem Ausgangs-
zustand aus. Fiir die Verfolgung dieser Politik bedeutet das, daf} sie nur
soweit betrieben wird, solange der Wert fiir T—A, zumindest nicht
unter seinem Ausgangsniveau zu liegen kommt. Und bei unserer Be-
stimmung der optimalen Steuersatzsenkung kommt das darin zum Aus-
druck, daB der Punkt P; in der Figur 8 nicht unter dem Punkt liegt,
in dem die T—A,, E,-Kurve beginnt.

Wie oben erldutert, ist nicht nur das gesamte verfiigbare Einkommen
gestiegen, sondern auch das verfiigbare Einkommen pro Kopf oder
Haushalt der vor der Steuersatzsenkung ansédssigen Gemeindemitglieder.
Ubrigens hat sich natiirlich ebenfalls das Pro-Kopf-Einkommen, d.h.
die Pro-Kopf-Versorgung mit Individual- und Kollektivgiitern, der
attrahierten Gemeindemitglieder erh6ht; denn sonst hétten sie ihren
alten Wohnort nicht verlassen.

3. Bevor wir die Frage aufwerfen, wie sich die einzelnen Gemeinden
oder Gemeindetypen im Hinblick auf die Steuersatzsenkung im Verein
mit der addquaten Ausgabenpolitik zum Zwecke der Wohlstandsmaxi-
mierung verhalten, noch einige Bemerkungen iiber die addquate Aus-
gabenpolitik selbst. Diese Politik kann natiirlich nur im Rahmen der
erwarteten Einnahmen betrieben werden. Auf den Passus ,im Rahmen
der erwarteten Einnahmen“ wird noch zuriickzukommen sein.

Wenn eine Gemeinde im Vorgriff auf die erwartete Erhohung des
Steueraufkommens die Ausgaben fiir luxuriése Rathduser oder sonstige
Verwaltungsbauten oder fiir eine {ibertrieben grofziigige Ausgestaltung
von Schulen usw. erhoht, dann wird sie weniger Produktion attra-
hieren als eine Gemeinde, die fiir den Ausbau ihrer Verkehrsanlagen
oder der sonstigen Public Utilities sorgt, damit die erwartete aus-
gedehnte Produktion unter Bedingungen arbeitet, die mindestens gleich
gut sind wie an anderen Orten. Selbstverstdndlich hat sie auch etwas
fiir die Befriedigung der anderen zunehmenden Kollektivbediirfnisse
zu tun. Aber wihrend der Zusammenhang zwischen der Produktions-
ausdehnung und den Ausgaben fiir die angemessenen Produktions-
bedingungen offensichtlich ist, ist er zwischen der Produktionsaus-
dehnung und der Zunahme anderer Kollektivbediirfnisse undurch-
sichtiger, und auch der EinfluBl der Leistungen, die eine Gemeinde fiir die
Befriedigung dieser Kollektivbediirfnisse bietet, auf die Produktions-
attraktion ist, obschon vorhanden, weniger exakt zu bestimmen. Diese
Bediirfnisse steigen nicht nur mit der Produktionsausdehnung, da ja
mit ihr auch eine Erhdhung der Einwohnerzahl verbunden ist; sie hén-
gen auch von der absoluten Grofle, gemessen an der Einwohnerzahl, und
dem Durchschnittseinkommen und schlieflich von der Struktur der Ge-
meinde ab. Nach aller Erfahrung steigen diese Bediirfnisse tiiber-
proportional zur Einwohnerzahl; sie sind bei gréoferem Durchschnitts-
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einkommen hoéher als bei niedrigerem. In einer liandlichen und daher
meist auch relativ konservativen Gemeinde werden sie weniger als in
einer fortschrittlichen gewerblichen Gemeinde gleicher GroBe und Ein-
kommen empfunden. Was die letzte, weiter oben erwahnte Gruppe der
Ausgaben anlangt, die sich im Zuge der Produktionsausdehnung auf-
drangen kann, namlich die Ausgaben zur Korrektur der Einkommens-
verteilung, so werden diese Ausgaben, jedenfalls solange die Verschie-
bung in der Einkommensverteilung nicht schwer ins Gewicht f&llt, sich
kaum bemerkbar machen. Trotzdem mégen sie in Gemeinden nicht ohne
Bedeutung sein, in denen die Einkommen der benachteiligten Gruppen
einen relativ grofen Anteil an dem Gesamteinkommen haben und in
denen das Ansehen und die Macht dieser Gruppen relativ grof} sind.

Wir sehen also, daB es durchaus einen Spielraum fiir die Variation
und Kombination der Ausgaben ,im Rahmen der erwarteten Einnah-
men*“ gibt, und je nachdem, wie er genutzt wird, wird die Produktions-
ausdehnung bei gegebener Steuersatzsenkung beeinfluBt. Es kommt
aber noch ein Umstand hinzu, der uns auf den Passus ,im Rahmen der
erwarteten Einnahmen® zuriickfiihrt.

Die meisten der oben erwahnten, mit der Produktionsausdehnung
verbundenen Bediirfnisse erfordern zu ihrer Befriedigung Investitio-
nen. Verkehrsanlagen, andere Public Utilities, die Einrichtungen fir
Erziehung, Gesundheit, Fiirsorge usw. miissen ausgedehnt werden.
Mit diesen Investitionen kann nicht gewartet werden, bis das erhohte
Steueraufkommen die notigen Mittel bereitstellt; denn wenn sie nicht
vorgenommen werden, wird eben auch das Steueraufkommen nicht oder
nur unzuldnglich wachsen. Die Produktionsausdehnung wird also auch
entscheidend davon mitbestimmt, ob und in welchem Umfang eine Ge-
meinde entweder auf Riicklagen oder die Verduflerungen von bestimm-
ten Sachvermdégen (z.B. Waldbestinden und anderen Grundvermdgen)
zuriickgreifen kann und will — praktisch wird dieser Weg kaum eine
nennenswerte Bedeutung haben — und/oder ob und inwieweit sie Zu-
gang zum Kreditmarkt hat und ihn auch benutzen will.

Es hingt von den erwarteten Einnahmen (Steuern und Erwerbsein-
kiinfte), dem erwarteten Zuwachs der mit der Produktionserhéhung
verbundenen laufenden Ausgaben und schlieBlich natiirlich vom gegen-
wartigen und dem erwarteten zukiinftigen Zins ab, welche Kreditnach-
frage die Gemeinde geltend macht. Wenn nicht nur der Zins, sondern
daneben noch Kreditkontingentierungen auf der Angebotsseite eine
Rolle spielen, dann sind auch sie in die Entscheidung mit einzubeziehen.
Immer aber birgt die Entscheidung fiir die Gemeinde ein Risiko in sich,
selbst dann, wenn sie nicht damit zu rechnen braucht, daB sie im Aus-
maB der Kredittilgung keine Moglichkeit hat, wenn auch zu ungiinsti-
geren Bedingungen, sich entsprechend neu zu verschulden.
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Zwischen den Investitionen und dem erwarteten Steuermehraufkom-
men bzw. dem erwarteten Zuwachs an Erwerbseinkiinften (soweit es
sitch um sog. rentable Investitionen handelt) besteht ein wechselsei-
tiger Zusammenhang: Einerseits ermdglichen erst die Investitionen in
Verbindung mit der Steuersatzsenkung einen Zuwachs an Steuern und
Erwerbseinkiinften; andererseits mufl dieser Zuwachs ausreichen, um
die Verzinsung, die mit den Investitionen verbundenen laufenden Aus-
gaben und die Amortisation der neuen Anlagen in der betrachteten
Periode zu decken.

4. Es ist nun zu priifen, welche Typen von Gemeinden fiir diese Poli-
tik der Steuersatzsenkung mit dem Ziel der Wohlstandsmaximierung
via Produktionsattraktion in Frage kommen und ob das Ausmal} der
Steuersatzsenkung gleichméfig oder ungleichmafig sein wird.

ZweckmaéafBigerweise nehmen wir die Betrachtung in zwei Schritten
vor: Zunichst wird gefragt, welche Gemeinden von sich aus geneigt
sein werden — ohne dufleren AnstoB3, also spontan —, ihre Steuersitze
zu senken, oder vielmehr anders: welche weniger oder gar nicht dazu
geneigt sein werden. Darauf wird erortert werden, wie vermutlich
die Reaktion der Gemeinden des anderen Typs auf die Steuersatzsen-
kungen der Hechte im Karpfenteich der Gemeinden aussieht und ‘auf
die Politik dieser Hechte zuriickwirkt, da diese Reaktion im Kalkiil der
Gemeinden berticksichtigt werden muf, die die Politik der Steuersatz-
senkung erwigen.

a) Es kann eine Reihe von Griinden dafiir angefiihrt werden, daf3 be~
stimmte Gemeinden die Politik der Steuersatzsenkung von sich aus
nicht oder nur sehr zuriickhaltend betreiben werden:

(1) Zunéachst kann nicht erwartet werden, daB fiir alle Gemeinden die
Wohlstandsmaximierung im obigen Sinne die oberste Maxime ihrer Poli-
tik ist. Bestimmte Gemeinden mégen der Ansicht sein, daf3 der Vorteil
einer Produktions- und Einkommenserhéhung durch Nachteile tiberkom-
pensiert wird, die mit der Produktionsausdehnung verbunden sind. Sie
empfinden die Stérung durch die zunehmende Wirtschaftsaktivitdt star-
ker als eine zunehmende Versorgung mit Giitern und Leistungen. Man
denke z.B. an Gemeinden, in denen relativ viele Leute wohnen, die
Ruhe haben wollen (etwa an Badeorte). Landliche und kleinere Stadt-
gemeinden mit traditionellem, festgefiigtem Milieu haben h&ufig ein
Interesse daran, ihre Kreise vor dem Eindringen von Fremden, insbe-
sondere wenn sie mit der Industrie einziehen, zu bewahren. Fiir diese
Gruppe von Gemeinden ist das oben von uns gewihlte Kriterium fiir
den Wohlstand, namlich das Ausmafl der Versorgung mit Giitern und
Leistungen des individuellen Bedarfs plus die Versorgung mit den Lei-
stungen des kollektiven Bedarfs, eben nicht das einzige Wohlstands-
kriterium. Thm wird von ihnen weniger Gewicht beigelegt als ande-
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ren Kriterien, wie also z.B. der beschaulichen oder traditionellen
Lebensfiihrung.

(2) Eine zweite Kategorie der Gemeinden wird von Kraften gefiihrt,
die entweder das Ziel der Wohlstandsmaximierung in unserem Sinne
nicht erkennen oder es nicht aktiv genug verfolgen. Die Bedeutung
dieser Kategorie sollte nicht unterschitzt werden, wenn die Fiihrung
einer Gemeinde in ehrenamtlichen Handen liegt, wie es bei kleineren
Gemeinden der Fall ist. Hierbar gehoren auch diejenigen, die zwar das
Ziel erkannt haben, es aber mit unzuldnglichen oder falschen Mitteln
ansteuern, also z. B. ein Mehrsteueraufkommen in méglichst imposante
Rathduser oder unangemessen groBziligige Theater leiten. Sie treiben
also eine nicht addquate Ausgabenpolitik.

(3) In etwa gehoren zu diesem Typ auch jene Gemeinden, die das mit
der Steuersatzsenkung und der Aufnahme eines Investitionskredits ver-
bundene Risiko scheuen. Ihre Fiihrung liegt bei Leuten, die zu wenig
von einem wagenden Unternehmer an sich haben oder die zwar genug
Wagemut in eigenen Angelegenheiten aufbringen, die aber angstlich
oder vorsichtig werden, wenn sie das Geld anderer investieren sollen.
In der Regel wird die Risikobereitschaft bei groBen Gemeinden grofler
als bei kleinen sein; denn man darf nicht vergessen, daf3 z. B. der Neu-
bau einer Schule oder eines Elektrizititswerkes oder die Erweiterung
des Straflennetzes bei einer kleinen Gemeinde sehr selten auftreten,
wahrend sie in einer groflen Gemeinde fast zur Gewohnheit werden,
und daB das Ungewohnte an sich schon Hemmungen und Bedenken her-
vorruft.

(4) Mindestens ebenso bedeutend werden die Fille sein, in denen es
zwar nicht an der Risikobereitschaft, dafiir aber an einem ausreichen-
den Zugang zum Kreditmarkt fehlt. Dabei ist natiirlich zu berticksichti-
gen, daB bei voller finanzpolitischer Autonomie der Gemeinden eine
Hilfestellung iibergeordneter Gebietskorperschaften nicht zu erwar-
ten ist oder vernachlédssigt werden kann. Nach aller Erfahrung haben
die groBen und reichen Gemeinden einen weit besseren Zugang zum
Kreditmarkt als die kleinen und armen Gemeinden. Dieser Punkt ist
fiir die Politik der Wohlstandsmaximierung iiber Steuersatzsenkung und
addquate Ausgabenpolitik natiirlich von grofer Bedeutung.

(5) Ein weiterer Typ von Gemeinden, deren Steuersatzsenkung mini-
mal sein wird, wird von den Gemeinden in ortlichen Randlagen gebildet,
in deren Umkreis sich wenig (gewerbliche) Produktionsstandorte befin-
den. Die Nachfrageelastizitat im Hinblick auf den Produktionsstandort
in dieser Gemeinde ist wegen der ungiinstigen ortlichen Lage Telativ
klein,

(6) SchlieBlich kann es sein, daB3 eine Reihe von Gemeinden sich in
einer Oligopolsituation befindet, dal also jede einzelne von ihnen mit
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einem zu kleinen 5 fiir den Fall der Steuersatzsenkung rechnet, weil
sie erwartet, dafl andere Gemeinden ihr folgen. Eine solche Situation
und ein solches Verhalten konnen sich ergeben, wenn sich mehrere rela-
tiv groBe Gemeinden in relativ groBer ortlicher Néhe zueinander be-
finden.

b) Wenn also auch nach diesen Uberlegungen nicht zu erwarten ist,
daB alle Gemeinden, abgesehen von den Gemeinden, die diese Variante
der Wohlstandspolitik {iberhaupt nicht verfolgen, im Rahmen ihrer
autonomen Finanzpolitik geneigt sein werden, von sich aus, also spon-
tan, dieselbe Steuersatzsenkung vorzunehmen, so bleibt immerhin
noch zu erértern, ob nicht auf Steuersatzsenkungen der Hechte im
Karpfenteich der Gemeinden Reaktionen der anderen Gemeinden erfol-
gen werden und welchen Einfluf} diese erwarteten Reaktionen wieder-
um auf die Politik der Hechte im Karpfenteich ausiiben. Diese Proble-
matik ist aus der Marktformenlehre bekannt, und es ist einleuchtend,
daB keine Gemeinde ihren Steuersatz senken wird, wenn sie erwartet,
daB alle anderen oder sehr viele Gemeinden es in gleichem (oder gar
noch groBerem) MaBe tun werden.

Man mag zwar die prima-facie-Vermutung ins Feld fiihren, daBl bei
einer sehr groflen Zahl von Gemeinden verschiedener Gro8e und Struk-
tur (wie es etwa in Deutschland der Fall ist) viel mehr gegen als fiir
eine Reaktion spricht. Aber wir diirfen uns mit dieser Vermutung nicht
begniigen.

Folgende Umstédnde spielen fiir die Frage, ob und in wie starkem
MaBe mit solchen Reaktionen auf Steuersatzsenkungen bestimmter Ge-
meinden zu rechnen ist, eine Rolle:

(1) Wenn die Zahl der Gemeinden grof ist und die kleinen oder relativ
kleinen Gemeinden einen grofen Anteil an der Gesamtzahl der Gemein-
den ausmachen, dann wird nicht damit gerechnet werden koénnen, da3
sie oder jedenfalls die Mehrzahl von ihnen auf Steuersatzsenkungen
anderer (der grofien und reichen) Gemeinden reagieren. Denn die Ein-
buBle, die in der Nachfrage nach dem Produktionsstandort in den ein-
zelnen Gemeinden infolge der Steuersenkung anderer Gemeinden ent-
steht, ist fiir die Mehrzahl dieser Gemeinden so gering, dafl es am Impuls
fiir die Reaktion fehlen wird. Selbst wenn die Einbufle spiirbar wiére,
wire die Reaktion noch an die Voraussetzung gebunden, daf3 diese Ge-
meinden die Ursache fiir die Einbufle erkennen, was nur bei einer aus-
reichenden Information iiber die Finanzpolitik aller anderen Gemeinden
angenommen werden kann. Diese Annahme ist kaum realistisch.

(2) Aber die EinbuBle selbst ist nicht einmal notwendig an die Zahl
der Gemeinden gebunden. Vielmehr wird sie auch dann schon nicht oder
nicht deutlich genug empfunden, wenn das Wirtschaftswachstum und
also auch das Wachstum der Gemeinden beriicksichtigt werden. Je gréBer



Finanzpolitische Autonomie untergeordneter Gebietskdrperschaften 41

dieses Wachstum, desto eher wird an Stelle der absoluten Einbufle die
nur relative Einbufle treten, nidmlich in Gestalt eines verminderten
Wachstums. Sicher wird das keine oder jedenfalls nicht die Reaktion
hervorrufen, die ohne das Wachstum zu erwarten gewesen wére.

(3) Weiterhin hangt die Reaktion davon ab, ob die EinbuBe kurz-
oder langfristig auftritt. Im letzteren Fall wird die Reaktion ceteris
paribus geringer als im ersten sein. Wenn also bestimmte Gemeinden
z. B. die Gewinnsteuersatze senken, was ja erst langfristig auf die Stand-
ortverteilung einwirkt, wird die Reaktion anderer Gemeinden geringer
sein oder spater erfolgen, als wenn es sich z. B. um Senkungen des Um-
satzsteuersatzes handelt.

(4) Liegen mehrere relativ grofle Gemeinden, die sich unterein-
ander in einer Oligopolsituation befinden, relativ weit entfernt von
einer Gemeinde, die eine Steuersatzsenkung vornimmt, dann wird die
relativ groBe Entfernung die Wirkung dieser Steuersatzsenkung so mil-
dern, daB die Reaktion dieser oligopolistischen Gemeinden entweder aus-
bleibt oder gering ist.

(5) Wir haben bisher aus Griinden der Vereinfachung unter der An-
nahme argumentiert, daB die Gemeinden nur eine Steuer erheben. Stiit-
zen sie sich demgegeniiber auf eine Mehrzahl von Steuern und haben
diese Steuern im Budget der Gemeinden ein verschiedenes Gewicht —
Annahmen, die flir die gegenwértigen westdeutschen Verhiltnisse zu-
treffen —, dann wird das die Reaktion eher hemmen als férdern. Spon-
tane Steuersatzsenkungen werden vermutlich bei den Steuern vorge-
nommen werden, die besonders ins Gewicht fallen. Senkt z. B. eine Ge-
meinde, bei der die Gewerbesteuer eine groBle Rolle spielt, den Satz
dieser Steuer, dann werden Gemeinden, fiir die beispielsweise die
Grundsteuer besonders ertragreich ist, auf die Steuersatzsenkung
der erstgenannten Gemeinde um so weniger reagieren, je weniger sie
eine entsprechende Gewerbesteuersenkung anbieten kénnen.

Die unter (1) bis (5) angefiihrten Griinde laufen, wenn wir einen Be-
griff aus der Marktformenlehre verwenden, darauf hinaus, daff die
Kreuzpreiselastizitat relativ klein ist, d.h., da diejenigen Gemeinden,
die die Chancen einer spontanen Steuersatzsenkung abwaigen, sich in
der Position eines Monopolisten befinden. Mit anderen Worten: sie
rechnen mit einer gegebenen Nachfragekurve.

(6) Diese Griinde fiir dasFehlen von Reaktionen oder fiir nur schwache
Reaktionen verlieren erheblich an Gewicht, wenn eine grofle Ge-
meinde, die ihre Steuersitze reduziert, in der Nahe von Gemeinden liegt,
die relativ gro8 sind und die sich untereinander in der Situation von
Oligopolisten befinden. Zwar mag die Oligopolsituation sich immer noch
hemmend selbst auf eine Reaktion auswirken, deren Auslésung von
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»auBen“ kommt, weil keine dieser Gemeinden mit Sicherheit erwartet,
dall ihre Reaktion von den anderen nicht doch als der Beginn eines
Kampfes mit den anderen um den ,Markt“ angesehen wird. Aber wenn
der Druck von auflen stark genug und die Wirkung fiir alle ziemlich
gleich ist, dann wird mit einer etwa gleichen Reaktion aller zu rech-
nen sein. Diese Aussicht mag die steuersenkende Gemeinde zu einer
kleinen Dosis Steuersatzsenkung veranlassen. Bemifit sie die Dosis zu
grof3, so daB die Oligopolgemeinden reagieren, dann wird gilinstigen-
falls fiir sie und jede dieser Gemeinden eine relativ geringe Produktions-
ausdehnung die Folge sein.

c) Ob also mit unterschiedlichen Steuersatzsenkungen gerechnet wer-
den kann, hingt schlieBlich davon ab, wieweit in der konkreten Situa-
tion jene Bedingungen realisiert sind, die unter a) implizite als giinstig
fiir die Neigung zu spontanen Steuersatzsenkungen und unter b) als un-
glinstig fiir die Erwartung massiver Reaktionen der in die Defensive ge-
dringten Gemeinden bezeichnet wurden.

Uberpriift man daraufhin die gegenwirtigen Verhiltnisse in der
Bundesrepublik und in den bedeutenden Léndern von Westeuropa sowie
in den USA, dann scheint sehr viel mehr dafiir als dagegen zu sprechen,
dal man im Falle der autonomen Finanzpolitik der Gemeinden mit
differenzierten Steuersidtzen rechnen miiflte, selbst wenn man nur diese,
freilich bedeutende vierte Alternative der Wohlstandspolitik beachtet.
Die Zahl der Gemeinden ist sehr gro (in der Bundesrepublik gibt es
z.B. rd. 24000 Gemeinden); sie sind in ihrer Gréflie und Struktur sehr
unterschiedlich; der Zugang zum Kreditmarkt ist fiir groSe (und zugleich
reiche) Gemeinden wesentlich breiter als fiir kleine Gemeinden; die
Fihrung der Gemeinden ist im Hinblick auf Sachkunde, Rationalitdt und
Wagemut sehr unterschiedlich und in der Regel bei gréferen Gemein-
den in geeigneteren Handen als bei kleineren usw.

5. Die Bedeutung der Ausgabenpolitik im Rahmen dieser Alternative
der Wohlstandspolitik ist offensichtlich. Wir wollen sie auch zeichne-
risch illustrieren.

Die nicht adiquate Ausgabenpolitik kann sich, wie erwihnt, in zwei-
facher Weise duBern. Einmal darin, daB3 eine Gemeinde zwar bereif und
in der Lage ist, ihre Augaben zu erhohen, die Mehrausgaben werden
jedoch nicht addquat verwendet; statt die Produktionsbedingungen an-
gemessen zu verbessern, werden beispielsweise die Verwaltungsbauten
unangemessen erweitert.

Zum anderen kann die nicht adiquate Ausgabenpolitik darin zum
Ausdruck kommen, dafl eine Gemeinde die zusédtzlichen Ausgaben zwar
richtig oder angemessen verwendet, aber nicht bereit oder in der Lage
ist, diese Ausgaben geniigend zu erhdhen.
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Die erste Variante kommt dadurch zum Ausdruck, daB sich die Diffe-
renz zwischen dem Steueraufkommen und den Ausgaben, die zwecks
Bereitstellung der Produktionsbedingungen fiir die attrahierte Produk-
tion vorgenommen werden, im Vergleich zur addquaten Ausgabenpoli-
tik reduziert. Das 148t sich an Hand der Figur 7 sowohl durch eine Ande-
rung der T-Kurve, und zwar durch einen geringeren Anstieg und also
ein niedrigeres und fritheres Maximum sowie einen stirkeren Abfall
nach dem Maximum, als auch durch eine Anderung der Ausgabenkurve
darstellen. Wir ziehen die zweite Darstellung vor, weil sie im Gegen-
satz zu einer Verschiebung der T-Kurve keine Anderung unserer Funk-
tionen oder Kurven, insbesondere in der Figur 9, die nochmals heran-
gezogen werden muf, erforderlich macht. Bei dieser Variante der nicht
adaquaten Ausgabenpolitik hat die Ausgabenkurve in der Figur 7 zwar
den Ausgangspunkt und den kurzen waagerechten Verlauf mit der A -
Kurve gemein, dann steigt sie jedoch stirker als die Ap-Kurve an.
Darin kommt eben zum Ausdruck, daBl der gleiche Betrag an Mitteln
bei nicht addquater Verwendung in Verbindung mit gegebenen Steuer-
satzsenkungen weniger Einkommen attrahiert als bei addquater Ver-
wendung. Die geringere Attraktion von. (Brutto-) Einkommen ist von
einer gegeniiber der addquaten Ausgabenpolitik geringeren Zunahme
auch der verfiigbaren Einkommen begleitet. Beides hat zur Folge, daf§
die der T—A,;, E,-Kurve in den Figuren 7a und 8 entsprechende
T—A? E,-Kurve von einem bestimmten Punkt ab, nidmlich vom Ende
des waagerechten Verlaufs der A -Kurve ab, einen geringeren Anstieg,
ein niedrigeres Maximum und einen stirkeren Abfall als die T—A,,
E,-Kurve hat.

Bei der zweiten Variante macht die nicht addquate Ausgabenpolitik
mit der Ausgabenerhdhung vor einem Punkte halt, bis zu dem die ad-
dquate Politik geht. Von diesem Stopp ab ist nur noch die Steuersatzsen-
kung das Mittel der Produktionsattraktion, mit dem Erfolg, dal Pro-
duktion und Einkommen weniger zunehmen als bei addquater Ausgaben-
politik. Liegt der Punkt, an dem die Ausgabenerhéhung gestoppt wird,
vor dem Maximum der T—A,, E.-Kurve, dann erleidet die T—A, E-
Kurve dasselbe Schicksal wie bei der ersten Variante. Liegt er im oder
hinter dem Maximum, dann duflert sich diese Variante der nicht addqua-
ten Ausgabenpolitik in einem im Vergleich zur T—A,, E,-Kurve
schnelleren Abfall der T—A, E -Kurve.

Bei beiden Varianten der nicht addquaten Ausgabenpolitik muf3 der
Punkt, bei dem der Wohlstand unter eben der Bedingung nicht addquater
Ausgaben maximiert wird, auf einer Indifferenzkurve liegen, die wei-
ter links verlduft als die Indifferenzkurve, auf der sich der Punkt des

8 A bedeutet nicht addquate Ausgabenpolitik.



44 Herbert Timm

Wohlstandsmaximums bei addquater Ausgabenpolitik befindet. Das
wird in den Figuren 8a und 8b dargestellt.
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1. Variante der nicht addquaten Ausgabenpolitik
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2. Variante der nicht addquaten Ausgabenpolitik

Die mit a versehenen Werte ergeben sich, wenn der Ausgabenstopp
hinter dem Maximum der T—A -Kurve liegt. Die mit b versehenen
Werte ergeben sich, wenn dieser Stopp sich vor dem Maximum befindet.

Fir die weiteren Folgerungen geniigt uns die Erkenntnis, da der
I-Wert bei addquater Ausgabenpolitik (I;) stets groBer als bei nicht ad-
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aquater Politik (I,-Werte) ist, ohne weiter zwischen den verschiedenen
I,-Werten zu unterscheiden. Multiplizieren wir die I;- und I,-Werte
mit dem (konstanten) Durchschnittspreis fiir die Individualgiiter, dann
ergeben sich die entsprechenden E,-Werte, wobei E,; also grofler als
E,p ist. Mit diesen Werten gehen wir zuriick in die Figur 9, aus der
jetzt zur Ermittlung der verschiedenen Steuersitze bei adidquater und
nicht addquater Ausgabenpolitik die Figur 9a entsteht.
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Das (naheliegende) Ergebnis, zu dem diese Uberlegungen gefiihrt
haben, besteht also darin, daB die Gemeinden, die keine adaquate Aus-
gabenpolitik betreiben wollen oder konnen, den Steuersatz weniger
senken als die Gemeinden, die zu einer addquaten Ausgabenpolitik
bereit und in der Lage sind.

6. Am Schlusse der Darstellung dieser Variante der Wohlstandspoli-
tik ist es zumindest der Vollstédndigkeit halber noétig, noch einen Ver-
gleich zwischen der Steuerpolitik und der Ausgabenpolitik als Mittel
der Wohlstandsmaximierung im Rahmen dieser Variante zu ziehen. Un-
sere bisherige Analyse behandelte ja nur die Steuersatzdifferenzierung
in Verbindung mit einer mehr oder minder angemessenen Ausgaben-
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politik. Prinzipiell kann damit die Variierung der Ausgaben bei unver-
anderten und fiir alle Gemeinden gleichen Steuersidtzen konkurrieren.
Bestimmte Gemeinden konnten also im Rahmen ihrer finanzpolitischen
Autonomie das Ziel verfolgen, iiber die Erhohung der Ausgaben die
private Produktion und das private Einkommen und damit bei unver-
dnderten Steuersidtzen das Steueraufkommen und so auch gewisse Aus-
gaben fiir die Befriedigung bestimmter Kollektivbediirfnisse zu stei-
gern.

Ob dieser Weg, der natiirlich grundsitzlich auch zu einer Anderung
der Standortverteilung fiihrt, unter sonst gleichen Umstidnden ebenso
erfolgversprechend ist und ebenso leicht beschritten wird wie der der
Steuersatzdifferenzierung in Verbindung mit der addquaten Ausgaben-
politik, hdngt insbesondere von folgendem ab:

(1) Von der Attraktionswirkung der Ausgabenerhohung (etwa fir
Verkehrsanlagen u.d.) im Vergleich zu der der Steuersatzsenkungen.
Ceteris paribus, d. h. vor allem bei gleicher Information der Unterneh-
mungen, insbesondere auflerhalb der betroffenen Gemeinden, und bei
quantitativ gleichem Attraktionseffekt scheint die Steuersatzsenkung
einen leichten Vorzug zu haben. Denn die Steuerersparnis ist fiir den
einzelnen Unternehmer in seinem Kalkil iliber die Standortwahl im
allgemeinen leichter abzuschitzen als sein Vorteil aus den besseren Pro-
duktionsbedingungen auf Grund entsprechender Gemeindeausgaben.
Die Steuersatzsenkung scheint also transparenter zu sein.

(2) Inr Attraktionseffekt tritt jedenfalls schneller ein, solange noch
keine oder nur eine geringfiigige Erhohung der addquaten Ausgaben
notwendig wird, da Investitionen Zeit verlangen. Er ist solange natiir-
lich auch gering.

(3) Wenn ein steuerlicher Anreiz fehlt, mufl die Ausgabenerhohung
natiirlich stdrker sein, um den gleichen Attraktionseffekt wie die kom-
binierte Steuersatzsenkung und addquate Ausgabenpolitik zu erzielen.
Das fillt deswegen zuungunsten der Attraktionspolitik ausschlieBlich
durch Ausgabenerhdhung ins Gewicht, weil das Risiko sich vergrdBert.
Die Ausgaben, die — zumeist iiber entsprechende Investitionen der Ge-
meinde — Produktion attrahieren sollen, konnen das erst, nachdem die
Investitionen realisiert sind. Sollten sich aber die Erwartungen der Ge-
meinde nicht oder nicht geniigend erfiillen, dann muf sie mit Fehlinve-
stitionen rechnen, die nicht mehr zu revidieren sind. Die Gefahr besteht
natiirlich auch bei der addquaten Ausgabenpolitik in Verbindung mit
Steuersatzsenkungen, aber in geringerem MaRe, weil die zuséitzlichen
Ausgaben hier nur einen Teil der Attraktionspolitik bilden und weil
Steuersatzsenkungen leichter als Investitionen zu revidieren sind.

(4) Andererseits kann die Attraktionspolitik iiber die ausschliefiliche
Ausgabenerhohung in manchen Fillen gezielt erfolgen; man kann



Finanzpolitische Autonomie untergeordneter Gebietskorperschaften 47

grundsatzlich auf diesem Wege bestimmte Unternehmungen heranzie-
hen, indem man sich auf Investitionen beschrénkt, die nur ihnen zugute
kommen. Demgegeniiber wirkt die Politik der Steuersatzsenkung all-
gemein, jedenfalls solange auch die Gemeinden sich an das Prinzip der
steuerlichen Gleichbehandlung der Pflichtigen halten, was zu unterstel-
len ist. (Von der praktisch geringfiigigen Bedeutung der Steuerstundung
sehen wir ab).

Aber diese Frage braucht nicht entschieden zu werden; sie kann nur
fiir den konkreten Fall beantwortet werden. Da wir annehmen, da8 die
Alternative der Steuersatzdifferenzierung eine groBere Bedeutung im
Rahmen der autonomen Finanzpolitik der Gemeinden spielen wiirde,
haben wir praktisch nur sie behandelt; und in den folgenden Erorterun-
gen beziehen wir uns nur auf diese Alternative. Die Wirkungen auf die
Standortverteilung bei beiden Alternativen sind grundsitzlich dieselben,
und wir konnen diesen Punkt verlassen.

VI

1. Bisher wurde der Wohlstandspolitik autonomer Gemeinden mit
dem Ziel der Einkommensumverteilung keine Aufmerksamkeit geschenkt,
obwohl die ersten beiden Varianten iiber die Veranderung der Kom-
bination zwischen der Befriedigung der Individualbediirfnisse und der
Befriedigung der Kollektivbediirfnisse praktisch auch auf eine Einkom-
mensumverteilung hinauslaufen. Jetzt soll als letzte Variante das Be-
streben von Gemeinden erdrtert werden, das auf eine Anderung der Ver-
teilung der Steuerlast bei gegebenem Steueraufkommen und gegebener
Ausgabenpolitik, also auf eine Anderung der Verteilung der verfiigba-
ren Einkommen unter den Gemeindemitgliedern gerichtet ist. Wir be-
schranken uns dabei auf die beiden bedeutendsten Alternativen dieser
Politik: auf die Nivellierung und Differenzierung der Einkommens-
verteilung.

Der ersten Alternative werden Gemeinden zuneigen, denen die Unter-
schiede in der Einkommensverteilung bei der in der Ausgangssituation
gegebenen Steuerlastverteilung zu grof§ sind. Es werden Gemeinden
sein, bei denen die Unterschiede in den Bruttoeinkommen wesentlich
grofler sind als im Durchschnitt aller Gemeinden oder/und denen das bei
homogener ortlicher Besteuerung herrschende Steuersystem zu wenig
fortschrittlich ist. Bei dem Typ der Gemeinden, die die entgegengesetzte
Variante zu verfolgen geneigt sind, liegen die Verhiltnisse umgekehrt.

2. Die wichtigsten Wege, die sich in beiden Fallen anbieten, sind
a) die Verscharfung bzw. Milderung der Progression in der Einkom-
mensbesteuerung und b) die Reduktion bzw. Verstarkung des Gewichts
der sog. indirekten Steuern gegeniiber den direkten, also insbeson-
dere den Einkommensteuern.
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Abseits von allen Detailfragen solcher Anderungen des Steuersystems
haben wir es ausschliefllich mit ihren Wirkungen auf die Standortver-
teilung zu tun. Und auch dabei werden wir uns angesichts der im letzten
Abschnitt folgenden Analyse des Einflusses der ortlich differenzierten
Belastung durch einzelne Steuern auf die Standortverteilung kurz fas-
sen konnen. Der Leser sei auf diesen Abschnitt verwiesen, wenn er sich
néher dariiber informieren will; vielleicht ist es iiberhaupt besser, wenn
er diesen Abschnitt vorher liest.

Zu a) Wenn unterstellt wird, dal die Besitzeinkommen, also die Ein-
kommen aus Kapitalverzinsung, Rente und Unternehmergewinn, sich
im wesentlichen bei den Unternehmern oder Unternehmungen konzen-
trieren und sich im allgemeinen in den oberen Einkommenstufen be-
finden und daB ferner die Lohneinkommen in ihrer Masse in den un-
teren Einkommenstufen anzutreffen sind, dann wird die Verscharfung
der Progression des Einkommensteuertarifs (in Verbindung mit der Er-
hohung der Korperschaftsteuer) vor allem die Unternehmer treffen. Die
Milderung der Progression in Verbindung mit einer Senkung der Kor-
perschaftsteuer wird unter der Voraussetzung gleichen Steueraufkom-
mens im wesentlichen zu Lasten der Arbeitnehmer gehen. Wo es neben
der Einkommen- und Korperschaftsteuer (Gewinnsteuern) eine Lohn-
steuer gibt, kann durch eine entsprechende Bewegung der Siatze der
beiden Steuern dasselbe erreicht werden.

Bei der folgenden Argumentation wird Vollbeschéftigung im Ausgangs-
zustand unterstellt, und es wird ferner die realistische Annahme einer
beschrénkten ortlichen Faktormobilitdt gemacht.

Wenn die Gemeinde A eine Mehrbelastung der Gewinne durch eine Ge-
winnsteuersatzerhohung mit einer Entlastung der Lohneinkommen
durch eine Lohnsteuersatzsenkung derart kombiniert, daB das Steuer-
aufkommen unverindert bleiben soll, dann werden wegen der beschrink-
ten Faktormobilitdt die Nettogewinne in dieser Gemeinde im Vergleich
zum Ausgangszustand und zu den Nettogewinnen aufBlerhalb der Ge-
meinde reduziert und die Nettolohne entsprechend erhoht. Die Veran-
derungen der Nettolohne und Nettogewinne werden allerdings nicht das
Ausmaf haben, das die Steuerpolitik beabsichtigte; denn da die Arbeit-
nehmer nicht v6llig immobil sind, wird wegen der steuerlich bedingten
Nettolohnerhdhung in dieser Gemeinde ein erhéhtes Arbeitsangebot aus
anderen Gemeinden den Bruttolohnsatz in der Gemeinde A nach unten
driicken, was die Nettolohne weniger als die steuerliche Entlastung stei-
gen und die Nettogewinne weniger als die steuerliche Mehrbelastung
sinken lassen wird. Die laufende Produktion in der Gemeinde A bleibt
unveridndert, da sich zwar das Angebot an Arbeit, nicht aber das des
komplementiren Faktors Kapital erhoht. Dies ist der kurzfristige Ef-
fekt. Langfristig jedoch werden die Investitionen in der Gemeinde A
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unter das vor der steuerpolitischen Anderung geplante Ausmaf sinken,
da die Nettogewinne hier vermindert sind und die Investitionenen ce-
teris paribus eine Funktion der Nettogewinne sind. Das Wachstum in
dieser Gemeinde wird zugunsten des Wachstums in anderen Gemein-
den beeintrachtigt. Da die Summe aller Nettogewinne in allen Gemein-
den, wenn auch geringfiigig, durch die steuerliche Mehrbelastung der
Gewinne in der Gemeinde A abnimmt, wird diese Anderung in der
Standortverteilung noch von einem zwar geringfiigigen Riickgang des
Wachstums im Gesamtraum begleitet sein.

Entlastet demgegeniiber die Gemeinde A die Gewinne durch eine Sen-
kung des Gewinnsteuersatzes, die mit einer so groBen Lohnsteuersatz-
erhohung kombiniert wird, daf3 das Steueraufkommen unberiihrt bleiben
soll, dann werden in dieser Gemeinde die Nettogewinne erhéht und die
Nettolohne gesenkt; wiederum freilich nicht in dem von der Steuerpoli-
tik erstrebten Ausmaf, weil die Nettolohnreduktion das Arbeitsangebot
dieser Gemeinde vermindert und so den Bruttolohnsatz erhoht, wenn
auch nicht so stark, dafl die Nettolohne ihr vor dieser Steuerpolitik be-
stehendes Niveau halten und die Nettogewinne nicht iiber ihr altes Ni-
veau steigen konnten.

Kurzfristig tendiert die Erhohung des Bruttolohnsatzes zu einer Ein-
schrankung der laufenden Produktion in der Gemeinde A und zu einer
entsprechenden Erhohung der Produktion in allen anderen Gemeinden
zusammen. Der Produktionszuwachs in jeder einzelnen Unternehmung
aller anderen Gemeinden ist so minimal, daf3 er trotz Vollbeschaftigung
moglich ist.

Was die in der Gemeinde A ansissigen Unternehmer anlangt, so tibt
der Riickgang der laufenden Produktion einen nachteiligen Einfluf auf
ihre Investitionsentschliisse aus. Andererseits regt die steuerpolitisch
bedingte Nettogewinnerhchung ihre Nettoinvestitionen an. Es ist kaum
anzunehmen, dafl per Saldo ein negativer Effekt resultiert. Sicher ist
indessen, dal die Nettogewinnerhéhung in der Gemeinde A Unter-
nehmer aus anderen Gemeinden anregen wird, Investitionen in der Ge-
meinde A statt anderswo vorzunehmen, so dafl der langfristige Effekt
dieser Steuerpolitik in einer Verinderung der Standortverteilung zu-
gunsten der Gemeinde A besteht. Die Wachstumsrate in dieser Ge-
meinde wird angehoben und obwohl die laufende Produktion geringer
ist, als sie es sonst gewesen wire, wird frither oder spater ein Punkt
erreicht werden, von dem ab Produktion und Einkommen in der Ge-
meinde A iber dem Niveau liegen werden, das sie sonst gehabt hit-
ten. Da diese steuerpolitische Variante die Summe der Nettogewinne
in allen Gemeinden, wenn auch geringfiigig, erhoht, geht diese Ande-
rung in der Standortverteilung mit einer geringfiigigen Erh6hung des
Wachstums in allen Gemeinden zusammen einher.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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Bei dieser Erorterung wurde der Substitutionseffekt, der ja durch die
Anderung des Bruttolohnsatzes bei unveriandertem Zins ausgeldst wird,
auBer acht gelassen, da er keinen Einflufl auf die ortliche Verteilung
der Produktion hat, es sei denn, man fiihre bestimmte, in diesem Zu-
sammenhang aber willkiirliche Annahmen ein.

3. Zu b) Im Prinzip miissen sich dieselben Resultate ergeben, wenn die
Politik der Einkommensumverteilung sich der Verschiebung der Ge-
wichte der indirekten und direkten Besteuerung bedient, wenn also die
Gemeinde A etwa die Sitze der progressiven Einkommensbesteuerung
linear anhebt (senkt) bei gleichzeitiger Senkung (Anhebung) des Um-
satzsteuersatzes. Unter sonst gleichen Bedingungen wird der Effekt auf
die Standortverteilung aber geringer sein als bei dem unter a) behandel-
ten Weg. Denn die lineare Anhebung der Sitze des Einkommen- und
Lohnsteuertarifs trifft nicht nur die Unternehmergewinne, sondern auch
die Lohneinkommen, wenngleich die Nettogewinne stiarker als die
Nettolohneinkommen reduziert werden. Andererseits entlastet die Sen-
kung des Umsatzsteuersatzes, soweit sie zu einer Preissenkung der in
der Gemeinde abgesetzten Giiter fiihrt, nicht ausschlieBlich die Bezieher
niedrigerer Einkommen, sondern auch, wenn auch geringfligig, die Be-
zieher héherer Einkommen. Umgekehrtes gilt entsprechend bei linearer
Senkung der Sitze der Einkommensbesteuerung bei gleichzeitiger Er-
hoéhung des Umsatzsteuersatzes. Die Wirkungen auf die Nettogewinne
und Nettolohne in der betreffenden Gemeinde sind demzufolge un-
ter sonst gleichen Umstidnden kleiner als bei der unter a) erdrterten
Variante. Das wird dann auch mit im Prinzip zwar gleichgerichteten,
aber weniger ausgeprdgten Wirkungen auf die Standortverteilung ver-
bunden sein. Wir kénnen uns mit dieser Folgerung begniigen, ohne die
Argumentation im Detail zu wiederholen.

VII

Abschliefend sollen die Ergebnisse der erdrterten Varianten der
Wohlstandspolitik autonomer Gemeinden zusammengefa3t werden.

1. Die Wohlstandspolitik autonomer Gemeinden wird zu einer értlich
differenzierten Besteuerung (oder im Rahmen der vierten Alternative bei
bestimmten Gemeinden zu ortlich differenzierten Ausgaben bei unverin-
derten Steuersitzen) fiihren. Einige Gemeinden, namlich diejenigen, die
die Befriedigung der Kollektivbediirfnisse auf Kosten der Befriedigung
der Individualbediirfnisse erhéhen, werden — ohne Anderung des Steuer-
systems — den oder die Steuersédtze erhohen. Je nach den Praferenzen
gegeniiber den Giitern und Leistungen des Individual- und Kollektiv-
bedarfs und je nach dem Grad der Versorgung mit beiden Giitergruppen
im Ausgangszeitpunkt und ferner je nach dem durch die Steuersatzer-
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hohung bedingten Einkommensriickgang wird die Steuersatzerh6hung
bei verschiedenen Gemeinden verschieden sein. Andere Gemeinden wer-
den den oder die Steuersitze senken. Zu dieser Gruppe gehéren einmal
diejenigen Gemeinden, die umgekehrt auf eine Erhéhung der Befriedi-
gung der Individualbediirfnisse auf Kosten der Befriedigung der Kollek-
tivbediirfnisse hinstreben. Je nach der Versorgung im Ausgangszeit-
punkt, den Praferenzen und der durch die Steuersatzsenkung bedingten
Einkommenserhéhung wird diese Senkung bei verschiedenen Gemein-
den unterschiedlich sein.

Ferner und vor allem gehoren dieser Gruppe die ,,dynamischen“ Ge-
meinden an, die iliber die Steuersatzsenkung die Produktion und die
privaten Einkommen zu erhéhen trachten, und wir haben gesehen, da3
die optimale Steuersatzsenkung je nach der Situation und je nach Be-
reitschaft und Fahigkeit zur addquaten Ausgabenpolitik bei verschiede-
nen Gemeinden ungleich sein wird.

SchlieBllich wird eine letzte Gruppe von Gemeinden iiber eine Politik
der Einkommensumverteilung das Steuersystem, d.h. die Sitze ver-
schiedener Steuern oder den Tarif bestimmter Steuern, &ndern. Es mag
auch Gemeinden geben, die keiner dieser Typen oder Gruppen von
Gemeinden angehdren und die Steuersidtze und Steuersysteme unver-
dndert lassen.

Diese Feststellungen sind natiirlich nicht gerade iiberraschend. Sobald
unterstellt werden kann, da3 die Gemeinden sich im Hinblick auf ihren
Wohlstand, ihre Grofle, Struktur und Einkommensverteilung sowie auf
den Weitblick und die Fahigkeit ihrer Fiihrungen unterscheiden, wird
man in der Tat sofort vermuten, daB sich eine ortlich differenzierte
Besteuerung ergeben muBl. Trotzdem war es doch unumginglich, diese
Folgerung im einzelnen zu begriinden und die ortliche Differenzierung
in der Besteuerung zu konkretisieren.

2. Die ortlich differenzierte Besteuerung fiihrt zu einer Anderung der
Standortverteilung. Das wurde im einzelnen begriindet, und aus der
Erorterung der verschiedenen Varianten 148t sich kaum die Erwartung
ableiten, daf3 diese oOrtliche Differenzierung in der Besteuerung von
einer ortlichen Differenzierung der Ausgabenpolitik begleitet sein
wird, die den EinfluB der ortlich differenzierten Besteuerung auf die
Standortverteilung beseitigt. Dies wird ausdriicklich hervorgehoben,
um den folgenden Einwand zu entkrédften: Nehmen wir an, die Ge-
meinden seien autonom in ihrer Finanzpolitik, dann kénnte auf den
Hinweis der Beeinflussung der Standortverteilung durch die 6rtlich diffe-
renzierte Besteuerung geantwortet werden, daBl dies deswegen nicht be-
weiskraftig sei, weil es ja moglich oder wahrscheinlich sei, da§ o6rtlich
differenzierte Gemeindeausgaben die Wirkung der ortlich differen-

4
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zierten Besteuerung aufheben. Unsere Erorterungen in diesem Abschnitt
rechtfertigen diesen Einwand kaum.

3. Wenn die Anderung in der Standortverteilung nicht mit einer Aus-
nutzung von Ersparnissen aus dem Agglomerationseffekt verbunden
ist, dann fiihrt sie von der vorher realisierten Standortverteilung in
okonomisch abtrdglicher Weise fort, dann wird die vorher 6konomisch
optimale Standortverteilung nicht optimal, und das Realeinkommen al-
ler Gemeinden wird geringer, als es sonst der Fall wére. Die Standort-
verteilung wird dagegen 6konomisch optimiert, und das Realeinkommen
wird erh6ht, wenn Ersparnisse aus dem Agglomerationseffekt im Zuge
der Anderung der Standortverteilung ausgenutzt werden, die gréBer sind
als die Verluste an Realeinkommen, die aus Anderungen der Standort-
verteilung stammen, die nicht mit einer Ausnutzung solcher Ersparnisse
verbunden sind.

_ Ein giinstiger Effekt auf die Standortverteilung wéire demnach um so
eher zu erwarten, je mehr die Finanzpolitik autonomer Gemeinden iiber
die ortlich differenzierte Besteuerung zu einer Produktionsattraktion bei
solchen Gemeinden fiihrt, die gro genug, aber auch nicht zu gro8 sind,
um schon und noch Ersparnisse aus dem Agglomerationseffekt bieten zu
konnen. Je mehr dagegen die finanzpolitisch verursachte Produktions-
attraktion entweder sich auf Gemeinden konzentriert, die schon so grof3
sind, daB sie diese Ersparnisse nicht mehr bieten, oder sich auf viele
derart kleine Gemeinden verteilt, da jede von ihnen solche Erspar-
nisse noch nicht bieten kann, desto eher mufl mit einem ungilinstigen
Effekt auf die Standortverteilung gerechnet werden. '

Die Untersuchung iiber die moglichen Varianten der Wohlstandspoli-
tik der autonomen Gemeinden 146t keinen generellen Schluf} iiber ihren
Effekt auf die Standortverteilung zu. Zwar wird, wie dargetan, angenom-
men werden konnen, dafl die Politik der Steuersatzsenkung mit dem
Ziel der Produktionsattraktion (vierte Variante) vor allem von groBen
(und zugleich reichen) Gemeinden verfolgt werden wird. Aber selbst
wenn vieles dafiir spricht, daBl diese Variante der Wohlstandspolitik die
bedeutendste aller Varianten sein wird, liefe sich noch nicht folgern,
dafl der Effekt auf die Standortverteilung ungiinstig sein miifite. Eine
solche Folgerung ware nur in einer konkreten Situation méglich, in der
Zuverlassiges iiber die Gréfe der Gemeinden mit Produktionsausdeh-
nung und Uber ihre Reserve an Ersparnissen aus dem Agglomera-
tionseffekt gesagt werden konnte. Andererseits kann man natiirlich mit
Recht daran zweifeln, dal die finanzpolitisch verursachte Produktions-
ausdehnung sich gerade oder auch nur iiberwiegend bei solchen Ge-
meinden konzentriert, die noch nennenswerte Ersparnisse aus dem
Agglomerationseffekt zu bieten haben. bei denen die finanzpolitische
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Attraktion also geradezu einen Impuls fiir die Ausnutzung dieser Er-
sparnisse darstellt.

4, Selbst wenn sich in einer konkreten Situation ergeben sollte, dafl
die Finanzpolitik autonomer Gemeinden die Standortverteilung ungin-
stig beeinflufit, wdare damit noch nicht das endgiiltige Urteil iber diese
Politik und damit iiber dieses System des Finanzausgleichs gesprochen.
Und zwar auch dann nicht, wenn jedes andere System unter dem Ge-
sichtspunkt der Standortverteilung gilinstiger zu beurteilen wire, was
prima facie anzunehmen ist. Denn es gibt auflerékonomische Gesichts-
punkte, die, fiir sich genommen, fiir die finanzpolitische Autonomie der
Gemeinde sprechen. So ist vor allem darauf hinzuweisen, dafl die Selbst-
verwaltung den Ortlichen Unterschieden in der Struktur und den politisch-
sozialen Bestrebungen Rechnung trigt; und die Selbstverwaltung wird
um so mehr eingeengt, je mehr die finanzpolitische Autonomie beschnit-
ten wird. Insbesondere in einem Staatswesen, in dem Foderalismus und
Dezentralisierung geschédtzt werden, ist die Selbstverwaltung der Ge-
meinden ein tragender Pfeiler des offentlichen und gesellschaftlichen
Lebens. Immerhin driangt sich fiir den Fall des ungiinstigen Einflusses
der finanzpolitischen Autonomie der Gemeinden auf die Standortvertei-
lung doch die Notwendigkeit auf, auch die anderen Alternativen des
Finanzausgleichs zu priifen, um sich an das Finanzausgleichssystem her-
anzutasten, bei dem die Kombination zwischen den 6konomischen und
auBlerokonomischen Wirkungen optimal ist. Und es konnte sein, daf3
das auf ein System hinausliefe, bei dem die Autonomie in der Einnahme-
politik beschrénkt ist und die Gemeinden im iibrigen ihre verfiigbaren
Einnahmen fiir die Erfiillung der ihnen iiberlassenen Aufgaben frei ver-
wenden konnen. Wie immer das Resultat lauten moge, es beruht amEnde
auf einer politischen Entscheidung, fiir die der 6konomische Gesichts-
punkt nur als einer unter mehreren von Bedeutung ist. Trotzdem mu@
natirlich Klarheit iiber das 6konomische Urteil bestehen, wenn die rich-
tige Entscheidung gefallt werden soll. Und es war die Aufgabe dieses Bei-
trages, Uberlegungen fiir dieses konomische Urteil zu liefern. Freilich
wurde dabei nur eines der moglichen Systeme des Finanzausgleichs
untersucht. Vollstindig wiirde das Urteil also erst sein, nachdem auch
der Einfluf} anderer Systeme auf die Standortverteilung erdrtert worden
sein wiirde.

Die Wirkung értlicher Unterschiede
in der Belastung einzelner Steuern auf die Standortverteilung

I

Die Aufgabe dieses Abschnitts besteht nur darin, im einzelnen zu zei-
gen, wie Ortliche Unterschiede in der Belastung durch einzelne Steuern
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ceteris paribus auf die Standortverteilung wirken. Das mag deswegen
angebracht sein, weil dieser Punkt bisher zu kurz gekommen ist.

1. Bevor das geschieht, soll kurz darauf hingewiesen werden, daB3 auch
Verdnderungen einer 6rtlich homogenen Besteuerung nicht ohne Ein-
fluB auf die Standortverteilung sind. So wird die Einfithrung oder Erho-
hung einer allgemeinen Verbrauchsteuer ebenso wie die Einfiihrung
oder Erh6hung der Einkommensteuer (selbst wenn sie keinen progres-
siven Tarif hat) die Nachfragestruktur stets dann dndern, wenn nicht die
Preiselastizitat bzw. die Einkommenselastizitdt der Nachfrage der Be-
steuerten fiir alle Giiter gleich ist. Die verdnderte Nachfragestruktur wird
die Produktionsstruktur dndern und damit auch die ortliche Verteilung
der Giiterproduktion. Die letztere bliebe nur unveréindert, wenn die Ein-
kommenselastizitit der einzelnen iiber den Raum verstreuten Nachfrager
nach einem bestimmten Gut gleich wire. Eine spezielle Verbrauchsteuer
wiirde die Nachfragestruktur noch mehr beeinflussen, und auch sie wiirde
in aller Regel die rdumliche Verteilung in der Produktion des von ihr
belasteten Gutes dndern, ndmlich dann, wenn die Preiselastizitdt der
Nachfrage nicht bei allen Konsumenten dieses Gutes gleich wire und
die Konsumenten nicht an einem Konsumort konzentriert sind. Aber auch
abgesehen von der Beeinflussung der Nachfragestruktur bewirkt eine
ortlich homogene Besteuerung, die ortlich unterschiedliche Basispreise
bzw. Grenzkosten belastet, eine Anderung der Standortverteilung, wenn
die Transportpreise nicht der gleichen Belastung unterworfen wer-

den®.

Doch diese mit der 6rtlich homogenen Besteuerung verbundenen Wir-
kungen auf die Standortverteilung sind unvermeidlich; im iibrigen sind
sie bei gleicher Steuerbelastung auch geringer als im Falle ortlich diffe-
renzierter Besteuerung.

2. In der Theorie des internationalen Handels ist u. a. mehrfach auch
die Frage erortert worden, welche Art der Besteuerung das Handelsopti-
mum und das Produktionsmaximum der Gesamtheit der am internatio-
nalen Handel beteiligten Lander beeintrachtigt oder nicht beeintrachtigt.
Neuerdings ist J. E. Meade zu folgenden in unserem Zusammenhang
relevanten Ergebnissen gekommen:

»A general ,purchase‘ or ,sales‘ tax levied at the same rate on all final
products but on no intermediate products will not interfere at all with the
optimization of trade or the maximization of production whether it is imposed
as a production tax (exempting all imports but taxing all exports) or as a
consumption tax (exempting all exports but taxing all imports). What it
must not do is to tax both imports and exports or to exempt both imports and
exports. On the other hand, a ,purchase‘ or ,sales‘ tax levied on only one

® Vgl. dazu H. Giersch, Das Handelsoptimum. ,Weltwirtschaftliches
Archiv“, Bd. 76, 19561, S. 1 ff.
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particular product will disturb the optimization of trade but not the maxi-
mization of production if it is levied as a consumption tax (i. e. exempting
exports but not imports); and it will disturb the maximization of production
but not the optimization of trade if it is levied as a production tax (i. e. exemp-
ting imports but not exports)“.10

Entsprechend wiirde eine allgemeine Einkommensteuer in einem der
Lénder weder das Handelsoptimum noch das Produktionsmaximum be-
eintrichtigen, da sie wie eine allgemeine Produktionssteuer wirkt
(Vgl. Meade, S. 187). Da die Transaktionen, die — bei freiem Giiter-
austausch — ausgelost werden, wenn das Handelsoptimum gestort wor-
den ist, stets auch die Standortverteilung und damit das Produktions-
maximum beeinflussen, soll zwischen Handelsoptimum und Produktions-
maximum nicht weiter unterschieden werden. Nach Meade beeintrachtigen
also nur die speziellen Steuern in den einzelnen Léndern, soweit sie
von Land zu Land auf unterschiedlichen Giitern oder Produktionen lasten
oder in verschiedener Hohe erhoben werden, das Produktionsmaximum.

Obwohl diese Beeintrichtigung des Produktionsmaximums offensich-
lich ausschlieBSlich auf einer bestimmten Art der ortlich differenzierten
Besteuerung beruht und obwohl die Analyse des internationalen Han-
dels vielfach ohne weiteres auch auf die interregionalen Beziehungen
tiberhaupt angewendet werden kann, kénnen Meades obige Ergebnisse
nicht einfach fiir unsere Untersuchung iibernommen werden, ganz ab-
gesehen davon, daB fiir unsere Untersuchung Export- oder Importbela-
stungen keine Rolle spielen, weil wir einen Wirtschaftsraum betrachten,
in dem es keine institutionellen Hindernisse fiir den o6rtlichen Giiter-
austausch gibt. Zwar argumentiert Meade unter der Annahme fester
Wechselkurse, und diese Annahme beeinflult unsere Erorterungen nicht,

10 J, E. Meade, Trade and Welfare, London, New York, Toronto 1955,
S. 189.

Zur Begriindung dieser Ergebnisse fiihrt Meade die bekannten Thesen der
Mikrodokonomik an: Bei fiir alle Konsumenten gleichen Preisen der einzelnen
Giiter ist das Handelsoptimum realisiert, wenn fiir alle Konsumenten die
Giiterpreisrelationen gleich sind. Bei fiir alle Produzenten gleichen Preisen
der einzelnen von ihnen produzierten Giiter ist das Produktionsmaximum
verwirklicht, wenn die Grenzkostenrelationen in allen Unternehmungen
gleich sind. Vgl. J. E. Meade, a. a. O., S. 52 ff. Diese Thesen miissen natiirlich
in einer Wirtschaft mit Raumiiberwindungskosten um diese Transportkosten
modifiziert werden. Meade bertiicksichtigt sie spidter, wenn auch nicht durch
entsprechende Modifikation der allgemeinen Thesen, so aber doch in mehre-
ren Beispielen. Vgl. a. a. O., S. 144 ff.

Es braucht kaum hinzugefligt werden, daB Meades Thesen nicht gerade
revolutionir sind. Schon Ricardo hat mehrfach darauf hingewiesen, daf3 spe-
zielle Produktion- und Verbrauchsteuern iiber ihren EinfluB auf die Giiter-
preisrelationen nachteilige Wirkungen auf den internationalen Handel und
die Standortverteilung haben. Vgl. u. a. D. Ricardo, On the Principles of
Political Economy and Taxation, in: The Works and Correspondence of Da-
vid Ricardo, Vol. 1. edited by P. Sraffa, Cambridge 1951, passim, insbes.
S.169f.,S.179£,, S.239f£,, S. 263 und S. 310 ff. )
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da wir die Verteilung der Produktion in einem Wirtschaftsraum mit
einheitlicher Wahrung betrachten. Aber die Meadeschen Resultate (je-
denfalls, soweit sie die Beeinflussung des Produktionsmaximums betref-
fen) beruhen weiterhin auf der Annahme vollkommener Faktorimmobi-
litdt zwischen den Léandern'. Diese an sich schon ziemlich unrealisti-
sche Annahme 148t sich natiirlich keinesfalls mehr bei einer Analyse
halten, die die interregionalen Beziehungen in einem Wirtschaftsraum
zum Gegenstand hat, in dem Sprache, Kultur und Institutionen (eini-
germaflen) homogen sind. Abgesehen von dem Teil des Faktors Boden, der
seine unzerstérbaren Krafte darstellt, sind die Produktionsfaktoren mehr
oder minder ortlich mobil, wobei der Grad der Mobilitat in vielen Fal-
len eine Funktion der Zeit ist, d. h. mit ihr zunimmt.

Bei vollkommener Faktorimmobilitdt zwischen den Landern oder
Gebieten und Faktormobilitdt innerhalb der Lander oder Gebiete ge-
hen ex hypothesi Verdnderungen der Standortverteilung nur durch Pro-
duktionsumschichtungen innerhalb der Linder vor sich. Sie werden
hervorgerufen durch Unterschiede in den Relationen der Grenzkosten
und der Preise zwischen den Landern. Gleiche Relationen sind Ausdruck
dafiir, daB das Produktionsmaximum in allen Landern verwirklicht ist.
Werden sie — etwa durch die von Meade erwidhnten speziellen Steuern
— ungleich, dann ist das ein Zeichen fiir die Abweichung vom Produk-
tionsmaximum oder der optimalen Standortverteilung. Bei Faktormobili-
tat zwischen den Gebieten bewirken schon — steuerpolitisch verur-
sachte — absolute Verschiebungen der vorher in den einzelnen Gebie-
ten realisierten Niveaus der Giterpreise, der Grenzkosten oder der no-
minellen Faktoreinkommen und Gewinne eine Abweichung von der vor-
her realisierten Standortverteilung, selbst wenn die betreffenden Rela-
tionen unverédndert bleiben. Nicht mehr die Relationen, sondern absolute
Unterschiede sind nunmehr relevant. Jede Besteuerung, die solche regio-
nalen Unterschiede hervorruft, fiihrt iiber die durch sie hervorgerufe-
nen oOrtlichen Unterschiede in den Faktorrealeinkommen oder Gewin-
nen von der vorher verwirklichten Standortverteilung fort.

I

Diese These soll durch einige Beispiele veranschaulicht werden, die
in Anlehnung an die bundesrepublikanische Finanzverfassung ausge-
wahlt sind. Statt von Léndern oder Gebieten werden wir wie bisher
von Gemeinden sprechen'®,

11 Vgl J. E. Meade, a. a. O., S. 146 und 188.
12 Fir das Folgende wird im iibrigen auf die Anmerkung 3 verwiesen.
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1. Ortliche Differenzierungen bei reinen Kostensteuern'®.

Wenn die Gemeinde A hohere Kostensteuern als die Gemeinde B
erhebt und die belasteten Unternehmungen in A und B miteinander kon-
kurrieren, ist es offensichtlich, daf die A-Produktion zugunsten der B-
Produktion zuriickgehen wird. Dasselbe gilt aber natiirlich auch, wenn
die A- und B-Produktionen an dritten Orten miteinander im Wettbewerb
stehen. Dieser Effekt beruht darauf, daB ortliche Differenzierungen in
der Kostensteuerbelastung weder voll auf die Nachfrage noch voll auf
die in den hoher belasteten Unternehmungen beschaftigten Faktoren
iiberwilzt werden kénnen, sobald diese Faktoren nicht véllig immobil
sind. Aus dem westdeutschen Steuerbukett nennen wir zunichst die Lohn-
summensteuer und die Gewerbekapitalsteuer — beide bekanntlich
Gemeindesteuern — als reine Kostensteuern.

Die Grundsteuer, die ebenfalls eine Gemeindesteuer ist, gehort in-
soweit in diese Kategorie, als sie auf die Belastung des Grund und
Bodens als Produktionsfaktor abstellt, was bei der Besteuerung von
Betriebsgrundstiicken der Fall ist. Zwar trifft die Belastung von Miet-
wohngrundstiicken und von landwirtschaftlich genutzten Grundstiicken
durch die Grundsteuer auch die erwerbswirtschaftliche Verwendung des
Grund und Bodens, aber da in diesen Fallen der Ertrag oder der auf
Grund des Ertrages ermittelte Ertragswert die Bemessungsgrundlage
abgeben, nihert sich die Grundsteuer mehr der (objektiv orientierten)
Gewinnsteuer oder Vermogensteuer, obschon bei der Wahl des Roh-
ertrags als Bemessungsgrundlage auch Kostenelemente in ihr enthalten
sind.

Beschranken wir uns hier daher zunéchst auf die steuerliche Belastung
der Betriebsgrundstiicke. Es konnte der Einwand erhoben werden, daB,
da der Grund und Boden ortlich vollig immobil sei, die Grundsteuer
voll auf den Grundeigentiimer iiberwilzt werde, so daf3 eine ortliche
Differenzierung dieser Steuer die Produktionskosten und damit die aus-
gebrachte Menge nicht beriihre. Dieser Einwand schlagt indessen nur
im Hinblick auf die 6rtlich differenzierte Besteuerung des Teils des Grund
und Bodens, der seine unzerstorbaren Krifte darstellt, und so lange
durch, bis die Grundsteuer nicht mehr alsdie Grundrente wegsteuert. Tat-
sachlich trifft aber jede praktisch durchfiihrbare Grundsteuer nicht nur
diesen Teil, sondern auch das im Grund und Boden investierte Kapital,
was nebenbei die Folge hat, daBl das Ausmall der Belastung der Grund-
rente nicht mehr feststellbar ist. Das investierte Kapital ist aber, jeden-
falls auf langere Sicht, nicht immobil, so daf eine 6rtliche Differenzie-
rung auch der Grundsteuer wegen des langfristig nicht vollig unelasti-

13 Entgegen der iiblichen sehr vagen Definition der Kostensteuern definie-
ren wir sie als solche Steuern, deren Bemessungsgrundlage ausschlieBlich
Kosten sind.
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schen Angebots an ,,Grund und Boden“ zu einer Anderung der Stand-
ortverteilung fiihrt.

2. Ortliche Differenzierung bei Einkommen- und Ertragsteuern.

Soweit es sich um die Besteuerung von Nichtunternehmen, also um
die Lohnsteuer handelt, bedeuten ortliche Unterschiede in der Steuer-
belastung unterschiedliche Reall6hne, die ceteris paribus zu einer Ver-
dnderung der Verteilung des Faktors Arbeit iiber den Raum und damit
direkt zu einer Abweichung von der vorher realisierten Standortvertei-
lung anregen — der Effekt mag kurz- oder langfristig eintreten.

Handelt es sich um die Gewinnbesteuerung, also um die veranlagte
Einkommensteuer und die Korperschaftsteuer, dann wird eine hohere
steuerliche Belastung in einer Gemeinde die Nettogewinne der in dieser
Gemeinde ansidssigen Unternehmungen reduzieren und ihre Neigung,
in dieser Gemeinde zu investieren, beeintrachtigen. Das wird langfristig
zu einer Standort-, d. h. Produktionsverlagerung in die Gemeinden mit
niedrigeren Steuersitzen fiihren.

AuBlerdem bewirkt eine oOrtlich unterschiedliche steuerliche Bela-
stung der Einkommen nicht nur eine Beeinflussung der Standortvertei-
lung, sondern auch einen Verstol gegen das gerade in der Einkommens-
besteuerung verankerte Prinzip der Besteuerung nach der Leistungs-
fahigkeit; denn Wohnsitz oder Arbeitsplatz bzw. Produktionsort sind
keine Kriterien fiir die steuerliche Leistungsfdhigkeit.

Dieser Vorwurf muB natiirlich auch der ortlichen Differenzierung
jeder anderen Steuer gemacht werden, selbst wenn ihm der sophistische
Einwand entgegengehalten wird, den anderen Steuern sei der Grund-
satz der Besteuerung nach der Leistungsfdhigkeit mehr oder minder
fremd.

Trotz ihrer objektiven Orientierung sind die Ertragsteuern, also
die Gewerbeertragsteuer und die Belastung von Mietwohngrund-
stiicken und landwirtschaftlich genutzten Grundstiicken durch die Grund-
steuer, sofern sie den Ertrag als Bemessungsgrundlage hat, in diesem
Zusammenhang in diese Gruppe einzuordnen, obschon diese Systematik
dann beeintriachtigt wird, wenn nicht Rein-, sondern Rohertrége besteu-
ert werden. Was die Grundertragsbesteuerung anlangt, so wird im Hin-
blick auf die Uberwailzbarkeit auf die kurze Bemerkung unter 1) ver-
wiesen. Eine hohere Gewerbe- oder Grundertragsteuer in einer Ge-
meinde als in anderen wird langfristig zu einer Verlagerung der Inve-
stitionen von der einen in die anderen Gemeinden anregen.

Die Abweichung von der vorher realisierten Standortverteilung in-
folge ortlich differenzierter Gewinn- oder Ertragsteuern wird nur
dann gemildert, wenn die von der hoheren Besteuerung betroffenen
Unternehmungen vorher ihren Gewinn oder Ertrag nicht maximiert,



Finanzpolitische Autonomie untergeordneter Gebietskorperschaften 59

also die Praferenzen ihrer Nachfrager nicht ausgenutzt hatten. Da das
indessen nicht generalisiert werden darf, wird unsere Argumentation
grundsatzlich nicht beriihrt.

3. Ortliche Differenzierung bei Erléssteuern

Zu dieser Gruppe gehoren diejenigen Steuern, deren Bemessungs-
grundlage entweder der Erlos bzw. der Preis (wie bei der Umsatzsteuer
bzw. bei der Tabak- und Gemeindegetrankesteuer) oder die abgesetzte
Menge (wie bei der Biersteuer) ist. Im Gegensatz zu den reinen Kosten-
steuern wird in allen Varianten der Erlosbesteuerung nicht die Grenz-
kostenkurve, sondern die Grenzerléskurve durch die Erlossteuern be-
einflult. Bei einem konstanten Steuersatz bewirken Erlossteuern, die
den Erlés oder den Preis als Bemessungsgrundlage haben, eine Dre-
hung der Grenzerloskurve um den Schnittpunkt mit der Mengenachse
nach links; bei progressivem Steuersatz erhilt die Grenzerloskurve zu-
gleich einen gegeniiber dem Ursprung konkaven Verlauf. Eine Men-
gensteuer mit konstantem Satz 16st eine Verschiebung der Grenzerlos-
kurve nach links aus. Stets wird eine Einschriankung der Produktion die
Folge sein. Es empfiehlt sich trotzdem, im Hinblick auf die durch ort-
lich differenzierte Erlossteuern ausgelosten Reaktionen eine Unter-
scheidung zwischen produktionsortorientierten und absatzortorientier-
ten Erlossteuern zu machen. Trifft die Erlossteuer den Erlos (oder seine
Komponenten) der in einer Gemeinde produzierten Giiter und Leistun-
gen, unabhingig davon, wo diese Giiter und Leistungen abgesetzt
werden, liegt also eine produktionsortorientierte Erlossteuer vor, dann
werden Produktion und Absatz der betreffenden Unternehmungen in
dieser Gemeinde zuriickgehen und Produktion und Absatz der konkur-
rierenden Unternehmungen anderer Gemeinden zunehmen. Dies wére
z. B. der Fall bei einer ortlich differenzierten Gemeindetabak- oder Bier-
steuer, die beim Hersteller erhoben wird, oder bei einer ortlich diffe-
renzierten Gemeindeumsatzsteuer, sofern eben die in der Gemeinde
mit den hoheren Bier-, Tabak- oder Umsatzsteuern ansédssigen Unter-
nehmungen hier oder an anderen Orten mit Unternehmungen anderer
Gemeinden konkurrieren. Die so ausgeléste Anderung in der Standort-
verteilung wird ohne nennenswerte zeitliche Verzogerung auftreten.
Trifft dagegen die Erlossteuer nur den Erlos aus dem Absatz in der Ge-
meinde mit der hoheren Erlossteuer, unabhéngig davon, ob die Giter
oder Leistungen in dieser Gemeinde oder anderswo produziert wer-
den, wird also nur der Absatz in der Gemeinde der erhohten Erlos-
steuer unterworfen (absatzortorientierte Erléssteuer), dann wird zwar
der Absatz, aber nicht das Absatzgebiet der um die Nachfrage in dieser
Gemeinde miteinander konkurrierenden Unternehmungen reduziert,
und jede dieser Unternehmungen wird dieselbe Einbufle an Nachfrage
erleiden. Trotzdem wére der SchluB}, dafl in diesem Fall die Standort-
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verteilung nicht beeintrachtigt wird, selbst bei AuBerachtlassung der
Verschiebungen in der Struktur der Nachfrage nach den verschiedenen
Giitern falsch. Denn entweder werden die Nachfragenden in der Ge-
meinde mit der hoheren Steuer ihre Nachfrage in Nachbargemeinden
verlegen oder aber die Reduktion des Realeinkommens wird die in der
Gemeinde mit der hoheren Besteuerung ansissigen Faktoren, d. h. prak-
tisch die Arbeiter und Angestellten, anregen, durch Wohnsitzverlage-
rung mit oder ohne Arbeitsplatzwechsel dieser Reduktion auszuwei-
chen. Der Effekt eines mit der Wohnsitzverlagerung einhergehenden
Arbeitsplatzwechsels auf die Standortverteilung ist offensichtlich; aber
auch der reine Wohnsitzwechsel beeinflult sie, ndmlich iiber die mit
dem Wohnsitzwechsel verbundenen Kosten, die die Loéhne beeinflus-
sen. Wahrend der Nachfragewechsel kurzfristig auftritt, wird sich die
Wohnsitzverlagerung natiirlich erst in einem langfristigen Proze3 be-
merkbar machen. Das quantitative Ausmal} beider Reaktionen der ab-
satzortorientierten Erldssteuer hiangt von dem ortlichen Unterschied in
der steuerlichen Belastung, den Transportkosten und davon ab, welche
Rolle die besteuerten Giiter und Leistungen im Ausgabenbudget der
Haushalte spielen.

4, Ortliche Differenzierungen bei Vermdégen- und Vermdogenszu-
wachssteuern haben einen direkten EinfluB auf die Standortverteilung,
soweit sie erwerbswirtschaftlich gebundenes Vermégen treffen und
also der Ertrag des Vermdgens ortlich unterschiedlich belastet wird.
Der EinfluB} auf die Standortverteilung duflert sich — langfristig — in
der Verlagerung der Investitionen. Es ist dabei unerheblich, ob es sich
um subjektiv oder objektiv orientierte Vermégensteuern, also etwa um
eine Steuer nach Art der deutschen Vermdgensteuer oder eine Steuer
wie z. B. die Grundsteuer mit der Bemessungsgrundlage des Ertragswer-
tes oder gemeinen Wertes handelt. Die Wirkung auf die Standort-
verteilung ist prinzipiell auch davon unabhingig, ob die Steuer lau-
fend oder einmalig (wie beispielsweise bei der Erbschaftsbesteuerung)
erhoben wird. Die ortliche Differenzierung einer Baulandsteuer, also
einer objektiv orientierten Vermoégensteuer, bleibt nur so lange ohne
Einflu auf die Standortverteilung, solange sie nicht zu einer ortlich
unterschiedlichen Erhéhung des Baulandangebotes fiihrt.

Vermogenszuwachssteuern bleiben dann, aber auch nur dann ohne Ein-
fluB auf die Standortverteilung, wenn der besteuerte Zuwachs aus-
schlieBlich ortlich bedingt ist. Diese Bedingung wird praktisch nur von
einer Steuer, nidmlich der Bodenwertzuwachssteuer erfiillt.



Finanzpolitik, raiumliche Gleichgewichte und Optima*

Kreislauftheoretische Betrachtungen iiber die Wirkungen
der staatlichen Aktivitit auf die rdumliche Faktorverteilung

Von Konrad Littmann

A. Zur Problemstellung

Die Erérterung der interfiskalischen Beziehungen 6ffentlicher Plan-
trager untereinander beschrinkte sich lange Zeit vornehmlich auf finanz-
und verwaltungsrechtliche Fragen. Zuweilen wurde in der Literatur
auflerdem auf wirtschaftliche Zusammenhidnge verwiesen, aber diese
Erwégungen blieben dann in ebenso einfachen wie plausibel erschei-
nenden Ansitzen stecken.

Die These von Popitz!, nach der regionale Steueroasen attrahierend,
hochbesteuerte Rdume hingegen deterrierend auf die Industrien wirken,
enthielt in nuce die ganze Auffassung iiber die Effekte der Fiskalpolitik
auf die rdumliche Faktorverteilung, wie sie iiber Jahrzehnte hinweg
von der herrschenden Lehre vertreten wurde. Diese theoretische Basis
fand ihre Ergédnzung in dem Postulat vom allseitigen Einklang der
offentlichen Bedarfe und ihrer Deckung?, das in einer dezentralisierten
Staatswirtschaft mit mehreren voneinander unabhéngigen Plantrigern
zur Rechtfertigung der Ausgaben- und Einnahmekompetenzen sowie
zur Begriindung von Finanzausgleichsregelungen diente.

Der grundlegende Wandel, die eigentliche Entdeckung 6konomischer
Dimensionen in den interfiskalischen Beziehungen, erfolgte erst in jiing-
ster Zeit. Die Dringlichkeit konkreter regionalpolitischer Aufgaben und
die Fortschritte der rdumlichen Theorie der Wirtschaft sowie der an-

* Den Assistenten des Institutes fiir Finanzpolitische Forschung der Freien
Universitdt Berlin bin ich fiir wertvolle Hinweise verbunden; insbesondere
kommt Herrn Dipl.-Volkswirt G. Krause-Junk — der auch den Anhang II
bearbeitete — durch zahlreiche Anregungen ein betrachtlicher Anteil an der
Studie zu.

Die Basis der Untersuchungen wurde wihrend eines Forschungssemesters
in den Vereinigten Staaten konzipiert. Der Rockefeller Foundation und den
Mitgliedern des Department of Economics der University of California, Ber-
keley, mochte ich auch an dieser Stelle fiir die grofziigige Forderung der
Untersuchung danken.

1 Vgl. J. Popitz, Der Finanzausgleich, in: Handbuch der Finanzwissenschaft,
1. Auflage, Tiibingen 1927, S. 362.

2 Vgl. J. Popitz, a: a. O. Seite 340.



62 Konrad Littmann

haltende Zug zur ,Okonomisierung der Finanzwissenschaft® (F. K.
Mann) waren fiir diese Wende gleichermafien bedeutsam.

Popitz’s grundlegende Aussage iiber die Wirkungen regional unter-
schiedlicher Steuersitze erwies sich im Zuge dieser Neuorientierung als
wenig tragfdhig, weil sie nur einen extremen Spezialfall deckt. Offen-
sichtlich verursachen ndmlich lokale Abweichungen in den Steuertarifen
allein dann eindeutige rdumliche Effekte, wenn in jeder anderen Hin-
sicht regionale Unterschiedslosigkeit besteht. Diese Pramisse ist jedoch
bereits in sich widerspruchsvoll, da die lokalen Steuerséitze unmittelbar
das ortliche Steueraufkommen und mittelbar weitere Kreislaufstrome,
vor allem die ortlichen Ausgaben, bestimmen. Die partielle Betrach-
tungsweise der traditionellen Lehre seit Popitz verdeckte diese Ver-
bindungslinien und stellte dafiir mit dem Steuertarif-Mechanismus
einen Zusammenhang in den Mittelpunkt, dessen faktische Bedeutung
vermutlich recht gering ist.

Aber auch die Forderung nach einem allgemeinen Ausgleich der
offentlichen Bedarfe und ihrer Deckung, die ihre Schliisselstellung in
der normativen Finanztheorie noch immer nicht verloren hat, vermag
einer kritischen Uberpriifung kaum standzuhalten. Das formale Prinzip
ist dank seiner materiellen Inhaltslosigkeit schlechthin ungeeignet, als
Entscheidungskriterium zur Auswahl unter abweichenden Lésungen zu
dienen. Denn jede Zuordnung von Kompetenzen an die Gebietskorper-
schaften, jedes System des Finanzausgleichs, kann mit dieser Formel
gerechtfertigt werden, die keine Anworten liefert, sondern nur Pro-
bleme auf eine andere Ebene verschiebt.

In dem jlingeren wirtschaftswissenschaftlichen Schrifttum zum ,Fi-
nanzausgleich“ wird nun vor allem der Versuch unternommen, die von
Popitz vorgezeichnete Basis erheblich zu erweitern, bisher unbeachtete
Phénomene in die Analyse einzubeziehen. Die neu formulierten Fragen
sind allerdings von so komplexer Natur, daf3 trotz zahlreicher Beitrige
bisher nur eng begrenzte Ausschnitte aus dem Gesamtzusammenhang
aufgehellt werden konnten.

Mit der vorliegenden Studie wird ebenfalls keine umfassende Ab-
handlung der raumwirtschaftlichen Konsequenzen staatlicher und kom-
munaler Finanzpolitik angestrebt. Vielmehr sollen in drei Kapiteln
einige Zusammenhinge hervorgehoben werden, die in der Diskussion
bislang nur geringere Beachtung fanden. Alle Uberlegungen beziehen
sich auf ein einfaches Zweiregionenmodell, dessen Aufbau in einem
einleitenden Abschnitt skizziert ist. Auf der Grundlage dieses Modells
wird die These entwickelt, daB das Gleichgewicht und das Optimum
der rdumlichen Faktorverteilung voneinander abweichen konnen. Das
Hauptproblem der Untersuchung besteht in der Frage, ob und inwie-
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weit unterschiedliche Systeme der staatlichen Kompetenzverteilung ge-
eignet sind, diese Differenz zu iiberwinden.

Die Studie beruht auf einem Modell mit so hohem Abstraktionsgrad,
daB die Resultate nicht unmittelbar zur Losung konkreter Aufgaben der
Finanzpolitik angewandt werden diirfen. Dessen ungeachtet kénnten die
Erwigungen aber Licht auf einige umstrittene Fragen im Zusammen-
hang mit der staatlichen Aktivitdt werfen.

Um die Vielzahl der Beziehungszusammenhinge tibersichtlich darzu-
stellen, vor allem aber um MiBverstindnissen begrifflicher Art vorzu-
beugen, ist im Anhang I eine Matrix der realen und monetiren Bezie-
hungen zwischen den 6ffentlichen und privaten Sektoren angefiigt.

Hierbei gelte, daB fiir eine Region A die gesamte private Produktion
in dem Sektor (1), die Leistungserstellung der kommunalen Plantriger
in dem Sektor (2) und die wirtschaftlichen Aktivititen der privaten
Haushalte in dem Sektor (3) zusammengefa3t werden. Fiir eine Region
B ist entsprechend folgende Aggregation vorgesehen: Die private Pro-
duktion wird im Sektor (4), die kommunale Tétigkeit im Sektor (5) und
die Leistungsverflechtung der Haushalte im Sektor (6) aufgezeichnet.
AuBlerdem bestehe ein gemeinsamer staatlicher Oberverband, der seine
Aktivitdt auf die Riume A und B erstreckt. Fiir ihn ist ein eigenes Konto
(7) errichtet.

Die realen Beziehungen sind — #hnlich wie in einer Input-Output-
Tabelle vom Leontief-Typ — als Mengenstrome aufzufassen. Um die
Mengenstrome zu bewerten, miissen sie mit ihren Marktpreisen — die
staatlichen Outputs mit den Kosten ihrer Erstellung — gewichtet wer-
den. Die mengenmaiBigen Outputs der staatlichen und kommunalen Sek-
toren sollen 6ffentliche Leistungen, die korrespondierenden bewerteten
Strome éffentliche Ausgaben heiflen; diese konnen nicht nur als Out-
put, sondern auch als Input eines offentlichen Sektors in Erscheinung
treten.

Zur Vervollstindigung des Bildes iiber die staatliche Aktivitat diirfte
es zweckmiBig sein, monetdre Transfers in Form von Steuern, Unter-
stlitzungen, Subventionen und interfiskalischen Transaktionen zusétz-
lich anzuschreiben. Aus diesem Grunde ist eine Teilmatrix intersekto-
raler finanzieller Beziehungen mit der Mengenmatrix verflochten wor-
den, indem fiir die drei 6ffentlichen Sektoren jeweils eine gesonderte
Zeile und Spalte zur Kennzeichnung der Transfers eingerichtet wurde.
So ist jede Kombination von realen und monetdren Beziehungen zwi-
schen den privaten und 6ffentlichen Sektoren analytisch erfafit.

Um &uBerlich eine Trennung zwischen den beiden Matrizen zu ge-
wihrleisten, deren Gré8en offensichtlich nicht uneingeschrinkt summiert
werden diirfen, sind die Strome der Mengenmatrix mit X und die
Strome der Transfermatrix mit T bezeichnet.
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B. Das raumwirtschaftliche Grundmodell unter der Annahme
regional radizierter éffentlicher Aktivitiit

I. Definition und Axiome
eines Agglomerationsmodells

In diesem Abschnitt sollen die raumwirtschaftlichen Elemente des
fortfliihrenden Gedankenganges entwickelt werden. Ausgangspunkt der
Uberlegungen sei, da8 zur Produktion von Giitern und Diensten, die von
den privaten Haushalten aufgenommen werden, Vorleistungen erforder-
lich sind, welche teils ausschlieB3lich von den privaten, teils ausschlieBlich
von den offentlichen Sektoren oder alternativ von beiden Bereichen er-
bracht werden.

Die Beziehungen zwischen 6ffentlichen und privaten Produktionen so-
wie ihre raumwirtschaftlichen Auswirkungen kénnen in einem ein-
fachen Modell dargestellt werden, das durch die folgenden Definitionen
und Axiome bestimmt ist.

1. Regional radizierte Gffentliche Aktivitdt

Regional radizierte offentliche Aktivitdt moge heiBlen, dafl sich die
offentlichen Plantriger — gleichgiiltig, welcher Gebietskérperschaft sie
auch zugerechnet werden — an jedem Standort so verhalten, als ob keine
anderen Regionen existierten. Mithin seien an jedem Standort die 6ffent-
lichen Leistungen, die 6ffentlichen Ausgaben, das Steueraufkommen so-
wie die Steuertarife ausschliefilich von der wirtschaftlichen Gesamt-
aktivitit des gleichen Raumes abhingig. Reale und/oder monetére inter-
regionale Transfers sind damit zugleich ex definitione ausgeschlossen.

Diese Bedingung bedeutet nicht Standortneutralitdt in dem Sinn, daf3
eine absolute oder relative Unterschiedslosigkeit zwischen denjenigen
Stromen besteht, die die 6ffentlichen Sektoren mit den einzelnen ort-
lichen privaten Sektoren verbindet. Eine derartige Annahme, die der
klassisch-liberalen Vorstellung einer materiellen Gleichbehandlung aller
Privaten durch die 6ffentliche Tatigkeit entspricht, wiirde allein einen
Spezialfall kennzeichnen, der als analytischer Ausgangspunkt ebenso
unergiebig wie das Modell einer Wirtschaft ohne staatliche Aktivitét
wire.

2. Abhdngigkeiten zwischen o6rtlichem Steueraufkommen,
offentlichen Ausgaben und Gffentlichen Leistungen

Unter der Annahme einer regional radizierten offentlichen Aktivitdt
sind oOrtliches Steueraufkommen, 6ffentliche Ausgaben und offentliche
Leistungen nicht mehr als voneinander unabhéngige Parameter anzu-
sehen. Es ist zunichst zweckmiaBig, in dem Ausgangsmodell einen stén-
digen materiellen Budgetausgleich zu unterstellen und alle monetéren



Finanzpolitik, rdumliche Gleichgewichte und Optima 65

Transfers von den offentlichen zu den privaten Sektoren auszuschlie-
Ben, d. h. die offentlichen Ausgaben fiir Giiter, Dienste und Faktoren
einer Region sind stets gleich dem lokalen Steueraufkommen.

Was zum anderen die Beziehungen zwischen o6ffentlichen Ausgaben
und 6ffentlichen Leistungen betrifft, so soll gelten, daB die o6ffentlichen
Leistungen in einer dem Ertragsgesetz folgenden Funktion von den
offentlichen Ausgaben abhingen®. Diese Annahme erscheint zumindest
dann plausibel, wenn sich die dffentliche Tatigkeit auf die Erstellung
qualitativ gleicher Leistungen erstreckt.

Damit sind die dem 6ffentlichen Sektor zugeordneten Stréome allein in
ihrem Verhéltnis zueinander bestimmt. Um die Verbindung zu den
privaten Produktionen herzustellen, miissen die Zusammenhinge zwi-
schen offentlichen Leistungsabgaben und den privaten Outputs deter-
miniert werden.

3. Beziehungen zwischen Gffentlicher Tdtigkeit,
privaten Outputs und ihren Kosten

Zur Vereinfachung der Zusammenhénge wird als Voraussetzung ein-
gefiihrt, daB die 6ffentlichen Leistungen ausschlieBlich den privaten In-
dustrien und nicht den privaten Haushalten unmittelbar zuflieBen®. So-
mit konnen die 6ffentlichen Outputs ausnahmslos als Vorleistungen zu
den privaten Produktionen aufgefaBt werden. Da der Staat seine Lei-
stungen aber nicht liber den Markt verkauft, sondern ohne spezifische
Gegenleistung abgibt, bewirkt die 6ffentliche Tétigkeit eine Substitution
privater durch soziale Kosten.

3 Die Unterstellung besagt also, daf3 fiir die Produktion 6ffentlicher Leistun-
gen nicht-limitationale Faktorbeziehungen typisch sind. In der Tat sind solche
Abhingigkeiten entsprechend dem Ertragsgesetz auch zu vermuten. Zum Bei-
spiel wird der Angestellte einer kleinen Gemeinde, der sehr vielfiltige Auf-
gaben zu erledigen hat, im Vergleich zu den auf ihn entfallenden 6ffentlichen
Ausgaben eine geringere Leistungsabgabe hervorbringen als ein spezialisier-
ter Angestellter in der Verwaltung einer groeren Kommune. Adam Smith’s
klassische Beispiele von den Vorziigen der Arbeitsteilung lassen sich eben
leicht auf 6ffentliche Produktionen iibertragen; wahrscheinlich sind hier sogar
unter modernen Verhiltnissen die Voraussetzungen des Ertragsgesetzes viel
haufiger anzutreffen als bei industriellen Produktionen.

4 Uberwiegend wird in den Systemen der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung die Konvention eingehalten, dafl die 6ffentlichen Outputs unmittel-
bar zur Endnachfrage flieBen. Dieses Vorgehen ist jedoch nicht durch 6kono-
mische Erwidgungen veranlaBt, sondern allein durch technisch-statistische
Umstédnde bedingt. Denn bekanntlich ist es nahezu ausgeschlossen, den staat-
lichen Output den Industriesektoren einerseits und den privaten Haushalts-
sektoren andererseits mit hinreichender Genauigkeit zuzurechnen. Die hier
erfolgte Zuordnung stellt zwar auch einen Extremfall dar, er ist jedoch nicht
unwahrscheinlicher als die gemeinhin getroffene Annahme, die privaten Haus-
halte wiirden unmittelbar die offentlichen Leistungsabgaben aufnehmen.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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Allerdings sind definitionsgemidB die Gesamtkosten der o6ffentlichen
Leistungserstellung, d. h. die 6ffentlichen Ausgaben, durch das Steuer-
aufkommen zu decken. Wird als einzige Abgabe eine Produktionsteuer
in der Unternehmenssphire erhoben, deren Aufkommen proportional
dem privaten Output folgt?, so sind die Empfinger der o6ffentlichen Lei-
stungen zugleich auch die Steuerzahler. Das bedeutet jedoch nicht, da8
bei sich dnderndem privaten Output der gesamte Sektor der privaten
Industrie oder gar einzelne Firmen Steuern im gleichen Umfang auf-
bringen, wie offentliche Leistungen von ihnen empfangen werden. Viel-
mehr entwickelt sich das Steueraufkommen proportional zum privaten
Output, die 6ffentlichen Leistungen wachsen jedoch — wie gezeigt — in
einer dem Ertragsgesetz gehorchenden Funktion. Unter den eingefiihrten
Bedingungen ergibt sich mithin, daB} mit zunehmender privater Produk-
tion in einer Region die lokale Industrie zundchst steigende, spdter rela-
tiv und absolut fallende externe Nettoersparnisse (empfangene éffent-
liche Leistungen abziiglich gezahlter Steuern) aus der staatlichen Akti-
vitdt zu erzielen vermag.

Die einzelnen Branchen und Firmen der privaten Industrie diirften
freilich in unterschiedlichem Ausmaf 6ffentliche Vorleistungen fiir ihre
Produktionen verwenden und sie werden deshalb auch in abweichendem
Umfange externe Nettoersparnisse aus der staatlichen Tétigkeit emp-
fangen. Um diese strukturelle Komponente auszuschlieBen, die viele
eigene Probleme aufwirft, wird die private Industrie als ein einziger
aggregierter Sektor definiert, dessen Struktur von Niveauidnderungen
unberiihrt bleibt.

Fiir den Verlauf der Durchschnittskosten der Industrie einer Region
ist mit den vom Staat bewirkten externen Nettoersparnissen ein Bestim-
mungsfaktor erkannt. Die origindren Kosten der Industrieproduktion
eines Raumes — unter denen die Kosten der privaten Produktion bei
Abwesenheit jeder staatlichen Aktivitit verstanden werden sollen —
diirften sich aber ebenfalls kaum linear zum privaten Output entwickeln.
Die Vorteile der Néhe, die zu Beginn einer Agglomeration auftreten,
und die Nachteile der Enge, die sich schlieBlich einmal bei zunehmender
Ballung einstellen, bewirken vielmehr in Abhéngigkeit von der Produk-
tion einen U-férmigen Verlauf der origindren Durchschnittskosten einer
Industrie®.

5 Diese Bedingung ist erfiillt, wenn der Steuersatz als konstant und die ort-
liche Nachfrage als unendlich elastisch angenommen wird.

6 Vgl. hierzu u. a. A. Losch, Die rdumliche Ordnung der Wirtschaft, 2. Auf-
lage, Jena 1944; W. Isard, Location and Space-Economy, A General Theory
Relating to Industrial Location, Market-Areas, Land-Use, Trade and Urban
Structure, New York, London, 1956.
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Gesetzt den Fall, ein bestimmtes Niveau der staatlichen Ausgaben im
Bezug zur privaten Produktion wire gegeben’ — d.h. unter den ge-
troffenen Annahmen: ein konstanter Steuersatz sei fixiert — dann 146t
sich das Ergebnis der Uberlegungen leicht in einem Diagramm zusam-
menfassen.

In der Darstellung 1 symbolisiert K den Verlauf der origindren Durch-
schnittskosten der Industrie und e die externen Nettoersparnisse der
Industrie pro Outputeinheit, die aus der staatlichen Téatigkeit resultie-
ren. Die tatsichlichen Durchschnittskosten der Industrie eines Raumes
sind mit K* bezeichnet. Die Funktion K* ergibt sich einfach aus den
origindren Kosten, die um die externen Nettoersparnisse, welche der
Staat hervorbringt, vermindert sind.

KeKe b K*
K
7
e
0 Output \derlndusrrit?>

Abbildung 1

7 Es sollte kein Zweifel dariiber bestehen, daB mit dieser Unterstellung das
kardinale Problem der Finanzwissenschaft schlechthin umgangen wird, ndm-
lich die Frage nach den Bestimmungsfaktoren der staatlichen Aktivitdt. Alle
vorliegenden theoretischen Antworten sind jedoch so unbefriedigend, daf3 die
kiihnsten Annahmen vertretbarer erscheinen als die Anwendung der herr-
schenden Hypothesen.

Zu dem Stand der Forschung sei nur kurz folgendes bemerkt: Die mittels
kollektiver Indifferenzkurven operierende Finanztheorie, sei sie in der origi-
niren Fassung von Sax oder in der modernen Version von Samuelson vorge-
tragen, setzt notwendig das Bestehen einer Alternative zwischen der Nutzung
von Giitern des kollektiven und solchen des individuellen Bedarfes voraus.
Tatsédchlich besteht in erster Linie nicht diese Wahlmoglichkeit, sondern die
Alternative, ob ein bestimmtes Gut von staatlichen oder privaten Plantrigern
produziert bzw. an andere Sektoren abgegeben werden soll. Es gibt augen-
scheinlich gegenwartig kaum eine offentliche Leistung, die nicht auch schon

5%
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Die tatsdchlichen Durchschnittskosten der Industrie eines Raumes,
also die Funktion K* werden im Mittelpunkt der weiteren Betrachtun-
gen stehen. Es erscheint deshalb angebracht, iiber ihre Eigenschaften
einige Anmerkungen anzufiigen.

4. Das Verhiltnis der Durchschnittskosten einer Industrie
und der aktuellen Kosten einer reprdsentativen Firma

Die effektiven externen Gesamtersparnisse einer Industrie in Ab-
hingigkeit vom Agglomerationsgrad sind numerisch nicht genau nach-
weisbar. Diese Tatsache spricht aber weder gegen die theoretische Ab-
leitung ihrer Existenz noch gegen den angenommenen Kurvenverlauf
der K*-Funktion.

Jedoch beriihrt der Sachverhalt die subjektive Einschdtzung des An-
teils des externen Kostenvorteils (bzw. -nachteils) am Gesamtgewinn.
Um diesen tliberhaupt feststellen zu konnen, miiite jedem Unternehmer
die Hohe der Durchschnittskosten in der Ausgangslage bekannt sein.
Selbst im Grenzfall der Konzentration der privaten Willensentscheidung
in einer Hand und bei gegebener Verhaltensfunktion der offentlichen
Aktivitdten diirfte es deshalb den Entscheidungstridgern schwer fallen,
einen bestimmten (optimalen) Punkt der Agglomeration zu erreichen.
Um so weniger ist es berechtigt, die theoretisch gewonnene K*-Kurve als
Verhaltensparameter fiir eine Vielzahl privater Entscheidungstréger
vorzugeben. Die K*-Funktion ist vielmehr fiir die einzelne Wirtschafts-
einheit eine Uberraschungsfunktion; sie umschreibt den ex-post erst
sichtbaren Zusammenhang, der zwischen Agglomeration und Stiick-
kosten der privaten Ausbringung herrscht. Mit anderen Worten, die K*-
Kurve représentiert alle denkbaren Punkte der Durchschnittskosten

einmal von privaten Plantridgern erstellt worden wire oder heute noch von
ihnen produziert wird. Die Dienste der Schulen, Universitdten oder Sozial-
versicherungen zdhlen doch nicht ,naturnotwendig® zum offentlichen Bereich.
Sollte etwa der Nutzen einer — jeweils unterschiedslosen — Einrichtung wie
Schule, Krankenhaus, Verkehrsmittel, Theater usf. abweichend bei o6ffent-
licher und privater Trigerschaft angesetzt werden? Wer geneigt ist, positiv zu
antworten, mag Indifferenzkurven zur Problemldsung weiterhin verwenden.

Aber auch der zweite Ansatz der modernen Finanzwissenschaft befriedigt
nicht. Die positiven politischen Theorien im Sinne von A. Downs, An Economic
Theory of Democracy, New York 1957, erlauben alle Auskiinfte, und sie ver-
mogen daher keinen iiberzeugenden Beitrag zur Grundfrage nach den Bestim-
mungsgriinden der offentlichen Tatigkeit zu leisten. Gleichwohl scheint ihre
Basis nicht ganz so verfehlt wie jene der Nutzeneklektiker.

In diesem Beitrag ist als heuristisches Prinzip stillschweigend unterstellt,
daB gewisse Leistungen kostengiinstiger von privaten, andere Leistungen vor-
teilhafter von oOffentlichen Plantrégern erstellt werden. Die optimale Staats-
tatigkeit ist unter dieser Bedingung dann gegeben, wenn weder durch Soziali-
sierung noch durch Privatisierung Kostensenkungen eintreten. Das so defi-
nierte Optimum wird bei der Ableitung der Funktionen als realisiert ange-
nommen.
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einer Industrie bei Verdnderungen im Agglomerationsgrad. Sie ist je-
doch ex-ante fiir den Einzelunternehmer nicht fixierbar und mithin fiir
seine Planentscheidungen irrelevant.

Als Entscheidungsparameter der Unternehmer soll die aktuelle (kon-
jekturale) Kostenkurve einer reprdsentativen Firma der Industrie ein-
gefithrt werden. Diese aktuelle Kostenfunktion weicht aus einer Reihe
von Griinden von der K*-Funktion ab. Vor allem sind zu nennen:

a) Der mehr kurzfristige Charakter der Entscheidungen der Einzel-
unternehmer; ihr Verhalten entspricht nicht den langfristigen raum-
wirtschaftlichen Prozessen, die verbindlich fiir den Verlauf der K*-
Funktion sind.

b) Der Einzelunternehmer beriicksichtigt in seinem Kalkiil nicht, daB
jede Anderung seiner Produktionskapazitit — wenngleich nur infinite-
simale — positive oder negative Wirkungen auf die externen Erspar-
nisse der Gesamtindustrie hat. Umgekehrt vermag deshalb auch kein
einzelner Plantriger, die Effekte von Produktionsausdehnungen anderer
Unternehmer auf die eigenen Kostenverldufe zu bestimmen.

c) SchlieBlich ist dem einzelnen Plantréger unbekannt, welches Stand-
ortverhalten andere Entscheidungseinheiten auf Grund der eigenen
Reaktionen zeigen werden.

Der Verlauf der aktuellen Durchschnittskostenkurve 148t sich zwar.
kaum generell festlegen. Es besteht aber eine hohe Wahrscheinlichkeit,
daB die Unternehmer fiir den aktuell relevanten Bereich mit konstanten
Durchschnittskosten rechnen. Es geniigt, auf die — aus Griinden der Un-
bestimmbarkeit — mehr oder weniger vollige Vernachlédssigung exter-
ner Effekte hinzuweisen.

Um diesen Erwégungen zu entsprechen, miissen die beiden Kosten-
kurven auch graphisch unterschiedlich behandelt werden. Nur die lang-
fristige Funktion (K*) kann iliberhaupt den bisher dargestellten U-for-
migen Verlauf aufweisen. Die kurzfristigen, aktuellen Kostenkurven der
Unternehmen liegen zwar notwendig auf der K*-Funktion, sie sollen
jedoch linearen Verlauf haben. Abb. 2 zeigt den Zusammenhang zwi-
schen beiden Kostenfunktionen. '

Die Unternehmer einer Region besitzen vorldufige Informationen iiber
die augenblicklichen Kosten ihrer Produktion bei dem erreichten Bal-

lungsgrad. Die lineare Funktion K reprisentiert diese aktuellen Kosten-
kurvens.

8 Aus didaktischen Griinden ist die K-Kurve in der Graphik nicht unendlich
klein — im Grenzfall als Punkt — eingezeichnet. Es ist jedoch zu beachten,
daB ein Einflufl eines einzelnen Unternehmers auf den Gesamtausstol der
Industrie zwar existiert, aber de facto doch nur infinitesimale Werte haben
kann. Deshalb weicht eben fiir den relevanten Bereich der Verlauf der
aktuellen Kostenkurve der einzelnen Plantrdger auch von der K*-Kurve ab.
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Abbildung 2

Wird die Produktion von m nach m’ ausgedehnt, werden also neue In-
dustrien gegriindet oder bestehende Unternehmen erweitert, so miiite
— auf Grund des (irrtiimlichen) Unternehmerkalkiils — der Punkt R die
neuen Stiickkosten in m” widerspiegeln. Die Industrie erfihrt jedoch ex-
post eine Uberraschung: Nicht R, sondern R’ gibt bei zunehmender
Agglomeration die tatsidchlichen Kosten der Produktion wieder. Es ist
also ein unerwarteter Gewinn an externen Ersparnissen durch die Pro-
duktionsausdehnung der Gesamtindustrie angefallen. In R’ ist wieder-

um eine aktuelle Kostenkurve K’ zu konstruieren, die ebenfalls lineare
Gestalt aufweist. Die aktuellen Kostenkurven bewegen sich mithin auf
der K*-Funktion, die den nur theoretisch erkennbaren Zusammenhang
zwischen Agglomeration und Kosten ausdriickt. Mit anderen Worten:
in dem Modell dient die K*-Funktion als ex-post realisierte Leitlinie
fiir die aktuellen Kosten. Die aktuellen Kostenverldufe der reprisenta-
tiven Firma hingegen sind die Orientierungspunkte der Unternehmer.
Allein iiber sie vermuten die Plantrédger, volle Informationen zu be-
sitzen®.

9 Dadurch erklart sich u. a. wohl auch die Anziehungskraft von Regionen
mit bereits relativ hoher Ballung oder von Rdumen, die in unmittelbarer
Nachbarschaft zu stark agglomerierten Zonen liegen. Im ersten Fall ist der
aktuelle Kostenvorteil in diesem Raum gegeniiber deglomerierten Regionen
bei einem Vergleich nachzuweisen, im zweiten Fall kann er zumindest mit
hoher Wahrscheinlichkeit erwartet werden. Etwaige zukunftige Moglich-
keiten, externe Ersparnisse aus einer Industrialisierung isolierter deglome-
rierter Riume zu ziehen, werden von den Unternehmern hingegen selbst
dann pessimistisch beurteilt, wenn objektiv alle Voraussetzungen dafiir gege-
ben wiren.
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Mit diesen Bemerkungen sind die Bauelemente eines Agglomerations-
modells, das auf eine Region bezogen ist, beschrieben. Der nichste Schritt
soll in der Erweiterung des Ansatzes zu einem Zweiregionenmodell be-
stehen.

II. Riumliche Gleichgewichte und Optima
ineinem biregionalen Modell

1. Erweiterung der Bedingungen auf ein Zweiregionenmodell

Die fiir eine Region isoliert abgeleiteten Beziehungen kénnen ohne
weiteres auch fiir eine zweite Region angenommen werden. In beiden
Ridumen — sie werden mit A und B bezeichnet — soll der gleiche Ver-
lauf der K*-Funktion herrschen, d. h. alle ,natiirlichen“ Kostenunter-
schiede zwischen den Standorten werden vernachlédssigt und allein die
durch abweichende Agglomerationsgrade verursachten Differenzen der
Kosten in A und B beriicksichtigt.

Um die Ableitung auf den entscheidenden Punkt zu konzentrieren,
sind einige zusidtzliche Annahmen erforderlich. Vor allem muB} eine Be-
dingung iiber die drtliche Nachfrage eingefiihrt werden. Sie sei in beiden
Regionen vollkommen elastisch, der Preis der privaten Produktion sei
als Konstante vorgegeben. Der Preis moge den Durchschnittskosten im
Ursprungspunkt entsprechen.

Da die Kosten- und Preisfunktionen der Industrien beider Rdume
identisch sind, ist die ortliche Einkommensverteilung auf Gewinne und
Faktorentgelte ausschlieflich vom Agglomerationsgrad abhingig, wie
Abb. 3 unschwer erkennen 148t.

Ke A
P
K.

/ P(A.D'
Gewinne /

%

//Foyy/ﬂoyyg A Faktoreinsatz

0 Output der Industrie

Abbildung 3
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Die Entscheidung iiber den Standort der einzelnen Firmen in Raum A
oder B wird von den Unternehmern getroffen. IThre Wahl richte sich
allein nach dem privatwirtschaftlichen Ziel, den individuellen Gewinn
zu maximieren. Die Unternehmer besitzen allerdings, wie gezeigt, nur

Informationen iiber das Niveau der R-Funktion, also der aktuellen
Kostensituation in den Regionen, jedoch nicht iiber den Verlauf der K*-

Funktion. Infolgedessen werden sie die Lage der K-Funktionen in bei-
den Riumen zueinander als Orientierungsparameter fiir die Standort-
wahl verwenden, d. h. Wanderungen in Richtung zu der Region vorneh-
men, die kostengiinstigere Produktionsmdglichkeiten fiir die einzelnen
Unternehmen annehmen 148t.

2. Ableitung und Bestimmung rdumlicher Gleichgewichte

Das rdumliche Gleichgewicht sei durch den Zustand definiert, da die
aktuellen Durchschnittskosten in den Regionen A und B einander gleich
sind, also die Unternehmer keine zusidtzlichen individuellen Gewinne
durch Standortverlagerungen erwarten.

Die Bestimmung des rdumlichen Gleichgewichts hidngt entscheidend
von der Bedingung ab, wieviel Produktionsfaktoren in beiden Rdumen
zusammen zur Verfiigung stehen. Oder anders ausgedriickt: Die Gesamt-
faktormenge mufBl gegeben sein, um die gleichgewichtige Verteilung der
Faktoren auf die einzelnen Standorte festlegen zu kénnen. Offensichtlich
sind aber iiber die verfiigbare Gesamtfaktormenge sehr abweichende
Anhahmen zu treffen, die jeweils zu unterschiedlichen Gleichgewichts-
situationen fiihren.

Theoretisch unergiebig wie praktisch uninteressant wire die denk-
mogliche Unterstellung eines vollig unbegrenzten Faktorangebotes. Auf
die Behandlung dieses Spezialfalles, der keine Probleme aufwirft, sollte
jedoch zugunsten einer breiteren Erérterung der Gleichgewichtslagen
bei limitiertem Faktorangebot verzichtet werden.

Die grundsétzlich herrschende Knappheit an Ressourcen 148t zwar nur
den SchluB zu, daB das Faktorangebot auf jeden Fall begrenzt ist. Aber
die Bedingung der Limitation reicht allein noch nicht aus, um das rdum-
liche Gleichgewicht zu bestimmen. Um die wichtigsten Fille méglicher
Gleichgewichtslagen anschaulich zu demonstrieren, ist in das Koordina-
tenkreuz der Abb. 4 die fiir die Regionen A und B identische Kosten-
funktion K* eingetragen. Auf der Ordinate sind die Durchschnittskosten
der Industrien beider Ridume verzeichnet. Die Abszisse weist hingegen
eine doppelte Skalierung auf: einerseits den Faktoreinsatz in den Indu-
strien der Regionen, andererseits den Output der Industrien?®.

10 Da der Verlauf der K*-Funktionen auf der Annahme (raumbezogener)
Ertragsgesetzlichkeiten beruht, miissen die beiden Skalen notwendig vonein-
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Abbildung 4

Die Menge der in beiden Regionen verfiigbaren Faktoren mdge durch
F, der Faktoreinsatz im Minimum der K*-Funktion durch f, und der
wirtschaftlich maximale Faktoreinsatz an einem Standort am Schnitt-
punkt der Preisgeraden mit der K*-Funktion durch f, ausgedriickt
werden.

Das begrenzte Faktorangebot schlie3t drei prinzipiell voneinander ab-
weichende Konstellationen ein:

(a) das Faktorangebot ist so groB, daBl die Industrien in beiden Riu-
men auf dem ansteigenden Ast der K*-Funktion produzieren koénnen.
Dieser Fall tritt ein, wenn

2f, = F=2f,.
Bei ihm kann erwartet werden, daB sich die Produktionsfaktoren unter-
schiedslos auf die beiden Regionen verteilen, d. h. im Gleichgewicht iiber-
einstimmende Agglomerationsgrade in A und B erreicht werden.

(b) Grundlegend anders ist die Situation zu beurteilen, falls das zur
Verfiigung stehende Gesamtfaktorangebot kleiner als diejenige Faktor-
menge ist, die notwendig wire, um in einer Region das Kostenminimum
der Industrie zu erreichen:

0<F=f,.
Hier kennzeichnet der Zustand der Kosten- und Gewinngleichheit in
beiden Regionen kein stabiles Gleichgewicht. Ist die Ausgangsverteilung

ander abweichen. Ist der Giiteraussto} gleichméBig auf der Abszisse abge-
tragen, dann ergibt sich zwangslédufig eine ungleichméBige Skalierung fiir die
Faktoreinsitze.
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der Faktoren auf die Rdume ungleichmiBig oder wird eine bestehende
instabile Gleichgewichtssituation gestort, dann attrahiert der stirker
agglomerierte Standort infolge der durch Wanderungen immer groBer
werdenden aktuellen Kostendifferenzen alle verfiligbaren Faktoren.
SchlieBlich aber wird ein stabiler Zustand erreicht, nimlich wenn eine
vollig einseitige rdaumliche Verteilung der Faktoren realisiert worden ist.

(c) Zwischen diesen beiden Grenzfillen liegt eine dritte denkmagliche
Bedingung fiir das beschrinkte Faktorangebot. Sie ist gegeben durch
f,<F<2f, .

Die verfiigbare Faktormenge erlaubt — von Grenzschwellen abge-
sehen — das Zustandekommen stabiler rdumlicher Gleichgewichfe. Je-
doch erfolgt der Ausgleich der individuellen Gewinne in A und B bei
einer ungleichmiBigen Verteilung der Faktoren auf die Rdume, d. h.
bei unterschiedlichen Agglomerationsgraden. Mit anderen Worten: im
Gleichgewicht fin-et sich die Industrie eines Standortes auf dem fallen-
den Ast, die Industrie des anderen Standortes auf dem steigenden Ast
der K*-Funktion.

Die stabilen Gleichgewichte dieses Modells umschreiben allein die Zu-
stdnde, zu denen unter den angenommenen Bedingungen der raumwirt-
schaftliche Ablauf tendieren wird. Die so definierten Gleichgewichte
schlieBen indes noch nicht notwendig eine optimale Verteilung der Pro-
duktionsfaktoren auf die beiden Standorte ein. Die Bestimmung des
raumlichen Optimums muf} deshalb gesondert durchgefiihrt werden.

3. Ableitung und Festlegung der rdumlichen Optima

Ob die rdumliche Faktorverteilung, die der marktwirtschaftlich ge-
steuerte ProzeB hervorbringt, als optimal angesprochen wird oder nicht,
héngt zunichst von den politisch akzeptierten Zielfunktionen ab. Be-
stdnde zum Beispiel die politische Absicht, eine gleichmiBige Industriali-
sierung liber den gesamten Raum zu erreichen, so wiirde das Ergebnis
des marktwirtschaftlichen Ablaufes nur unter der Bedingung, da8 die
verfligbare Faktormenge ausreicht, um in beiden Standorten auf dem
aufsteigenden Ast der K*-Kurve zu produzieren, dieser spezifischen Ziel-
funktion geniigen. Wiirden abweichende Programme angestrebt, so &n-
derte sich das Urteil entsprechend den jeweils vorgegebenen Optimal-
kriterien. Die jlingere welfare theory hat nachhaltig auf die angedeutete
Problematik verwiesen, die zu einer Relativierung aller wirtschafts- und
finanzpolitischen Aussagen zwingt.

Unter Anerkennung dieser Vorbehalte soll fiir die weiteren Ableitun-
gen als Zielfunktion die Maximierung des Outputs in dem Gesamtraum
eingefiihrt werden. Das somit gegebene, wirtschaftlich durchaus plau-
sible Optimalkriterium deckt sich mit der Forderung, die privatwirt-



Finanzpolitik, raumliche Gleichgewichte und Optima 75

schaftlich und staatswirtschaftlich verursachten external economies best-
moglich zu nutzen.

Die der gesetzten Zielfunktion geniigenden Optima sind in den ersten
beiden Fillen des begrenzten Faktorangebotes leicht zu determinieren.
Sie stimmen stets mit dem Zustand des stabilen Gleichgewichtes tiberein.
Unter der Voraussetzung (a) 2 f, < F < 2 [, miissen also in beiden Regio-
nen gleiche Agglomerationsgrade erreicht, unter der Bedingung (b)
O<F < f{; die Produktionsfaktoren in einem Wirtschaftsraum kon-
zentriert sein, um den gro3tmoglichen Ausstof zu realisieren.

Was jedoch den letzten Fall (c) f, < F < 2f, betrifft, so deckt sich
hier das Gleichgewicht nicht mit dem Optimalkriterium, dem maximalen
Output der Industrien!!. Zur Verdeutlichung des Zusammenhanges ist in
dem Schaubild 5 die zur K*-Kurve korrespondierende marginale Kosten-
funktion der Industrie (G*) eingezeichnet.
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Abbildung 5

Das rdumliche Gleichgewicht ist durch die Bedingung Ka = Kp erfiillt.
Die der Zielfunktion entsprechende Optimalverteilung der Faktoren im
Raum lautet jedoch G*A = G*g. Wie aus dem Diagramm unschwer zu er-
sehen ist, verletzt — unter der Voraussetzung, da sich die Standorte der

11 Vgl. zum folgenden die im Anhang II dargestellte exakte Losung des
Problems.
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Industrien auf beiden Asten der K*-Funktion befinden — jede Gleichge-
wichtslage die Optimalbedingung?2.

Diese letzte Konstellation verdient einige Aufmerksamkeit. Gesetzt
den Fall, in einer beliebigen Ausgangssituation ligen die aktuellen
Durchschnittskosten in dem deglomerierten Raum A iiber den aktuellen
Durchschnittskosten in dem Agglomerationsgebiet B, also

Ky >Kpf,<F<2f, ,

dann bewirkt der Wanderungsprozef§ zum Gleichgewicht eine stindige
Verschlechterung der raumlichen Verteilung der Faktoren. M. a. W., der
durch die freie Standortwahl der Unternehmer gesteuerte Ablauf fiihrt
nicht zur besten Losung fiir die Gesamtwirtschaft. Die Unternehmer in
A verlegen ihre Produktionsstandorte nach B, weil sie dort einen ver-
gleichsweise héheren Stlickgewinn erwarten. Indes ist bereits die Aus-
gangslage in B dadurch charakterisiert, daf fiir die Gesamtindustrie
marginale Verluste an external economies eingetreten sind. Mithin ist
zwar die Wanderung einzelwirtschaftlich rational motivierbar, aber sie
entspricht nicht den gesamtwirtschaftlichen Zielvorstellungen.

4. Zusammenfassung und Konsequenzen

Das entwickelte biregionale Modell beruht auf einer monokausalen
Erklarung der raumlichen Faktorverteilung, indem allein die Vor- und
Nachteile der Agglomeration als Bestimmungsgriinde der Standortwahl
Verwendung fanden. Diese Ausrichtung auf ein Erkldrungsmoment
sichert dem Modell zwar eine hohe Stringenz, sie engt jedoch zugleich
den Aussage- und Anwendungsbereich erheblich ein.

Die Bestimmung der rédumlichen Gleichgewichte und Optima bildete
den entscheidenden Kern der standorttheoretischen Vorbetrachtungen.
Namentlich der Fall des nichtoptimalzn rdumlichen Gleichgewichtes
diirfte — ungeachtet der speziellen Bedingungen seiner Giiltigkeit —
Interesse verdienen. Zunichst aus analytischen Griinden, weil ndmlich
die herrschende Wirtschaftstheorie liberwiegend mit Annahmen ope-
riert, die eine Autoharmonie des Systems einschliefen, d.h. Gleich-
gewicht und wirtschaftliches Optimum identisch werden lassen. Die
Selbststeuerung zum Optimum ist aber augenscheinlich keine notwen-
dige Eigenschaft des marktwirtschaftlichen Systems, sondern nur das
Ergebnis spezifischer Bedingungen!. Das nichtoptimale Gleichgewicht

12 Das hier aufgeworfene Problem ist, soweit zu sehen, nur im Rahmen
welfare-theoretischer Untersuchungen diskutiert worden. Vgl. insbesondere
J. Baumol, Welfare Economics and the Theory of the State, Cambridge (Mass.),
1952, S. 24 ff. und S. 56 ff. Ferner P. A. Samuelson, Foundations of Economic
Analysis, Cambridge (Mass.), 1948, S. 250 ff.; J. de V. Graaff, Theoretical
Welfare Economics, Cambridge (Mass.), 1957, S. 64 ff.

13 Es 148t sich einfach zeigen, da8 das Argument auch fiir die Theorie der
Preispolitik bedeutungsvoll ist. Entgegen der herrschenden Annahme scheint
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besitzt zum anderen anscheinend einigen Realitdtsgehalt, wenigstens
soweit raumwirtschaftliche Verhiltnisse zu erkldren sind. Die in der
Wirklichkeit anzutreffende Standortstruktur zeichnet sich doch gerade
durch das Nebeneinander von Deglomerationen und Agglomerationen
aus. Es kann kaum ein Zweifel herrschen, daB durch Wanderungen in
deglomerierte Gebiete Gewinne an externen Ersparnissen, und umge-
kehrt, durch weitere Konzentrationen in Ballungsriumen Verluste an
externen Ersparnissen verursacht werden. So spricht vieles dafiir, daB
die in dem Modell unterstellten Voraussetzungen des nichtoptimalen
Gleichgewichts symptomatisch fiir die Verhéltnisse in der Realitédt sind.

In dem anschlieBenden, speziell auf Probleme der theoretischen Fi-
nanzpolitik bezogenen Gedankengang wird stets die Situation des nicht-
optimalen rdumlichen Gleichgewichtes als Ausgangshypothese angenom-
men. Die entscheidende Frage, die in jedem Abschnitt wieder gestellt
wird, lautet: Welche Moglichkeiten und Erfolgsaussichten besitzen die
finanzpolitischen Willenstriger, um mittels steuer- und/oder ausgabe-
politischen MaBnahmen den raumwirtschaftlichen ProzeB entsprechend
der vorgegebenen Zielfunktion zu beeinflussen? Oder: Vermag die Fis-
kalpolitik einen Beitrag zur optimalen rdumlichen Ordnung der Wirt-
schaft zu leisten?

C. Finanzpolitik und optimale riumliche Ordnung

I. Raumpolitische Méglichkeiten und Erfolgs-
aussichten unter kommunaler Finanzautonomie

Das System der kommunalen Finanzautonomie reprisentiert als Ideal-
typus eine vollkommen dezentralisierte Finanzordnung. Ein staatlicher
Oberverband tritt nicht in Aktion. Die Bestimmung der angestrebten
Ziele sowie die Art des finanzpolitischen Mitteleinsatzes ist auf die auto-
nom entscheidenden Willenstréger delegiert.

1. Raumuwirtschaftliche Ziele der Kommunen

Die kommunalen Willenstriger werden regelmiafig hochst unter-
schiedliche Ansichten iiber die anzustrebende 6konomische Struktur
ihres Raumes haben. Unter den eingefiihrten Primissen des Modells
konnen jedoch nur zwei grundlegend abweichende Verhaltensfunktionen
unterstellt werden. Denkbar ist erstens eine (passive) Reaktion der kom-
munalen Finanzpolitik auf alle durch Private induzierte Anderungen
der wirtschaftlichen Aktivitdat innerhalb der Region, und zweitens eine

nimlich ein Ausgleich der Monopolisierungsgrade durchaus nicht immer
erstrebenswert zu sein, wenn der giinstigste Aussto einer Industrie verwirk-
licht werden soll.
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(aktive) Standortpolitik, die bewuft EinfluB auf die Entscheidungen der
privaten Wirtschaftssubjekte nehmen will.

Die erste Verhaltensweise schlidgt sich vor allem in der Art der Fest-
stellung der kommunalen ,Finanzbedarfe“ nieder: Sie bestimmen sich
nach den aktuellen Erfordernissen — genauer: nach den Daten der Ver-
gangenheit. Standortverlagerungen der Privaten werden in diesem Fall
von den &ffentlichen Entscheidungstrigern als Ausdruck raumlicher
Priaferenzstrukturen gewertet und hingenommen. Wachsen mit zuneh-
mender Gemeindegroe die kommunalen Ausgaben pro Kopf an, wie
das Brecht'sche Gesetz anzeigt, so erscheint dieser Vorgang den kom-
munalen Willenstrégern als ein zwangsldufiges Ereignis, ohne daf§ die
eigene kommunale Kraft zur Raumbildung in ihren Voraussetzungen
und Wirkungen erkannt wiirde. M. a. W. die Kommunen héngen sich bei
ihren finanzpolitischen Entscheidungen an die Daten an, die durch die
riaumlichen Faktorbewegungen der Privaten zuvor geschaffen worden
sind?!5.

Sofern die Kommunen in ihrer Verhaltensweise der passiven Reak-
tion verharren, kénnen die Ergebnisse des Grundmodells, die bereits
unter der Annahme regional radizierter 6ffentlicher Aktivitat abgeleitet
worden sind, praeter propter auf das System dezentralisierter Finanz-
hoheit schlechthin iibertragen werden.

Eine abweichende Beurteilung erfordert freilich die zweite denk-
mogliche Verhaltensweise der kommunalen Finanzpolitiker, die aktive
Beeinflussung der Raumstruktur. Wenn eine bewufite Standortpolitik
von kommunaler Seite aus betrieben wird, besteht sie allerdings iiber-
wiegend nur in dem Versuch, neue Industrien in den eigenen Raum zu
ziehen. Denn in der Attrahierung von Industrien wird ein Gewinn an
potentiellen Steuerzahlern, also eine Starkung der Steuerkraft, erblickt.
Die ausgabenmiBigen Konsequenzen erscheinen den Gemeindepolitikern
hingegen als zweitrangig, obschon sie — objektiv geurteilt — nicht min-
der wichtig fiir eine rationale Finanzpolitik wéren.

Auch mit dieser zweiten Annahme iiber eine Zielfunktion und die mit
ihr zum Ausdruck gelangende Verhaltensweise der kommunalen Wil-

14 Vgl. A. Brecht, Internationaler Vergleich der Offentlichen Ausgaben,
Berlin und Leipzig, 1932.

15 Kaum ein politischer oder fiskalischer Willenstriger einer Kommune in
relativ stark geballten Gebieten diirfte ernsthaft die Uberzeugung vertreten,
daB die — durch ,das freie Spiel der Kridfte am Markt“ — gewachsene
Standortverteilung von der wirtschaftlich besten Verteilung abweichen
konnte, Im Gegenteil, solange der Zuwachs von Faktoren in die Ballungs-
rdume anhilt, wird der Kommunalpolitiker seine Meinung, da der raum-
wirtschaftliche Proze auch weiterhin zum Optimum fiihrt, durch die prak-
tische Erfahrung noch bestétigt finden. Wie so oft, scheint indes auch hier der
Satz berechtigt, daB3 ein stdndig wiederholter Irrtum gern als Erfahrung aus-
gegeben wird.
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lenstriger verbindet sich nicht die politische Absicht, das wirtschaftliche
Optimum des Gesamtraumes zu erreichen, sondern allein das Ziel, die
6konomische Lage der eigenen Region zu verbessern. Nur als Neben-
produkt weiterer Umstdnde — z.B. wenn allein die kleinere Kom-
mune A Attrahierungspolitik betreibt, wihrend die groe Kommune B
die passive Verhaltensreaktion ausiibt — kann die aktive Standort-
beeinflussung der Tendenz nach zum Optimalzustand fiihren.

2. Die Aktionsparameter der kommunalen Finanzpolitik

Da eine Verbesserung der Raumverteilung allein durch das Wachs-
tum der Kommune A erreicht wird, geniligt es, die Argumentation aus-
schlieBlich auf die Moglichkeit einer Durchsetzung der partiellen Ziel-
funktion von A zu beziehen. Die tendenzielle Erfiillung der ilibergeord-
neten gesamtwirtschaftlichen Zielfunktion héngt offensichtlich von der
Durchsetzung der partiellen Zielfunktion der Kommune A ab.

Als fiskalpolitische Aktionsparameter stehen in A grundsitzlich
Mittel der Steuer- und der Ausgabenpolitik zur Verfiigung. Der Ein-
satz beider Mittel ist sowohl quantitativ als auch strukturell in einem
gewissen Rahmen variierbar®.

Als erste fiskalische MaBnahme zur Attrahierung von Industrien
kédme fiir A eine Steuersenkung in Betracht. Da jedoch die Kommune A
einen sehr geringen Agglomerationsgrad aufweist, reicht das Steuer-
aufkommen wahrscheinlich nur aus, um recht feste Aufgabenbereiche
der Verwaltung, des Schuldienstes usf. zu decken. Dadurch sind die
Grenzen moglicher Steuervariationen nach unten sehr eng. Zudem
liegt die Ausstattung an offentlichem Kapital pro Kopf in deglomerier-
ten Regionen weitaus niedriger als in agglomerierten Zonen, wie jeder
empirische Befund zeigt. So wird auch kaum die Alternative geboten,
durch die zeitweilige Riickstellung kommunaler Investitionsprojekte
eine voriibergehende Entlastung des offentlichen Haushaltes in A zu
schaffen. Mithin diirfte jede einschneidende Steuersenkung von einem
Riickgang der offentlichen Leistungsabgaben begleitet sein; d.h. die
Steuersenkung bewirkt eine Verlagerung der Produktion der Vor-
leistungen zum privaten Output X; von den offentlichen (x21) auf die
privaten Sektoren (xii). Die Steuersenkung fiihrt zwar zu einer Re-

18 Der Fall, da Kommune A in Region B oder einem dritten Raum Kredite
nachfragt, wird ausgeschlossen, denn auch die Kreditwiirdigkeit oder die
Kreditfdhigkeit einer Kommune ist von ihrer Grofle abhingig, mithin eine
Funktion des Agglomerationsgrades. Mit der Aufnahme kommunaler Ver-
schuldungspolitik in den Kreis der standortpolitischen Aktionsparameter
wiirde sich Kommune A also auf ein Konkurrenzfeld begeben, auf dem sie
der Kommune B prinzipiell unterlegen ist.



80 Konrad Littmann

duktion, die Substitution 6ffentlicher durch private Inputs der Produk-
tion X jedoch wieder zu einer Erhohung der privaten Kostenkurven Ka.

Ob nach der Fiskaloperation genau der Kostenpunkt Ky wiederher-
gestellt wird, der vor der Steuersenkung bestand, ist nicht allgemein
zu sagen. Falls im relevanten Bereich eine kostenmiBige Priferenz fiir
die offentliche Produktion der Vorleistungen gegeben war, muB die
Substitution mit einer Verschlechterung der Standortverhiltnisse in A
einhergehen. Im anderen Fall, der ein unwirtschaftliches AusmaB kom-
munaler Aktivitdt in A voraussetzt — da durch die Privatisierung bis-
her offentlicher Produktionen Kosteneinsparungen eintreten — wiirden
durch eine Steuersenkung Standortvorteile in A begriindet werden!’.

SinngeméB wire die korrespondierende Strategie der kommunalen
Willenstrager von A zu beurteilen; sie bestiinde in einer Erhéhung der
Leistungsstrome (x21) bei gleichzeitiger Erhohung der kommunalen
Steuersdtze. Aber auch dieses Vorgehen wird kaum Erfolgsaussichten
haben; denn die vermehrte Ausbringung kommunaler Leistungen ent-
spricht nicht dem aktuellen Agglomerationsgrad, d. h. die zusétzlich an-
gebotenen externen Ersparnisse werden kaum von den vorhandenen
privaten Industrien ausgenutzt. Andererseits wirkt sich die Steuer-
erh6hung negativ auf die aktuellen Kosten der Unternehmen aus.

Zusammenfassend ist als Ergebnis der Betrachtungen zu notieren:
Bei den gegebenen Bedingungen wird jede Steuersatzdnderung, die im
Entscheidungsbereich von A liegt, zu keinem grundlegenden Wandel
des Verhiltnisses von Kj zu Kz — oder genauer zu keiner merklichen
Differenzierung der regionalen Kosten — beitragen. Die Kostengleich-
heit bleibt bei Steuersenkungen oder Ausgabenerhéhungen im wesent-
lichen erhalten, solange ein Budgetausgleich vorgenommen wird. Nur
in B konnten Mafinahmen getroffen werden, um die bestehende An-
ziehungskraft des Ballungsraumes herabzusetzen, indem z.B. der Ge-
meinde A Steuermittel aus B ohne Gegenleistung liberwiesen wiirden.
Eine solche Annahme widerspricht jedoch den Zielvorstellungen der
autonomen kommunalen Willenstrager.

3. Alternative steuer- und ausgabenpolitische Strategien

Anderungen im Niveau der kommunalen Aktivitidt des Deglomera-
tionsraumes tragen also nicht zur Attrahierung von Industrien bei. Es
bleibt zu priifen, ob und inwieweit Anderungen in der Struktur der
kommunalen Tétigkeit groSere Erfolgsaussichten erwarten lassen. Unter
diesem Aspekt sind vor allem drei Gesichtspunkte beachtlich, die zu einer
teilweisen Auflésung der Ausgangspriamissen des Grundmodells fiihren:

17 Vgl. jedoch die Modellvoraussetzungen S. 67 f., FuBinote 7.
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(a) Fir die Gemeindesteuer war bislang unterstellt, da8 eine allge-
meine Produktionssteuer mit autonom von den Kommunen variierbaren
Steuersidtzen bestehe. Was wird sich ereignen, wenn nicht nur die In-
dustrie, sondern auch die Haushaltssektoren als Steuerzahler heran-
gezogen, also Strome der Art T3, oder Tg5 eingefiihrt werden?

(b) Hinsichtlich der offentlichen Ausgaben galt, daB die staatlichen
Output-Strome nur Vorleistungen fiir die private Industrie enthalten.
Diese Annahme ist allerdings sehr unrealistisch. Andert sich das Ergeb-
nis, wenn der staatliche Output neben den Vorleistungen an die private
Industrie (x21 bzw. x54) auch direkte Leistungsabgaben an die Haushalte
(X23 bzw. X",(;) umfaf3t?

(c) Grundsitzlich war angenommen, daf alle 6ffentlichen Aktionen auf
den oOrtlichen Bereich radiziert seien. Welche Wirkungen treten ein,
wenn z. B. der Output der Kommune B von den Wirtschaftssubjekten
in A mit ausgenutzt werden kann oder wenn die Input-Strome des
offentlichen Sektors in A Vorleistungen von B enthalten?

Ein Teil der aufgeworfenen Probleme mag kursorisch beantwortet
werden, da sie weniger speziell rdumliche als vielmehr bekannte, allge-
meine Zusammenhinge der Finanztheorie betreffen. Auf einige der an-
deren Fragen ist jedoch ausfiihrlicher einzugehen.

Zu (a): Das erste Problem ist zumindest schon teilweise ausfiihrlich
im Schrifttum behandelt worden. Zur Diskussion steht nidmlich der
Zusammenhang zwischen Steuerédnderung und Kostenverlauf der In-
dustrie, speziell die Frage, ob eine Substitution der unterstellten Pro-
duktionssteuer durch eine direkte Abgabe!® — z. B. einer kommunalen
Lohnsteuer — kostenbeeinflussende Uberwilzungsprozesse einschliet
oder nicht!®. Eine Anndherungslésung 148t sich geben, wenn die Voraus-
setzungen der extremen Moglichkeiten — Uberwilzung oder Nicht-
Uberwilzung — der einzufithrenden direkten Steuern gepriift werden.

Gesetzt den Fall, eine Uberwilzung der den Haushalten anstelle der
den Unternehmen auferlegten Abgaben erfolge nicht, dann zeigt sich als
Folge der Steuerdnderung unmittelbar eine Verschiebung der K*-Funk-

tion und damit auch der aktuellen Kostenkurven RA bzw. I_(B nach unten,
da beide Funktionen zwar unter EinschluB3 von Produktionssteuern, aber
nicht unter Beriicksichtigung einer direkten Abgabe abgeleitet worden
sind. Wird nur in A das Gemeindesteuersystem durch die Einfiihrung
direkter Steuern reformiert, in B jedoch das Produktionssteuersystem

18 Die Unterscheidung von direkten und indirekten Steuern soll nach
Stellung der Steuerzahler im Wirtschaftskreislauf erfolgen.

19 Vgl. R. A. Musgrave, The Theory of Public Finance. New York 1959,
Kap. 13, S. 276 ff. und H. Timm, Finanzpolitische Autonomie untergeordneter
Gebietskérperschaften (Gemeinden) und Standortverteilung. S. 50 in diesem
Band.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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voll erhalten, muB die Anderung der Daten c.p. auf den riumlichen
Wirtschaftsproze Auswirkungen haben.

Reagiert jedoch B auf eine Steuerreform in A mit einer Anpassung
seines Abgabensystems, heben sich die Vorteile fiir A unmittelbar wie-
der auf: durch das gleichgerichtete Vorgehen beider Kommunen kann
keine steuerliche Standortpréferenz begriindet werden. Aus der Erfah-
rung, insbesondere in den USA, ist bekannt, daB} einseitige, gravierende
Anderungen in den regionalen Steuern meist von den finanzpolitischen
Willenstrédgern anderer Riume nachgeahmt werden. Findet aber eine
solche ,,Harmonisierung“ in den regionalen Steuersystemen statt, wird
die Frage der Steuerwirkung fiir die raumwirtschaftliche Analyse zweit-
rangig.

.Kommt es hingegen nicht zu einer {iberregionalen Anpassung der
kommunalen Abgabensysteme, mufl die Annahme, dafl die eingefiihrte
direkte Steuer einer Kommune ohne Einflu auf die Kosten der Indu-
strie dieses Raumes bliebe, zweifelhaft werden. Die Substitution von
indirekten durch direkte Steuern senkt zwar zunichst die Kosten der
Industrie, mindert jedoch auch gleichzeitig die Realentlohnung der Fak-
toren. Um die Faktoren an den alten Standorten zu halten, muf} bei
einem isolierten Ubergang der Steuern in A die EinbuBe an Nettoein-
kommen der Faktoren durch eine Erhéhung der Bruttoentgelte ausge-
glichen werden. Die Uberwilzung der direkten Faktorsteuer bringt je-
doch tendenziell?® die aktuelle Kostenkurve Ka auf die Lage zuriick,
die vor der Steuerreform bestand.

Mithin ist festzustellen: So zweifelhaft auch die urspriingliche An-
nahme erscheint, alle kommunalen Steuern wiirden von dem Industrie-
sektor geleistet, so wenig wird das grundlegende Raisonnement durch
eine realistischere Wahl der Prédmissen beeinflult. Prinzipielle Korrek-
turen der Aussage scheinen jedenfalls nicht erforderlich.

Zu (b): Der zweite Problemkreis enthélt das Pendant zu den voran-
gegangenen Ausfiihrungen. Auch hier handelt es sich um eine Ausdeh-
nung der zunichst sehr eng gefaBten Voraussetzungen, indem die Pra-
misse, der staatliche Output diene nur als Vorleistung fiir die Industrie,
um andere Méglichkeiten des finanzpolitischen Handelns erweitert wird.

Hinsichtlich des staatlichen Outputs kann als Alternative zu dem
Stromverlauf x9; bzw. x54 der unmittelbare Empfang der kommunalen
Leistungen bei den Endverbrauchern (Haushalten) eintreten (X2 = xj¢
+ X3 bzw. X5 = Xs4 + Xs6). Zwar bereitet die Zuordnung des kommu-

20 Allerdings konnen graduelle Anderungen des Verlaufs der K-Kurve
durch die Einfiihrung einer direkten Steuer eintreten. Dies gilt insbesondere
fiir den Fall, da8 Industrien mit abweichenden Produktionsfunktionen in
einem Raum aktiv sind. Die Steuerreform wiirde fiir jede Branche unter-
schiedliche Effekte aufweisen.
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nalen Outputs auf den Industriesektor einerseits, den Haushaltssektor
andererseits, statistisch-empirisch fast uniiberwindliche Schwierigkei-
ten?!. In der Theorie darf aber davon ausgegangen werden, daB} iiber
diese Zuordnung eindeutig entschieden werden kann. So reduziert sich
das Hauptproblem auf die zunéchst sehr einfach erscheinende Frage:
Wie wirken die staatlichen Output-Strome auf die Standortwahl, wenn
der Output nicht ausschlieBlich fiir die Industrie des Raumes eingesetzt
wird?

Die Analogie zu dem vorhergehenden Abschnitt ist darin zu sehen,
daB dort der Effekt einer Anderung im Steuersystem, hier jedoch die
Wirkung einer Anderung in der Zusammensetzung des staatlichen Out-
puts auf die privaten Kostenverldufe untersucht wird. Auf den ersten
Blick scheint eine Umkehr aller Antworten, die bei der Erorterung des
steuerlichen Substitutionsproblems gegeben wurden, eine sachgerechte
Losung darzustellen. Werden kommunale Leistungen auch unmittelbar
von den Haushalten aufgenommen, miissen sich um diesen Betrag die

Kostenkurve K* und die dazugehorige aktuelle Funktion K nach oben
verschieben, weil nunmehr nicht allein die Unternehmen, sondern auch
die Haushalte der Faktoren, Unternehmer und sonstiger Gruppen (Rent-
ner usw.) ohne Entgelte die staatlichen Giliter und Dienste empfangen.

Soweit Uberwilzungsprozesse — deren Behandlung in der Theorie
der Staatsausgaben bisher fast v6llig vernachldssigt wurde — unbeach-
tet bleiben, konnen relative Standortpridferenzen fiir diejenigen Kom-
munen abgeleitet werden, die vergleichsweise mehr als andere Ge-
meinden Vorleistungen an die Industrie als an die Endnachfrage ab-
geben. Welche der beiden Gemeinden unseres Modells freilich diesem
Verhalten konsequenter nachkommen diirfte, ist weder aus dem Modell
selbst noch aus der Realitét heraus schliissig festzulegen, da beide Kom-
munen in ihrer Ausgabenpolitik autonom sind. Damit entfdllt auch jede
Moglichkeit, allgemeine Urteile iiber die Auswirkungen dieses Tatbe-
standes auf die rdumliche Faktorverteilung zu féllen. Es mag sein, daf3
die regionale Kostengleichheit zugunsten von A aufgehoben und ein
Wanderungsproze3 in Richtung zum Optimum ausgelost wird. Sehr
bedeutsam wére eine solche Annahme jedoch nicht, obschon in kleine-
ren Gemeinden der direkte 6ffentliche Leistungsstrom an die privaten
Haushalte regelmiBig recht schwach ist®. Auf Grund ihres geringen
Leistungspotentials befinden sich die kleinen Kommunen in dieser Stra-
tegie der Attrahierungskonkurrenz doch von vornherein in einer nach-
teiligen Position. In dem Zusammenhang erscheint freilich ein Umstand

21 Vgl. hierzu: G. Bombach, Staatshaushalt und volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnung. ,,Finanzarchiv* N. F., Bd. 17 (1956/57), S. 344 ff.

22 Man bedenke, welche Bedeutung in GroBstddten die offentlichen Lei-
stungsabgaben durch Theater, hohere Schulen, Krankenhiuser, Parks, Museen
besitzen, die {iberwiegend der privaten Haushaltssphire zuflieBen.

[
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beachtenswert. Wihrend bei steuerpolitischen Mafinahmen Parallel-
reaktionen der Willenstrdger anderer Kommunen erwartet werden
miissen, die eine Tendenz zur Harmonisierung dezentraler Abgaben-
systeme einschlieen, sind &hnliche Vorgénge hinsichtlich der offent-
lichen Leistungsabgaben nicht ganz so sicher zu vermuten. Noch mehr:
Ist bei dem Spezialfall definitiv einseitiger steuerpolitischer Reformen
einer Kommune ein Ausgleich iiber die Uberwilzungsmechanismen zu
unterstellen, brauchen analoge Ablidufe bei Anderungen der Ausgabe-
struktur nicht einzutreten.

Der Unterschied zwischen den Steuer- und den Ausgabewirkungen
erklart sich wohl vor allem daraus, dafl die ,Geldillusion“ der Haus-
halte in Bezug auf ihr verfiigbares Realeinkommen bei Ausgabeninde-
rungen betréchtlich stirker sein diirfte als bei Steuerdnderungen?3. Der
Nachteil, den ein Wirtschaftssubjekt durch eine Erh6hung z. B. der Lohn-
steuer erleidet, schldgt sich unmittelbar am Ende der Wirtschaftsperiode
in einer Verminderung des ausgezahlten Nettoeinkommens nieder. Die
Verluste, die ein Haushalt (oder ein Unternehmen) durch einen Riick-
gang bestimmter Staatsleistungen hinnehmen muB, erscheinen dem-
gegeniiber weit weniger ausgeprigt; sie werden nicht bewuBt zur Kennt-
nis genommen?¢. Erst ex-post findet eine Anderung der Aktivitit der
Kommunen zumindest in der Erfolgsrechnung der privaten Unterneh-
mer ihren Niederschlag. Jedoch kénnen — giinstigstenfalls — die Be-
troffenen den Tatbestand der Verdnderung ihrer Gewinne, aber nicht
deren Verursachungsquelle erkennen. So 148t die unvollkommene Infor-

2 G. Schmodlders hat diesen Punkt vor allem im Hinblick auf abweichende
Effekte bei einzelnen Steuerarten immer wieder betont. Die Skala der ,,Fiihl-
barkeit* finanzpolitischer MaBnahmen wird hier nur dadurch erheblich er-
weitert, daBl neben den Steuern auch die 6ffentlichen Ausgaben (in ihrer
Output-Wirkung) in der Analyse Beriicksichtigung finden. Vgl. G. Schmolders,
»Das Irrationale in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft“, Hamburg 1960. S. 146.

24 Zur Verdeutlichung mag die Aussage an einem Beispiel demonstriert
werden: In B soll ein kostenlos in Anspruch zu nehmender 6ffentlicher Kin-
dergarten errichtet werden, wiéhrend in A nur ein privater Hort besteht, der
monatlich DM 50,— an Beitrdgen fiir den Aufenthalt der Kinder verlangt.
Die betroffenen Haushalte in A werden die neugeschaffenen Préferenzen der
Einwohner von B wahrscheinlich iiberhaupt nicht wahrnehmen. Aber auch die
Einwohner von B sind sich wahrscheinlich nicht der realen Einkommens-
erhohung, die durch die Grindung des Kindergartens erfolgt, bewuflt. Wiirde
jedoch in B fiir diese Gruppe eine Steuersenkung in der Héhe von DM 50,—
monatlich durchgefiihrt, so bemerkten zumindest die Einwohner von B den
Tatbestand recht unmittelbar.

In the long run freilich wird die bessere Ausstattung an sozialen Einrich-
tungen in B, vor allem wenn sie sich auch noch auf andere Gebiete erstreckt,
allgemeine Beachtung finden. Die Vorziige einer GroBstadt werden doch weit-
gehend durch die aktuellen oder akkumulierten 6ffentlichen Leistungen um-
schrieben, die in diesem Gebiete angeboten werden. Ob im {ibrigen offentlich
subventionierte Theater, Museen, Parks oder soziale Einrichtungen usw. unter
diesen Vorziigen verstanden werden, ist allein eine Frage der individuellen
Bedarfsstruktur.
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mation der privaten Unternehmer und der kommunalen Willenstréger
iuber den Verlauf der K*-Kurve die kommunale Ausgabenpolitik zur
entscheidenden Variablen fiir die rdumliche Verteilung der Faktoren
werden®. Ein — Okonomisch — irrationales Ausgabenverhalten der
offentlichen Willenstrager erscheint auf Grund dieses Umstandes nicht
nur durchaus versténdlich, sondern sogar typisch.

Hinzu kommt ein weiteres Moment: Eine auf industrielle Attraktion
gerichtete kommunale Ausgabenpolitik kann nicht allein durch das Ver-
hédltnis der offentlichen Leistungsabgaben an die Industrie einerseits,
an die privaten Haushalte andererseits umschrieben werden. Vielmehr
wird zuséatzlich entscheidend sein, ob vornehmlich die Haushalte der
Unternehmer oder der Arbeiter oder der Rentner — um nur diese drei
Gruppen zu wihlen — aus den o6ffentlichen Leistungsstromen Vorteile
ziehen. Das hier aufgeworfene Problem kann leicht an einem Beispiel
dargelegt werden. Die stindige Mdglichkeit zum Besuch eines Theaters
konnte unter Umstédnden einen so hohen Rang in der Bediirfnisskala
eines Unternehmers haben, daf3 seine betriebliche Standortwahl maB-
geblich von dieser, aus dem Haushaltsbereich stammenden Erwégung
mitbestimmt wird. Jedoch diirfte das Angebot von gleich hohen kom-
munalen Leistungen in Form von 6ffentlichen Altersheimen vollig irrele-
vant fiir die Unternehmerentscheidung sein, denn allein die Gruppe der
Rentner, aber nicht die der Unternehmer vermag aus solchen o&ffent-
lichen Outputs Vorteile zu ziehen. So ist unschwer zu erkennen, daB fiir
die Standortwahl zahlreiche Faktoren der Ausgabenpolitik in Betracht
gezogen werden miissen. Der Hinweis deutet an, wie auflerordentlich
schwierig es sein diirfte, eine allgemein auf Attrahierung von Industrien
ausgerichtete Ausgabenpolitik der Gemeinden zu formulieren.

Zuweilen mogen neue Standorte von Industrien entstehen, weil die
Vertreter von Kommunen in deglomerierten Zonen ein stérker auf in-
dustrielle Attraktion ausgerichtetes Ausgabenprogramm zu realisieren
vermochten und die alten Agglomerationsgebiete dadurch an Anzie-
hungskraft verloren. Allerdings sollte man nicht annehmen, daB die
Fehler im rationalen Ausgabenkalkiil einseitig den groBeren Gemeinden

25 In diesem Punkt weiche ich grundsidtzlich von der Konzeption ab, die
H. Timm, a. a. O., 230 f. entwickelt hat. Timm gibt eine ,,addquate Ausgaben-
politik der Gemeinden“ als Datum vor. Ist diese Bedingung erfiillt, d. h. be-
steht eine voéllige Indifferenz der Unternehmer in ihrer Standortwahl hinsicht-
lich der offentlichen Ausgaben, so hidngen die Vorziige und Nachteile eines
Raumes nur von den regionalen Steuerdifferenzen ab. Jedoch bleibt bei dieser
Konstruktion offen, woher eigentlich die 6ffentlichen Plantriager Information
uber die ,Addquanz“ ihrer Ausgabenpolitik erhalten. An dieser Stelle setzen
unsere Zweifel ein. Mit zumindest gleicher Berechtigung wire namlich auch
von einer ,adidquaten Steuerpolitik der Gemeinden“ auszugehen, so daB die
Standortpriaferenzen eine Funktion regional abweichender Ausgabeparame-
ter wiirden. Damit gelangen aber iliberhaupt erst die m. E. entscheidenden
Variablen in den Mittelpunkt der Untersuchung.
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zuzuordnen wiren. Es ist sogar wahrscheinlicher, daB eher in den lind-
lichen Bezirken eine konservative Finanzpolitik betrieben wird. Infolge-
dessen ist auch von diesen Uberlegungen her kein AnlaB fiir eine Re-
vision der Grundthese geboten, dal kommunale Finanzautonomie und
optimale Faktorverteilung im Raum unvereinbar sind.

Zu (c): Es bleibt die Aufgabe, die dritte Pramisse aufzulésen und die
Auswirkungen der sich daraus ergebenden alternativen Stromverldufe
zu untersuchen. Die Unterstellung ortlich radizierter Outputs der Ge-
meinden ist an sich auBerordentlich fragwiirdig. Realistischerweise muf}
davon ausgegangen werden, dal Leistungen der Kommune B auch von
den in der Gemeinde A ansdssigen Industrien und Haushalten auszu-
nutzen sind — wie auch umgekehrt Leistungsbeziehungen zwischen der
Kommune A und den Wirtschaftssubjekten in B bestehen diirften.

In der Matrix kennzeichnen also die Strome xof, X5, X351 und Xsg die
Moglichkeit, StraBen, Schulen oder sonstige offentliche Einrichtungen
sowie die kommunalen Dienste einer Region durch die wirtschaftlichen
Aktivitdten des anderen Standortes mit auszunutzen. AuBerdem kénnen
auch interregionale monetédre Verflechtungen existieren (z. B. interregio-
nale Transferzahlungen vom Typ Tes oder Tss). Hingegen ist, wie be-
reits frither betont, die Wahrscheinlichkeit gering, dal bei kommunaler
Finanzautonomie offentliche Auftrige in andere Gemeinden vergeben
oder auBlerregionale Faktoren von dem offentlichen Sektor beschiftigt
werden. Deshalb darf mit einiger Berechtigung in diesem System der
kommunale Input weiterhin als lokal radiziert gelten.

" Der Fall, daB sich die interregionalen 6ffentlichen Leistungsbeziehun-

gen gerade ausgleichen, ist hochstens von theoretischem Interesse, prak-
tisch jedoch irrelevant. Die tédgliche Erfahrung zeigt vielmehr, daBl im
Durchschnitt die groferen Gemeinden relativ hohere offentliche Lei-
stungen an die Einwohner kleinerer Gemeinden abgeben als umge-
kehrt. Denn die Schulen, Theater und Krankenh&duser der GroB8stadt
werden hiufig auch von den Einwohnern der umliegenden Gemeinden
in Anspruch genommen, wihrend entgegengesetzte Verhéltnisse zu je-
nen Ausnahmen zdhlen, die eine Regel nur bestétigen.

In dem Modell ergibt die Verdnderung der Pramisse folgendes Er-
gebnis: Angenommen, in der Ausgangssituation wéren die jeweils kor-
respondierenden interregionalen Leistungsbeziehungen einander gleich
gewesen. Zu einem spiteren Zeitpunkt sollen die Haushalte von A 6f-
fentliche Leistungen der Kommune B stdrker in Anspruch nehmen als
frither, und entsprechend moége in B die Versorgung der Haushalte mit
»Kollektivglitern“ verschlechtert werden. Da das Steueraufkommen in
A und B unverdndert bleibt, wird A einen relativen Standortvorteil
erhalten.
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Analog kann auch eine zweite Moglichkeit dargestellt werden, nam-
lich daB die Industrie von A zunehmend am Output der Kommune B
partizipiert. In diesem Fall ergibt sich nicht nur eine Minderung der
regionalen Einkommensunterschiede, sondern es stellen sich auch regio-
nale Kostendifferenzen ein, da Ka sinkende, Ks hingegen steigende
Tendenz zeigt.

Aus der Sicht der Kommune B diirfte der Vorgang unerwiinscht sein,
aber die politischen Willenstriger von B besitzen keine durchgreifen-
den Mittel?s, um ihm zu begegnen. Gesamtwirtschaftlich ist allerdings
der Tatbestand hochst positiv zu beurteilen, erhidlt doch der von der
optimalen Faktorverteilung abweichende Prozel nunmehr ein Gegen-
element. Ob diese Kraft gerade stark genug ist, um die beste Faktor-
verteilung auf die beiden Regionen zu bewirken, ist in Zweifel zu ziehen.
Es miiite schon eine Reihe von Zuféllen gleichzeitig auftreten, wenn
auch nur anndhernd die Optimalsituation verwirklicht werden sollte.
Jedoch scheint die Feststellung selbst bedeutsam, daf unter Umstidnden
auch bei kommunaler Finanzautonomie Prozesse in Richtung der rdum-
lich besten Faktorverteilung ausgelost werden kdénnen.

Diese Aussage bedarf allerdings einer erheblichen Einschriankung.
Keinesfalls ist davon auszugehen, dafl die eben genannten Voraus-
setzungen generell vorliegen miissen. Sie sind wohl {iberhaupt nur
charakteristisch fiir das Verhdiltnis zwischen einer GroBstadt und den
kleineren Ortschaften ihres Einzugsgebietes. Und insoweit bestidtigen
auch die Fakten die Vermutung: Die ErschlieBung — die Besiedlung und
Industrialisierung — von Randzonen kann als typischer raumwirtschaft-
licher Prozef der Gegenwart angesehen werden.

Im iibrigen sind aber die effektiven Relationen zwischen den korre-
spondierenden interregionalen Stromen nicht abzuschétzen. Das gilt ins-
besondere fiir die raumwirtschaftlich bedeutsamen offentlichen Lei-
stungsabgaben an Industrien anderer Regionen. Die einleitend erwahn-
ten Beispiele — tliberortliche Nutzungsbereiche offentlicher Theater,
Schulen, Krankenh&duser usw. — beziehen sich ausnahmslos auf Leistun-
gen der Kommunen, die zu den Haushalten flieBen. Wie dagegen die
Anteile der Nutzung auflerregionaler Industrien an kommunalen Stra-
Ben, Kanilen, Wasserversorgungsanlagen usw. gestreut sind, entzieht
sich vollig unserer Kenntnis??. Bei dieser Sachlage ist nur der SchluB

26 Zuweilen wird freilich versucht, mit administrativen MaBnahmen der
,Expropriation“ der eigenen Gemeindebiirger durch Fremde entgegenzuwir-
ken. Zu dieser Kategorie von Abwehrtaktiken zdhlt etwa die bevorzugte
Aufnahme von ortsansdssigen Rentnern in gemeindliche Altersheime, oder
von ortsansissigen Birgerkindern in die kommunale hohere Schule usw.

27 Die Problematik mag an einem Beispiel — auf der Ebene der Lander —
demonstriert werden. Ein Teil des StraSennetzes in Niedersachsen wird
durch den Transitverkehr zwischen Hamburg und dem Ruhrgebiet stark
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zulidssig, daB das Argument der Ubertragung sozialer Vorteile von Bal-
lungsrdumen auf andere Zonen keine hinlédngliche Basis bildet, um das
wirtschaftliche Urteil iiber die Auswirkungen kommunaler Finanzauto-
nomie generell aufzuheben.

Das Pendant zu diesem Problemkreis geben die interregionalen
Steuerstrome ab. In dem vorliegenden Modell wiren allerdings nur
wenige Teilaspekte des Zusammenhanges darstellbar. Um eine allge-
meine Aussage féllen zu konnen, hétte eine erhebliche Erweiterung des
Grundmodells zu erfolgen (u. a. Einfiihrung mehrerer Industrien, An-
nahme regionaler Preisunterschiede usw.). Vor allem mii3ten aber alter-
nativ alle denkbaren Kommunalsteuern auf ihre Wirkungen untersucht
werden. Der Rahmen dieses Beitrages wiirde mit einer solchen Aufgabe
gesprengt, und der Gedanke soll deshalb nicht weiter verfolgt werden.
Es gelte also die Unterstellung, da8 die Kommunalsteuern in ihrem
Wirkungsbereich 6rtlich begrenzt sind?®.

4. Ergebnis

In dem einleitenden Abschnitt der finanzpolitischen Erdrterungen sind
die Wirkungen der offentlichen Aktivitdt auf die rdumlichen Gleich-
gewichte und Optima unter der Annahme kommunaler Autonomie ab-
gehandelt. Den Gedankengang zusammenfassend zeigt sich, daB ein
System kommunaler Finanzautonomie ungeeignet ist, die beste Ver-
teilung der Produktionsfaktoren im Gesamtraum herbeizufiihren.

Dieses Urteil wird vor allem durch drei Griinde gestiitzt:

Erstens: Die Zielfunktionen der Willenstrdger dezentraler Gebiets-
korperschaften sind von partieller Art. Soweit iberhaupt eine aktive
Beeinflussung der rdumlichen Wirtschaftsstruktur angestrebt wird, do-
miniert liber alle gesamtwirtschaftlichen Ziele die Absicht, die 6kono-
mische Lage der eigenen Region zu verbessern.

Zweitens: Als Mittel der Raumordnungspolitik besitzen Niveauidnde-
rungen der kommunalen Tétigkeit wenig Erfolgsaussichten. Variatio-
nen der Steuertarife haben zwar — isoliert betrachtet — standortrele-
vante Effekte, die jedoch uno actu wieder aufgehoben werden, da Steuer-

in Anspruch genommen. Unsere Frage lautet: Leistet das Land Niedersachsen
mehr Outputs an die Industrien in Hamburg und Nordrhein-Westfalen als
die niederséchsische Industrie von diesen beiden Lindern empfingt? Und
weiter: Gibt es irgendwelche RegelmifBligkeiten oder sogar Zwangslaufig-
keiten, die eine generelle Aussage uber die Lage der drei Input-Koeffizienten
zueinander erlauben? Solange die letzte Frage nicht oder nicht positiv zu
entscheiden ist, sind an dieser Stelle jeder theoretischen Argumentation un-
liberwindliche Grenzen gesetzt.

28 Der Gedankengang schneidet sich hier mit den Beitridgen dieses Bandes,
die von Zeitel, Oberhauser u. a. iiber das optimale Kommunalsteuersystem
geliefert worden sind.
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satzanderungen auf das Steueraufkommen und damit auch auf die 6f-
fentlichen Leistungsabgaben wirken.

Drittens: Der Versuch dezentralisierter Plantriger, mittels Anderun-
gen der Steuer- und/oder Ausgabenstruktur besondere Standortvorteile
fir ihre Wirtschaftsrdume zu schaffen, diirfte im allgemeinen ebenfalls
scheitern. Entweder sorgt der Konkurrenzmechanismus der autonomen
Fiskalgewalten untereinander fiir eine Harmonisierung der finanzpoliti-
schen Aktionsparameter oder die angebotenen Standortvorteile bleiben
unerkannt, so da der Strategie der Erfolg versagt wird.

Nur durch das Zusammentreffen mehrerer gliicklicher Umstédnde kann
zuweilen die allgemeine Wirkungstendenz kommunaler Finanzautono-
mie durchbrochen werden. Die Regel lautet aber, dal durch die Téatig-
keit dezentralisierter Plantriager die gleichgewichtigen, indes nicht opti-
malen Agglomerationsgrade unberiihrt bleiben.

II. Raumwirtschaftliche Effekte
zentralstaatlicher Finanzhoheit

Die Finanzautonomie des Zentralstaates findet in dem Beziehungs-
schema der Offentlichen Fiskalgewalten ihren systematischen Ort als
Gegenpol zu der kommunalen Finanzhoheit. Obschon realiter diese bei-
den reinen Typen kaum anzutreffen sind, besitzen sie doch fiir die theo-
retische Analyse der interfiskalischen Zusammenhinge Bedeutung. Sie
sind als einfache Modelle der Kompetenzverteilung im 6ffentlichen Sek-
tor zu werten, mit deren Hilfe Erkenntnisse liber die in der Wirklich-
keit vorherrschenden, weitaus komplizierteren Beziehungssysteme ge-
wonnen werden kénnen.

Zentralstaatliche Finanzautonomie soll ein System heiBlen, bei dem die
offentlichen Aktivititen allein von der zentralen Finanzgewalt (Staat)
und mithin ohne Einflu von kommunalen Entscheidungstrigern be-
stimmt werden. Zieltriager ist der zentrale Fiskus. IThm allein stehen
auch die fiskalpolitischen Mittel zur Verfligung.

Die Voraussetzungen des Grundmodells sind gema8 dieser Annahme
zu dndern: Der zentrale Oberverband stelle allein fiir die Gesamtregion
(A und B) 6ffentliche Outputs und Transfers bereit. In Héhe seiner Total-
ausgaben (Realausgaben und Transfers) empfange der Staat Steuern
von den in A und B ansissigen privaten wirtschaftlichen Aktivitdten, so
daB Budgetausgleich herrscht. AuBerdem soll der staatliche Output fiir
die Gesamtregion gleich dem staatlichen Input aus den Rédumen A und B
sein. Diese Primisse deckt sich mit der vereinfachenden Unterstellung
einer geschlossenen Wirtschaft.
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1. Raumwirtschaftliche Ziele der zentralstaatlichen Finanzpolitik

a) Bestimmung der Zielfunktion

Autonome lokale Finanzgewalten verfolgen, wie gezeigt, regelméBig
das Ziel, die Vorteile der eigenen Region zu maximieren. Materiell
diirfte sich dieses Streben vor allem darin niederschlagen, die lokale
Steuerkraft zu stirken. Wird ein einfacher Beziehungszusammenhang
aufgestellt, so ergeben sich die beiden folgenden Abhingigkeiten: Die
Steuerkraft ist als positive Funktion des Agglomerationsgrades, die Ag-
glomeration ihrerseits als unmittelbar Abhédngige des raumlichen
Kostenvorteils einer Industrie aufzufassen. Mithin ist die Zielfunktion
autonomer Gemeindefisci, soweit sie in der Starkung der Steuerkraft
ihren Ausdruck findet, erfiillt, wenn die MaBnahmen der Kommunal-
finanz zu einer Attrahierung neuer Industrien beitragen.

Es ist jedoch unmdglich, diese fiir kommunale Plantréger konstitutive
Zielfunktion explizit auf den Staat zu lbertragen, da der Staat als
zentrale Instanz die widerstrebenden partikularen Interessen der
untergeordneten Regionen nicht zugleich zu maximieren vermag. Uber-
nimmt also der Staat allein die Durchfithrung aller o6ffentlichen Auf-
gaben, so entfédllt das Konkurrenzelement, das den raumwirtschaftlichen
ProzeB bei dezentraler Entscheidung determiniert. Jedoch ergibt sich
dann die Frage, welche Zielfunktion der Staat realisieren wird, wenn
er ausschlieflich die Fiskalgewalt ausiibt.

Stehen mehrere Finanzwirtschaften untereinander in Konkurrenz, so
wird sich — zumindest in Anndherung — eine einheitliche Zielvorstel-
lung, z. B. die Maximierung der Vorteile des eigenen Raumes, heraus-
kristallisieren. Trifft hingegen nur ein autonomer Plantridger Ent-
scheidungen, so sind a priori seiner Politik verschiedene mogliche
Absichten zuzuordnen. Nichts hindert an der Vorstellung, daB der
Staat ebensogut die Herausbildung von industriellen Ballungen an-
streben oder die Nivellierung regionaler Unterschiede postulieren oder
irgendeine dritte Zielsetzung verfolgen konnte. Der Staat mag sich bei
seinen Handlungen an 6konomischen Kriterien orientieren, aber er muf3
keinesfalls notwendig so verfahren.

Diese Unbestimmbarkeit des staatlichen Programms erschwert selbst-
verstdndlich die Analyse des raumwirtschaftlichen Prozesses bei zentra-
ler Finanzautonomie. Denkmdglich ist in einem weit gespannten Bereich
nahezu jede Verhaltensweise, allerdings diirften sich die Wahrschein-
lichkeiten des Eintretens der alternativen Félle unterscheiden. Nach
allen vorliegenden Erfahrungen scheint es sogar einen eindeutig vor-
herrschenden Typus staatlicher Zielfunktionen zu geben, die ,raum-
wirtschaftliche Quasi-Neutralitdt“. Sie soll deshalb hier als erste An-
nahme eingefiihrt werden.
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b) ,Raumwirtschaftliche Quasi-Neutralitidt“

Unter ,raumwirtschaftlicher Quasi-Neutralitdt“ als finanzpolitisches
Postulat ist die Gewdhrleistung der folgenden Bedingungen zu ver-
stehen.

(a) Formal unterschiedslose Besteuerung in allen Gebieten, d.h.
Steuergegenstand, Steuerbemessungsgrundlage und Steuertarif sind fiir
den gesamten Staatsraum einheitlich gestaltet,

(B) gleiches monetires Aquivalent fiir die staatlichen Inputs aller
Teilrdume, d. h. Unterschiedslosigkeit der Beamtenbesoldung usw. und

(y) regionale Streuung des staatlichen Outputs entsprechend dem
lokalen Bedarf.

Die Richtpunkte des staatlichen Handelns sind hierbei offensichtlich
nicht aus gesamtwirtschaftlichen Optimalkriterien gewonnen, sie resul-
tieren vielmehr aus — mehr oder weniger plausiblen — Stabilitdts- und/
oder Gleichheitspostulaten, die nur fiir den 6ffentlichen Sektor Relevanz
besitzen®S.

Die Zielsetzung erfordert also zugleich einen ganz bestimmten staat-
lichen Mitteleinsatz, so dafl das raumwirtschaftliche Ergebnis dieser
Strategie unmittelbar abgeleitet werden kann.

Der prinzipielle Unterschied zu dem System kommunaler Finanz-
hoheit besteht bei zentralstaatlicher Politik in der Unabhéngigkeit der
regionalen Offentlichen Ausgaben sowie der mit ihnen verbundenen Lei-
stungsaufnahmen und -abgaben von dem regionalen Steueraufkommen.
In der dezentralisierten Finanzordnung decken sich die ortlichen Aus-
gaben- und Steuerstréme, unter der neuen Bedingung herrscht jedoch —
bezogen auf die einzelnen Wirtschaftsraume — keine notwendige Ab-
hingigkeit mehr. Die staatliche Tétigkeit in einer einzelnen Region wird
nicht durch das lokale Steueraufkommen, sondern durch den ortlichen
Bedarf bestimmt.

Wenn sich auch der 6ffentliche Bedarf einer Region als eine sehr vage
definierte Grofe prasentiert, so darf doch in doppelter Hinsicht eine
weitgehende Ubereinstimmung festgestellt werden. Zum einen: Im Sinne
der ,raumwirtschaftlichen Quasi-Neutralitdt“ resultiert der offentliche
Bedarf aus den objektiven Gegebenheiten, die durch die raumwirtschaft-

29 Die Analogie zu den klassischen Budgetprinzipien dréngt sich an dieser
Stelle geradezu auf. Auch dort handelt es sich um gewisse, aus innerstaat-
lichen Erfordernissen abgeleitete Verhaltensnormen (Zielfunktionen), die Neu-
tralitdt einschliefen sollen. Der wichtigste Unterschied zu den Problemen
raumlicher Quasi-Neutralitdt ist darin zu erblicken, dal die Unvereinbarkeit
der internen Stabilitdt im offentlichen Sektor mit der gesamtwirtschaftlichen
Stabilitdt allgemein anerkannt ist, soweit der stindige Haushaltsausgleich
zur Diskussion steht. Hingegen iiberwiegt die wahrscheinlich irrige Auffas-
sung, da3 ein ,raumwirtschaftlich neutrales“ Verhalten des Staates zugleich
eine volkswirtschaftliche Bestlosung hervorbringt.
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lichen Abldufe der Vergangenheit definitiv geschaffen worden sind. Und
zum anderen: Die so umschriebenen offentlichen Bedarfe steigen mit
dem Agglomerationsgrad tiberproportional an, wie u. a. das Brecht’sche
Gesetz klar erkennen 1483t.

Die verénderten Bedingungen finden in dem Grundmodell ihren Aus-
druck in einem neuen Verlauf der e-Funktion, die die vom Staat verur-
sachten externen Ersparnisse der privaten Industrie in Abhidngigkeit
von der Agglomeration umschreibt. Augenscheinlich werden bei Bedarfs-
orientierung des rdumlichen Ausgabeverhaltens mit zunehmender Bal-
lung die ortlichen Ausgaben des Staates immer stidrker die Steuerein-
nahmen aus der Region tibertreffen, so daf die e-Funktion iiber den ge-
samten Bereich eine steigende Tendenz erhilt®. Zugleich wird damit
auch die Lage der K*-Funktion verschoben. Sie behilt zwar ihren U-for-
migen Verlauf, jedoch wird sich die Kostensituation der Agglomerations-
raume verbessern, und die der Deglomerationsrdume verschlechtern. So-
weit ein Vergleich zu den Auswirkungen eines Systems kommunaler
Finanzautonomie iiberhaupt zuléssig ist3!, deutet alles darauf hin, daB
die staatliche Fiskalpolitik die Agglomerationsunterschiede verstarkt
und daher — im Hinblick auf die Zielfunktion — gesamtwirtschaftlich
nachteilig ist.

Zusammengefallt zeigen sich folgende Resultate:

Erstens: Die staatliche Finanzautonomie ist der kommunalen Finanz-
hoheit nicht grundsétzlich liberlegen.

Zweitens: Die Zielsetzung ,raumlicher Neutralitat® schlieBt nicht
zwangslaufig die Anndherung an das gesamtwirtschaftliche Optimum
ein.

Drittens: Regional unterschiedslose Besteuerung verbunden mit ort-
licher, bedarfsorientierter Leistungsabgabe und zentraler Leistungsauf-
nahme des Staates stellt bei raumwirtschaftlicher Beurteilung nicht not-

30 Der angenommene Verlauf der e-Funktion gilt unter der Bedingung
eines proportionalen Steuertarifs. Bei Einfiihrung eines progressiven Steuer-
tarifs wiirde zur Ableitung der e-Funktion nicht auf die Vorgabe bestimmter
individueller Einkommensverteilungen in den beiden Standorten verzichtet
werden kénnen. Ortliche Produktionen und Makroverteilungen béten némlich
in diesem Fall keinen hinreichenden MafBstab mehr fiir das ortliche Steuer-
aufkommen. Weitere Implikationen dieser Uberlegung finden sich bei J. M.
Buchanan, Federalism and Fiscal Equity, ,American Economic Review“, Vol.
40 (Sept. 1950) S. 583—99.

31 Mit der Verschiebung der K*-Funktion verlagern sich auch die Optimal-
punkte, so daB3 die Vergleichbarkeit beider Modelle erheblich eingeschriankt
wird. Indes unterstreicht ein Argument die SchluBfolgerung: Die Bedarfs-
orientierung der Offentlichen Ausgaben begilinstigt private Fehlentscheidun-
gen, anstatt sie zu verhindern. Daher ist die Annahme wahrscheinlich, da im
Sinne der gesamtwirtschaftlichen Zielfunktion die neuen (relativen) Optima
den alten (relativen) Optima unterlegen sind.
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wendig die bessere Losung zur regional radizierten 6ffentlichen Aktivi-
tét dar.

Unter den eingefiihrten Annahmen ist sogar mit groBer Wahrschein-
lichkeit ein Urteil iiber das vorteilhaftere Fiskalsystem zu fillen. Aller-
dings bleibt zu beachten, dafl der Staat zwischen verschiedenen Ziel-
funktionen wihlen kann und nicht in der Strategie ,raumlicher Neu-
tralitdt“ verharren muB. Entsprechend ist zu priifen, welche Probleme
auftreten, wenn der Staat abweichende Zielsetzungen zu realisieren
trachtet.

¢) Das rationale raumwirtschaftliche Ziel

Das zentralstaatliche System sollte nicht allein nach der — zumindest
finanztheoretisch als iiberholt zu bezeichnenden — Zielvorstellung der
Quasi-Neutralitdt beurteilt und verworfen werden. Unter den giinstig-
sten Bedingungen argumentiert, fdllt die gesamtwirtschaftlich rationale
Zielfunktion mit dem vorgegebenen Optimalkriterium (Maximierung
des Sozialproduktes = Maximierung der Bedarfsdeckung = Maximie-
rung der external economies des Gesamtraumes) zusammen.

Wie gezeigt, ist nun die beste Verteilung der Produktionsfaktoren im
Raum nicht allein mittels steuerpolitischer MaBnahmen zu erreichen.
Deshalb muB stets auch die staatliche Ausgabenpolitik an der gesamt-
wirtschaftlichen Zielsetzung ausgerichtet werden3.

Diese Forderung besagt aber, negativ ausgedriickt, da3 die aktuellen
lokalen Bedarfe keinesfalls als Orientierungspunkte des staatlichen
Ausgabeverhaltens dienen diirfen. Oder positiv: Die 6ffentlichen Outputs
miissen lber die Rdume des Staatsgebietes derart gestreut werden, da8
als Resultat der Finanzpolitik eine optimale Standortstruktur entsteht.
Entsprechend sind durch relativ kréftige Besteuerung und durch relativ
niedrige 6ffentliche Qutputs in den Ballungen Faktorwanderungen von
den zu hoch agglomerierten Regionen in die zu stark deglomerierten
Rédume zu induzieren. Umgekehrt sind den kleinen Kommunen, die vom
rdumlichen Optimum abweichen, so lange staatliche Priferenzen in
steuerlicher und ausgabenpolitischer Hinsicht zu erdffnen, bis die Ge-
samtwirtschaft den Bestzustand erreicht.

Diese aus einer rationalen raumwirtschaftlichen Zielsetzung abzulei-
tenden Finanzoperationen diirften leicht einzusehen sein. Das eigentliche
Problem ist jedoch mit der groben Skizzierung der zu treffenden MaB-

32 Es lieBe sich auch unter der Annahme vorgegebener Ausgaben eine im
Hinblick auf die Standortverteilung ,,optimale“ Steuerpolitik — entsprechend
dem Losungsansatz von H. Timm — definieren. Doch ist zu bedenken, da3
das so entwickelte Optimum durch die vorgegebenen Ausgaben relativiert ist
und nicht notwendigerweise die rdumlich beste wirtschaftliche Wirkung der
gesamten staatlichen Aktivitdt einschlief3t. Dies gilt selbst fiir den abstrakten
Modellfall ,standortaddquater Ausgaben“.
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nahmen noch nicht beantwortet. Weitaus wichtiger erscheint sogar die
weitergehende Frage, ob der Staat tiberhaupt die Fahigkeit besitzt, eine
solche rationale Politik strikt oder zumindest anndherungsweise durch-
zufiihren.

2. Aktionsparameter staatlicher Finanzpolitik

Die Frage, ob der Staat bei seinen Entscheidungen iiber grundsitzlich
andere Parameter als eine Kommune verfiigt, ist eindeutig positiv zu
beantworten. Gilt fiir die autonome Gemeinde, daf3 das 6rtliche Steuer-
aufkommen tendenziell den Umfang der kommunalen Ausgabepolitik
limitiert, so kann — bezogen auf die Teilrdume — eine dhnliche Begren-
zung der Wahlmdglichkeiten nicht fiir den Staat unterstellt werden.

Nur in einem Fall, ndmlich wenn die Steuern von A an den Staat
gleich den empfangenen Stromen vom Staat an die Region sind??,

Ty7 + Ty _
T71 + Trg + X*1 + X33

oder in vereinfachter Schreibweise:

Tac

m=1 Tor =T =X*2=0

korrespondiert formal das staatliche Ausgabeverhalten mit den kommu-
nalen Entscheidungen. Der Ausgleich der staatlichen Strome in A stellt
jedoch eine Ausnahme dar, die praktisch ohne Bedeutung, theoretisch
allerdings von einigem Interesse ist.

Nur solange in sdmtlichen Rdumen des Staatsgebietes eine ausge-
glichene Strombilanz besteht, werden vom o6ffentlichen Sektor ausgeloste
interregionale Einkommensiibertragungen vermieden. ,The interregio-
nal balance of transfers“ kennzeichnet also auch den ,natiirlichen“ Zu-
stand bei kommunaler Finanzautonomie, sie bewirkt mithin die dem
System eigene riaumliche Faktorverteilung. In der Umkehrung mufl
dann aber gelten, da8 bei staatlicher Finanzhoheit durch bewuBt oder
unbewuBt induzierte interregionale Einkommensiibertragungen die ori-
gindre, vom Optimum differierende Standortstruktur — positiv oder
negativ — beeinflut wird.

Es ist leicht einzusehen, wie gegeniiber einer ausgeglichenen staat-
lichen Strombilanz ein Einkommenstransfer zugunsten der Region A
wirkt. Gesetzt den Fall, die Verhiltnisse Tac/(Tca + x*ca)< 1 und mithin
Tgc/(Tep + x*cB)>> 1 seien verwirklicht. Dadurch kdme es zu einer Sen-

kung von I_{A und korrespondierend zu einer Erh6hung von I_{B. Das ur-
spriingliche Gleichgewicht wiirde damit aufgehoben und ein Wande-
rungsprozeB in Richtung zum gesamtwirtschaftlichen Optimum ausge-

33 x* kennzeichnet die zu Kostenpreisen bewerteten Leistungsabgaben.
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16st. Kein Zweifel also, der staatlich induzierte Transfermechanismus
stellt schon ein entscheidendes Mittel der Standortpolitik dar.

Der skizzierte Zusammenhang diirfte dann auch den eigentlichen An-
laB gegeben haben, dem Zentralstaat immer wieder eine Schliisselfunk-
tion in der Raumordnungspolitik zuzusprechen. Die Erfahrungen bei der
ErschlieBung wenig entwickelter Regionen haben iiberdies die Wirksam-
keit des Transfermechanismus bestétigt. Das bekannte Beispiel der Ten-
nessee-Valley-Authority illustriert deutlich, wie durch staatlich indu-
zierte monetire und reale Ubertragungen neue und bessere raumwirt-
schaftliche Bedingungen geschaffen werden konnten. Gleichwohl sollten
die einmaligen ErschlieBungseffekte nicht als Modell fiir die Regelung
der stidndigen interfiskalischen Beziehungen aufgefafit werden.

Sehr starke, auf Fehlentwicklungen hindeutende rdumliche Unter-
schiede, wie sie zwischen dem State of Tennessee und den tlibrigen nord-
amerikanischen Staaten in den dreiBiger Jahren bestanden, lassen eine
Strategie nach dem Prinzip des ,trial and error“ zu. Die einmalige
Aktion kann mit der unbewiesenen Vermutung, die Mafinahmen wiir-
den erfolgreich sein, motiviert werden. In gleicher Weise sind jedoch die
permanenten Regelungen der Fiskalbeziehungen zu allen Rdumen nicht
zu begriinden.

Viel wichtiger ist allerdings ein weiterer Punkt, weil er das Konzept
der interregionalen Ubertragungen durchkreuzt. Die Output-Stréme des
Staates sind ndmlich nur recht mangelhaft, wahrscheinlich sogar tiber-
haupt nicht numerisch abzuschétzen; die weiter oben entwickelten For-
meln der Einkommenstransfers zwischen den Rdumen sollten nicht iiber
dieses Problem hinwegtduschen. Der einfache Quotient

TAC
Tea + X*ca

ist offensichtlich nur in seinen monetiren Grélen (Tac und Tca) nume-
risch bestimmbar. Die Leistungsabgaben des Staates (x*ca = x*;; + x*;3)
entziehen sich einer rdumlichen Zurechnung. Einerseits erhalten sie
keine Marktbewertung, sie sind deshalb zwar real effektiv, nominell
aber nicht unmittelbar erfaBbar. Andererseits ist die Nutzenstiftung der
offentlichen Outputs fiir die privaten Aktivitdten teilweise als rdumlich
begrenzt, teilweise jedoch als regional unbeschrénkt anzusehen. Eine in
A stationierte militdrische Einheit ist abweichend zu einem in A lokali-
sierten staatlichen Krankenhaus oder einer durch A verlaufenden Staats-
strafle in dem 6ffentlichen Output-Strom x7; zu behandeln. Es liegen in-
des keine Kriterien einer zweckméfigen Zurechnung vor. Somit herrscht
faktisch eine betrachtliche Unsicherheit iiber die Richtung und vor allem
Intensitdt der staatlich induzierten rédumlichen Einkommensiiber-
tragungen.
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Zudem ist die Analyse der staatlich verursachten interregionalen
Einkommenstransfers auch noch unvollstindig. In sie wurden nur die
Steuerstrome und die entgegengesetzt laufenden realen und monetiren
Leistungsstréme aufgenommen. Unberticksichtigt blieben indes die staat-
lichen Inputs in Form der Aufnahme industrieller Leistungen von A
bzw. B durch den Staat (xi7 bzw. x47) und des Einsatzes von Faktoren aus
A und B beim Staat (x37 bzw. X¢7). Thnen kommt aber eine entscheidende
Bedeutung in diesem Zusammenhang zu. Das vorstehende Modell, bei
dem die Bedingung

Tac Tpe
Toat o ™ Topt ¥en
galt, 148t ndmlich noch keinen Schlufl auf die definitive rdumliche Wir-
kung der staatlichen Aktivitdt zu. Die Faktorbewegungen hingen nam-
lich auch von der rdumlichen Streuung der staatlichen Input-Stréme ab.
So wire es durchaus denkbar, dafl das Verhéiltnis

Tac

Toa + Xon <1 mit den Nebenbedingungen x*;; + X*3; = 0

und folglich x*4; + X*g; = X*; sowie Tpg— Tgp > 0

einhergeht. Eine derartige Konstellation bedeutet, daB ein realer Ein-
kommenstransfer von B nach A von einer entgegengesetzt verlaufenden
nominellen Einkommensiibertragung begleitet wird, weil die originidren
Einkommen aus der staatlichen Nachfrage allein nach B flieSen, die
monetiren Aquivalente (Steuern) jedoch auch aus A stammen.

Wie sich die beiden kontrdr verlaufenden Transferprozesse auf die
Faktorbewegung auswirken, 148t sich aus dem hier entwickelten Modell
nicht ableiten, da voraussetzungsgemiBl die Ortliche — im relevanten
Bereich unendlich elastische — Nachfrage stets dem lokalen Angebot
entspricht. Wird dagegen die Annahme preisgleicher und vollkommen
elastischer Nachfrage in beiden Regionen zugunsten der realistischeren
Annahme endlicher Elastizitdten und gegebener Priferenzgrade aufge-
geben, so leuchtet ein, daB die bewuBte Placierung der staatlichen Auf-
trage einen zusétzlichen raumbildenden Faktor abgibt. In diesem Sinne
darf auch die einzige vorliegende empirische Untersuchung zu dem Pro-
blemkreis gewertet werden, da némlich die nominellen Einkommens-
libertragungen und die von ihnen ausgehenden Nachfrageeffekte die im
Vergleich zu den realen Einkommenstransfers stdrkere Komponente ab-
geben®.

3 Vgl.: S. Brubaker, The Impact of Federal Government Activities
on California Economic Growth, 1930—1952, Bureau of Business and Econo-
mic Research, Berkeley 1958.

In dieser Studie weist Brubaker den EinfluB der staatlichen Kéaufe (vor
allen bei der in Kalifornien lokalisierten Flugzeugindustrie) auf die regionale
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Durch die Einbeziehung der Input-Strome des staatlichen Oberver-
bandes in die interregionale Transferanalyse scheint die Bestimmung der
Instrumente, mit denen der Staat die Standortstruktur beeinflussen
kann, auBlerordentlich erschwert worden zu sein. Der Eindruck tduscht
jedoch, noch mehr, es ist sogar die Gegenthese vertretbar.

Angenommen, der staatliche Oberverband gébe nur reale Leistungen
ab, die einen iiberregionalen Nutzeffekt unabhingig von dem Raum des
Leistungsverzehrs haben. Die monetidren Transfers zu den Privaten
mogen einen konstanten Anteil des rdumlichen Steueraufkommens aus-
machen. Herrscht auBerdem, wie grundsétzlich unterstellt, regional
unterschiedslose Besteuerung, dann wird unmittelbar durch den 6ffent-
lichen Sektor kein realer Einkommenstransfer induziert, d. h.

Tac—Toa _ Toc—Tes _
X*oa X*cp

1

Dennoch kénnen nominelle interregionale Einkommensiibertragungen,
denen in spiteren Perioden reale Bewegungen folgen, durch den Staat
hervorgerufen werden. Die nominellen Einkommensbewegungen sind
umschrieben durch

Tac—Tca

X*17 + Xy =
und mithin

Tpc—Tos _
X7+ X%

Alle aufgefiihrten nominalen Stromgréfen sind im Prinzip numerisch
erfaBbar und darstellbar, eine Eigenschaft, durch die sie sich grund-
legend von den realen Einkommensstromen abheben. Mit Hilfe dieses
Konzeptes wire eine rationale Politik der raumwirtschaftlichen Inter-
vention instrumental durchzufiihren, vorausgesetzt, daB reale Einkom-
mensiibertragungen zwischen den Riumen des Staatsgebietes nicht un-
mittelbar erfolgen.

3. Probleme der Information und Rationalitdt

Schon die autonomen lokalen Finanzgewalten vermdgen den An-
spriichen der Rationalitdt nicht zu geniigen, weil sie als Entscheidungs-
kalkiil nicht die K*-Funktion, sondern Sekundirinformationen tiber die

aktuellen Durchschnittskosten der Industrien, also iiber die K-Funktion

Einkommensentwicklung nach. Aufgrund der angetroffenen Befunde ist eine
sehr stringente Korrelation zwischen den Veridnderungen in dem saldierten
Strom ,,staatliche Kidufe in Kalifornien minus Federal Taxes aus Kalifornien“
einerseits und der Abweichung in der Wachstumsrate der Einkommen zwi-
schen dem State of California und den gesamten USA andererseits zu kon-
statieren.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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verwenden. In Verbindung mit der Konkurrenz um die Standorte der
privaten Wirtschaftseinheiten bewirkt bereits dieser Fehler im finanz-
politischen Urteil ein Abweichen vom rdumlichen Optimum bei gemeind-
licher Finanzautonomie.

Eine hinreichende Kenntnis liber die Lage der K*-Funktion bildet
aber auch fiir den Staat eine unumgéingliche Voraussetzung, um rationale
Entscheidungen in rdumlicher Hinsicht fidllen zu kénnen. Wiirden sich
nidmlich die staatlichen Willenstridger ebenfalls an den aktuellen Durch-

schnittskosten der Industrien (—IE) orientieren, so ist kaum mehr eine
Uberlegenheit der zentralen Lésung zu erkennen. Der grundlegende
Mangel in der Diagnose miiflite hier wie dort Fehler in der finanzpoliti-
schen Therapie begriinden, die hochstens graduell unterschiedlich sein
konnten.

So sicher diese Feststellung zu treffen ist, so unzweifelhaft ist aller-
dings auch auszusagen, da8l der Staat ebensowenig wie die kommunalen
Willenstrdger Informationen iiber den Verlauf der K*-Funktion besitzt.
Wie die Dinge liegen, ist die K*-Funktion doch nur mittels theoretischer
Deduktion als eine hochstwahrscheinliche, durch Einzelbeobachtungen
teilweise verifizierbare Annahme zu klassifizieren. D. h. auch der Staat
vermag iiber die im Sinne einer optimalen Faktorverteilung im Raum
notwendigen offentlichen MafBnahmen keine befriedigenden Schétzun-
gen anzustellen?®.

Nach welchen Kriterien soll der Zentralstaat eigentlich seine Leistun-
gen regional streuen? Das ist das Kernproblem, das die Finanzwissen-
schaft zumindest seit J. Popitz®* in eleganter Unergiebigkeit verdriangt,
indem der Terminus ,lokale Bedarfe“ an Stelle einer materiellen Aus-
kunft vorgeschoben wird. Das beliebte Epitheton ,notwendig“ hilft in
dem Zusammenhang auch keinen Schritt weiter, es ist ein schones lite-
rarisches Attribut ohne Aussagekraft.

Die staatlichen Willenstrédger miiten, wenn sie rational entscheiden
wollen, die lokalen 6ffentlichen Bedarfe entsprechend dem raumwirt-
schaftlichen Ziel festlegen, d.h. sie hitten sich an dem Optimum mit
Hilfe der K*-Funktion zu orientieren. Aber die staatlichen Willenstriger

35 Ein rascher Fortschritt der Forschung in diesem Bereich ist aus verschie-
denen Griinden nicht zu erwarten. Abgesehen von allen Schwierigkeiten, die
einer statistischen Erfassung der economies of large scale entgegenstehen, sei
nur auf folgende theoretische Fragen verwiesen: Wie ist der EinfluB von
dritten Standortfaktoren bei der allgemeinen Bestimmung der externen Er-
sparnisse zu berticksichtigen? Wie konnen die Abweichungen in den ausnutz-
baren external economies, die fiir unterschiedliche Industrien angenommen
werden miissen, einer Region zugerechnet werden? Und schlieBSlich: Welche
Moglichkeiten bestehen, um die gerade hier bemerkenswerte Unvollstindig-
keit des marktwirtschaftlichen Rechnungssystems zu iiberwinden?

38 Vgl. J. Popitz, Der zukiinftige Finanzausgleich zwischen Reich, Lindern
und Gemeinden, Berlin 1932, S. 92 ff.
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besitzen nun einmal keine objektiven Informationen tiber das rdumliche
Optimum. Infolgedessen steht zu erwarten, daB unter zentraler Fiskal-
politik die wirtschaftliche Frage der Bestimmung ortlicher Bedarfe
durch mehr oder weniger addquate auBerékonomische, ndmlich durch
(partei-) politische Entscheidungen beantwortet wird.

Die ortliche Streuung der offentlichen Outputs wird dann vor allem
davon abhédngen, wie stark jeweils die verschiedenen politischen Instan-
zen der unteren Ebene die fiskalischen Wahlhandlungen der zentralen
staatlichen Willenstréger beeinflussen. Im Vorteil diirften sich im allge-
meinen wohl diejenigen Regionen befinden, die aufgrund politischer
Gesichtspunkte (z. B. Stimmenzahl) ihre Anforderungen am iiberzeu-
gendsten vertreten und ihre Bedarfe als vorrangig erscheinen lassen kon-
nen. Gleichgiiltig, wie sich diese Verlagerung von der wirtschaftlichen
zur rein machtpolitischen Wertung der lokalen Bedarfe auswirkt, der
Unterschied selbst wird auf jeden Fall die Trennungslinie zwischen de-
zentraler und zentraler Finanzautonomie markieren.

Allerdings ist weder anzunehmen, geschweige denn zu beweisen, da
gerade das betont machtpolitische Element der staatlichen Ausgaben-
verteilung den Weg zu einer wirtschaftlich optimalen rdumlichen Ord-
nung ebnet. Vielmehr schlieBt eine Zentralisierung der Finanzmassen
die Gefahr einer Minderung der 6konomischen Qualitdt der Wahlhand-
lungen ein.

Die Zweifel, ob der Zentralstaat fahig ist, seine Aktionsparameter
rational zu gebrauchen, werden durch einen weiteren Umstand, nidmlich
die alternativen Kosten der offentlichen Leistungserstellung bei ab-
weichender Kompetenzverteilung, verstarkt.

Wird das allgemeine Axiom rationalen Verhaltens auf den 6ffentlichen
Sektor angewandt, gilt der Satz, da8 bei unterschiedsloser Nutzenstiftung
diejenige Fiskalgewalt die Erstellung o6ffentlicher Aufgaben zu tiberneh-
men hat, die unter den kostengiinstigsten Bedingungen die Leistungen
hervorbringt. Diese formale Norm gestattet, gewisse Vor- und Nachteile
der Zentralisierung 6ffentlicher Aktivitédten zu bestimmen.

Als Ausgangspunkt der Betrachtungen mag wiederum das System
kommunaler Finanzautonomie dienen. Bei ihm wurde eine Abhingig-
keit der Kosten offentlicher Leistungen vom Mengenaussto8 derart
unterstellt, da ein U-férmiger Verlauf der Kostenfunktion eintritt. Fiir
eine Theorie der Agglomeration besitzt der Tatbestand hervorragende
Bedeutung, denn erst aus diesem Verlauf der Kostenfunktionen sind
die durch die 6ffentliche Aktivitdt verursachten external economies bzw.
diseconomies der privaten Industrie bei zunehmender Ballung zu er-
klédren?.

37 Vgl. hierzu auch die Bestimmung der e-Funktion bei der Ableitung des
Grundmodells S. 67.

e
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Die fiir kommunale Finanzhoheit geltenden Bedingungen konnen sich
indes dndern, wenn der Staat anstelle der Gemeinden die gleichen 6ffent-
lichen Leistungen abgibt. Entscheidend hierfiir ist, ob der Staat die Pro-
duktion der o6ffentlichen Outputs an einem zentralen Ort — etwa in
der Hauptstadt B — oder dezentralisiert, z. B. simultan zu den Gemein-
den in lokal aufgesplitterten, staatlichen Verwaltungseinheiten (Agen-
turen) durchfiihrt. Nur im letzten Fall ist anzunehmen, daB die Zen-
tralisierung der Finanzmassen ohne groBere Auswirkung auf die
Kostenfunktion des offentlichen Sektors bleibt. Der Staat wiirde sich
eben in produktionstechnischer Hinsicht analog den Kommunen verhal-
ten. Was wire jedoch die Folge, wenn der Staat auch die technische Er-
stellung der 6ffentlichen Leistungen an einem Ort zentralisierte, also die
entgegengesetzte Grenzsituation verwirklichte?

Mit hoher Wahrscheinlichkeit darf vermutet werden, da3 der Zentral-
staat unter dhnlichen ,Ertragsgesetzen“ wie eine Gemeinde 6ffentliche
Outputs hervorbringt. Gerade dieser Umstand mufl dann aber eine Ver-
dnderung in den zugrunde gelegten Funktionen bewirken. Bei zentraler
Produktion ergibt sich ndmlich die Kurve der staatlichen Kosten aus den
kumulativen Mengenausstéfen aller Teilregionen des Staatsgebietes.
Keinesfalls ist es jedoch zulidssig, die Kosten der zentralen Produktion
als Summe der Kosten aufzufassen, die bei alternativer kommunaler
Produktion entstdnden, da lineare Beziehungen zwischen Kosten und
Mengen-Output ex definitione ausgeschlossen sind.

Ob der Staat bei zentraler Produktion die gleichen Leistungen kosten-
glinstiger als die Gemeinden herstellt, bleibt zweifelhaft. Theoretisch ist
wenigstens die Frage — gleich allen analogen Problemen der Bestim-
mung der optimalen Betriebsgrofle — nicht zwingend zu beantworten.
Der Verdacht liegt jedoch auBlerordentlich nahe, dafl die zentrale Instanz
mit einer geringeren Rationalitdt arbeiten wird. Anderenfalls miiten
niamlich die Kostenkurven der Kommunen einen faktisch unendlichen
Bereich der Degression aufweisen, um die additiv aus den lokalen Out-
puts gewonnene, im Verlauf dhnliche staatliche Kostenkurve unter dem
Mittelwert der Kosten bei kommunaler Produktion zu halten3®. Aus die-
sem Grund scheint es berechtigt, in Abbildung 1 bei Zentralisierung der
offentlichen Produktion eine Verschiebung der e-Kurve nach unten zu
unterstellen.

AuBlerdem werden aber bei produktionstechnischer Zentralisierung
die Kosten der offentlichen Leistungserstellung an allen Orten des
Staatsgebietes gleich. Was bedeutet das? In Abb. 1 ginge die e-Funktion

38 Die tégliche Erfahrung, daB eine Zentralisierung der offentlichen Lei-
stungserstellung mit einer Aufbldhung des Verwaltungsapparates, d. h. mit
einer liberproportionalen Zunahme der overhead-costs einhergeht, mag als
Indiz gewertet werden.
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in die Form einer Parallelen zur X-Achse iiber. Entsprechend muf sich
dann die K*-Kurve ebenfalls verdndern. Ohne die neuen Bedingungen
und ihre Auswirkungen ndher diskutieren zu wollen, darf an dieser
Stelle das Ergebnis, ausgerichtet auf diesen einen Punkt, zusammenge-
fat werden:

Gilt (a), daB die relevanten o6ffentlichen Ausgaben — unabhingig von
der Tragerschaft — den Privaten gleichen Nutzen stiften; wird (b) ange-
nommen, dal der Staat im Vergleich zu den Kommunen dieselben Lei-
stungen mit hoheren Kosten erstellt, und ist (c) eingefiihrt, dafl Unter-
schiedslosigkeit der staatlichen Kosten in allen Regionen herrscht, dann
ist bei zentraler Finanzautonomie das hochste der relativen raumwirt-
schaftlichen Optima niemals erreichbar.

Das Urteil bedarf einer wesentlichen Einschriankung. Die Kosten der
offentlichen Produktion sind nicht das ausschliefliche MaB, nach dem sich
die Verteilung der Aufgabenbereiche an die Finanzgewalten zu richten
hitte. Vielmehr ist — sogar mit Vorrang — ein abweichendes Kriterium
zu beachten. Denn die Annahme, Offentliche Ausgaben wiirden unab-
héngig von der Tragerschaft der Leistungserstellung liber den gesamten
Staatsraum hinweg den Privaten gleichen Nutzen vermitteln, kann in
dieser Form nicht aufrecht erhalten werden.

Das aufgeworfene Problem?® iiberschneidet sich teilweise mit der
Frage der Radizierbarkeit o6ffentlicher Outputs. Es ist zunidchst leicht
einzusehen, dafl gewisse offentliche Outputs fiir alle Bewohner des ge-
samten Staatsgebietes gleichen Nutzen stiften, unabhéngig davon, in
welchem Raum die 6ffentlichen Leistungen verwandt werden?’. Das ist
z. B. bei Verteidigungsausgaben der Fall, da das Bedlirfnis nach Sicher-
heit im allgemeinen nicht starker befriedigt wird, wenn militérische An-
lagen in unmittelbarer Ndhe des eigenen Raumes errichtet werden und
vice versa. Demgegeniiber mag der Zusammenhang bei anderen o6ffent-
lichen Outputs abweichend determiniert sein, d. h. bei ihnen nimmt die
Nutzenstiftung mit der rdumlichen Entfernung vom Ort des Output-Ein-
satzes ab. Liegt etwa zwischen den Regionen A und B eine Distanz von
100 km, so befriedigt der Polizeidienst in B kaum mehr ein Schutzbe-
diirfnis der Bewohner in A.

Unter Beriicksichtigung dieses Zusammenhanges und aufgrund der
geringen Transportfdhigkeit offentlicher Outputs (Dienstleistungen)
mufl eine Zentralisierung sdmtlicher staatlicher Produktionen betricht-

3% Soweit zu sehen, hat Ch. M. Tiebout als erster die Problematik er-
kannt und in einfachen Modellen zu beantworten versucht.

Vgl. Ch. M. Tiebout, An Economic Theory of Fiscal Decentralization, in:
Public Finances: Needs, Sources and Utilization, National Bureau of Econo-
mic Research, Princeton 1961, S. 79 ff.

40 Vorausgesetzt ist, daB die privaten Wirtschaftssubjekte die gleichen Nut-
zenvorstellungen haben.



102 Konrad Littmann

liche Nutzeneinbuflen fiir die Gesamtwirtschaft verursachen. Staatliche
Finanzautonomie mit zentraler Leistungserstellung erscheint daher als
eine zwar denkmogliche, faktisch aber irrelevante Konstellation.

Die zentrale Finanzautonomie erhilt erst realistische Ziige, wenn
staatliche Verwaltungsorgane in den einzelnen Rdumen des Gesamtge-
bietes 6rtlich radizierte Outputs hervorbringen. Eine solche Organisa-
tionsform dezentraler staatlicher Agenturen besitzt enge Verwandt-
schaft mit dem System, das sich bei kommunaler Autonomie von allein
herausbildet. Allerdings kénnen graduelle Abweichungen zwischen die-
sem und jenem Organisationsschema eintreten.

Der Vorteil der staatlichen Organisation liegt in der Chance, geeignete
offentliche Leistungen zentral, alle anderen Outputs hingegen dezentral
zu produzieren. Eine Senkung der overhead-costs wire hierbei durchaus
moglich, muB jedoch nicht zwangslaufig erfolgen. Der komparative Nach-
teil dieser Losung ist in der geringen Verantwortlichkeit der Beamten in
den dezentralen Agenturen zu sehen. Sie sind Weisungsempfinger der
staatlichen Zentrale und werden infolgedessen den wirtschaftlichen An-
forderungen der von ihnen versorgten Regionen weniger gerecht wer-
den als autonome kommunale Willenstriger.

4. Ergebnis

Auch von einem System ausschlieBllich zentralstaatlicher Finanzhoheit
kann nicht erwartet werden, dafl es die beste rdaumliche Faktorvertei-
lung bewirkt. Zwar verfiigt der Zentralstaat instrumental tber die Mog-
lichkeit, mittels der Steuerpolitik einerseits, der regionalen Verteilung
offentlicher Inputs und Outputs andererseits die rdumliche Wirtschafts-
struktur nach seinen Vorstellungen zu beeinflussen. Aber es sprechen
gewichtige Griinde gegen die Unterstellung, die staatlichen Plantriger
wiren willig und fdhig, die Aktionsparameter rational zur Erreichung
des raumordnungspolitischen Zieles einzusetzen. Die wesentlichen Be-
denken zusammengefaBt, zeichnet sich folgendes Bild ab:

Erstens: Die vorherrschende Verhaltensweise, die fiskalische Strategie
an den Richtpunkten raumwirtschaftlicher Quasi-Neutralitdt zu orien-
tieren, verfehlt das wirtschaftspolitische Ziel.

Zweitens: Selbst unter den Annahme, ein rationales Konzept der rdaum-
lichen Wirtschaftsordnung fénde gemeinhin politische Anerkennung,
diirften die zentralen Willenstrdger unfihig sein, eine sachgerechte ratio-
nale Fiskalpolitik durchzufiihren. Die auBlerordentliche Mangelhaftig-
heit der Informationen iiber die beste Standortstruktur, die vollkommen
unzureichende Kenntnis iiber die rdumliche Effizienz o6ffentlicher Lei-
stungsabgaben und schlieflich die — aus beiden Umstéinden resultie-
rende — Gefahr der Anfilligkeit staatlicher Entscheidungen gegeniiber
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Wiinschen einer regional orientierten Lobby kennzeichnen die entschei-
denden Schwierigkeiten, die der Verwirklichung einer solchen zweck-
gerichteten Politik entgegentreten.

Drittens: Mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit ist bei einer totalen
Zentralisierung der Finanzmassen auch ein Steigen der Kosten der
offentlichen Leistungserstellung zu vermuten; entsprechend diirfte dann
die ausschlieBliche Finanzhoheit des Oberverbandes aus allgemeinen Er-
wiagungen der Rationalitdt nachteilig zu beurteilen sein. Allerdings ist
ein strenger theoretischer Nachweis dieses Zusammenhanges ebenso-
wenig moglich wie ein exakter Vergleich der rdumlichen Wirkungen
von dezentraler und zentraler Finanzautonomie.

Indes, die Deduktion erlaubt eine andere Feststellung. Unter dem
System der kommunalen Finanzautonomie ergab sich das ungiinstige
raumwirtschaftliche Ergebnis im wesentlichen aus der faktischen Unter-
legenheit deglomerierter Raume, etwaige fiskalische Operationsmoglich-
keiten zu nutzen. Hingegen beruht das kritische Urteil gegeniiber der
zentralen Finanzhoheit auf dem starken Zweifel, ob gegebene Opera-
tionsmoglichkeiten rational wahrgenommen werden.

Diese Erkenntnis 148t dann aber die Vermutung aufkommen, daf3 eine
Losung des Problems u. U. durch eine Kombination der beiden reinen
Systeme erfolgen kénnte. Zudem ist aus wirtschaftlichen wie auch aus
politischen Griinden die fiskalische Kompetenzverteilung auf mehrere
Ebenen der ausschlieBlichen Finanzhoheit einer Ebene iiberlegen. So
sollen abschlieSend — bezogen auf die Kernfrage der rdumlichen Opti-
ma — FiskalmaBnahmen in einer dualistischen Finanzverfassung ge-
priift werden.

III. Zur Problematik rdumlicher Optimallésungen
bei dualistischer Finanzhoheit

1. Voraussetzungen

Bereits die vorstehende Diskussion jener einfachen Modelle, bei denen
nur eine der politischen Ebenen die Fiskalgewalt innehat, lieB erkennen,
wie schwierig die interregionalen Kreislaufbeziehungen zu determinie-
ren sind. Die Zahl der Freiheitsgrade nimmt aber quadratisch mit der
Anzahl der in den Modellen eingefiihrten Ebenen politischer Willens-
bildung zu. Die Untersuchung miite daher in die Aufzdhlung eines
Katalogs von Fillen miinden, wenn alle denkmoglichen Figuren bei
Teilung der Finanzhoheit zwischen Staat und Gemeinden analysiert
wiirden. Aus diesem Grunde scheint es zweckméBig, ergidnzend allein
einige Probleme von Schliisselzuweisungen zu erdrtern, hinsichtlich der
Wirkungen von Steuern, Ausgaben und o6ffentlichen Leistungen aber
die Ergebnisse der vorangegangenen Untersuchungen aufrechtzuerhalten.
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Unterstellt sei:

(a) Die Verteilung der Ausgabenkompetenzen zwischen Staat und
Kommunen erfolge in der Art, daB der zentrale Oberverband ausschlieB3-
lich Leistungen mit einem tiberregionalen Nutzeneffekt abgibt, die Ge-
meinden indes Ausgaben tétigen, die allgemein am Ort der Leistungs-
aufnahme Nutzen stiften.

(b) Die Staatssteuern sollen alle realen Ausgaben des Zentralverban-
des und die Uberweisungen an die Kommunen decken. Die Gemeinden
verfligen an Einnahmequellen {iber Kommunalsteuern und staatliche
Zuweisungen. Sowohl ihre Ausgabeneigung als auch die des gesamten
Fiskalsystems sei stets eins.

(c) Die vom Staat erhobenen Steuern seien in sdmtlichen Regionen
unterschiedslos. Hingegen koénnen die kommunalen Willenstriger in
eigener Verantwortung die Gemeindesteuern gestalten, die mithin als
ortlich differenziert anzusehen sind.

(d) Um die Wirkungen alternativer Finanzzuweisungssysteme zu
priifen, empfiehlt es sich, alle jene Einfllisse zu eliminieren, die auf
Unterschieden in der regionalen Streuung staatlicher K&dufe beruhen.
Entsprechend wird zunichst rdumliche Unterschiedslosigkeit der staat-
lichen Auftragsvergabe unterstellt, d. h. bei jeder Region geht ein glei-
cher Anteil von den geleisteten Staatssteuern wieder als Aquivalent der
staatlichen Kéaufe ein.

2. Das Problem der besten Verteilung von Finanzausgleichsmassen

Zur Frage eines optimalen Schliissels von Finanzzuweisungen, gewif3
dem Kernproblem des , Finanzausgleichs“ im engeren Sinne, ist in der
Literatur mehrfach Stellung genommen?!. Der Reichtum an Betrach-
tungsweisen — teils handelt es sich um vorwiegend empirische, teils um
starker theoretisch geprigte Studien — korrespondiert durchaus mit der
Vielzahl der gewonnenen Ergebnisse. Eine kritisch vergleichende Zu-
sammenfassung der im Schrifttum vertretenen Auffassungen wird hier
allerdings nicht beabsichtigt, vielmehr sollen nur einige Anmerkungen
zu den Problemen optimaler Zuweisungsschliissel vorangestellt werden.

Ein absolut bester Schliissel von Zuweisungen ist nur dann allgemein
definierbar, wenn Ubereinstimmung iiber das Ziel besteht, das mit den
Ausgleichszahlungen verwirklicht werden soll. Diese Voraussetzung —
Anerkennung eines gemeinsamen Zieles, das mit dem Finanzausgleich

4 Vgl. u. a. W. Bickel, Der Finanzausgleich, in: Handbuch der Finanz-
wissenschaft, 2. Auflage, Bd. 2, 1956; J. Popitz, Der Finanzausgleich, in: Hand-
buch der Finanzwissenschaft, 1. Auflage, Bd. 2, 1927; Artikel: Der Finanz-
ausgleich (III), Deutschland, (W. Albers), Handworterbuch der Sozialwissen-
schaften Stuttgart, Tiibingen, Gottingen 1961, Bd. III; H. Abegg, Verteilungs-
schliissel bei Subventionen und Anleihen, Bern, 1948.
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angestrebt wird — ist jedoch gerade nicht erfiillt. Fiir die dltere Litera-
tur war es etwa charakteristisch, da8 eine Finanzausgleichsregelung ge-
fordert wurde, um der Entwicklung tieferer regionaler Diskrepanzen im
offentlichen Sektor vorzubeugen??. Allerdings stellt die Vermeidung von
regionalen Gefillen im o6ffentlichen Sektor eine sehr unklare, mehrdeu-
tige Umschreibung eines Programms dar. Was kann nicht alles unter
dieser Generalpriambel subsumiert werden? Ortliche Gleichheit der
Entlohnung 6ffentlich Bediensteter, unterschiedslose reale Leistungsab-
gaben der Gebietskorperschaften auf unterer Ebene an die privaten
Wirtschaftssubjekte, libereinstimmendes Niveau der (monetédren) 6ffent-
lichen Ausgaben pro Einwohner im gesamten Staatsraum usw. Solange
keine Entscheidung fiir eine und damit gegen alle anderen Alternativen
der Interpretation getroffen ist, diirfte vergebens nach einer Auskunft
uber solche optimalen Finanzzuweisungsschliissel gefahndet werden.

Vor allem Kjeld Philip*3, noch liberzeugender Richard A. Musgrave*,
haben in jlingerer Zeit den Versuch unternommen, zu verschiedenen
Intentionen, die der Zentralstaat mit der Verteilung der Finanzzuwei-
sungsmasse verfolgen koénnte, rationale Verteilungsschliissel zu ent-
werfen. Auf diesem Wege wird freilich nur eine Typologie rationaler
Finanzzuweisungsschliissel gewonnen?s. Das ist gewill ein bedeutsamer,
jedoch kein ausreichender Schritt zur Losung des aufgeworfenen Pro-
blems. Denn bereits die Qualitdt der ausgewihlten Zielfunktionen ver-
mag Kritik herauszufordern. Die Postulate sind zuweilen von partieller
Provenienz und hichstens bei einer isolierten Wiirdigung des offentlichen
Sektors einsichtig.

Der Widerstreit zwischen punktueller und totaler Betrachtung findet
also auch hier seinen Niederschlag, allerdings ohne tiefere Auswirkun-
gen zu zeigen. Denn schon Popitz versuchte, eine Verbindung zwischen
der Finanzausgleichsproblematik einerseits und den volkswirtschaft-
lichen Erfordernissen andererseits herzustellen, indem er immer wieder

42 Vgl. u. a. J. Popitz, Der zukiinftige Finanzausgleich, a. a.O., S. 187.

4 K. Philip, Intergovernmental Fiscal Relations, Kopenhagen, 1954.

44 Richard A. Musgrave, Approaches to Fiscal Theory of Political Fed-
eralism, in: Public Finances: Needs, Sources and Utilization, National Bureau
of Economic Research, Princeton 1961, Seite 97 ff.

45 Wenn z. B. Musgrave, Approaches, a. a. O., S. 99 ff., als ein denkbares Ziel
der Politik des Zentralstaates den Ausgleich der (absoluten oder zur Ein-
wohnerzahl relativen) Ausgabenhohe vorgibt, so mu3 der Zuweisungsschliissel
bewirken, da3 alle Regionen mit {iberdurchschnittlichem Ausgabeniveau Ab-
gaben zur Ausgleichsmasse leisten, die anderen Gebiete hingegen als Emp-
fianger auftreten. Als optimal wire dann aber nur ein Schliissel anzusehen,
nimlich jener, der am besten dieser Intention der Nivellierung entsprechen
wiirde. Zu abweichenden Konstruktionen gelangt man, falls andere der von
Musgrave diskutierten zentralstaatlichen Ziele als Préamisse dienen. Das Er-
gebnis besteht in einem wertfreien Katalog denkbarer Finanzzuweisungs-
schliissel. Denn sofern keine zusidtzlichen Bedingungen allgemein eingefiihrt
werden, bleibt unentschieden, welche Ldsung einer anderen {iberlegen ist.
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darauf hinwies, da die Bewegungen der Finanzausgleichsmassen der
Bedingung eines allseitigen Einklanges von offentlichen Bedarfen und
ihrer Deckung geniigen sollten’. Das zweite Gossensche Gesetz wurde
so zur Generalklausel, mit der der Finanzausgleich allgemein und die
Konstruktion gewisser Verteilungsschliissel insbesondere ihre Motivie-
rung erhielten.

Bei niichterner Wiirdigung mufl es jedoch geradezu absurd diinken
eine Rangordnung der offentlichen Bedarfe als Kriterium der Finanz-
ausgleichsregelungen verwenden zu wollen, ohne materiell angeben zu
konnen, wodurch die Dringlichkeit der 6ffentlichen Bedarfe verschiede-
ner staatlicher Plantridger tiberhaupt bestimmt ist. Durch den auf den
offentlichen Sektor iibertragenen zweiten Gossenschen Satz kann doch
jede Finanzausgleichsoperation — einschlieBlich jener der vollstdndigen
Enthaltsamkeit — motiviert werden. Anders ausgedriickt: Die Formel
vom Ausgleich der 6ffentlichen Bedarfe und ihrer Deckung hilft keinen
Deut in den Bemiihungen weiter, einen optimalen Verteilungsschliissel
der Finanzausgleichsmassen zu gewinnen*’.

Was die konkreten Verteilungsschliissel anbelangt, so diirften wahr-
scheinlich die meisten von ihnen eine Mischung von zwei Elementen auf-
weisen: Einen Faktor, der die aktuelle Ausgabenbeanspruchung der
Kommunen widerspiegelt, und ein zweites Glied, das die aktuelle Steuer-
kraft der Gemeinde ausdriickt. In recht roher Weise entsprechen etwa
die Schliissel der Uberweisungssysteme zwischen Lindern und Gemein-
den in der Bundesrepublik Deutschland einer solchen Vorstellung. Be-
griindet wird auch dieses System mit Gossens zweitem Satz. Indes wiirde
offensichtlich auch ein Ausgleich von (einem abweichend bestimmten)
offentlichen Bedarf und seiner Deckung stattfinden, wenn eine ganz
strenge Trennlinie zwischen der staatlichen und der kommunalen
Finanzmasse gezogen wire.

Zum Problem wird ein solches reines Trennsystem, das auf Finanz-
ausgleichszahlungen verzichtet, allein durch die politisch gesetzte, aber
nicht notwendige Nebenbedingung, dal gewisse regionale Unterschiede
in der kommunalen Aktivitdt nivelliert werden mii3ten. Genau an dieser
Stelle hiufen sich allerdings auch die 6konomischen Bedenken gegen-
liber der herrschenden Behandlung der Finanzausgleichsfrage.

46 Vgl. J. Popitz, Der Finanzausgleich, a. a. O., Seite 340 ff.

47 Es ist deshalb durchaus auch kein Fortschritt, wenn Musgrave, Ap-
proaches, a.a.O. S.102f., Finanzausgleichsmodelle mit der expliziten Ziel-
funktion der 6ffentlichen Bedarfe — die mit einem unbestimmten ,,Index of
Need“ ihren Ausdruck erhalten — scharf von Modellen mit anderen Voraus-
setzungen trennt. Alles wire gesagt, wenn der ,,Index of Need“ inhaltlich for-
muliert wiirde. Nichts ist gewonnen, wenn — wie bei Musgrave — das Sym-
bol N; das Wort &ffentlicher Bedarf des i-ten Sektors nur substituiert.
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Wird nédmlich die Annahme unterstellt, die freien Krifte des Marktes
bewirkten eine optimale rdumliche Faktorverteilung, so ist nicht einzu-
sehen, warum mittels liberregionaler Normen fiir die kommunale Aktivi-
tdt und daraus resultierender interregionaler Finanzausgleichsbewegun-
gen die Bestlésung im wirtschaftlichen Sinne vereitelt werden sollte. In
der Tat wire bei Anerkennung der Prédmisse der rdaumlichen Auto-
harmonie wenigstens in the-long-run ein reines Trennsystem die einzig
sinnvolle wirtschaftliche Konsequenz, die sich anbietets. Die ungestérte
Konkurrenz der Gemeinden untereinander miiSte auBerdem zu einer
Angleichung der Daten des offentlichen Sektors fiihren, da in Regionen
mit unterdurchschnittlicher 6ffentlicher Leistungsabgabe Prozesse der
Faktorabwanderungen und umgekehrt in Regionen mit iiberdurch-
schnittlicher kommunaler Leistungsabgabe Prozesse der Attrahierung
von Faktoren eingeleitet wiirden. Da unter der Annahme rdumlicher
Autoharmonie erstens die Nebenbedingungen des interregionalen Aus-
gleiches im 6ffentlichen Sektor auf jeden Fall weitgehend erfiillt wird,
zweitens jedoch ein Trennsystem gesamtwirtschaftlich vorteilhafter als
eine finanzausgleichspolitische Intervention ist, muBl auch der Verzicht
jeglicher Uberweisungen als langfristig optimale Losung erkannt wer-
den. Sollten im ProzeB3 der rdumlichen Faktorbewegungen allerdings
starke soziale Spannungen eintreten, so konnte vielleicht kurzfristig
fiir eine Finanzausgleichsregelung votiert werden. Augenscheinlich hat
diese Begriindung jedoch wenig mit dem Prinzip des Ausgleichs von
offentlichen Bedarfen und ihrer Deckung gemein.

Neue und interessante Aspekte erhilt die Finanzausgleichsproblematik
erst dann, wenn die Voraussetzung, die Marktwirtschaft tendiere von
sich aus zum rdumlichen Optimum, in Zweifel gezogen wird.

Die Gegenthese, die die rdumliche Wirtschaftspolitik als ein dkono-
misch notwendiges Korrektiv begriindet, bildet aber gerade die Grund-
lage des vorliegenden Versuches. Es mag dahingestellt bleiben, ob neben
dem Wirkungszusammenhang iiber die Agglomeration weitere Kréfte zu
einer wirtschaftlich unbefriedigenden Standortstruktur beitragen. Fiir
eine solche Vermutung sprechen sicherlich viele Indizien. Indes stiitzt
sich die entwickelte Hypothese allein auf die Effekte der economies und
diseconomies of large scale. Deshalb ist es nur konsequent, wenn sich
auch die theoretische Ableitung des Ausgleichsmechanismus gegeniiber
regionalen Differenzen ausschlieBlich auf diese eine Ursache rdumlicher
Fehlentwicklungen bezieht, die nachgewiesen werden konnten.

Das Ergebnis der vorangegangenen Kapitel 148t sich in einem Satz
zusammenfassen: Weder vermogen die Kommunen bei gemeindlicher

48 Vgl. K. Littmann, Raumwirtschaftliche Auswirkungen der Finanz-
politik, a. a. O., S. 379 £.
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Finanzhoheit noch vermag der Staat bei zentraler Fiskalautonomie eine
Ubereinstimmung von &ffentlichen Bedarfen und ihrer Deckung unter
der entscheidenden Bedingung einer bestmdglichen rdumlichen Faktor-
verteilung herbeizufiihren. Diese gesamtwirtschaftliche Voraussetzung
einer optimalen Standortstruktur birgt also den Schliissel zur Lésung
des aufgeworfenen Problems. Das heifit, mit der Optimalbedingung wird
ein eindeutiges Kriterium fiir den Vergleich und die Abstimmung der
Dringlichkeit 6ffentlicher Bedarfe verschiedener kommunaler Finanz-
gewalten eingefiihrt.

Der MaBstab lautet: Bei einem gegebenen Volumen staatlicher Aktivi-
tét sind die offentlichen Bedarfe der einzelnen Regionen in ihrer Rang-
ordnung und Deckungsfolge untereinander dadurch bestimmt, da8 eine
abweichende Skala keine sozialen Gewinne fiir die Gesamtwirtschaft
erbringen darf. Diese zwar nicht unmittelbar praktisch anwendbare, ja
sogar esotherisch erscheinende Formulierung besitzt aber, wie sich zei-
gen wird, genug Tragfihigkeit, um dem Gedanken festere Umrisse zu
verleihen.

3. Versuche einer Bestimmung
rationaler Schliissel von Finanzzuweisungen

Die theoretische Losung des aufgeworfenen Problems ergibt sich aus
den Optima, die den vorgegebenen Annahmen des modifizierten Grund-
modells entsprechen. Die Finanzzuweisungen hitten so zu erfolgen, da
in A und B ein Zustand erreicht wird, bei dem die Grenzkosten der In-
dustrien unterschiedslos werden und die Bedingung des maximalen
GiiterausstoBes im Gesamtraum gilt.

Fiir den einleitend erdrterten Fall, in dem das Faktorangebot beider
Riume so grofB ist, daB die Industrien sowohl in A wie in B im Bereich
steigender Grenzkosten produzieren kénnten®, F = 2 fj, sind Zuweisun-
gen nur an die geringer agglomerierte Gemeinde zu leisten, und zwar so
lange, bis Unterschiedslosigkeit der Agglomerationsgrade unter den Re-
gionen eintritt. Die Zuweisungen hétten allein die Funktion, etwaige, zu
einem friiheren Zeitpunkt erfolgte Abweichungen vom rdumlichen Opti-
mum zu korrigieren. Sie wéren jedoch nach Erreichung der Bestsituation
— wenigstens fiir einen horizontalen Ausgleich unter den Kommunen —
nicht mehr erforderlich. Unbeantwortet kann die vertikale Aufteilung
der Finanzierungsquellen auf Staat und Kommune bleiben, weil sie bei
der vorgegebenen Zuordnung der Kompetenzen kein 6konomisches Pro-
blem abgibt.

# Vgl, die Ableitungen auf Seite 75 f.
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Anders liegen hingegen die Verhéltnisse, wenn eine gleichméBige ort-
liche Aufteilung der Faktoren zu keiner Maximierung des Giliteraus-
stoBes fiihrt, also die Bedingung f, <F <2 £, gegeben ist.

Unter dieser bislang stdndig angenommenen Voraussetzung wird
offensichtlich die beste rdumliche Faktorverteilung eine instabile 6kono-
mische Situation einschliefen, da das Optimum, also die Gleichheit der
industriellen Grenzkosten G* zwangsldufig von Unterschieden in den
aktuellen Durchschnittskosten der Unternehmungen begleitet wird. Das
raumwirtschaftliche Optimum kann allein erreicht werden, wenn der
staatliche Oberverband durch ein rationales Zuweisungssystem eine per-
manente Datendnderung herbeifiihrt, die die Lage der deglomerierten
Regionen zu Lasten der zu hoch agglomerierten Rdume verbessert.
Welche Form hatte bei dieser gesamtwirtschaftlichen Zielsetzung der
Verteilungsschliissel aufzuweisen?

Wird zur Vereinfachung davon ausgegangen, dafl der Input-Koeffizient
der Industrien im Bezug auf die kommunalen Vorleistungen konstant
wiére und keine 6ffentlichen Leistungen an die Haushalte fliefen, dann
sind die (optimalen) Bedarfe der Kommunen A und B determiniert durch
die optimalen Ausbringungsmengen der Industrien beider Regionen.

Die erste Bedingung fiir den gesuchten Zuweisungsschliissel erfordert
mithin, daBl der mit Preisen bewertete, auf die optimale raumliche Fak-
torverteilung fixierte Output der Kommunen durch eigene Steuerein-
nahmen und/oder Zuweisungen des staatlichen Oberverbandes gedeckt
werden miisse.

Die zweite Bedingung betrifft das Verhéltnis von eigenen Steuerein-
nahmen zu den staatlichen Zuweisungen, das eigentliche Problem des
Verteilungsschliissels. Die zu stark agglomerierte Region erhélt keine
Zuweisungen, sie ist also ausschlieBlich auf die eigenen Steuerquellen
zu verweisen. Alle anderen Kommunen miissen in dem Verhéltnis Zu-
weisungen bekommen, daf die nicht optimalen Faktorverteilungen iiber-
wunden werden.

Das System ist allerdings nur eindeutig zu 16sen, wenn

(a) in allen Regionen unterschiedslose Kostenfunktionen der Industrien
(K*) bestehen;

(b) tber den Verlauf dieser Funktionen volle Information herrscht und
(¢) die Kommunen ausschliefllich Leistungen an die Industrien abgeben.

Alle drei Voraussetzungen sind in konkreten Wirtschaften nicht er-
fiillt. Es ist daher unergiebig, den Ansatz im einzelnen zu priifen und
auszubauen. Das Modell kann nicht mehr als einen Hinweis auf die Rich-
tung bieten, in der eine Anndherungslésung gesucht werden muQ.

In diesem Sinne mag ein zweiter Versuch diskutiert werden, bei dem
der Verteilungsschliissel an den wirtschaftlichen Auwirkungen raum-
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licher Faktorbewegungen orientiert wird. Obschon zur Zeit die notwen-
digen numerischen Materialien zur Bestimmung des Schliissels nicht zu
beschaffen sind, ist der Ansatz als realistischer zu bezeichnen. Bei ihm
stehen keine grundsitzlichen, sondern nur aktuelle Hindernisse einer
Verwirklichung entgegen.

Ausgangspunkt der Erwagungen bildet die Annahme, daB3 stets im
Raume Faktorbewegungen stattfinden, die die Agglomerationsgrade der
Regionen verdndern. Es spricht vieles dafiir, diese Faktorbewegungen
durch staatliche Zuweisungen desto starker zu unterstiitzen, je héher die
Zuwachsraten des Pro-Kopf-Einkommens in einer Region sind und um-
gekehrt. Als alleiniger MaBstab hat jedoch die Entwicklung des Pro-
Kopf-Einkommens erhebliche Nachteile, weil sowohl Faktoreinwande-
rungen in einen Raum, wie Faktorauswanderungen aus einer Region
positive Zuwachsraten des regionalen Pro-Kopf-Einkommens verur-
sachen konnen.

Aus diesem Grunde empfiehlt es sich, von der Faktorelastizitit des
Einkommens einer Region als MaBstab der Finanzzuweisungen auszu-
gehen. Die Faktorelastizitat einer i-ten Region (&) sei gegeben durch:

AY, AF,

Y, F,

(Y; = Totaleinkommen der i-ten Region, F; = verfiigbare Produktionsfaktoren
der i-ten Region)

Die GroBe ¢ gibt iliber folgende einfache Beziehungen Auskunft:

Tabellel
Zuwanderung Abwanderung
5 Y %{ Y %
I <o — — + +
I 0<e<1 + — — +
I >1 + + - —

Da keinesfalls der regionale Vorteil, sondern das gesamtwirtschaft-
liche Einkommen durch die staatlichen Zuweisungen maximiert werden
soll, wire es falsch, in den Fillen I und II grundsitzlich die Abwande-
rungen, in FallIIl die Zuwanderungen zu unterstiitzen. Sicher ist vielmehr
nur, da Rdume mit negativen Elastizitdten (Fall I) prinzipiell von den
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Zuweisungen auszuschliefen sind, im iibrigen jedoch die Regionen posi-
tiver Elastizitdten im Verhéltnis ihrer Elastizitdten zueinander Finan-
zierungsmittel vom Staat erhalten miiiten. Die Zuweisungen an die i-te
Region (Z;) ergdben sich also aus
Z; = s: Z || &, €2,-.6 >0
Zei
i=1

In einer Wirtschaft mit unendlich schneller Reaktionsgeschwindigkeit
wire eine zusitzliche Gewichtung dieses Schliissels nicht erforderlich.
Der rdumliche Wirtschaftsablauf nimmt allerdings tatsdchlich einen
auBlerordentlich hohen Zeitbedarf in Anspruch, so dal zur Vermeidung
von Friktionsverlusten eine Gewichtung der relativen Elastizitdten mit
der GroBe oder der Fliache der Region notwendig wird.

Demonstriert an dem Grundmodell zeigt sich, daB3 bei dem vorgeschla-
genen System eine starke Unterstiitzung der Kommune A zu Lasten der
Gemeinde B erfolgt. Dies ergibt sich aus der weit héheren Faktorelasti-
zitdt des Einkommens in A im Vergleich zu B. Jedoch wird, wie un-
mittelbar aus der Abbildung5 ersichtlich, jede Immigration in A gesamt-
wirtschaftlich héhere Einkommenszuwéchse auslésen als eine Wande-
rung nach B. Mit anderen Worten: Der Zuweisungsschliissel besitzt
tendenziell den Effekt, eine Anndherung an das rdumliche Optimum zu
unterstiitzen.

Die Hilfskonstruktion des Schliissels vereitelt freilich, da die Best-
16sung ganz exakt erreicht wird, weil zwar in die Elastizititen alle
effektiven Faktorwanderungen und Einkommensverdnderungen einzel-
ner Regionen eingehen, aber deren Verursachung nicht nur raumwirt-
schaftlicher Art ist. D. h., neben den gegenseitigen Abhéngigkeiten zwi-
schen Faktorbewegung und regionaler Einkommensidnderung miissen
empirisch auch andere Ursachen (z. B. Streiks, MiBernten, Epidemien) als
EinfluBmomente anerkannt werden. Aber auch aus einem weiteren
Grund miissen graduelle Abweichungen vom Optimum wohl hingenom-
men werden. Als Stérungsfaktoren treten namlich zusitzlich die Unter-
schiede in der rdumlichen Streuung der staatlichen K&dufe von Giitern
und Produktionsfaktoren auf, die ex definitione bisher aus der Analyse
ausgeschlossen waren. Es ist sowohl mdoglich, diese Einfliisse bei der Ver-
teilung der Finanzzuweisungen zu beriicksichtigen, als auch umgekehrt
zu verfahren, d. h. die eingefiihrte Pramisse gleicher Anteile der Regio-
nen an den staatlichen Kédufen als Verhaltensnorm dem staatlichen Ober-
verband vorzugeben. Fiir die theoretische Analyse ist die zweite Alter-
native weit vorteilhafter, ob sie aber jemals zu realisieren ist, scheint
problematisch. Allerdings diirfte auch die Einbeziehung der regionalen
Unterschiede von staatlichen Kéufen in das Finanzausgleichssystem
praktisch nicht zu beantwortende Fragen aufwerfen.
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D. Riickblick und Ausblick

Gegen modelltheoretische Untersuchungen, wie sie in dieser Studie
angestellt worden sind, wird gern der Vorwurf der Realititsferne er-
hoben. Gewif}, kein Modell ist mit der Wirklichkeit identisch. Aber inso-
weit erledigt sich die Kritik von selbst, da jedes Denken notwendig ein
Abstrahieren von Erscheinungen der konkreten Welt bedeutet. Wiirde
also der Vorwurf ernst genommen, richtete er sich nur gegen seine Ini-
tiatoren.

Einer anderen Frage kommt jedoch grundsitzliche Bedeutung zu. Sie
lautet: Inwieweit konnen die Ergebnisse der Untersuchung von der
praktischen Finanzpolitik {ibernommen und angewandt werden? Die
Antwort, die zu geben ist, enthilt mehrere Aspekte.

Zunichst: Selbstverstidndlich sind alle Aussagen hypothetischer Natur,
d. h. sie beanspruchen nur unter Annahme der eingefiihrten Pramissen
Giiltigkeit. Da das zugrundegelegte Modell von sehr einfacher Art war,
konnen die abgegebenen Urteile auch nicht den Anspruch erheben, als
Rezeptur fiir das praktische finanzpolitische Handeln zu gelten. Denn
weder wird die rdumliche Ordnung der Wirtschaft allein durch den
Agglomerationsfaktor bestimmt, noch ist das monokausal verwandte
Erkldrungsinstrument in allen seinen Feinheiten zur Determination her-
angezogen worden.

Gleichwohl weisen einige Bedingungen des Modells ganz charakte-
ristische Ziige auf, die in der Wirklichkeit vielfach wiederzuerkennen
sind. Der fiir die Ableitungen konstitutive U-férmige Verlauf der K*-
Funktion darf wohl zu dieser Gruppe von Voraussetzungen gezihlt wer-
den. Andere Bedingungen sind hingegen nicht eindeutig zu identifizieren,
z. B. die entscheidende Annahme iiber die spezifische Limitation der im
Raum verfiigbaren Produktionsfaktoren. Mit dieser einen Unterstellung
steht und fallt aber das zur Urteilsfindung tragende Kriterium des nicht-
optimalen rdumlichen Gleichgewichts. Wohlgemerkt, die Annahme kann
eine typische Klasse von Erscheinungen der Realitidt reflektieren, aber
eine jeden Zweifel ausschlieBende Identifikation ist nicht zu erbringen.
Sollte die eingefiihrte Prédmisse iiber das Faktorangebot unzutreffend
gewdhlt sein, miiten in mehrerer Hinsicht stark abweichende Konse-
quenzen fiir eine rationale Finanzpolitik gezogen werden.

Die enge konditionale Basis aller Aussagen ist in der Tat nicht zu
leugnen, sie darf sogar keinesfalls iibersehen werden. Aber eine solche
Begrenzung stellt keinen Mangel dar. Die Absicht theoretischer Studien
kann doch tliberhaupt nicht in der Ableitung mehr oder weniger dogma-
tisch gefdrbter Empfehlungen fiir die Wirtschafts- und Finanzpolitiker
erblickt werden. Das Ziel ist viel bescheidener: Vielleicht vermag die
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Analyse Auskunft zu geben, an welcher Stelle entscheidende Probleme
der Finanzpolitik liegen, die bisher vernachlissigt oder iiberhaupt nicht
erkannt worden sind.
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Anhang II: Zur optimalen Verteilung der Faktoren im Raum

Natiirliche Gegebenheiten und die vorhandene Ausstattung an privatem und
sozialem Realkapital bestimmen einerseits die Zahl der 6konomisch relevan-
ten Produktionsstandorte einer Volkswirtschaft’9, zum anderen maBgeblich
die Kostenverldufe der in einem bestimmten Standort ansissigen Privatin-
dustrie. Sie stellen also den konstanten oder relativ begrenzten Faktor dar,
der bei zunehmender Agglomeration in einem bestimmten Standort, gemes-
sen am Giiteraussto3 der Privatindustrie, einen U-formigen Verlauf der pri-
vaten Grenz- und Durchschnittskosten bewirkt.

Es gelten also:
(la) K* =f{ (X))
(1b) G* = f*(X))

Hierbei werden die industriellen Durchschnittskosten eines Standortes i
durch das Symbol K¥;, die industriellen Grenzkosten durch das Symbol G¥;
und der private Aussto3 an Giitern und Dienstleistungen durch das Symbol X;
bezeichnet.

Soll eine gegebene Faktormenge auf die gegebenen Produktionsstandorte
einer Volkswirtschaft optimal verteilt werden, so kann als Kriterium der
maximale Aussto an Giitern und Diensten oder modellméBig vereinfacht:

n
der maximale AusstoB des Totalprodukts (2 X;) herangezogen werden.
i=1

Fassen wir schliefilich die Produktionsfaktoren unter dem Symbol F zusam-
men und wihlen als Faktoreinheit diejenige Kombination von Faktoren, die
einer Einheit des (konstanten) Faktorentgelts A entspricht. Zur Vereinfachung
der Ableitung mag ein einstufiger Produktionsproze angenommen werden.
Da die totalen Kosten gleich den gesamten Faktorentgelten sind, gilt

x=x,
(2) Fl A= Xl N K*l = f G*I'(Xl) d Xl

x=0

x=x,
F2'1=)<2‘K*2= f G*z(Xg)ng
x=0

X=X
n

F, A =X, K* = f G*, (X,) d X,.
=0

Als Nebenbedingung ist eingefiihrt:

n
(3) 2 F; = konstant
i=1

50 Die theoretisch unendliche Vielzahl technisch méglicher Kombinations-
punkte findet also eine 6konomische Begrenzung.
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Als Optimalkriterium gilt:

n
) '21 X; — max!
j=

Reduzieren wir die Summe der moglichen Standorte auf ein Zwei-Regionen-
modell, so dhnelt die Maximierungsaufgabe formal dem aus der Preistheorie
bekannten Fall der optimalen Aufteilung vorgegebener Gesamtausgaben auf
die Produktion zweier Giiter, die dann erreicht ist, wenn sich die Grenz-
kosten beider Produkte wie ihre Preise zueinander verhalten. Bei angenom-
menen gleichen Preisen wire also im Punkte gleicher Grenzkosten die opti-
male Faktorverteilung — oder in unserem Falle: die beste Standortverteilung
— erreicht.

Indes wird in den hierzu analogen Preismodellen unterstellt, da3 mit zu-
nehmender Ausbringung eines Gutes die Grenzertrige fallen (bzw. die Grenz-
kosten steigen). In der bekannten zweidimensionalen Darstellung wird also
nur der rechte (steigende) Ast der Kostenkurven zur Ableitung herangezogen.
Dieses Vorgehen versucht man mit der Uberlegung zu begriinden, da8 kein
privater Unternehmer — bei unterstelltem U-férmigen Verlauf seiner Grenz-
und Durchschnittskosten — die linken (fallenden) Aste unter dem Ziel der
Gewinnmaximierung als fiir sich relevant betrachten diirfte.

Was vielleicht in einer partialtheoretischen Betrachtung noch hingenom-
men werden konnte, 148t sich jedoch bei einer Totalanalyse nicht mehr auf-
recht erhalten5!: Bei der Bestimmung der optimalen Verteilung einer gege-
benen Faktormenge auf die gegebenen Standorte einer Volkswirtschaft sind
die linken (fallenden) Aste der Kostenkurven der in den einzelnen Stand-
orten ansédssigen privaten Produktionen nicht aus der Betrachtung auszu-
schlieBen. Konnen wir doch fiir die Mehrzahl der in den modernen Volkswirt-
schaften gebildeten Standorte davon ausgehen, daf3 eine zunehmende Agglo-
meration mit steigenden — nicht mit fallenden — marginalen Vorteilen fir
die Gesamtheit der anséssigen Produktionen verbunden ist32,

Bilden in dem Zwei-Regionenmodell Region A und Region B jeweils Stand-
orte mit U-formig verlaufenden privaten Kostenkurven, so soll diejenige
Faktorverteilung auf A und B gefunden werden, die den Gesamtausstof3 maxi-
miert. Die allgemeine Ableitung zeigt, daB sich Extremwerte fir 3 X; =X
unabhéngig von der vorgegebenen Funktion unter der Bedingung G*, = G*g
ergeben:

Aus (1) und (2) folgt:

(6) F=— | Xa (X0 + Xp - (Xg)

Aus (3) und (5) folgt:
6) Xp=g(Xpu)

Folglich 148t sich (4) formulieren:
X=Xy +8Xy)

51 In der Preistheorie wird allgemein die stillschweigende Unterstellung
getroffen, daB fiir den einzelnen Produzenten ein unbegrenztes Faktorangebot
zur Verfiigung steht.

52 Es werden hier freilich nur die speziellen Wirkungen der Agglomeration,
die economies of large scale beriicksichtigt.
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Differenziert nach X,:
d X 1+ dgX,)

dx, d X,
degX)  oF  deX)

dX, = 60X, 0F
0F
§ X, (X)) + Xy £1(Xy)
0F

X, 1 (Xp) + Xp f'(Xp)

dX _ 1Ky + Xy (X
d X, f(Xp) + Xp ' (Xp)

f (XA) + XA £ (XA) =1 (XB) + XB £ (XB)
[XA f (XA) ]’ = [f‘(xB) XB]I
G*A = G‘B

Gelten fiir beide Regionen iiber den ganzen Bereich alternativer Agglome-
rationsgrade die U-formigen Verldufe der Grenzkostenkurven, so ist die Be-
dingung der Grenzkostengleichheit bei drei moéglichen Faktorverteilungen
realisiert:

'_ (a) Beide Regionen produzieren im Bereich fallender Grenzkosten.
(b) Beide Regionen produzieren im Bereich steigender Grenzkosten.
' ‘(c) A produziert im Bereich fallender, B im Bereich steigender Grenzkosten.

" Offensichtlich schlieBen sich bei gegebenen Kostenfunktionen und gege-
bener Gesamtfaktormenge die Fille (a) und (b) gegenseitig aus. Als alternative
Losungen sind dagegen jeweils die Fille (a) und (c¢) bzw. (b) und (c) mitein~
ander vereinbar®}, Da also bei U-formigem Verlauf der Kostenfunktionen in
A und B jeweils zwei Losungen unter der Bedingung G*, = G*g moglich
sind, muB} es sich bei einer der beiden Losungen um ein Maximum handelns4.
Nun 148t sich verhiltnismiBig leicht demonstrieren, da es sich bei Fall (a)
stets um ein Minimum, bei Fall (b) stets um ein Maximum handeln muB55.

Unterstellen wir der Einfachheit halber fiir A und B gleiche Kostenfunk-
tionen, so zeigt sich im Fall (a), da8 jede andere Verteilung

als
Fr\
Fy +F,
wenn -—!A XA| =XOA—X1A; + |A XB| = X°B—XIB ’

05 | X0y =Xog | G¥ <0 |

53 Dies schlieBt nicht aus, daf3 es bei gewissen Kostenfunktionen und Faktor-
vorgaben iiberhaupt keine bzw. nur eine Losung geben konnte.

54 Bekanntlich kann eine Funktion nicht zwei Minima ohne ein Maximum
besitzen.

55 Vgl. z. B. auch P. A. Samuelson, Foundations of Economic Analysis,
Cambridge, Mass. 1948, S. 234/35.
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zu einem groBeren GesamtausstoB fithren muB. Da nidmlich voraussetzungs-
gemal

X b 4
Fy=Fg= ['G* _ [G* undG*;<G*,
*a %o

muB auch |4 Xg|>|4 X, | und infolgedessen 3 4 X; > 0.

Im Fall (b) zeigt sich, dafl jede andere Verteilung als
F,

_— = G¥ >0
Fy+F,

05 | X0y =X

zu einem geringeren Gesamtaussto3 fiihren muf3. Da nidmlich voraussetzungs-
gem3 nunmehr G*g > G*, muB auch |4 Xp| <|4 X, | und infolgedessen

ZAXi<0'.

Da also die Fille (a) stets als Minimum, die Fille (b) stets als Maximum ge-
kennzeichnet sind, miissen die Fille (c), soweit sie sich mit (b) kombinieren
lassen, Minima, soweit sie sich mit (a) kombinieren lassen, Maxima darstellen.

Es ist nur noch zu bestimmen, wann sich die Fille (c¢) mit (a) und wann mit
(b) kombinieren lassen. Die Losung ist einfach: Sobald die Gesamtfaktormenge
groBer ist als die Summe der in den Minima von G* in beiden Standorten be-
notigten Faktoren, ist Fall (b) die Alternative zu (c). Sobald die Gesamtfaktor-
menge kleiner ist als die Summe der in den beiden Grenzkostenminima be-
notigten Faktoren, ist Fall (a) die Alternative zu den Fillen (c).

Damit wére die optimale Verteilung einer gegebenen Faktormenge auf zwei
Regionen unter den Bedingungen,

(1) daB es iiberhaupt zwei Losungen fiir G¥, = G*g gibt und
(2) daB die eine Losung fiir beide Regionen im Bereich sinkender Grenz-
kosten liegt — Fall (a) —
dort gegeben, wo die Grenzkosten der einen Region im Bereich steigender
marginaler Agglomerationsvorteile (fallender Grenzkosten) gleich sind den

Grenzkosten der anderen Region im Bereich fallender marginaler Agglome-
rationsvorteile (steigender Grenzkosten).
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Standortwirkungen kommunaler Besteuerungsformen

Von Norbert Kloten

1. Vorbemerkung

In seinem Versuch, ein vergleichsweise optimales Gemeindesteuer-
system zu bestimmen, orientiert sich Zeitel an einem Katalog von
hierarchisch geordneten ZweckméBigkeitskriterien. Eines dieser Kri-
terien besagt, daf sich ,steuerlich bedingte Modifikationen der ,na-
tiirlichen Standortvorteile ... moglichst giinstig fiir die angestrebte
Raumordnung auswirken“ sollten'. Wie eine solche Raumordnung aus-
sieht, inwieweit mit ihr die Formen kommunaler Besteuerung kompati-
bel sind oder nicht und welche Folgerungen sich fiir das Urteil tber
mogliche Gemeindesteuersysteme anbieten, diese Fragen blieben offen;
sie sollen in meinem Beitrag behandelt werden.

Die Aufgabe wire einfach zu 16sen, wenn

1. irgendein raumwirtschaftliches Leitbild als allgemein akzeptiert
vorausgesetzt werden konnte und wenn

2. bekannt wire, wie sich die fiskalische Mittelbeschaffung der Ge-
meinden in ihren konkreten und auch gedachten Varianten auf
die Raumordnung, insbesondere die Verteilung der gewerblichen
Standorte auswirkt.

Beide Vorbedingungen werden nicht erfiillt. Die Diskussion um
eine optimale Raumordnung war bis in die jlingste Zeit hinein mit {iber-
steigerten Ideen besonders enragierter Vertreter belastet und konnte
sich angesichts einer tiefen Aversion vieler Wirtschaftspolitiker gegen-
liber der Landesplanung und jeglicher regionalen Strukturpolitik — die
beide Formen eines im einzelnen weitgehenden Interventionismus be-
dingen — auch nicht recht entfalten. Umfassendere Konzeptionen zur
raumlichen Ordnung der Wirtschaft, die heutigen wissenschaftlichen
Anspriichen geniigen, liegen daher nicht vor. Eine Ausnahme macht hier
nur das Gutachten des Sachverstiandigenausschusses iiber ,Die Raum-
ordnung in der Bundesrepublik Deutschland“ (Juni 1961), das sich ein-
gehend mit den Elementen eines ,verfassungskonformen® raumpoliti-
schen Leitbildes auseinandersetzt®. Die Ergebnisse des Gutachtens sind

1 G. Zeitel, Die zweckmifBige Struktur des kommunalen Steuersystems.

S. 173 ff. in diesem Band, bes. S. 180.
2 Vgl. II. Teil, S. 85—107.
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aber nicht ohne weiteres zu ilibernehmen; sie haben weder den not-
wendigen Grad innerer Geschlossenheit erreicht, noch stellen sie
— selbst dann, wenn man die Ausgangsbasis akzeptiert — die einzig
mogliche Losung dar®.

Was den EinfluB der kommunalen Besteuerungsformen auf die ge-
werblichen Standorte angeht, so ist zuzugeben, dafl es nicht an empi-
rischen Einzelbelegen, Erfahrungsberichten und géingigen Thesen fehlt.
Mit den Referaten von Timm und Albers® liegen nunmehr auch
umfassendere Studien vor, die jede fiir sich wertvolle Ankniipfungs-
punkte bieten. Gleichwohl vermitteln die einschligigen Beitrage — so-
wohl einzeln als auch in ihrer Gesamtheit — kein sicheres Fundament
fiir eine Antwort auf die mir gestellte Frage. Das von den empiri-
schen Arbeiten aufbereitete und vorgelegte Material ist recht liicken-
haft und ohne adidquate modelltheoretische Analysen nicht aussage-
kraftig. Die Ergebnisse theoretischer Deduktionen gelten demgegen-
liber allein im Rahmen der gewidhlten Pramissensitze. Indem man sich
isolierender Verfahren und iiberdies der ceteris-paribus-Klausel be-
dient, werden wesentliche Sachverhalte methodisch neutralisiert. Vor
allem wird davon abgesehen, dafl erstens die kommunalen Ko6rperschaf-
ten die rdumliche Wirtschaft nur innerhalb des Wirkungsgefiiges aller
Determinanten der Raumordnung zu beeinflussen vermégen und daf
zweitens die meisten dieser Determinanten ihrerseits bestimmten, in
Grenzen angebbaren Entwicklungstendenzen unterliegen. Solche und
dhnliche Abstraktionen sind zwar bis zu einem gewissen Grade unver-
meidbar, doch wird der Vorteil der logischen Strenge mit fiktiven, nur
bedingt anwendbaren, zugleich nicht quantifizierbaren Resultaten er-
kauft. Eine Gewichtung der Standortkomponente , Kommunalwirtschaft“
entfallt.

Diesen kritischen Bemerkungen wire entgegenzuhalten, daB dem
Wunsch nach einer umfassenden und wirklichkeitsnahen Analyse der
Standortwirkungen gemeindlicher Steuerpolitik angesichts des heutigen
Erkenntnisstandes der Theorie des wirtschaftlichen Wachstums und der
Lehre von der rdumlichen Ordnung der Wirtschaft wie auch angesichts
allzu groBer Liicken in dem statistischen Material eben nur sehr be-
dingt entsprochen werden kann. Ein solcher Einwand ist in der Tat be-
rechtigt. Da meine Studie hier keinen grundlegenden Wandel herbei-
zufiihren beabsichtigt, sondern mit einem Aufwand, der der beschrank-
ten Funktion einer erginzenden Abhandlung angemessen ist, zu Er-
gebnissen fiihren soll, die zumindest den Anspruch erheben konnen,

3 Ein solcher Anspruch wird von den Verfassern des Gutachtens allerdings
auch nicht erhoben.

3* H. Timm, Finanzpolitische Autonomie untergeordneter Gebietskorper-
schaften (Gemeinden) und Standortverteilung; W. Albers, Finanzzuweisungen
und Standortverteilung, S. 9 ff. bzw. S. 253 ff. in diesem Bande.
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plausibel zu sein, wihle ich eine Verfahrensweise, die modelltheore-
tische Ableitungen mit verstehenden Interpretationen empirischer Sach-
verhalte verkniipft. Die vor allem bei der einleitenden Skizze raum-
wirtschaftlicher Entwicklungstendenzen, bei der Behandlung der Gewer-
besteuer und bei dem auswertenden letzten Abschnitt angewandte Me-
thode nahert sich in manchem der ,anschaulichen Theorie“ — mit die-
ser charakterisierenden Anmerkung akzeptiere ich keineswegs Spiet-
hoffs bekannte Klassifikation —, fiihrt insofern nicht zu Ergebnissen,
die im strengen Sinne schliissig sind. Die Beschriankung auf Erkli-
rungsskizzen, die durchaus theoretische Einsichten enthalten, ist dort
legitim, wo die so gewonnenen Erkenntnisse einer endgiiltigen theo-
retischen Bewiltigung — etwa durch Hinweise auf fruchtbare Primis-
sensdtze — den Weg zu bereiten vermégen und wo praktische Erfor-
dernisse Zwischenlésungen einfach zwingend nahelegen. Bei denjenigen
Formen kommunaler Besteuerung, die einnahmenpolitisch nicht hinrei-
chend ins Gewicht fallen oder hypothetischer Uberlegung entspringen,
wird selbstverstindlich modelltheoretisch argumentiert, obwohl auch
hier — mit Ausnahme der Grundsteuer — weniger methodisch streng
und systematisch als eklektisch vorgegangen wird. Es ist vorgesehen,
zunichst die raumwirtschaftlichen Entwicklungstendenzen insoweit zu
beschreiben, daB3 sich der standortwirtschaftliche Aktionsbereich der
Gemeinden hinreichend genau abgrenzen lat. Damit ist der Rahmen
fir eine detaillierte Analyse typischer Formen der kommunalen Steuer-
und Ausgabenpolitik gespannt. Im Anschlul an diese wird ein Kata-
log standortwirtschaftlicher (raumordnungspolitischer) Postulate vorge-
tragen, der es erlaubt, die gefundenen Ergebnisse zu beurteilen und
das im Zeitelschen®™ Referat offengebliebene ZweckmaBigkeitskriterium
zu substantiieren.

II. Zentrale raumwirtschaftliche Fakten und Tendenzen

An raumwirtschaftlichen Fakten und Tendenzen sollen nur diejenigen
erwahnt werden, die das Thema beriihren und als wesentlich anzu-
sehen sind*.

1. Wachsende Volkswirtschaften kennen keine Konstanz der rdum-
lichen Ordnung. Anderungen in den Produktions- und Nachfragefunk-
tionen sowie anderen Marktbedingungen bewirken unablissig Fluk-

3® Q. Zeitel, a. a. O., S. 178 ff.

4 Jede der folgenden Aussagen folgt in spezifischer Weise aus Tatbestands-
beobachtungen und theoretischen, vor allem verlaufsanalytischen Uberlegun-
gen, ohne daB hierauf besonders verwiesen wird. Auf bloSe Thesen, die eine
sehr viel kiirzere Formulierung erlaubt hatten, wurde verzichtet, da die dann
notwendigen Verweisungen auf das einschligige Schrifttum im allgemeinen
nicht moglich sind.
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tuationen in der Bevolkerungsverteilung, in der Lokation von Gewer-
bebetrieben und in der Nutzung des Bodens. Ein rasches wirtschaft-
liches Wachstum 148t u. a. die Wohnanspriiche der privaten Haushalte,
damit die Nachfrage nach Bauland und Wohnraum schnell zunehmen,
bietet Industrie und Handel neue, wenn auch im einzelnen sehr un-
terschiedliche Entwicklungschancen und begiinstigt liber die Neuinve-
stitionen eine Ausgliederung von Fertigungsbereichen und die Errich-
tung von Zweigwerken. Anders ausgedriickt: Die wirtschaftliche Entwick-
lung ist selbst raumrelevant und férdert zugleich die Anpassungselasti-
zitdt an rdumliche Datendnderungen, besonders dann, wenn ein hohes
langfristiges Wachstum von einer konjunkturellen Prosperitit beglei-
tet wird. Die Anpassungsprozesse aber erfordern Zeit, so dafl in jedem
Augenblick Standortveridnderungen geplant sind und tiiberdies eine
mehr oder weniger ausgeprégte Bereitschaft zur raumlichen Neuorientie-
rung vorliegt. Indem gleichzeitig ,rationale“ und ,traditionale“ Stand-
orte vorhanden sind, kann eine konkrete rdumliche Ordnung der Wirt-
schaft niemals fiir sich beanspruchen, das jeweilige Optimum in der
rdumlichen Verteilung der Gewerbebetriebe zu reprisentieren. Sie wird
sich nur durch mehr oder weniger starke Tendenzen zu jenem (uns in
concreto unbekannten) Optimum auszeichnen kénnen.

2. Die rdumliche Ordnung der Wirtschaft ist vorziiglich das Ergebnis
langfristiger Verdanderungen gesamtwirtschaftlicher Daten sowie regio-
naler Wachstumsprozesse, die durch ,zentrale Antriebskrafte“ ausgelost
werden.

a) Die langfristigen Transformationen im gesamtwirtschaftlichen Da-
tenkranz sind aufs engste mit folgenden raumwirtschaftlich wirksamen
Strukturdnderungen verbunden:

aa) Mit einem Wandel im allgemeinen Erzeugungsaufbau; es geniigt,
mit den heute iiblichen termini auf den Ubergang von der primiren
zur sekundiren und schlieBlich zur tertidren Produktion zu verweisen.
Der mit diesen Begriffen angedeutete Proze fiihrte in einem Zeitab-
schnitt von {iber 150 Jahren zu den heutigen Strukturzonen in der BRD,
namlich — um einer Einteilung G. Isenbergs® zu folgen — zu neun Bal-
lungsgebieten (umfassen jeweils alle diejenigen Stadt- und Landkreise,
in denen mehr als eine halbe Million Menschen mit einer Volksdichte
von mindestens 1000 Einwohnern je km® auf einer geschlossenen Fliche
wohnen)®, zu Industriezonen (mehr als 12 Industriebeschiftigte je 100
Einwohner), zu Mischzonen (mit 6—12 Industriebeschéiftigten je 100 Ein-
wohner) und zu Agrarzonen (mit weniger als 6 Industriebeschaftigten je

5 Q. Isenberg, Die Ballungsgebiete in der Bundesrepublik, Heft 6 der Vor-
trage des Instituts fiir Raumforschung, Bad Godesberg 1957.

¢ Ebenda, S. 2 f. Die Ballungsgebiete sind: Rhein-Ruhr, Hamburg, Rhein-
Main, Stuttgart, Rhein-Neckar, Miinchen, Hannover, Niirnberg und Bremen.
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100 Einwohner)’. Die urspriinglich dominierenden agrarischen Standorte
traten dabei mehr und mehr nach Zahl, vor allem aber nach Gewicht
gegeniiber den Standorten von Industrie und Dienstleistungsbetrieben
zurlick, die ihrerseits in der Standortwahl — an Standortfaktoren sind
in erster Linie zu nennen: die Lokation von Rohstoffen, Arbeitskréften
und Konsumzentren sowie ,Fiihlungsvorteile“ und Verkehrsfazilitdten
— charakteristische Unterschiede aufweisen. Innerhalb der standort-
wirtschaftlichen Neuformation ist der relative Bedeutungsverlust von
Kohlenbergbau sowie Eisen- und Stahlindustrie hervorzuheben; bei
einer anhaltenden Zunahme in Differenzierung und Qualitdt der Indu-
strieprodukte gewinnen die feinmechanische, die elektrotechnische und
die chemische Erzeugung stindig an Bedeutung.

bb) Mit einem im allgemeinen sinkenden Standortgewicht der Mate-
rialkomponente und der Transportkosten. Die Ursachen sind bei der
Materialkomponente u.a. in besseren Extraktionsverfahren, der ver-
mehrten Einsicht in die konstruktive Statik der Produkte, den Substi-
tuten im Nicht-Eisenbereich und auf chemischer Grundlage sowie der
Bereitstellung von Elektrizitdt und Rohol an allen Orten zu wenig diffe-
rierenden Preisen zu sehen (Entmaterialisierung der Produktion); bei
den Transportkosten wiren als Ursachen u. a. anzufiihren: die Erzeugung
von verkehrlichen Betriebsleistungen in der Kostendegressionszone, der
Einsatz von Leitungen, der zunehmende Wettbewerb im Verkehr und
der steigende spezifische Wert der Industrieprodukte. Der Transport-
kostenanteil an den gesamten Erzeugungs- und Absatzkosten liegt heute
bei den meisten Produkten unter 5 vH; er erreicht selbst bei den Mas-
senverkehrsgiitern selten mehr als 10—20 vH.

cc) Mit einer anhaltenden regionalen und 6rtlichen Neuformation der
Bevolkerungsverteilung bei sich dndernder qualitativer Zusammenset-
zung. Die Vorginge diirfen als bekannt vorausgesetzt werden®, zu er-
wihnen ist nur, da erstens das Bevolkerungswachstum, damit der Zu-
wachs an Arbeitskraften heute weit hinter dem industriellen Wachs-
tum zuriickbleibt, daBl zweitens die Verknappung der Arbeitskraft aus
Griinden verschiedener Wachstumsgrade und unterschiedlicher Mobili-
tédt ortlich und regional divergiert, da@ sich drittens, und zwar vor allem
wegen der Fliichtlingsbewegungen und der sich angleichenden Ausbil-
dungsmoglichkeiten, die regionalen Qualitdtsunterschiede im Faktor Ar-

7 Die Hochstentfernung zwischen einer beliebigen Gemeinde und einem der
Ballungszentren ubersteigt in Westdeutschland nicht die 200-km-Grenze (in
Frankreich vergleichsweise wird sogar die 400-km-Grenze teilweise noch
uberschritten).

8 Hierzu K. Horstmann, Beviolkerung und Arbeitspotential, in: Wand-
lungen der Wirtschaftsstruktur in der Bundesrepublik Deutschland, Schriften
des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Band 26, hrsg. v. H. Konig, Berlin 1962;
vgl. ferner F. Grumbach und G. Greve, Wandlungen in der Beschiftigten-
struktur, ebendort.
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beitskraft vermindert haben und dafl viertens aus den genannten wie
auch aus anderen Griinden (z. B. Gewerkschaftspolitik) die regionalen
Lohnunterschiede fortschreitend eingeebnet werden.

dd) Mit steigenden Bodenpreisen und einer damit verbundenen Ver-
schiarfung des Grundrentengefdlles. Zunehmende Bevilkerung sowie
wachsendes Sozialprodukt je Kopf lassen besonders die Nachfrage nach
Standortboden ansteigen. Die Nachfragezunahme ist aber sehr gestreut,
am stérksten dort, wo sich ohnehin schon Agglomerationen von Bevolke-
rung und Industrie, praferierte Wohngebiete und giinstig gelegenes In-
dustriegeldnde befinden, sowie dort, wo ungiinstige topographische Ver-
haltnisse zu einer Biindelung der Nachfrage auf wenige Parzellen fiih-
ren (Stuttgart als Industrie- und Handelszentrum sowie Tiibingen als
Universitatsstadt). Am schwachsten steigt die Nachfrage in abseits ge-
legenen Gebieten; sie fiihrt besonders dann nicht zu Preissteigerun-
gen, wenn das Angebot an Standortboden durch StraBenbauten und
andere AufschlieBungsarbeiten von Bauland leicht zu vermehren ist.
Wiirde man die Entwicklung der Bodenpreise topographisch verdeut-
lichen, indem man mit Hilfe von Hohenlinien eine Bodenpreis-Landschaft
oder auch eine Grundrenten-Landschaft entwerfen wiirde, dann miite
sich zeigen, daB diese erstens zu jedem Zeitpunkt im wesentlichen ein
Abbild der gegebenen industriellen Standortstreuung und der Bevolke-
rungsverteilung ist, dafl sie sich zweitens bei steigendem durchschnitt-
lichem Hohenniveau immer mehr auffaltet und durchgliedert und daB
drittens dort, wo unverhaltnismiBig starke Preissteigerungen auftreten,
eine Bodenspekulation nachgewiesen werden kann.

ee) Mit Sozialbudgets und Formen des Finanzausgleichs, die von
einem kaufkraftnivellierenden Effekt im Raum begleitet werden®.

b) Trotz einer uniibersehbaren Vielheit endogener und exogener An-
stoBe ist die rdumliche Grundstruktur das Werk weniger dominierender
Einflisse. Als zentrale Antriebskrifte fiir die deutsche Wirtschafts-
Landschaft des 19. Jahrhunderts sind die ErschlieSung der wichtigeren
Materialldger von Kohlen und Eisenerz, die Entwicklung der Binnen-
(insbesondere der Rhein-) und der Seeschiffahrt, vor allem aber der
Bau von Eisenbahnlinien zu nennen. Dann schaltete sich die Elektri-
zitdt als allgegenwirtiger Energietriger ein, gefolgt von dem Kraft-
wagen, dessen Vordringen mit dem Ausbau des Straflennetzes verbun-
den war. Nach dem zweiten Weltkrieg sind als die entscheidenden Deter-
minanten fiir raumwirtschaftliche Transformationen die Zerstérungen
und Demontagen, die Gebietsverluste sowie die Spaltung Deutschlands,
die Fliichtlingsbewegungen und neuerdings die Olleitungen anzusehen.

® Hierzu G. Isenberg, Finanzausgleich und ' Raumordnung, in: Raum-
forschung, 25 Jahre Raumforschung in Deutschland, Hrsg. Akademie fiir
Raumforschung und Landesplanung, Bremen 1960.
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3. Jede dieser zentralen Antriebskrifte initiierte innerhalb der je-
weiligen historischen Rahmenbedingungen regionale und 6rtliche Wachs-
tumsprozesse, d. h. rdumlich begrenzte, aber miteinander in der Regel
korrespondierende Entwicklungsverlaufe. Ein solcher Wachstumsprozef3
vollzieht sich im Prinzip wie folgt: Durch den Ansto8, z.B. den Bau
eines Hafens oder eines Bahnhofes, sinken in einer bestimmten Gra-
duierung die Grenzkostenkurven ortsansassiger Betriebe. Diese reagie-
ren auf Grund ihrer verbesserten Wettbewerbsfahigkeit in einem sich
nunmehr ausdehnenden Bezugs- und Absatzbereich mit einer Auswei-
tung der Produktion, mit Neuinvestitionen und mit der Einstellung zu-
sdtzlicher Arbeitskréfte, die z. T. als Einpendler gewonnen werden. Aus-
wartige Unternehmungen, die sich in ihrer Existenz bedroht sehen oder
die es auf Grund ihrer Gewinnerwartungen fiir vorteilhaft halten, griin-
den am Ort Tochtergesellschaften oder verlagern ihren Standort. In-
folge der Lohnzahlungen wéchst die monetiare Kaufkraft, die sich der je-
weiligen Grenzneigung zum Konsum folgend an den Einkaufsplatzen
multiplikativ umschldgt (Belebung sekundirer Industrien). Auch hier
kommt es zu einer Expansion. An den Umsatz- und Gewinnzuwéchsen
partizipieren die Gemeinden via Steuererhebung. Uber eine geeignete
Ausgabenpolitik attrahieren sie komplementire Gewerbe- (Zulieferer-
Industrien oder Betriebe fiir Frauenarbeit) und Dienstleistungsbetriebe.

Der ProzeB verlauft zunichst mit zunehmenden, spédter mit abneh-
menden Wachstumsraten. Er kommt zum Erliegen, wenn die moto-
rische Kraft des auslosenden Ereignisses-erloschen ist oder gar die 6rt-
lichen bzw. regionalen Entwicklungsmdglichkeiten ausgeschépft sind.
War der ProzeB hinreichend stark, so wird das Ergebnis stets eine
relativ festgefiigte kleinere oder grofere Gewerbe- und Bevoilkerungs-
agglomeration sein. Die Leidtragenden sind die Einzugsgebiete, in de-
nen Arbeitskrafte abgezogen und handwerkliche Kleinbetriebe wegen
Konkurrenzunfihigkeit stillgelegt werden. Selbst wenn die Arbeits-
krafte seBhaft sind und nur ein Teil der 6rtlichen Kaufkraft abgezweigt
wird, bleibt eine Differenzierung der wirtschaftlichen Entwicklung nicht
aus. Diese ist aber nicht nur zwischen Orten, sondern auch zwischen
Regionen feststellbar. Neben Gebieten mit einer Kumulation von ort-
lichen Wachstumsprozessen, die sich gegenseitig steigern, sofern die
natiirlichen Voraussetzungen (Materialliger, Arbeitskrifte und Absatz-
mirkte) vorliegen bzw. sich bilden, finden sich Gebiete mit sporadi-
schen, gleichsam isolierten Ballungsverldufen. Um die noch vorhandenen
inhirenten Entwicklungschancen zu wecken, bedarf es dann stérkerer
AnstoBe, die zumeist das Ergebnis von Anderungen im technischen Wis-
sen sind. Der geschilderte Kernproze§ braucht natiirlich nicht von einer
betrieblichen Expansionspolitik auszugehen, sondern er kann auch auf
die ortliche Attrahierung von Konsumkaufkraft zuriickgehen (z. B. bei
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Badeorten oder reinen Wohngemeinden). Es ist dann nicht notwendig,
daB Industrieansiedlungen Bestandteil des Prozesses sind; er kann also
in gleichsam verkiirzter Form und natiirlich auch in vielen Intensitéts-
abstufungen auftreten.

Von spezifischer Bedeutung fiir den Verlauf von Ballungsprozessen
ist das Verhiltnis zwischen ortlicher Verteilung der Produktion und
ortlicher Verteilung der monetidren Nachfrage. Es ist naheliegend, sich
mit der Hypothese einer ,positiven Korrelation zwischen Hohe der
Nachfrage und Umfang der ortlichen Produktion (einschlieBlich Han-
del)“** zufriedenzugeben. Im konkreten Einzelfall aber diirften nega-
tive Korrelationen nicht allzu selten sein. Man denke etwa an die
typischen Beziehungen zwischen kleineren Industriegemeinden und der
nahe gelegenen Grofstadt. Die GrofBstadt ist traditioneller Einkaufsort
fiir die Arbeitskréfte, die in den umliegenden Ortschaften seBhaft sind.
Das groBlere Angebot attrahiert. Cum grano salis diirfte danach eine
andere Hypothese wirklichkeitsndher sein: Die ortlich effektive Kauf-
kraft steigt iiberproportional zur Einwohnerzahl einer Gemeinde und
vice versa. Wie die Wasser innerhalb der Scheiden dem jeweils nied-
rigeren Punkt zustreben, so flieft die regional verfiigbare Kaufkraft
zum jeweils groeren Einkaufsort. Der Beweis fiir diese These steht al-
lerdings noch aus.

4. Prozesse der beschriebenen Art waren und sind teilweise tber-
aus eng an geographische Punkte (Hafen, Knotenpunkte, Materialldger,
Konsumzentren, Endstationen von Leitungen) und Linien (Wasserstrafien
und Eisenbahnstrecken) gebunden und dadurch besonders ausgeprigt.
Sie fithrten auf diese Weise im 19. Jahrhundert zu einer voélligen Um-
gestaltung der Raumordnung, deren nunmehr beherrschende Merkmale
wenige starke Ballungen von Menschen und Industrie sowie eine wirt-
schaftliche Entwicklung entlang der Eisenbahnlinien, insbesondere der
Hauptstrecken, und das Aussaugen der zugehorigen Einzugsgebiete von
Arbeitskraften und handwerklichen Betrieben waren. Hingegen waren
die Wachstumsprozesse, die auf die jiingeren, zentralen Antriebskrafte
— mit Ausnahme der Leitungen — zuriickzufiihren sind, breiter ge-
streut, daher in der Regel ortlich weniger stark ausgebildet, zumindest
aber weiter aufgefiachert. Sie wirkten so innerhalb des Kraftfeldes der
dlteren Determinanten der Raumordnung relativ auflockernd, standort-
diffundierend, wenn auch die grofen Agglomerationen stindig weiter
expandierten. Sehr vieles spricht so fiir ein Korrespondieren zwischen
den langfristigen Entwicklungstendenzen der gesamtwirtschaftlichen
Daten und den zentralen Anst68en in Richtung auf erstens eine Emanzi-
pation der gewerblichen Standorte von den traditionellen Lokationen
und zweitens eine grofere Streuung der Standorte im Raum.

2 W. Albers, a. a. 0., S. 272.
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5. Einmal bestehende ortliche und regionale Ballungen sind aufler-
ordentlich lebenskréftig. Das vorhandene Potential an qualifizierten
Arbeitskraften wie die agglomerierte Kaufkraft sorgen neben dem Vor-
teil traditioneller Geschéaftsverbindungen und der unternehmerischen
Anpassung an Dateninderungen dafiir, dal ein hoher wirtschaftlicher
Entwicklungsstand selbst dann beibehalten wird, wenn die urspriing-
lichen Basisindustrien, z. B. der Kohlenbergbau, fortgesetzt an Gewicht
verlieren. Das Ruhrgebiet ist ein hervorragendes Beispiel fiir einen der-
artigen Strukturwandel.

Der geschilderte Sachverhalt widerspricht nur scheinbar der geldufi-
gen Vorstellung, da8 der privatwirtschaftliche Grenzvorteil einer Agglo-
meration von einer bestimmten Ballungsintensitit an stetig abnimmt
und schlieBlich negativ wird!®, wihrend die sozialen Kosten, soweit sie
agglomerationsinduziert sind, iiberproportional wachsen. Der Satz gilt
unter gleichbleibenden Umstanden', nicht aber bei echten Strukturwand-
lungen, die das Ergebnis nachhaltiger Datendnderungen sind. In diesem
Falle bieten sich den prosperierenden Industrien auch in ,alten“ Bal-
lungsgebieten stets neue Moglichkeiten externer Ersparnisse an, sofern
es die offentliche Hand vermag, die Aufgaben einer industriellen wie
schlechthin stadtebaulichen ,Flurbereinigung“ wenigstens teilweise zu
16sen. Den ,neuen“ privatwirtschaftlichen Vorteilen' stehen folglich
regelmifig temporidr besonders hohe soziale Kosten (Sprungkosten)
gegeniiber. Analogien zur quantitativen Anpassung in der Unterneh-
menspolitik liegen nahe.

Zu den Entwicklungstendenzen in den Ballungen selbst ist folgendes
Zu sagen:

— Die bestehenden Ballungen wachsen nicht mit der gleichen Rate.
Praeter propter gilt, da die Wachstumsgeschwindigkeit mit der
Agglomerationsgrofe abnimmt, sofern sich die bestehende Ballung
nicht auf Grund spezifischer Anst68e gerade in einer Expansionsphase
befindet.

— Die eigentlichen Ballungen verlieren industriestatistisch (gemessen
in Industriebeschéftigten je 100 Einwohner) relativ an Gewicht durch

10 Griinde u. a.: Kompensation der ,Fiihlungsvorteile“ durch hohe Mieten,
Lohne, Zusatzkosten fiir Entstaubungsanlagen und Wasserversorgung, durch
Verkehrsstauungen, fehlende rdumliche Ausdehnungsmoglichkeit, Nachteile
des Pendlerverkehrs.

11z B. in sich iber Jahrzehnte hinweg relativ kontinuierlich entwickeln-
den Industriegebieten und Wohnzentren — um extreme Beispiele zu nennen
— wie Pittsburgh und New York.

12z, B. Reservoir qualifizierter Arbeitskrifte, reiches Angebot an weiblicher
Arbeitskraft, zentrale Dienstleistungsbetriebe, engmaschiges Verkehrsnetz,
bestehendes Absatzzentrum, internationale Verbindungswege usw.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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die Expansion kleinerer zentraler Orte, Industriezonen, mittleren und
kleineren Anhaufungen industrieller Art®,

— Trotz ihres anhaltenden Wachstums unterliegen die Ballungsgebiete
einer inneren Deglomeration durch stddtebauliche Flurbereinigungen,
das Abwandern vieler Betriebe in die Randgebiete der Ballungen,
besonders die bevorzugte Griindung von Zweigwerken auf dem fla-
chen Land (aber innerhalb der 50-km-Zone), den Bau von Trabanten-
stddten, den Zug zum Wohnen im Griinen, die Errichtung von Ein-
kaufszentren in Vororten, die Dezentralisation bzw. Vervielfachung
kultureller und sportlicher Einrichtungen, die verbesserten Nahver-
kehrsverbindungen usf.

III. Raumwirtschaftliche Entwicklungstendenzen
und kommunalpolitischer Aktionsbereich

1. Die Gemeinden sind als Gebietskorperschaften raumgebunden.
Wirtschaftliche Lage, Entfaltungsformen und standortpolitischer Spiel-
raum der Kommunen werden daher zu jedem beliebigen Zeitpunkt von
den langfristigen Entwicklungstendenzen in der riumlichen Ordnung
der Wirtschaft geprédgt sein, ohne indessen ein einfaches Abbild dar-
zustellen. Passives Determiniertsein durch gesamtwirtschaftliche Pro-
zesse und aktive Gestaltung des raumwirtschaftlichen Gefliges durch
die Gemeinden selbst verbinden sich hier zu einem Geflecht interdepen-
denter Beziehungen. Der Einflufl der Gemeinden auf die rdumliche Struk-
tur der Wirtschaft kann erstens das reine, d.h. das nicht eigentlich
gewollte Nebenprodukt der kommunalen Wirtschaftsfithrung schlecht-
hin oder zweitens das Ergebnis eines bewuBiten Gestaltungswillens
sein. In aller Regel wird der Raumaspekt kommunalpolitischer Ent-
scheidungen schon aus Griinden der Bauplanung beachtet werden, und
zwar unabhingig davon, ob die rdumliche Verdnderung priméres Ziel
oder mehr unumgingliche, wenn auch kalkulierte Folgewirkung ist.

2. Die rdumliche Strukturpolitik der Gemeinden wird bei gegebener
wirtschaftsgeographischer Lage entscheidend bestimmt von den kommu-
nalpolitischen Zielsetzungen und dem sich anbietenden Mittelkatalog.

a) Die zentralen Ziele der kommunalen Politik konnen sehr unter-
schiedlich sein; sie reichen vom bewufiten Festhalten an traditionellen
Strukturen (vor allem in biuerlichen Gemeinden) bis zu Formen einer
Gemeindeentwicklung, die auf dem Reiflbrett entworfen sein kénnen
(z. B. Wolfsburg, suburbs). Im allgemeinen wird aber das Ziel die — um

13 Zu diesen Begriffen G. Isenberg, Die Ballungsgebiete in der Bundes-
republik, a. a. O,, S. 15 ff. Hierzu ferner N. Kloten (unter Mitarbeit von W. Kau
und L. Kowalski), Wandlungen der industriellen Raumstruktur in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: Wandlungen der Wirtschaftsstruktur..., a. a. O.
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eine bildhafte Formel zu verwenden — ,aufbliithende Gemeinde“, damit
ein Ortlicher Wachstumsprozefl in mehr oder weniger ausgepriagter Form
sein. Dieses Ziel tedarf der Konkretisierung durch geeignete Grund-
satzentscheidungen. Man will Industriegemeinde sein und Universitéts-
stadt, Bider- und Fremdenverkehrsort, Bankplatz, Einkaufszentrum,
Sitz von offentlichen Korperschaften oder irgendeiner Kombination der
sich anbietenden Moglichkeiten. Mit den Grundsatzentscheidungen ist
schon eine Vorauswahl bei den Mitteln gegeben. Der Fremdenverkehrs-
ort wird sich gegen den Zuzug bestimmter Industrien wenden, wahrend
eine Industriegemeinde etwa auf die Kompatibilitdt neu attrahierter
Gewerbebetriebe mit dem traditionellen Gewerbe besonderes Gewicht
legen wird. Die raumwirtschaftlichen Konsequenzen koénnen sehr weit
gehen (z. B. Entscheidung iiber den Ausbau des Hochrheins zwischen Basel
und Bodensee).

Die Grundsatzentscheidungen sind nicht frei von Konfliktsituationen,
die sich entweder aus den kommunalpolitischen Leitbildern selbst er-
geben (Zwang zum Kompromifl wegen divergierender Interessen) oder
durch den Mittelkatalog gleichsam induziert werden. So bendtigen die
Fremdenverkehrs- und Badeorte fiir ihre Ziele Finanzkapital, das sie
heute oftmals nur liber die Attrahierung gewerbesteuerkraftiger Betriebe
erlangen kdnnen.

b) Die moglichen Beziehungen zwischen den kommunalpolitischen
Zielen und Mitteln sind nur begrenzt systematisierungsfahig. Es mag
geniigen, einige charakteristische Ziel-Mittel-Relationen zu nennen. Cri-
terium distinctionis ist dabei die Gemeindegrofe. Die grofen Stiadte
— vor allem wenn sie in den Ballungskernen liegen — leiden unter
hohen Preisen fiir Grund und Boden, Mangel an jungfraulichem Bau-
geldnde, veralteter Bebauung, wachsenden diseconomies und Verstop-
fungen im Verkehr. Fiir einen nicht geringen Teil ihrer Gewerbebetriebe
sind sie traditionaler Standort, der nur durch geringe Grundsteuern, un-
ternehmenseigene stehende Anlagen sowie Praferenzen bei Arbeiter-
schaft wie Kunden beibehalten werden kann. Das primire raumwirt-
schaftliche Ziel der groflen Stddte wird daher eine innere Umstruktu-
rierung und nicht eine simple Politik der Attrahierung von Industrie-
betrieben sein. Sie werden versuchen, u. a. Sitz der ,zentralen Funktio-
nen“ zu werden, d. h. von Spitzenverbidnden der Industrie, von Kon-
zernleitungen, von Banken, Versicherungen, Kaufhiusern, Handels-
betrieben und hochwertigen Spezialindustrien. Traditionell anséssige
Gewerbebetriebe miissen dafiir weichen; man lafit sie bewullt abwan-
dern, hilt sie aber nach Moglichkeit in den Randgebieten fest. Als Mit-
tel einer solchen Politik sind etwa zu nennen: kulturelle Einrichtungen
wie Museen, Theater, Schulen und Universititen, ferner Bader, stiadti-
sche Anlagen, Kongrefhallen, Messegelande, gut ausgebaute innerstadti-

9*
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sche Verkehrssysteme, Eingemeindungen am Stadtrand usw. Was also
in den Metropolen und den zentralen groflen Stidten angestrebt wird,
ist ein exklusiver kommunaler Standard als Vorbedingung fiir einen
qualitativen Strukturwandel. Nicht die Zahl der Unternehmungen, Ver-
bénde und Behorden zidhlen, sondern deren Rang und Ausstrahlungs-
kraft. Um dieses Ziel zu erreichen, werden Mittel wenig gescheut, die
Verschuldungsgrenzen weit hinausgeschoben und gegebenenfalls so-
gar Einbuflen in den Steuereinnahmen in Kauf genommen.

Die Mehrzahl der kleineren Grofi- und der groBlen Mittelstadte bis
zu den kleineren Mittelstadten in zentraler Lage befindet sich raum-
wirtschaftlich in einer vergleichsweise gilinstigeren Lage. Die negativen
Agglomerationsfolgen sind weitaus weniger ausgepragt, die Angebote
an Standortboden und oftmals auch an Arbeitskraft elastischer als in den
Ballungskernen. Die ortlichen Méarkte erweisen sich in der Regel als
effizient genug, um die am Orte entstehenden Einkommen weitgehend
zu binden und iiberdies Kaufkraft aus den umliegenden Gebieten zu
attrahieren. Erweiterungen bestehender Gewerbebetriebe wie Neugriin-
dungen werden im allgemeinen begri8t und bewuBlt gefordert. Als Mit-
tel bieten sich neben der Steuerpolitik (Stundung, Erla und Hebesatz-
anderung) u.a. an: Bodenvorratswirtschaft, Aufschlieung von Indu-
striegelande, Zugestandnisse bei der Versorgung mit kommunalen Lei-
stungen wie Wasser, Elektrizitat und Gas, Entgegenkommen bei der Ka-
nalisation und bei Straflenbauten, Wohnungsbauprogramme mit der Be-
vorzugung von Facharbeitern bei der Verteilung, Krediterteilung bzw.
-vermittlung, Erstellung von Fabriken und Werkshallen oder Lieferun-
gen billigen Baumaterials aus gemeindeeigenen Forsten, Sandgruben
und Steinbriichen, Errichtung von Gewerbeschulen, von Gymnasien usw.

In den kleineren Stadt- und Landgemeinden, vor allem in den Gemein-
den — um wenigstens eine grobe Ziffer zu nennen — unter 10 000 Ein-
wohner ist der ortliche Industrialisierungsgrad (Industriebeschéiftigte am
Ort je 100 Einwohner) in der Regel vergleichsweise gering. Ein grofBer
Prozentsatz der am Ort entstehenden oder von Gemeindemitgliedern an
den Arbeitspldtzen erworbenen Einkommen flieBt zu Einkaufszentren
und den Standorten der Versandhiuser hin ab, ohne dafl von den um-
liegenden, in der Regel noch kleineren Gemeinden eine Kompensation
zu erwarten ist. Die kommunalen Fazilitdten (Bader, Schulen etc.) sind
wenig entwickelt und die Steuereinnahmen wegen des hohen Anteils der
landwirtschaftlichen Betriebe vergleichsweise gering. Diese Lage wie
die langfristigen Strukturanderungen in der Landwirtschaft zwingen die
Mehrzahl der kleinen Gemeinden zu einer Politik der Industrialisierung,
sofern man einen ortlichen Wachstumsprozef3 iiberhaupt glaubt einlei-
ten zu konnen. Die Mittel, deren sich die Gemeinden hierbei bedienen
koénnen, sind in den schon genannten Mittelkatalogen enthalten.
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c) Die langfristigen Entwicklungstendenzen in der rdumlichen Ord-
nung der Wirtschaft haben die Chancen einer kommunalen Standort-
politik in den letzten Jahrzehnten in der ganzen Volkswirtschaft ent-
schieden vermehrt. Die entscheidenden Griinde wurden schon ge-
nannt. Es sind nicht mehr einige wenige Komponenten, vor allem die
Materialgewichte und die Fazilitdten des Eisenbahnverkehrs, die die
Raumstruktur prigen und fiir Sonderbewegungen nur noch wenig Spiel
lassen, sondern im Gegenteil die bis dahin weniger wichtigen Stand-
ortfaktoren, die nun die Standortwahl entscheiden. Diese Standort-
faktoren, darunter Arbeitskraftreserven, Bauland, Anschliisse an Haupt-
verkehrsverbindungen (z. B. Autobahnen), Wasserreservoirs, Ener-
gieangebot und nicht zuletzt kommunalwirtschaftliche Sozial-Investitio-
nen, sind im grofen und ganzen regional wie 6rtlich weit gestreut und
von sehr vielen Gewerbebetrieben fast frei aufzuspiiren. Fiir die jin-
gere Entwicklung ist es daher besonders charakteristisch, daf} sich ge-
rade die Aussichten fiir kleinere und mittlere Entwicklungsprozesse
selbst in den bislang industriell zuriickgebliebenen Regionen verbessert
haben. Dieser Sachverhalt schlie3t nicht einen anderen aus, dafl namlich
nach wie vor ein Gefille in den Gewerbeansiedlungsméglichkeiten
zwischen den traditionellen Industriebetrieben und den industriell gegen-
wartig neu erschlossenen Regionen sowie innerhalb dieser zwischen
den einzelnen Orten besteht.

Will man die unterschiedlichen Moglichkeiten der Gemeinden, die
Standortverteilung aktiv zu beeinflussen, wenigstens annéhernd klassi-
fizieren, so ist davon auszugehen, dafl Attrahierungsmafinahmen kei-
neswegs in jedem Falle erfolgreich sein werden und dafl sich iiber-
dies 6rtliche Wachstumsprozesse nicht mit Sicherheit einstellen. Es ist bei
groBen zentralen Stadten, aber auch bei mittleren Kommunen maglich,
dafBl die ortlichen Entwicklungschancen unter den gegebenen Umstin-
den schon weitgehend ausgeschopft sind. Vielfach — und das gilt be-
sonders fiir die kleinen Orte — 146t eine temporar festgelegte Raum-
struktur Wachstumsprozesse, auch im Liliputformat, einfach nicht zu. In
diesen Fillen werden sich soziale Investitionen, zu denen der Erfolg
von Nachbargemeinden oder groferen Orten ermutigt hatte, nicht ren-
tieren. Das Risiko einer kommunalen Standortpolitik, die oftmals von
Verschulden begleitet wird, ist somit nicht gering.

Die Risiken sind aber ungleich verteilt. Grundsatzlich, jedoch nur cum
grano salis gilt, daf} Aktionsbereich und Erfolgsaussichten im allgemei-
nen mit der Gemeindegré8e zunehmen®, aber innerhalb jeder Gemeinde-

14 An Griinden hierfiir sind u. a. anzufiihren:

1. Die wachsende Bedeutung des Ferndienstleistungsgewerbes, das vor-
zugsweise in den groBen bis mittleren Orten seinen geeigneten Standort
findet;

2. die Persistenz bestehender Agglomerationen, handle es sich um ausge-
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groBenklasse wiederum recht verschieden sein konnen, und zwar u. a.
nach Besiedlungsdichte, Vererbungssitte (Anerbensystem oder Realtei-
lung), kommunalpolitischen Rahmenbedingungen' und wirtschafts-
geographischer Lage. Bei dem wirtschaftsgeographischen Gesichtspunkt
ist zu unterscheiden zwischen dem kommunalen Standort im allgemei-
nen raumwirtschaftlichen Kriftefeld® und seinen spezifischen Bezie-
hungen zu den bestehenden Agglomerationen von Menschen und In-
dustrien. Fiir diese gilt praeter propter, da die Lage der Gemeinden im
Randgebiet der Agglomerationen nicht durchgingig, aber doch im
Durchschnitt besonders giinstig ist"’.

Sofern ballungsferne Orte eine hinreichende Gréfie aufweisen, also
im Verhéltnis zur GréBe der umliegenden Gemeinden, etwa eines Krei-
ses, als zentrale Orte anzusprechen sind, sind gegenwirtig regelmafBig
echte Entwicklungschancen gegeben, die vor allem auf ihre Arbeits-
kraftreserven, vorhandenes Baugelinde und ein Mindestma an kom-
munalen Sozialinvestitionen zurlickzufiihren sind’®. Kleinere Orte auf
dem flachen Land und in revierfernen Gebieten haben dagegen nach wie
vor geringere Moglichkeiten, Industriebetriebe zu gewinnen. Beispiele
fiir bittere Enttauschungen iiber durchaus zielbewuflte, aber von falschen
Voraussetzungen ausgehende AttrahierungsmafBinahmen sind in reicher
Zahl zu erbringen. Gleichwohl sind auch kleinere Gemeinden in periphe-
ren Rdumen nicht von allen Chancen entbl6ft. Es bedarf allerdings
regelmifBig eines Entwicklungsprogrammes, das die Kréfte der einzel-

sprochene Ballungen oder nur um gré8ere Kommunen;

3. die Anziehungskraft, die jede groflere Gebietskorperschaft aus wirt-
schaftlichen, kulturellen u. a. Griinden (vorgeleistete Sozialinvestitionen)
ausstrahlt;

4. das Gefille in der Finanzkraft von den grofien zu den kleinen Gemein-
den.

15 Ob kreisfreie und kreisangehorige Gemeinden, ob Eingemeindungen
oder Satellitengriindungen moglich sind, ob Siedlungsverbinde und Pla-
nungsgemeinschaften bestehen, ob die Gemeindegebiete in den Bereich einer
regionalen Strukturpolitik fallen oder nicht und anderes mehr.

18 So liegen die Zorenrandgebiete in der EWG ausgesprochen peripher,
ohne jenseits der Ostgrenze eine Kompensationsmoglichkeit zu finden. Die
natiirlichen Wachstumsvoraussetzungen sind entsprechend beschnitten. Die
fritheren Notstandsgebiete der Eifel und des Hunsriicks haben dagegen durch
die Integrationserfolge neue Entwicklungschancen erhalten und kénnen vor
allem durch eine fortschreitende VerkehrserschlieBung (StraBenbau) den An-
schluB an bestehende Industriekerne gewinnen (Ansidtze hierzu brachte das
Zentrale-Orte-Programm fiir die Standorte Wittlich-Wengerohr und Bitt-
burg).

17 So ist z.B. der Ballungsraum Stuttgart von einem Randgebiet um-
geben, in dem etwa 63 vH der Einwohner der gesamten Agglomeration woh-
nen und in dem die Industriedichte (Beschiftigte je km?) besonders rasch
zunimmt.

18 Als indirekter Beweis mag gelten, dal in den 16 Gemeinden, die zu-
néchst (1960) durch das Zentrale-Orte-Programm geférdert wurden, in 1'/2Jah-
ren 40 Betriebe mit geplanten 7000 Arbeitskriaften angesiedelt werden
konnten.
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nen Gemeinden wie auch von Gemeindeverbinden iibersteigt. Ahnlich
wirken weitreichende Neuformationen von Produktionsmitteln, wie sie
die grofen Wasserkraftwerke im Wallis oder die geplanten Zwischen-
bzw. Endstationen von Olleitungen darstellen. Tastende Versuche der
Gemeinden, aus eigener Initiative und mit eigenen bzw. geborgten Mit-
teln kleine Zweigwerke und Kleinstunternehmungen zu attrahieren, kon-
nen gegebenenfalls auch einen Anfang darstellen, doch sind sie mit nur
schwer vertretbaren konjunkturellen und finanziellen Risiken behaftet.

d) Potentielle Entwicklungschancen kénnen im Attrahierungswettbe-
werb der Gemeinden untereinander rasch dahinschwinden. So wie die
raumwirtschaftliche Entwicklung des 19. Jahrhunderts trotz des allge-
meinen Wirtschaftswachstums prosperierende neben niedergehenden
(Entleerungs-) Gebieten kannte, so werden sich auch heute die Segnun-
gen der wirtschaftlichen Entwicklung interregional und interlokal nur
sehr ungleich verteilen. Attrahieren etwa einige Gemeinden Arbeitskrafte,
so geschieht dies partiell auf Kosten anderer Kommunen. Unterneh-
mungs- wie Betriebskonzentration begrenzen ebenfalls die allseitigen
Entfaltungsmoglichkeiten.

IV. Gemeindesteuern und Standortwahl

Ich gehe nun zur Erorterung derjenigen kommunalen Besteuerungs-
formen iiber, die im Rahmen des Themas interessieren. Wegen des
gewihlten methodischen Ansatzes empfiehlt es sich, nicht Elemente eines
Formalschemas kommunaler Steuern zu diskutieren, sondern von kon-
kreten Formen der Besteuerung auszugehen. Untersucht werden un-
mittelbare und mittelbare raumwirtschaftliche Wirkungen der kommu-
nalen Steuerpolitik. Unmittelbar seien dabei solche Wirkungen genannt,
die ursichlich und ohne kausale Zwischenglieder auf Steuersatzdifferen-
zierungen zurlickgefiihrt werden konnen. Mittelbare Wirkungen sollen
dagegen solche rdumlichen Vorgédnge heiflen, die aus einer an Art und
Hohe der Gemeindesteuern orientierten Ausgabenpolitik folgen.

Nicht behandelt werden Konsequenzen von Steuerstundungen und
SteuererlaB8. Die Steuerstundung ist als isolierte steuerpolitische MaB-
nahme kaum von einem raumwirtschaftlichen Effekt begleitet, wohl aber
in Kombination etwa mit ausgeprédgten Steuersatzdifferenzierungen
bzw. mit indirekten Subventionen durch die kommunale Ausgabenpoli-
tik; sie ist aber in jedem Fall ungleich weniger problematisch als der
Steuererla}, der gegen den Grundsatz der steuerlichen Gleichbehand-
lung verstoBt’®. Ferner wird darauf verzichtet, alle kommunalen Be-

19 Selbst dann, wenn eine Steuer allen neuangesiedelten Betrieben nur fiir
eine bestimmte Zeit, etwa fiir drei oder fiinf Jahre, erlassen wird, liegt eine
personelle Differenzierung gegeniiber den alteingesessenen Betrieben vor. Der
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steuerungsformen nach ihrem Einfluf auf die Standortwahl schematisch
zu klassifizieren®. Im iibrigen werden vorausgesetzt

1. eine finanzwirtschaftliche Autonomie der Gemeinden,
2. die aufgezeigten raumwirtschaftlichen Entwicklungstendenzen,

3. ein Mittelkatalog, der neben zwischenértlichen Differenzierungen
der Steuersidtze die geschilderten MaBlnahmen der Ausgabenpoli-
tik umfaBt.

1. Die Gewerbesteuer

a) Die herrschende Meinung geht dahin, dafl die Gewerbesteuer so-
wohl eines der wesentlichsten Instrumente in den Hénden der Gemein-
den ist, um eine spezifische Standortpolitik zu betreiben, als auch deren
Richtung und Ansatzpunkte entscheidend bestimmt. Im Ergebnis gelangt
man hiufig zu dem Urteil, dafl — in bewuB}t scharfer Formulierung — die
Gewerbesteuer die rdumliche Ordnung deformiere, zu 6konomisch un-
gerechtfertigten Agglomerationen fiihre, auf Kosten der Allgemeinheit

SteuererlaB ist im iibrigen durchaus geeignet, die Standortwahlen aus oft-
mals kurzsichtigen Motiven zu verfilschen. Beispiele sind unschwer aus der
Praxis einiger Schweizer Kantone zu erbringen.

20 Als Begriindung geniigt es, eine Aufgliederung wiederzugeben, die auf
Pfannschmidt, Frank, Lenort und Halstenberg zuriickgeht. Diese entschie-
denen Vertreter des Raumordnungsgedankens haben in einem Gutachten iiber
,2Kommunalsteuern und Siedlungsstruktur® (Schriften des dt. Verbandes fiir
Wohnungswesen, Stddtebau und Raumplanung, Koln, Heft 31, Mai 1958) die
Steuerarten nach ihrem EinfluB auf die Flidchennutzung von Einzelgrund-
stiicken sowie die Struktur groBerer Siedlungsrdume wie folgt eingeteilt:

1. unmittelbar raumre- 2. mittelbar raumrele- 3. raumneutral
levant vant

Gewerbesteuer Umsatzsteuer (Phasenbe- Tabaksteuer
Grundsteuer steuerung) Kaffeesteuer
Grunderwerbsteuer Lohn- u. Einkommen- Branntweinsteuer
Beforderungsteuer steuer Zuckersteuer
Kraftfahrzeugsteuer Korperschaftsteuer Biersteuer
Mineraldlsteuern Finanzzolle Vergniigungsteuer
Schutzzodlle Vermogensteuern Lotteriesteuer
Jagd- und Erbschaftsteuern Versicherungsteuer
Fischereisteuern Wechselsteuer
Ziindwarensteuer
Hundesteuer
Teesteuer
Salzsteuer
Borsenumsatzsteuer
Wertpapiersteuer
Spielsachensteuer
Schankerlaubnissteuer

Diese Gliederung ist weder zweckmiBig noch zutreffend, denn
1. ist die Grenze zwischen einer mittelbaren und einer unmittelbaren — um
einen Ausdruck des Gutachtens zu verwenden — ,Raumrelevanz der
Steuerarten“ flieBend und
2. gibt es keine raumneutralen Steuern, sofern nicht unter sehr extremen
Voraussetzungen argumentiert wird.
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bestimmte Betriebe subventioniere, so Kapitalfehlleitungen iiber eine
pseudowirtschaftliche Ausgabenpolitik verursache und den Faktorenein-
satz schlechthin verfilsche.

Der letzte Grund fiir dieses Urteil ist in dem enormen Ubergewicht
der Gewerbesteuer innerhalb der gemeindlichen Steuereinnahmen zu
sehen, das die Gemeinden in Orientierung an die kommunale Steuer-
kraft zu einer Politik der Gewerbeattrahierung veranlafit. In der Tat
erbrachten die Realsteuern 1958 mehr als 93 vH des Gesamtsteuerauf-
kommens an Gemeindesteuern, davon allein 71 vH die Gewerbesteuer
nach Ertrag und Kapital ohne Lohnsummensteuer, auf die 7,9 vH des Auf-
kommens an Realsteuern entfielen (Statistische Berichte VII — 43 — 16
vom 2. Jan. 1960, S. 3 ff.). Von der Zunahme der gesamten kommunalen
Steuereinnahmen im Jahre 1959 gegeniiber dem Vorjahr konnte die
Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital 92 vH (Statistische Berichte VII
— 41 — 36 vom 6. April 1960, S. 5) fiir sich buchen. Der Lowenanteil
entfiel dabei auf die Gewerbeertragsteuer. Wir werden uns daher im
Grundsatz nur mit der Problematik der Gewerbeertragsteuer befassen,
sehen uns aber bei diesem Vorgehen der Schwierigkeit gegeniiber, daf3
der ertragsabhingige Teil der Gewerbesteuer praktisch nicht isoliert
ausgewiesen wird; er wird in der kommunalen Steuerstatistik stets zu-
mindest mit der Gewerbekapitalsteuer, oftmals auch mit der Lohnsum-
mensteuer — die beide den Kostensteuern zuzurechnen sind — zu-
sammengefaflt. Gleichwohl erlaubt es die beherrschende Position der
Gewerbeertragsteuer innerhalb der gemeindlichen Steuereinnahmen,
unmittelbar empirische Sachverhalte heranzuziehen.

b) Ansatzpunkte fiir gewerbeattrahierende Mainahmen bieten sowohl
die Einnahmen- als auch die Ausgabenpolitik der Gemeinden. IThnen
entsprechen zwei Kausalketten: die eine geht von der Niederlassung
einzelner Gewerbebetriebe auf Grund von Hebesatzsenkungen iiber
wachsende Steuereinnahmen, damit zunehmende Steuerkraft und in der
Folge bessere Verschuldungsmoglichkeiten der Kommunen zu einer gro83-
zligigeren Ausgabenpolitik in mannigfachen Formen; die andere be-
trifft eine Sequenz, die von gewerbeattrahierenden Ausgaben der Ge-
meinden und von der Sogwirkung neu angesiedelter Betriebe auf
Arbeitskrafte und Komplementarindustrien bis zur Belebung der Han-
dels- und Handwerksbetriebe als Folge der vermehrten monetiaren Nach-
frage, damit zu erh6hten Steuereinnahmen reicht.

Im ersten Fall wird unterstellt, daB} eine Gemeinde die Hebesitze in
der Absicht senkt, Produktion und Einkommen zu attrahieren, um so zu-
gleich die verfiigbaren Einkommen der Gemeindemitglieder und die
kommunalen Steuereinnahmen zu erhéhen, damit die Befriedigung so-
wohl der Individual- als auch der Kollektivbediirfnisse zu verbessern.
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Auslosender Vorgang ist demnach die Steuersatzsenkung®. In der
zweiten Sequenz gehen die verursachenden Anstéfe von der Ausgaben-
politik aus. Hebesatzsenkungen werden nicht einmal als Folgewirkun-
gen erwahnt. Beide Kausalketten sind nicht die einzig mdglichen, aber
sie enthalten die entscheidende Frage nach dem Aktionsparameter, des-
sen man sich in der kommunalen Praxis bedient. Ist den steuer- oder
den ausgabenpolitischen Mafnahmen die Fiihrungsrolle im Wettbewerb
um die Attrahierung von Gewerbebetrieben zuzusprechen? Mit dieser
Frage aufs engste verbunden ist die weitere Frage nach Stiarke und
Richtung des unmittelbaren und mittelbaren Raumeffektes der Gewerbe-
steuer.

¢) Wir wenden uns zunichst der Frage zu, inwieweit Hebesatzvaria-
tionen kommunalpolitischer Aktionsparameter im Attrahierungswett-
bewerb zwischen den Gemeinden sind. Die Informationen zu dieser
Frage sind diinn. Zu verweisen ist etwa auf eine Untersuchung der
Technischen Hochschule Stuttgart tiber die Entwicklungsmoglichkeiten
in den Nord-Ost-Gebieten des Landes Wiirttemberg vom Jahre 1958%.
Nicht eine der untersuchten und befragten Gemeinden hat als Anreiz fiir
die Ansiedlung von Industriebetrieben auf niedrige Gewerbesteuer-
hebesitze verwiesen oder auf hohe Hebesatze als Ursache fiir das bis-
herige relative Zuriickbleiben im Wachstum gegeniiber anderen Gebie-
ten des Landes. Auf das Bundesgebiet erstreckte sich eine leider
allzuwenig differenzierte Enquéte der Bundesanstalt fiir Arbeitsver-
mittlung und Arbeitslosenversicherung®, die u.a. nach den Gesichts-
punkten fragte, die Neugriindungen und Verlegungen von Betrieben mit
mehr als 50 Beschaftigten sowie solcher Betriebe, in deren Endaus-
baustufe 50 oder mehr Arbeitskrédfte vorgesehen waren, zwischen 1955
bis einschliefilich 1960 veranlaBt haben. Eindeutig iiberwogen bei den
Antworten die Motive: Vorhandensein von bzw. Mangel an Arbeits-
kraften* und ErschlieBung von Industriegeldnde bzw. fehlende rdum-
liche Ausdehnungsmdéglichkeiten oder zu hohe Bodenpreise bzw. Pach-
ten. Mit Abstand folgten Transport- und Absatzprobleme. In keinem

21 Dieser Ansatzpunkt entspricht weitgehend der 4. Grundvariante einer
kommunalen Politik der Wohlstandsmaximierung in der Timmschen Grup-
pierung (obwohl nicht spezifisch auf die Gewerbesteuer bezogen). H. Timm,
a. a. O, S. 26 ff.

22 Diese Untersuchung erstreckte sich auf neun Landkreise: Buchen, Mos-
bach, Sinsheim, Tauberbischofsheim, Crailsheim, Kiinzelsau, Mergentheim,
Ohringen und Schwibisch Hall. Die Untersuchung wurde geleitet von
H. Ellinghaus unter besonderer Mitwirkung von F. Mehler. Auftraggeber
war das Landeswirtschaftsministerium.

23 Ausgewertet durch das Institut fiir Raumforschung Bad Godesberg, in:
Die Standortwahl der Industriebetriebe in der Bundesrepublik Deutschland
im Zeitraum von 1955—1960, hrsg. vom Bundesministerium fiir Arbeit und
Sozialordnung, Bonn 1961.

24 Als standort-mafBgebend 1955/57 von 3/5 und 1958/60 von 4/5 der befrag-
ten Betriebe bezeichnet; ebenda, S. 16.
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Fall wurden steuerliche Anreize durch niedrigere Hebesétze als Ursache,
ja nicht einmal als ergénzender Faktor angefiihrt. Dagegen wurde fiir
die Jahre 1955 bis 1957 bei einem Sechstel der Betriebsverlagerungen
aus fernen Ballungsrdumen die 6ffentliche Forderung (regionale Forde-
rungsprogramme des Bundes und der Lander) durch Steuererleichte-
rungen und Finanzhilfen vorangestellt®. Fiir die folgenden Jahre wird
ebenfalls beansprucht, daB die 6ffentlichen FérderungsmafBnahmen die
Entwicklung in den wirtschaftlich schwachen Gebieten erheblich begiin-
stigt und beschleunigt haben.

Beide Befragungen, deren erste sich an die Adresse von Gemeinden,
deren zweite sich an diejenige von Betrieben richtete, lassen in ihrem
Aussagewert zweifellos zu wiinschen iibrig, legen aber doch die Vermu-
tung nahe, dal bestehende oder neue Hebesatzdifferenzierungen die
Standortwahl der Gewerbebetriebe zumindest seit einigen Jahren nicht
oder nur geringfiigig beeinfluBt haben. Der Grund kann einmal darin
gesehen werden, dafl die unternehmerischen Standortentscheidungen
durch Hebesatzvariationen bei der Gewerbesteuer weder kurz- noch
langfristig nachhaltig beeinfluit werden; er kann zum anderen darin
liegen, daf sich die Gemeinden dieses Instrumentes nicht bedienen.

Das Standortgewicht der Gewerbesteuer ist eine Folge erstens der
absoluten Belastungshohe, zweitens der Belastungsunterschiede bei
Hebesatzdifferenzierungen und drittens des Gewichtes der iibrigen
Standortfaktoren. Als Faustregel wird oftmals angenommen, daB man
im Durchschnitt mit einer Belastung bei der Gewerbeertragsteuer von
15 vH des gewerblichen Gewinnes und bei der Gewerbekapitalsteuer
von 5 vH dieses Gewinnes rechnen muf3®,

Die obengenannte Faustregel oder dhnliche Erfahrungssitze zeigen,
daf3 die absolute Belastung der Betriebe durch die Gewerbesteuer im
Durchschnitt recht hoch ist, wenn auch die effektive Belastung im Ein-
zelfall von den Durchschnittswerten sehr abweichen kann.

Fir das Standortgewicht der Gewerbesteuer sind aber weniger die
absolute Belastung, sondern primir die Belastungsunterschiede bei ver-
schieden hohen Hebesdtzen entscheidend. Fallen etwa die Hebesatze
jeweils um 10 bzw. um 50 Punkte, dann wird sich die steuerliche Ent-
lastung, in Prozenten des Gewerbeertrages gemessen, zwischen 0,5 und

2% ebenda, S. 10.

28 Zu beriicksichtigen ist dabei, daB nach § 8 GewStG dem gewerblichen
Gewinn bei der Besteuerung die Zinsen fiir Dauerschulden und dem KEigen-
kapital diese Dauerschulden hinzuzurechnen sind und daB die Korperschaf-
ten weder Vermoigensabgabe noch Vermoégensteuer und Korperschaftsteuer
bei der Ermittlung ihres gewerblichen Gewinnes abziehen diirfen. In der Tat
belduft sich der Anteil der Gewerbesteuerzahlungen an der Summe der ein-
kommen- und korperschaftssteuerpflichtigen Einkommen aus Gewerbe-
betrieb in den Jahren 1954 und 1957 auf rd. 20 vH einschlieBlich Lohnsummen-
steuer bzw. rd. 17—18 vH ohne Lohnsummensteuer.
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1 bzw. 3 und 4 bewegen®. Berlicksichtigt man den Untersetzungseffekt,
der sich aus der Abzugsfihigkeit der Gewerbesteuer bei der Berech-
nung der Korperschaft- bzw. Einkommensteuer ergibt, so wird deut-
lich, daB Be- und Entlastungen durch Hebesatzdifferenzierung erst
bei recht hohen Werten — etwa ab 100 Punkten — ein bestimmendes
Standortgewicht erlangen kdnnen. Selbst bei relativ hohen Spannen ist
eine Hebesatzorientierung der Standortwahl mit Sicherheit nur bei
ansonsten gleichartigen Standortbedingungen zu erwarten®,.

Wie sieht es nun mit den Hebesdtzen selbst aus? Wiirden sie als Ak-
tionsparameter von den Gemeinden in ihrer Attrahierungspolitik ver-
wandt, so miifite sich dies irgendwie in der Streuung der Hebesétze nie-
derschlagen. Das statistische Bild ist folgendes:

1. Die Gewerbesteuerhebesétze in der BRD variieren absolut genom-
men auBerordentlich. Die Werte reichen von 1-—50 vH bis {iber 500 vH
der Gewerbesteuermefbetrage. Nimmt man eine Haufigkeitsverteilung
flir die Gemeinden vor, die keine Lohnsummensteuer erheben, so ent-
fallen im Jahre 1958 auf die Kommunen von mindestens 20 000 Ein-
wohner und von da ab aufwarts 87,5 vH der erhobenen Hebesatze auf
die Anspannungsgruppe 251—300 vH, auf Gemeinden von mehr als 50 000
Einwohner 77 vH der erhobenen Hebesitze auf die gleiche Anspan-
nungsgruppe und 71 vH auf die Anspannungsgruppe 276—300 vH. Bei
Gemeinden iiber 100000 Einwohner liegen alle Hebesdtze zwischen
260 und 330 vH (Statistische Berichte VII/43/17 v. 22. 7. 60, S. 18 £.).
In einigen Bundesldndern liegen die Werte noch enger beisammen. So
lag der Gewerbesteuerhebesatz in 100 vH der bayerischen Gemeinden®
mit 10 000 und mehr Einwohnern im Jahre 1959 zwischen 250 und 300
Punkten, in 99 vH dieser Gemeinden zwischen 260 und 300 Punkten und
in rund 93,5 vH zwischen 270 und 300 Punkten®.

2. Nicht minder wichtig als bestehende Hebesatzunterschiede sind
Hebesatzvariationen, die evtl. in Orientierung an eine Gewerbeattrahie-
rung erfolgt sein kénnen. Von 67 baden-wiirttembergischen Gemeinden
mit 10 000 und mehr bis zu 1 000 000 Einwohner wurde im Zeitraum 1950
bis 1959 (einschlieBlich) 63mal der Hebesatz veridndert. Von 67 X 10

27 Aufgrund eigener Berechnungen und der Angaben bei H. Waber,
Die raumordnungspolitische Bedeutung der Gewerbesteuer, Heft 39 der Mit-
teilungen aus dem Institut fiir Raumforschung, Bad Godesberg 1958, S. 16.
Die Entlastung variiert mit sich dnderndem Verhéltnis Gewerbeertrag : Ge-
werbekapital.

28 Der Landkreis Offenbach miiBte nach Wéber ,ob seiner hohen Hebe-
sidtze von Industrie entbl6Bt sein ... Er ist jedoch nach der Anzahl sowohl
der Betriebe als auch der Beschiftigten der am hochsten industrialisierte
Landkreis Hessens“. H. Waber, a. a. O., S. 20; dort weitere Beispiele.

20 . in denen ja keine Lohnsummensteuer erhoben wird.

30 Quelle: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden. 47. Jg. (1959), Ab-
schnitt ,Anspannung der Realsteuern“.
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= 670 theoretisch moglichen Verdnderungen (jéhrlich je Gemeinde eine
Anderungsméglichkeit unterstellt) wurden demnach nur rd. 9 vH wahr-
genommen. Die gréf3te Hebesatzdnderung belief sich auf 40, die kleinste
auf 5 Punkte; im Durchschnitt wurde der Hebesatz um 14 Punkte variiert.
Zugleich betrug die Streuung im Durchschnitt der Jahre 1950—1959 um
das einfache arithmetische Hebesatzmittel von 297 Punkten — nach Aus-
schaltung zweier Extremwerte (Heidelberg mit 354 und Kornwestheim
mit 270 Punkten) — 10,78 Punkte®. Fiir Baden-Wiirttemberg gilt dem-
nach, dal die Hebesatzdnderungen bei einer geringen Hebesatzstreuung
relativ selten und aufBlerdem in einer Hohe eingesetzt wurden, die in
der Regel kaum raumwirtschaftlich wirksam sein konnte. In anderen
Bundeslidndern liegen die Verhaltnisse dhnlich.

3. Mit sinkender Gemeindegrofle nimmt die Differenzierung der Hebe-
sétze zu, und zwar mit einer breiteren Streuung zu den niedrigen Hebe-
siatzen hin. Das legt schon die Vermutung sinkender Durchschnittshebe-
sédtze mit abnehmender Gemeindegrée nahe. In der Tat liegen im Jahr
1959 die gewogenen Hebesdtze in den GroBstddten mit 500 000 und
mehr Einwohner bei 308, in den Gemeinden mit 50 000 bis unter 100 000
Einwohner bei 287, in den Gemeinden mit weniger als 1000 Einwohner
bei 253 Punkten (Stat. Berichte VII/43/19 S. 28).

4. Die Hebesdtze sind bei den steuerschwachen Gemeinden héher als
in den steuerstarken Kommunen. W. Albers nennt fiir das Jahr 1955
eine Differenz von ca. 20 vH*. Es scheint aber, daf sich — von extre-
men Werten abgesehen — heute weniger gewichtige Ziffern berech-
nen lassen®,

Erhebungen wie statistische Angaben legen den Schlufl nahe, da8 die
unternehmerischen Standortentscheidungen so gut wie kaum von
der bestehenden Hebesatzstreuung beeinflulit werden und daf die Hebe-
sidtze der Gewerbesteuer mit groBer Wahrscheinlichkeit und im Durch-
schnitt wenigstens in den letzten Jahren auch nicht als Instrument einer
Attrahierungspolitik eingesetzt wurden. Vereinzelte Gegenbeispiele®

31 1950 belief sich die Streuung — stets als Standardabweichung gemes-
sen — auf 15,1 Punkte, 1959 auf 9,7 Punkte; als Tendenz ist also eine Nivel-
lierung festzustellen. Den Berechnungen lagen Zahlen zugrunde aus den
Statistischen Jahrbiichern Deutscher Gemeinden, 1949—1960.

32 W. Albers, a. a. O., S. 263.

33 Fiir diese These spricht u. a. die Differenzierung der Gewerbesteuerhebe-
sétze (Ertrag + Kapital) zwischen steuerstarken und steuerschwachen Gemein-
den, die keine Lohnsummensteuer erheben. Vgl. Anhang, Tabelle 1, Sp. 4—6.

3¢ Es sollen Fille vorgekommen sein, in denen Gemeinden bei einem Be-
stand von wenigen Gewerbebetrieben zugunsten einer oder mehrerer Unter-
nehmen allgemein den Hebesatz um — etwa — 20 Punkte erniedrigt haben,
um eine Griindung von Zweigbetrieben bzw. den Ausbau bestehender Ferti-
gungsstitten zu begiinstigen. Auch werden Beispiele dafiir genannt, da8 Un-
ternehmen mit einer Vielzahl von Betriebsstdtten ihre Erweiterungen bzw.
Einschridnkungen in der Produktion an den jeweiligen Hebesatzunterschieden
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vermdgen diese Vermutung nicht zu widerlegen. Sie wirde ein ver-
starktes Gewicht erhalten, wenn es moglich wéare, Hebesatzstreuung
und jlingere Hebesatzvariationen zu motivieren. Eine solche Aufgabe
ist nur unvollkommen lésbar. Gleichwohl kann ich wegen der nachfol-
genden Gedankenginge nicht auf die Nennung der in meiner Sicht we-
sentlichen Bestimmungsgriinde verzichten®.

Zuerst wire auf die quantitative Struktur der Realsteuern zu verwei-
sen. Die Hebesitze fiir Gewerbeertrag- und Gewerbekapitalsteuer sind
zum einen verschieden hoch, je nachdem, ob eine Lohnsummensteuer
erhoben wird oder nicht®; sie variieren zum anderen mit dem prozen-
tualen Anteil der Grundsteuern an der Realsteuerkraft, der mit sin-
kender GemeindegroSie steigt.

Indem die Gewerbesteuer bei den kleinen Gemeinden z.T. erheblich
an Gewicht im Gemeindesteuerbukett einbiilt, werden auch die manch-
mal extrem niedrigen Hebesdtze bei solchen ziemlich anspruchslosen
Kommunen verstdndlich. Das durchgingige Hebesatzgefille aber ist mit
diesem Argument allein bei weitem auch nicht anndhernd zu erkliren.
Hinzutreten miissen u.a. Angaben bzw. Annahmen tiber Finanz-
bedarf wie Steuerstirke der Gemeinden.

Uber den nach GemeindegréBenklassen gestaffelten Finanzbedarf lie-
gen — soweit ich sehe — keine {iberzeugenden Berechnungen vor. Man ist
auf die effektiven Ausgaben und mehr oder weniger hypothetischen
Finanzbedarfsskalen angewiesen. Beide Anhaltspunkte sind unbefriedi-
gend. Immerhin mag auch fiir uns die unbestrittene Ansicht gelten,
daB der Finanzbedarf je Kopf mit der Gemeindegrifle {iberproportional
ansteigt. Kleinere Gemeinden sind damit weniger bediirftig als mittlere
oder gar grofle Gemeinden. Die graduellen Unterschiede waren aber
frither wohl groBer als heute.

ausrichten. Damit eng verbunden ist die Beobachtung, daB die Gewerbesteuer-
pflichtigen in solchen Fillen versuchen, schon bei der Zerlegungserkldrung
uber den einheitlichen SteuermefBbetrag nach §§ 28—35 GewStG mit dem
gewerblichen Gewinn moglichst dorthin zu gehen, wo der niedrigste Hebesatz
erhoben wird.

35 Nicht eingegangen wird auf Griinde, die rein historischer Natur sind
oder aus der individuellen Lage einzelner Gemeinden folgen. Solche Mo-
mente kénnen im konkreten Einzelfall die mehr allgemeinen Zusammen-
hénge iliberdecken. Um ein Beispiel fiir den EinfluB historischer Fakten zu
geben: im Regierungsbezirk Darmstadt liegen die Hebesédtze seit jeher hoher
als in den Regierungsbezirken Wiesbaden und Kassel, was sich aus der fri-
heren Zugehorigkeit der Bezirke Wiesbaden und Kassel zu PreuBen erklirt.
Hierzu H. Wéber, a. a. O., S. 12.

36 1959 betrug der gewogene Durchschnittshebesatz (Gewerbesteuer nach
Ertrag + Kapital) fiir Gemeinden mit Lohnsummensteuer 246, fiir Gemein-
den ohne Lohnsummensteuer 287 Punkte. Quelle: Gemeindliche Realsteuern
im Rechnungsjahr 1959, Hrsg.: Statistisches Bundesamt, Wiesbaden, Arb.Nr.
VII/43/19, S. 28; die Gewichtung erfolgte anhand der Angaben auf S. 32/33.

37 Finanzbedarfsskalen dieser Art sind nicht konstant, sondern u.a. auch
eine Funktion der kommunalen Bediirfnisstrukturen; diese aber unterliegen
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Das Finanzbedarfsgefille allein wiirde ein Hebesatzgefille weit-
gehend motivieren, wenn die Realsteuerkraft der Gemeinden je Kopf
als gleich hoch angenommen werden diirfte. Das aber kann man nicht.
Die Realsteuerkraft der Gemeinden je Kopf sinkt nicht nur im grofien
Durchschnitt mit den Gemeindegrofenklassen, sondern sie 1d8t {iber-
dies eine wachsende Differenzierung innerhalb jeder Gemeindegrofien-
klasse erkennen. Das gleiche, aber in noch verstirktem MaRe, gilt fir
die Gewerbesteuergrundbetrige pro Kopf. Tabelle und Graphik®*
zeigen folgendes:

1. In den kreisangehorigen Gemeinden sinken die Gewerbesteuer-
grundbetriage je Kopf kontinuierlich mit der Gemeindegrof3enklasse,
wahrend sie bei den kreisfreien Stadten erst fallen (bis zur Grofen-
klasse mit 100 000 bis unter 200 000 Einwohner), dann ansteigen (bis zur
GroBenklasse mit 20 000 bis unter 50 000 Einwohner) und dann wieder
fallen.

2. Das Wachstum der Gewerbesteuergrundbetrige ist bei den kreis-
freien Stadten zunichst fiir die groBten Gemeinden am starksten
(1953/1960), spater weisen aber die mittleren GemeindegroBenklassen
die hochsten Wachstumsraten auf (1958/1960).

3. Die Differenzierung der Gewerbesteuergrundbetrige nimmt mit
fallender Gemeindegroenklasse zu®; die Durchschnittsziffern enthal-
ten demnach gerade bei den mittleren und kleineren Gemeinden sehr
heterogene Werte und sind ohne zuséitzliche Kriterien wenig aussage-
kraftig.

Dieses Bild von der kommunalen Steuerkraft — in den Gewerbe-
steuergrundbetragen gemessen — legt in Verbindung mit der ange-
nommenen Finanzbedarfsskala und der festgestellten Hebesatzstreu-
ung einige weitere Schliisse nahe:

— Das Steuerkraftgefille ist, von den kleinen und kleinsten Kommu-
nen abgesehen, allem Anschein nach geringer als das Finanzbedarfs-
gefille. Damit wire ein objektiver Grund fiir das Gefille der Ge-
werbesteuerhebesitze nach Gemeindegrofenklassen gefunden.

einer unverkennbaren Nivellierungstendenz. Ja, es scheint so, daB der Finanz-
bedarf je Kopf bei vielen kleinen Landgemeinden wegen der ungiinstigen
Bebauungsstruktur einerseits und der sprunghaft steigenden Anspriiche an
die kommunale Daseinsfiirsorge andererseits ausgeprigt hoher ist als der-
jenige groBerer Land- und Stadtgemeinden. Trifft diese Vermutung zu, dann
sinkt im Durchschnitt der Finanzbedarf je Kopf mit wachsender Gemeinde-
groBe, um bei ca. 60—80 000 Einwohnern sein Minimum zu erreichen und an-
schlieBend mit der Einwohnerzahl zuzunehmen. Im folgenden werden wir
jedoch die einfachere und allgemein vertretene Hypothese von der kontinuier-
lichen, zugleich tiberproportionalen Zunahme des Finanzbedarfes mit der Ge-
meindegrofBe zugrunde legen.

37* Vgl. Anhang, Tabelle 2 und zugehérige Skizzen 1 und 2.

38 Vgl. Anhang, Tabelle 1, Spalten 1—3.
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— Das Hebesatzgefalle reicht aber nicht aus, um die Gemeinden mitt-
lerer Grofle (von 20000 bis unter 100 000 Einwohner) den grofien
Gemeinden (ab 100000 Einwohner) in dem ,Mobilitatsanteil fiir
wirtschaftsfordernde Sozialinvestitionen“ gleichzustellen. Ihr finan-
zieller Spielraum fiir investive Ausgaben, die nicht Folgewirkungen
des GroBenwachstums selbst und damit Finanzbedarf im {iblichen
Sinne sind, ist demjenigen der groBen Orte relativ (je Kopf) iiber-
legen. Das gilt vor allem im Vergleich mit den Stddten von 100 000
bis zu 2—400 000 Einwohnern, die nicht Metropolen sind, damit zwar
anndhernd deren Finanzbedarf kennen, nicht aber iiber deren An-
ziehungskraft auf die zentralen Fiithrungsspitzen und auf die Fern-
dienstleistungsbetriebe verfiigen. Das gleiche gilt mit anderer Be-
grindung fiir die kleinen und kleinsten Gemeinden.

— Wegen der enormen Differenzierung der Steuerkraft in allen Gro-
Benklassen ist zu unterscheiden zwischen den steuerstarken und den
steuerschwachen Gemeinden. Auch zwischen ihnen besteht ja ein
Hebesatzgefille, das in dem allgemeinen Gefélle der Hebesitze nach
Gemeindegrofienklassen enthalten ist und wie dieses die Steuerkraft-
unterschiede nur z. T. neutralisiert.

— Die finanzdispositiven Freiheitsgrade sind demnach bei den steuer-
starken Gemeinden mittlerer Grofle am hochsten. Ihnen stehen sehr
finanzschwache Gemeinden in den mittleren wie den kleineren Gro-
Benklassen gegeniiber.

Wie erklart sich nun die kommunale Steuerkraftstreuung? Diese Frage
soll nur sehr allgemein und unter Bezugnahme auf die im Teil II dar-
gelegten raumwirtschaftlichen Entwicklungstendenzen behandelt wer-
den. Auf ihnen fuflend untersuchten wir im Teil III die Wachstums-
chancen von Gemeinden je nach Grofle und wirtschaftsgeographischer
Lage. Uberdurchschnittliche Wachstumschancen sprachen wir vorwie-
gend den Orten in den Ballungskernen und den zugehorigen Rand-
gebieten sowie an wirtschaftsgeographisch glinstigen Punkten in den
bislang weniger entwickelten Regionen zu. Das heiit aber, daB} die
hochsten Wachstumsprozente vermutlich in Kommunen mittlerer GroSe,
die sich durch eine giinstige Lage, damit eine rasche Expansion der ort-
lichen Gewerbebetriebe auszeichnen, zu finden sind.

Trifft diese Sicht zu, dann muf} die Struktur des Gewerbesteuerauf-
kommens und damit der Realsteuerkraft davon Zeugnis ablegen. Der
Nachweis ist nur auflerordentlich schwer zu fiihren. Er ist z. B. fiir den
Grofiraum Stuttgart, wie aus den Angaben in der beigefiigten Skizze
hervorgeht, nicht durchgéingig zu belegen. Immerhin sprechen die Zif-
fern in toto fiir unsere Thesen®.

3 Vgl. Anhang, Skizze 3; siehe auch die Ziffern bei Tabelle 2.
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Quantitative Struktur des Realsteueraufkommens, Finanzbedarfsge-
falle und Streuung der Realsteuerkraft, insbesondere der Gewerbesteu-
ergrundbetrige, vermogen die Hebesatzstreuung trotz der gefundenen
Entsprechungen aber noch keineswegs vollstindig zu erkliren. Nicht
minder wichtig ist als weiterer Bestimmungsgrund das kommunalpoli-
tische Verhalten der Gemeinden, also hier ihre Entscheidung, oh sie die
Gewerbesteuerhebesdtze iiberhaupt als Aktionsparameter einsetzen
wollen. Das Tatsachenbild spricht dagegen wie auch alle personlichen
Informationen. Es ist die Rede von Kartellabsprachen; diese sind aber
ohne adiaquate Motive nicht denkbar. Ein solches Motiv wire etwa in
dem allgemeinen Streben zu sehen, Zuweisungen aus Landesmitteln, die
sich ja u. a. an den kommunalen Hebesétzen orientieren, nicht zu ge-
fahrden. Ein weiteres Motiv bestidnde in der unbestrittenen Einsicht,
daB ein Hebesatzwettbewerb nur bedingt Erfolg haben konne, in jedem
Falle aber anderen Formen der Kommunalpolitik, vor allem einer Poli-
tik indirekter Subventionen, unterlegen sei. Auf diesem Gebiet mitein-
ander zu konkurrieren, gilt dann als legitim, wihrend der Kampf mit
Hebesédtzen als unfair, wenn nicht als bewufit boswillig angesehen
wird. Auch wire der Widerstand der Gemeindemitglieder gegen eine
im Vergleich mit den Hebesédtzen in anderen Gemeinden diskriminie-
rende Steueranspannung zu erwihnen. Kollektivbediirfnisse werden
eben nur latent empfunden.

d) Ich komme zur Ausgabenpolitik. Sie ist im Gegensatz zu einer
Politik der interlokalen Differenzierung der Hebesidtze unbestrittenes
Instrument der Gewerbeattrahierung. Wirtschaftsfordernde Ausgaben
sind so gang und gébe, dal aus allen mittleren und grofien, aber auch
aus der liberwiegenden Mehrzahl von kleinen und kleinsten Gemeinden
Beispiele zu erbringen sind. Es besteht kein Zweifel, da3 die finanziel-
len Anstrengungen der Gemeinden im Sinne einer fiskalisch orientier-
ten Ausgabenpolitik zwecks Attrahierung von Produktion und Kauf-
kraft auflerordentlich hoch sind und sich vor allem in einer Fille in-
direkter Subventionen niederschlagen. Die Crux ist nur, daB man die
wirtschaftsférdernde Attrahierungspolitik der Gemeinden selbst bei
sehr intensiven Bemiihungen nur teilweise quantifizieren kann. Einer
entsprechenden Analyse der Gemeindeausgaben nach Verwendungs-
zwecken sind jedenfalls relativ enge Grenzen gesetzt. Wie ist der Bau
von Schwimmbaidern, Gewerbeschulen, Straflen usw. im Einzelfall zu
beurteilen? Wo ist bei solchen Ausgaben die Scheidelinie zwischen
dem ,echten® Finanzbedarf bzw. den ,addquaten Ausgaben“ und den
spezifisch gewerbefordernden Ausgaben zu ziehen? Auch fehlen Stati-
stiken lber das AusmaB der kommunalpolitisch bedingten Standort-
fluktuationen.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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Die Intensitat der kommunalen Attrahierungspolitik ist offenbar eine
Funktion erstens des Mobilitdtsanteiles an den gesamten Steuerein-
nahmen, besonders aus der Gewerbebesteuerung, und zweitens der Er-
schlieBung anderer Quellen, etwa der Kreditaufnahme oder Zweckzu-
weisungen aus Forderungsprogrammen®. Der Mobilitdtsanteil als kom-
munalstrategisch verwendbare Finanzreserve bestimmt sich seinerseits
nach Steuerkraft und Hebesatz. Indem die Gemeinden auf eine inter-
lokale Hebesatzdifferenzierung weitgehend verzichten, sind es die Un-
terschiede in der Steuerkraft, die letztlich die Mobilitdtsanteile quanti-
tativ fixieren. Sie sind ein unmittelbarer Gradmesser fiir die wirtschafts-
fordernde Aktivitat der Gemeinden, wihrend die kommunale Politik
einer tendenziellen Hebesatznivellierung im Sinne einer mittelbaren
Standortwirksamkeit gedeutet werden muB. Bei der Hebesatzpolitik
handelt es sich in dieser Sicht um ein passiv-adaptiv gehandhabtes In-
strument der Gemeinden.

Die kommunale Gewerbeférderung wird dort am stirksten sein,
erstens wo die Steuerkraft bei gegebenem Finanzbedarf relativ am
hochsten ist, zweitens wo die Wachstumsraten der Steuerkraft am grof3-
ten sind oder als besonders hoch erwartet werden und drittens wo der
gegebene Mobilitdtsanteil besonders gezielt und konsequent eingesetzt
wird. Das spricht in erster Linie fiir die groen Stidte sowie die mitt-
leren und kleineren Gemeinden in zentraler Lage bzw. in den entwick-
lungsfiahigen Randgebieten von Ballungen. Bei vielen Gemeinden in
solcher Lage st63t man auf die schon dargelegte zirkuldre Verursachung.
Wegen gilinstiger wirtschaftsgeographischer Lage verfligen sie {iber
hohe Gewerbesteuereinnahmen bei teilweise méfBigen addquaten Aus-
gaben, und damit ist ihnen die Moglichkeit attrahierender Sozialinve-
stitionen gegeben. Mit dieser Ansicht korrespondiert durchaus das Er-
gebnis der schon frither erwdhnten Enquéte der BAVAV. Es wird im
Vorwort auf folgenden — m. E. zu einfachen — Nenner gebracht: ,In
dem Zeitraum von 1955—1957 siedelten sich die Industriebetriebe zum
groBlen Teil in den Randbezirken der GroBstddte und Ballungsriaume
an. In den Jahren 1958—1960 wurden die industriell weniger erschlos-
senen landlichen Gebiete bevorzugt, in denen noch Arbeitskriafte gewon-
nen werden konnten.“

e) Das Ergebnis meiner Analyse sowie einige Folgerungen fasse ich
in folgenden Thesen zusammen:

1. Die Ausstattung mit Gewerbebetrieben entscheidet in allen Ge-
meinden — von den Kleinstkommunen abgesehen — iiber deren Fi-
nanzlage. Fast alle Gemeinden suchen daher Gewerbebetriebe zu attra-
hieren bzw. das Wachstum etablierter Betriebe zu beschleunigen.

4 Die an zweiter Stelle genannten Quellen sind in ihrer Ergiebigkeit in
der Regel nicht unabhéngig von der erstgenannten Quelle.
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2. Kommunalpolitische Aktionsparameter sind nicht die Hebesétze,
sondern wirtschaftsférdernde Sozialinvestitionen. Die Hebesétze sind als
Determinante der Steuereinnahmen aber mittelbar standortwirksam
und insoweit mit der kommunalen Ausgabenpolitik zirkular verkniipft.

3. Bei einer im groflen und ganzen wenig differenzierten Hebesatz-
streuung und einem gegebenen Finanzbedarf i.e.S. bestimmt die je-
weilige Realsteuerkraft die ausgabenpolitischen Freiheitsgrade (iiber
den Mobilitatsanteil) und damit die Intensitdt kommunaler Attrahie-
rungsmaBnahmen. Diese sind nur unvollkommen aus der allgemeinen
Ausgabenstruktur herauszuldsen.

4. Der Mobilitatsanteil ist begrenzt kommunalpolitisch manipulier-
bar. Er wird — auch in langfristiger Sicht — entscheidend bestimmt
durch auBlergemeindliche Phidnomene. Zu nennen sind hier neben den
gleichsam lokalisierten unternehmerischen Fihigkeiten die allgemei-
nen volkswirtschaftlichen Wachstumstendenzen, die jeweilige kon-
junkturelle Situation und die wirtschaftsgeographische Lage. Es charak-
terisiert eben eine ertragsabhingige Steuer, daB sie die potentielle
Steuerkraft von Einrichtungen auf dem kommunalen Hoheitsgebiet in
den Steuereinnahmen effektiv werden 148t, ohne dafl die Steuerkraft-
unterschiede einen wesentlichen Bezug zu den kommunalen Leistungs-
unterschieden aufweisen.

5. Ein gegebenes Steuerkraftgefidlle beinhaltet u. a. ungleiche Start-
bedingungen im Attrahierungswettbewerb und damit divergierende
Entwicklungschancen. Einen besonders groflen Vorsprung haben die
Ballungskerne, die sich allerdings oftmals speziellen Anforderungen
im Finanzbedarf gegeniibersehen, wie die zentral gelegenen oder in
Wachstumgebieten (Ballungsrinder etc.) gelegenen Kommunen mittle-
rer Grofle. Kleinere Gemeinden haben gegenwirtig vor allem erschlie3-
bare Arbeitskraftreserven als zugkréftige Morgengabe anzubieten.

6. Die Konsequenzen sind u. a.:

a) daB sich das Steuerkraftgefille hier und da noch weiter auffichern

wird,

b) daB von den Gemeinden in die natiirliche Konfiguration der Stand-

ortfaktoren verfilschend eingegriffen wird,

c) daB sich viele Gemeinden auf den Weg einer riskanten, ggf. un-

soliden Finanzpolitik begeben,

d) daB immer dringlicher FinanzausgleichsmaBlnahmen gefordert

werden.

7. Das AusmaQB indirekter Subventionen, damit von Standortfehllei-
tungen, ist allem Anschein nach sehr groB. Es wird begleitet von sozia-
len Fehlinvestitionen und einer egozentrischen Gemeindepolitik. Be-

10*
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sonders kleinere Gemeinden sperren sich mit allen Mitteln gegen Be-
triebsstillegungen, wenn auch die Arbeitskréafte sofort andernorts neue
Arbeitsplatze finden (Beispiel: SchlieBung deutscher Erzgruben).

8. Die wirtschaftsfordernde Aktivitdt der Gemeinden darf aber nicht
nur negativ beurteilt werden. Sie hat die rdumlichen Neuformationen
nach dem 2. Weltkrieg wesentlich beschleunigt und sich z. T. in Bahnen
bewegt, die in den allgemeinen raumwirtschaftlichen Entwicklungsten-
denzen vorgezeichnet waren. Hierzu Teil VI.

Exkurs I: Die Gewerbekapital- und die Lohnsummensteuer

Beide Besteuerungsarten, die steuersystematisch zu den Kostensteu-
ern gehoren, lassen die potentielle Steuerkraft von Gewerbebetrieben
nicht im gleichen MaBle effektiv werden, wie das bei einer Gewerbe-
ertragsteuer der Fall ist. Damit fallen die eklatanten Steuerkraft-
unterschiede z. T. fort. Der Anreiz, Betriebe zu attrahieren, wird gerin-
ger; auch sind die Chancen relativ gleichmafBiger verteilt; zudem fallt
bei ihnen die Durststrecke zwischen der Ansiedlung der Gewerbe-
betriebe und dem vermehrten Steueranfall fort. Gleichwohl sind beide
Steuern mit allen Nachteilen der Gewerbesteuer in gemilderter Form
behaftet.

Exkurs II: Die Arbeitsertragsteuer

Thr Raumeffekt entspricht weitgehend demjenigen der Lohnsummen-
steuer. Bei iiberortlicher Lohnbildung fiihrt jede Hebesatzdifferenzie-
rung zu einer unterschiedlichen Belastung der Betriebe in den einzel-
nen Gemeinden, damit tendenziell zu Standortverlagerungen. Gelingt
die Uberwilzung vom Steuerdestinatar auf die Betriebe nur teilweise,
dann entsteht ein interlokales Gefélle in den verfligbaren Einkommen
der Beschaftigten jeweils einer Tarifgruppe. Wechsel des Arbeitsplatzes
und ggf. des Wohnortes konnen die Folge sein. Wegen der Bindung
der Steuerkraftverteilung an Zahl und Qualitdt der Beschéaftigten wer-
den die Gemeinden iiberdies zu wirtschaftsfordernden Sozialinvestitio-
nen veranla@t.

2. Die Grundsteuer

a) Je nach Wahl der Bemessungsgrundlage ist die Grundsteuer den
Kostensteuern (Belastung eines Produktionsfaktors unter Zugrundele-
gung der Einheitswerte), den Ertragsteuern (fiir Mietwohngrundstiicke
und landwirtschaftlich genutzte Grundstiicke unter Ankniipfung an die
Roh- oder die Nettoertrédge bzw. die Ist- oder die Sollertrége) oder den
Vermoégenszuwachssteuern (Baulandsteuer, Bodenwertzuwachssteuer)
zuzurechnen.



Standortwirkungen kommunaler Besteuerungsformen 149

Wir haben von folgenden Sachverhalten auszugehen:

1. Auf den drei Teilmirkten des Bodens (fiir Anbau-, Abbau- und
Standortboden) sind die Formationen von Angebot und Nachfrage
durchaus verschieden; gleichwohl korrespondieren die Teilmarkte bei
mehreren sich anbietenden Nutzungsmoglichkeiten sehr eng mitein-
ander.

2. Das Angebot an Standortboden mufl selbst da Gkonomisch nicht
starr sein, wo eine Totalbebauung vorliegt. Die Grundstiickseigentiimer
werden unter den Voraussetzungen eines rationalen Verhaltens sowie
des Ausbleibens von kontinuierlichen Bodenpreissteigerungen ihren
Boden stets dann anbieten, damit neuen Verwendungszwecken zufiih-
ren wollen, wenn dessen Nettoverzinsung (Pachtzins oder kalkulatori-
scher Zins bei Eigennutzung) hinter dem Zins fiir eine Kapitalanlage
gleichwertiger Bonitdt zuriickbleibt. Die Ursachen kdnnen ceteris pari-
bus sein: entweder zuriickgehende Ertragserwartungen aus dem Grund-
vermégen oder temporire Preissteigerungen fiir Grund und Boden oder
hohere Profite anderweitiger Kapitalverwendungen.

3. Die Marktenge fiir Standortboden ist wesentlich das Ergebnis einer
zirkuldren Verkniipfung zwischen Nachfragesteigerung, Preisanstieg
und Angebotsreaktion. Werden von den Bodeneigentiimern zukiinftige
Gewinne aus Bodenwertsteigerungen erwartet, dann sind sie bereit, in
ihrer Anlagenkalkulation eine Verzinsungsdifferenz bis zur Hohe des
geschatzten Wertzuwachses hinzunehmen. Ein Wertzuwachs von weni-
gen Prozenten pro Jahr kann so ausreichen, um Baugrundstiicke brach-
liegen oder iiberaus extensiv nutzen zu lassen. Die Angebotsverknap-
pung an Standortboden wird wesentlich verstirkt durch die gewerbs-
maéBige Baulandspekulation®.

4. Die Einstellung zum Bodenbesitz ist oftmals irrational. Prestige-
denken, soziales Herkommen, instinktive Besitzfreudigkeit und Angst
vor einer Geldentwertung lassen die Bodeneigentiimer sowohl auf eine
potentielle Grundrente als auch auf lohnende Kapitalanlagen anderswo
verzichten. Die Bodenknappheit wird so entschieden verstarkt®.

5. Die Wertzuwéchse bei Grund und Boden werden von den Grund-
eigentiimern fruktifiziert entweder in Form des Kaufpreises bei einem
Verkauf des Bodens oder in Form einer Grundrente bei Vermietung
oder Verpachtung der Grundstiicke, in der Regel mit darauf befindlichen
Gebduden. Im ersten Fall haben wir es mit realisierten Vermogens-

41 Sje hat in manchen Agglomerationen dazu gefiihrt, daB bis zu 20 bis
40 vH des Bodens blockiert waren und sind (Bodensperre am Stadtrand); es
gibt Bauland, das seit der Zeit vor dem 1. Weltkrieg brachliegt.

42 Im Jahresdurchschnitt 1950—1960 stiegen die Grundstiickspreise um
20—30 vH, im Jahre 1961 teilweise bis zu 100 vH und mehr.
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zuwichsen bzw. mit Spekulationsgewinnen und im zweiten Fall mit
steigenden Einkommen aus Grundvermégen zu tun. In diesen Ein-
kommen sind regelmiBig sowohl die reinen Grundrenten, d. h. das
Knappheitsergebnis der natiirlichen Bodenqualititen, als auch das 6ko-
nomische Resultat der Investitionen in und auf Grund und Boden ent-
halten. Es ist praktisch nicht oder nur sehr unvollkommen mdéglich, die
reine Grundrente von dem Effekt der Meliorationen und Aufbauten,
die Ergebnis einer unternehmerischen Initiative sind, zu trennen. Ana-
loges gilt fiir Verkaufserlose.

Da die jahrlichen Wertzuwéichse des Grundvermdgens keinen oder nur
einen begrenzten Zusammenhang mit der produktiven Leistung auf-
weisen, werden sie regelmiBig und mit Recht als unverdiente, wenn
auch ggf. noch nicht realisierte Reinvermogenszuwichse beurteilt. Eben-
falls gilt die Grundrente, vor allem als stidtische Lagerente, aus der
Sicht der personellen Verteilung als ein arbeitsloses Einkommen, und
zwar unbeschadet einer grenzproduktivitdtstheoretischen Deutung oder
einer anderweitigen theoretischen Erkldrung der Grundrentenhdhe.

6. Der Bodenpreisdifferenzierung entsprechen bestimmte Intensitats-
grade in der Bodennutzung. Hohe Grundstiickspreise bedingen eine in-
tensive, niedrige Bodenwerte eine extensive Nutzung. Bei dem Uber-
gang von einer extensiveren zu einer intensiveren Bodennutzung als
Folge anziehender Grundstiickspreise werden Krafte frei, die der Ten-
denz zur Agglomeration entgegenwirken. So werden bei steigenden
Grundrenten Wohnsitze und Betriebe in die Randzonen von Ballungen
verlegt (z. B. Hamburg)®. In gleicher Richtung wirkt das Lohngefille,
das allerdings mehr und mehr nivelliert wird. Hohe Bodenpreise wie
hohe Grundrenten sind somit Ausdruck ortlicher Nachfrageagglomera-
tionen, entfalten aber zugleich entgegengerichtete Wirkungen.

7. Grundrenten- und Bodenpreisentwicklung sind nicht von den all-
gemeinen raumwirtschaftlichen Tendenzen zu trennen; vgl. hierzu II,
2 a), dd).

b) Fir die Analyse der Steuerwirkungen auf die Standortwahl wer-
den zunichst vorausgesetzt:

1. konstante Nachfrage nach Standortboden und konstantes Angebot
an Standortboden mit einer bestimmten regionalen und o&rtlichen
Verteilung,

2. vollstindige Konkurrenz,
3. keine Besteuerung von Grund und Boden.
4 Leihbiichereien etwa wandern von der HauptstraSe in die Nebenstra-

Ben. Statt der Errichtung von Zweigwerken im Ballungskern werden Nieder-
lassungen in umliegenden Regionen bevorzugt.
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Bei Geltung dieser Voraussetzungen wird der Boden optimal genutzt.
Das — monetdre — Grenzprodukt einer jeden Bodeneinheit ist der zu-
gehérigen Grundrente gleich und diese stellt sich bei allen Béden in ver-
gleichbarer Lage in derselben Hohe ein. Das Grundrentengefille ent-
spricht somit dem Grenzproduktivititsgefille, das seinerseits Aus-
druck einer adidquaten Nutzung des Bodens in abnehmenden Intensi-
tatsgraden ist und seinen marktmaBigen Niederschlag in dem Boden-
preisgefille (Abstufung der reinen Grundwerte) findet. Das Bodenpreis-
niveau ist zinsabhéngig.

Die dritte Voraussetzung des Ausgangsmodelles wird nunmehr auf-
gehoben und durch die Annahme einer proportionalen Steuer auf die
reine Grundrente ersetzt. Unterstellt werden also nunmehr einheitliche
SteuermefBzahlen und einheitliche Hebesédtze fiir eine Besteuerung der
reinen Grundwerte (oder der reinen Grundrenten). Die Steuerschuld
wachst dann absolut mit den Grundwerten, d. h. das Steuergefille ent-
spricht dem Grundrentengefille. Unter diesen Umstinden &dndert sich
in der rdumlichen Ordnung der Wirtschaft nichts, da ja die Nutzung des
Bodens auch gleich bleibt. Das monetire Grenzprodukt ist iiberall
der Summe aus zugehoriger Nettogrundrente und Steuer pro Flachen-
einheit gleich, wobei sich der Steueranteil auf der ganzen Linie auf
den gewihlten Steuersatz einstellt. Jeder Versuch einer Steueriiber-
walzung muf} scheitern, da die Verkaufspreise von dem Kiufer, der die
Nettogrundrente mit anderen Kapitalanlagen gleicher Bonitdt und
Laufzeit vergleicht, um die kapitalisierte Grundsteuer gesenkt
werden.

Wird eine progressive Steuer auf die reine Grundrente eingefiihrt,
d. h. wachsen die Hebesdtze mit den Grundrenten bzw. den reinen
Grundwerten, dann sinken die Nettogrundrentenanteile am Grenzpro-
dukt mit steigender Bodenrente (respektive Bodenwert). Die potentiel-
len Bodenpreisverluste sind mit anderen Worten um so gréSer, je ho-
her die reinen Grundwerte vor der Steuerauflage waren. Auch hier
entfillt jede Wirkung auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft, da
keine Veranlassung besteht, die Bodennutzung zu andern*.

Wiirde eine Steuer auf die Bruttogrundrente oder die Bruttogrund-
werte beschlossen, so wédren die Wirkungen denjenigen einer Steuer
auf die Istertrdge aus Bodenvermdgen gleich. In beiden Fillen trifft

44 Nach Gerloff ist die reine Grundsteuer ,derjenige Einkommenszweig, der
eine restlose Wegsteuerung erlaubt, ohne daB8 diese Steuerquelle zu versiegen
droht ... Grundstiicksbenutzung und -verwertung erfolgen namlich (um des
Arbeits- und Kapitalertrags willen) auch dann, wenn dem Eigentiimer keine
Grundrente in Aussicht steht* (W. Gerloff, Steuerwirtschaftslehre, in: Hand-
buch der Finanzwissenschaft, 2. Aufl.,, 2. Bd.,, Tibingen 1956, S. 320). Dieser
Satz ist theoretisch nicht anzuzweifeln, aber praktisch ist es unmoglich, die
reine Grundrente (den reinen Grundwert) allein zu besteuern.
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die Steuer a) die reine Grundrente und b) die Ertrage aus Investitionen
in den Boden (Meliorationen usw.) und in den Aufbauten (Werkanla-
gen usf.).

Ist der Steuersatz proportional, dann werden die Grundrenten wie die
Ertrégnisse aus Kapital liberall prozentual gleich hoch besteuert. Es be-
steht wiederum kein Anlaf}, den Standort zu wechseln. Der Grund ist
folgender: Zwar werden an den gegebenen, also den (nach der 2. Vor-
aussetzung) optimalen Standorten Steuern zu entrichten sein, die auf
Grundrente wie auf Grenzprodukte des Kapitals bezogen absolut héher
sind als an beliebig vielen anderen Standorten, doch wiirde jede
Steuerausweichung zu sinkenden Ertragen aus investiertem Kapital und
zu addquaten Verlusten in den Bodenwerten (geméfl der Grundrenten-
belastung) fiihren. Ein Standortwechsel ist daher nicht zu erwarten.

Es sei nun unterstellt, dafl zu einer progressiven Steuer auf die Ist-
ertrige iibergegangen wird. Dann steigen die Hebesdtze mit den Ist-
ertrigen. Im Grundsatz wird jede raumwirtschaftliche Wirkung erneut
ausbleiben, solange der Grenzsteuersatz nicht mehr als 100 vH betrégt.
Da ein Standortwechsel z. B. in Gebiete niedrigerer Bodenpreise die
Istertrige mindert (der neue Standort ist schlechter als der alte), senkt
er auch — bei einem Grenzsteuersatz unter 100 vH — die Nettoertrage.
Bei gleichen Investitionskosten bedeutet dies eine sinkende Rendite;
ein deglomerativer Effekt wird also nicht ausgelost. Wohl aber kann
eine progressive Steuer auf die Istertriage den Anreiz verringern, Stand-
orte in Gebiete hoher Istertrdge zu verlegen. Auch ist es stets moglich,
das in Grund und Boden investierte Kapital iiber eine Desinvestition
in solche Verwendungsbereiche flieBen zu lassen, die keine oder eine
geringere spezielle steuerliche Ertragsbelastung kennen. Solche Vor-
ginge beeinflussen selbstverstdndlich eine gegebene Raumordnung.

c) Ersetzen wir nun die Annahme einer gegebenen Nachfrage- und
Angebotsformation, damit eines konstanten Bodenpreisniveaus (vor der
Steuerauflage) durch die Annahme kontinuierlicher Bodenpreissteige-
rungen und unterstellen wir weiter, daB sich die Besteuerung Anderun-
gen der jeweiligen Bemessungsgrundlage ohne zeitliche Verzogerung an-
paBt, dann gilt fiir den Fall einer reinen Grundrentensteuer: Regionale
und ortliche Bodenpreissteigerungen erzwingen tendenziell stets neue
Faktorkombinationen derart, daf3 die Grenzertrige der Summe aus den
Nettogrundrenten und dem Steuerbetrag je Flacheneinheit gleich wer-
den. Ubersteigen aber die erwarteten Bodenwertzuwichse das vergleich-
bare Zinsniveau bei Kapitalanlagen zusitzlich einer angemessenen Ver-
zinsung fiir die — evtl. — gezahlte Grundsteuer und einer irgendwie
gearteten Risikopriamie, dann setzt die Bodenspekulation ein. Die bishe-
rigen Eigentiimer oder berufsméfBigen Spekulanten lassen Bauboden
brachliegen, um ihn nicht durch eine Bebauung zu blockieren, oder
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nutzen ihn nur extensiv, z. B. als Lager oder Parkplatze. Dann kann die
Marge entsprechend niedriger sein.

In beiden Fillen entsteht ein Grundrentengefille bei Grundstiicken
in vergleichbarer Lage. Die Bodenwerte sind nicht mehr adédquater Aus-
druck der Grundrenten bei gegebener landesiiblicher Verzinsung, son-
dern ein Knappheitsmesser spezifischer Art, der sich allein an den er-
warteten Bodenwertzuwéachsen (analog zum relativ zeitlichen Grenz-
ertrag E. v. Bohm-Bawerks und H. v. Stackelbergs) orientiert. Eine reine
— proportionale oder progressive — Grundrentensteuer beeinfluB3t
in einer solchen Situation die Dispositionen der Beteiligten nicht un-
mittelbar, wohl aber mittelbar {iber eine Liquiditatsanspannung. Die
Steuerzahlungen bedingen vorhandene Vermdégens- bzw. Einnahme-
quellen oder eine Kreditaufnahme. Wiirden die reinen Bodenwerte
Steuerbemessungsgrundlage, dann wéaren auch bei einem Verzicht auf
Bodennutzung Steuern zu entrichten. Die Situation gliche dann derje-
nigen einer Sollertragsbesteuerung.

Bemiflt sich die Steuer dagegen nach den Istertrdgen, so wird ein
deglomerativer Effekt auch bei progressiv gestaffelten Hebesédtzen
schon dann ausbleiben, wenn sich die Bodenspekulation iiber die Stei-
gerungen der Bodenwerte zu lohnen beginnt. Es ist jetzt nicht allein
die sinkende Rendite aus gefallenen Nettoertrdgen, die einen deglome-
rativen Effekt verhindert, sondern zusitzlich noch die Erh6éhung des
Grundvermdégenswertes durch steigende Bodenpreise.

Die Moglichkeiten der Spekulation werden beschnitten, wenn als Be-
messungsgrundlage nicht die Istertrige aus Boden sowie den boden-
gebundenen Investitionen, sondern der Bruttobodenwert oder der ge-
meine Wert gewahlt werden.

d) Wir heben nun einige weitere Voraussetzungen auf.

Zuerst verzichten wir auf die Annahme einer verzégerungsfreien An-
passung der Besteuerung an Anderungen der jeweiligen Bemessungs-
grundlage. Dann wére u.a. denkbar: a) das Unterlassen einer Fort-
schreibung der Einheitswerte sowie b) Steuerbefreiungen, z. B. im so-
zialen Wohnungsbau. Durch solche und dhnliche Vorgidnge wird der An-
reiz zur Agglomeration, d. h. zur Standortverlagerung in Gebiete hoher
Bodenpreise, u. U. spiirbar erhoht.

Ersetzen wir weiter die Voraussetzung der vollstandigen Konkurrenz
durch diejenige eines unvollstindigen Wettbewerbs und konzedieren
wir iiberdies ein sporadisch nicht rationales Handeln (V. Pareto), dann
sind u. a. folgende Situationen maglich:

1. Die partielle Uberwilzung von Grundsteuern; die spezifischen
raumwirtschaftlichen Wirkungen sind nicht ohne komplizierte Mo~
dellsequenzen abzuleiten;
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2. ein Brachliegenlassen bzw. eine extensive Nutzung von Bauland
aus Prestige- und anderen Griinden; in diesem Falle bleibt das
Grenzprodukt hinter der Grundrente aus Grundvermdgen in ver-
gleichbarer Lage zuriick, so daf3 jede Steuer auf den Bruttoboden-
wert oder den gemeinen Wert Neigungen zu einer 6konomisch sinn-
volleren Verwendung wachrufen oder verstdarken kann;

3. nicht optimale (traditionale) Standorte; dann wird schon eine pro-
portionale Besteuerung auf Istertrige eine Tendenz zur Standort-
verlagerung nach sich ziehen (rationales Handeln hier voraus-
gesetzt).

e) Sollertragsteuer, Baulandsteuer und Bodenwertzuwachssteuer
sind Besteuerungsformen, die der kiinstlichen Marktenge aus einer
spekulativen Bodensperre entgegenwirken sollen.

Die Sollertragsteuer (oder Sollgrundrentensteuer) ist das alte Ideal
aller Bodenreformer. Die Steuer soll sich nur auf den nackten Boden,
nicht aber auf Aufbauten auf und Investitionen in dem Boden erstrek-
ken. Ein Beispiel ist die danische Bodenwertsteuer als eine auf dem
Grundwert beruhende Realsteuer®. Die Festsetzung des Grundwertes
erfolgt durch eine amtliche Einschdtzung. Ausgenommen von der Ver-
anlagung zur Bodenwertsteuer sind alle staatlichen und kommunalen
Grundstiicke, soweit sie keinen Ertrag abwerfen. Die Feststellung der
Bodenwertsteuer erfolgt unter Berticksichtigung der Lage und der wirt-
schaftlich bestmoglichen Benutzung. Grundstiicke, die bei anderweitiger
Verwendung einen héheren Ertrag abwerfen konnten, als das tatsach-
lich der Fall ist, werden nicht nach ihrem faktischen, sondern nach die-
sem groferen Ertrag veranlagt. Von dem Grundwert werden fiir alle
Verbesserungen, die der Eigentlimer vorgenommen hat (Wege, Ge-
landeregulierungen, Kanalisation usw.) Abziige eingerdumt. Diese Ab-
zlige sind fiir eine Periode von 30 Jahren einkommensteuerfrei. Die Bo-
denwertsteuer ist teils Staats-, teils Gemeindesteuer. Die staatliche Bo-
denwertsteuer betrigt seit 1937 6 %o des Grundwertes. Die Promille-
sdtze der Land- und Kreisgemeinden variieren recht stark, und zwar
von 5—41 und mehr Promille. Das Schwergewicht liegt bei Kreis-
gemeinden und auch Amtsgemeinden zwischen 20 und 32 %o, bei Stad-
ten zwischen 0 und 11 %o. Die Bodenwertsteuer wird seit 1933 durch
eine Bodenwertzuwachssteuer erginzt, nach der jdhrlich 4 vH von
3/s der Zunahme des Grundwertes erhoben werden. Der raumwirt-
schaftliche Effekt wird in der angegebenen Quelle durchaus positiv be-
urteilt. Man kann sich aber des Eindrucks eines Zweckoptimismus nicht
erwehren. Auch die Befiirworter miissen zugeben, daBl quantitative

4 Zu den folgenden Angaben siehe das Gutachten ,,Uber Kommunalsteu-
ern und Siedlungsstruktur®, a. a. O., S. 90 ff. Zuséitzliche Informationen waren
nur in sehr bescheidenem Mage zu erhalten.
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Aussagen ausscheiden, weil ,Richtung und Umfang der Neubautétigkeit
nahezu seit Bestehen der Bodenwertbesteuerung sehr erheblich durch
restriktive gesetzgeberische MaBnahmen beeinflut wurden“‘,

Die Baulandsteuer ist eine gezielte Vermogensteuer, denn sie trifft
nur unbebaute, aber baureife Grundstiicke. Sie belastet die Grundeigen-
timer durch einen laufenden Liquiditdtsentzug, der sie tendenziell zum
Verkauf bzw. zur Eigennutzung veranlassen kann. Uber die Vermeh-
rung des Angebotes sinken ceteris paribus die Bodenpreise. Neuorien-
tierungen der Betriebe in ihren Faktorkombinationen (damit auch ihren
Standorten) sind dann ebenso zu erwarten wie eine raschere Fluktua-
tion der Wohngrundstiicke. Werden die Hebesdtze nach den Grund-
stiickspreisen (Verkehrswerten) differenziert, dann verschirft sich der
Angebotsdruck in den Ballungsgebieten bei einer gleichzeitigen Ten-
denz zu nivellierten Bodenpreisen. Diese Wirkungen stellen sich aber
nur ein, wenn a) die Bodenwerte durch eine Hauptfeststellung genau
bestimmt und dann kurzfristig fortgeschrieben werden, wenn b) die Be-
messung sinnvoll vorgenommen wird (etwa durch progressive Steuer-
mefzahlen nach der Dauer der Brache und durch progressive Hebe-
sdtze nach der Entwicklung der Grundstiickswerte gestaffelt) und wenn
c) die Wirkungen der Steuerauflage nicht durch den Preisauftrieb iiber-
kompensiert werden. Die Steuer ist iiberdies nicht zweckmé&Big dort, wo
die Siedlungstatigkeit gering ist und die Bodenwerte Ausdruck des
Grundrentengefalles sind.

Die Bodenwertzuwachssteuer soll die ,unverdienten“ Bodenwert-
steigerungen abschopfen. Sie wendet sich somit ebenfalls gegen die
Bodenspekulation (Spekulationsgewinnsteuer) in jeder Form.

f) Zur Lage in der Bundesrepublik

aa) Die Grundsteuer B. Die Besteuerung erfolgt nach dem gemeinen
Wert, wobei die SteuermefBzahlen bisher bei annghernd 10 %o liegen, die
Hebesitze mit den Gemeindegrofenklassen stark unterproportional an-
steigen und die Einheitswerte praktisch seit 1935 eingefroren sind®.

Riumliche Wirkungen nennenswerter Art sind nicht zu belegen.
Standortauflockernde Wirkungen aber wiren — besonders angesichts
vieler traditionaler Standorte — zu erwarten, wenn

1. die Einheitswerte neu festgestellt und spatestens alle 2—3 Jahre
fortgeschrieben,

2. Exemtionen nicht oder nur sehr begrenzt gewahrt,

3. die SteuermefBzahlen erheblich erhoht,

4 Ebenda, S. 95.

47 Vgl. Anhang, Tabelle 3; der umfassenderen Ubersicht halber wurden in
die Tabelle auch die entsprechenden Angaben fiir die Gewerbesteuer nach
Ertrag + Kapital aufgenommen.
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4. die Hebesédtze parallel zu den gemeinen Werten differenziert und
5. die landwirtschaftlich genutzten Boden enger interpretiert wiirden.

bb) Die Baulandsteuer (Grundsteuer C). Sie ist geregelt im § 172/1
Bundesbaugesetz vom 23. 6. 1960 und in Kraft ab 29. 10. 1960. Fir
baureife Grundstiicke (vgl. §§ 12 a—c GrStG) erhohen sich die Steuer-
mefizahlen ab 1. 1. des dem Eintritt der Baureife folgenden Jahres auf
20 %o, nach zwei weiteren Jahren auf 25 %o, nach weiteren zwei Jahren
auf 30 %o. Ausnahmen sind zu gewihren bei land- und forstwirtschaft-
lich genutzten Fliachen, soweit diese Erwerbsgrundlage sind und geeig-
netes Ersatzland fehlt. Diese Bestimmungen werden jedoch nach § 12¢
GrStG mit neuer Hauptfeststellung des Einheitswertes (Hauptveranla-
gung mit Feststellung der MeBzahlen) unwirksam (hierzu auch §§ 13—15
GrStQ).

Das Bundesministerium fiir Finanzen rechnet mit einer Belastung
baureifer Grundstiicke in Mittel- und GroBstiddten

in der 1. Stufe bei einer Mefizahl von 20 %o mit 0,9—2,4 vH des jetzigen
Grundstiickwertes,

in der 3. Stufe bei einer MeBzahl von 30 %o mit 1,3—3,6 vH des jetzigen
Grundstiickwertes.

Wie aus der beigefiigten Tabelle®® hervorgeht, ist die Liquiditatswir-
kung trotz der immer noch relativ geringen prozentualen Belastung
selbst der heutigen, anachronistischen Einheitswerte nicht unbetricht-
lich. Die fehlende Wertfortschreibung fiihrt aber zu Belastungsunter-
schieden, die 6konomisch nicht zu rechtfertigen sind und wahrscheinlich
vor allem die schnell im Wert steigenden Grundstiicke in den Ballungs-
kernen relativ begiinstigen. Durch eine Differenzierung der Hebesitze
nach den Grundstiickswerten konnte auch hier der Grundstiickspekula-
tion wirksamer begegnet werden.

cc) Die Grundsteuer A. Mit ihr wird der land- und forstwirtschaftlich
genutzte Boden besteuert. Unter Verzicht auf eine detaillierte Analyse
sei folgendes festgestellt: Eine Erhohung des Steuerniveaus miite die
Ertragslage der landwirtschaftlichen Betriebe durchweg verschlechtern
und zu dem Versuch fiihren, das investierte Kapital zumindest in
den Grenzbetrieben herauszuziehen und anderswo anzulegen bzw. den
Betrieb unmittelbar einzustellen. Interregionale und interlokale Hebe-
satzdifferenzierungen kénnen langfristig zu Standortverlagerungen fiih-
ren. Wahrscheinlicher ist aber eine anomale Reaktion mit intensiverer
Bewirtschaftung in den hochbesteuerten Kommunen. Im iibrigen ist
die Grundsteuer A ein Problem der allgemeinen Agrarpolitik. Jede
Mehrbelastung mufl bei den gegebenen agrarpolitischen Zielsetzungen

4 W. Miiller, Die Ordnung des Baubodenmarktes in der Bundesrepublik
Deutschland, Dissertation Tiibingen 1961. Vgl. Anhang, Tab. 4.
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letztlich zu héheren Subventionen fiihren. Die niedrigen Einheitswerte
sind so eine Form des Agrarprotektionismus.

g) Bisher wurde bei der Analyse der raumwirtschaftlichen Auswir-
kungen einer Besteuerung von Grund und Boden implizite von den Re-
aktionen der Gemeinden auf ihre eigene Steuerpolitik abstrahiert.
Solche Reaktionen sind aber hier wie auch bei anderen Formen kommu-
naler Besteuerung durchaus vorhanden und in der Ausgabenpolitik
konkret nachzuweisen. Die jlingere Bodenpreisentwicklung in der BRD
wurde und wird z. T. mitgetragen von der Abneigung vieler Randge-
meinden, die Bebauungszonen auszuweiten. Der Zuzug von Neubauwil-
ligen, ja schon von Mietern wird nicht als Gewinn, sondern oftmals als
Last empfunden. Selbst entwicklungswillige Gemeinden sperren sich ge-
gen eine allzu stlirmische Expansion. Als Ursache fiir die retardierende
Haltung wird regelméBig auf die Folgekosten (Schulen, Strafen, Kana-
lisation, sanitdre Einrichtungen etc.) verwiesen, die — von den Strafien-
anliegerbeitragen (neuerdings) abgesehen — durchweg nur zu geringen
Prozentsidtzen iiber die Grundsteuer und Gewerbesteuerausgleichszah-
lungen auf absehbare Zeit hereinzubringen sind. Ohne Zweifel werden
hohe Grundsteuern — unbeschadet aller sonstigen Einwendungen die-
ser Steuer gegeniiber — bei den Gemeinden ein stiarkeres Interesse an
der AufschlieBung von bebauungsfahigem Geldnde zu wecken vermégen.

3. Die Bruttoumsatzsteuer auf den Einzelhandel

Die Bruttoumsatzsteuer auf den Einzelhandel erstreckt sich in der
Form der Endverbrauchsteuer nicht nur auf die Umsétze des Einzel-
handels, sondern auch auf Leistungen an die Endverbraucher wie Dienst-
leistungen freier Berufe, die Leistungen von Handwerkern und unter
Umsténden die Wohnleistungen (in den Mieten gemessen).

Riumliche Wirkungen dieser Steuer sind festzustellen bei den Liefe-
ranten und den Empfiangern steuerpflichtiger Giiter und Leistungen so-
wie den Gemeinden. Sie bleiben nur dann aus, wenn unterstellt wird,
daB erstens die raumliche Nachfrage- und Kaufkraftverteilung der Be-
voélkerungsverteilung und diese der raumlichen Distribution der Erzeu-
gung entspricht und daB zweitens alle Gemeinden mit dem gleichen
Hebesatz arbeiten. In diesem extremen Fall wird die Steuer in den
Verkaufspreisen ortlich iiberwélzt. Da jedoch die Preiselastizitdten der
Nachfrage in der Regel von Null verschieden sind, kommt es zu Um-
schichtungen in den Verbraucherbudgets, die langfristig die rdumliche
Verteilung von Erzeugung, Bevolkerung, Kaufkraft und Nachfrage zu
beeinflussen vermoégen. Aber auch in the long run wird der Raumeffekt
gering sein.

Heben wir die erste Voraussetzung auf und nehmen wir statt dessen
an, daf die Verteilungen von Bevolkerung und Kaufkraft voneinander
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abweichen, daB ferner die ortlich effektive Kaufkraft je Kopf der Be-
volkerung mit der Einwohnerzahl der Kommunen iiberproportional
steigt, so werden durch die Steuererhebung nicht nur die Absatzrela-
tionen der einzelnen Anbieter je nach ihrer Kostenstruktur und nach
ihrer Preiskalkulation (cif- oder fob-Preise) beeinflut, sondern auch
die Gemeinden angeregt, um die Einzelhandels- und Dienstleistungs-
unternehmungen zu konkurrieren. Ihr Aktionsparameter sind dabei
gewerbeattrahierende Ausgaben. Wegen des komparativen Wettbe-
werbsvorsprunges der jeweils groeren Gemeinde (Einkaufsort) werden
die schon bestehenden Steuerkraftunterschiede vor allem zwischen den
Stadten und den kleineren Landgemeinden wahrscheinlich verstarkt
werden. Wird nun auch die zweite Voraussetzung aufgehoben, so sind
vor allem zwei Fragen zu beantworten:

a) die Frage nach den Uberwilzungschancen und

b) die Frage nach der kommunalen Hebesatzpolitik.

Die Mobilitat der Kaufkraft ist heute in der Regel recht gro8. Daraus
folgt, daB die Uberwilzung einer vergleichsweise hoheren Steuerbela-
stung in den Preisen von Konsumgiitern und Dienstleistungen immer
dann scheitern wird, wenn nicht gegebene Momente wie lingere An-
fahrwege oder glinstige Bezugsmoglichkeiten kompensierend wirken.
Insoweit die Kdufer der Steuer legal ausweichen, wird die Steuer von
den Steuerzahlern und nicht von den Destinataren getragen. Die Steuer-
zahler (Unternehmungen der Endverbrauchsstufe) reagieren bei einer
hinreichenden Belastungsstirke langfristig mit einem Standortwechsel.
Ebenfalls denkbar sind Wohnsitzwechsel der Verbraucher, doch ist de-
ren Wahrscheinlichkeit wegen des zumeist geringen Gewichtes von zu-
satzlichen Transportkosten entschieden geringer. Als erstes Ergebnis
ist festzuhalten, dafl sich Hebesatzdifferenzen wegen der moglichen
Folgewirkungen nur innerhalb relativ geringer Margen bewegen
werden.

Die Regelsituation stellt sich vor allem immer dann ein, wenn ent-
weder eine mehr oder weniger bewufBte Stillhaltepolitik — dhnlich der
gegenwirtigen Hebesatzfixierung bei der Gewerbesteuer — verfolgt
wird oder wenn die Hebesidtze der groBeren Gemeinden iiber denjeni-
gen der kleineren Kommunen (jeweils auf eine Region bezogen) liegen.
Attrahieren die vergleichsweise grofieren Gemeinden auf Grund gege-
bener Wettbewerbsvorteile, so konnen sie sich — in Grenzen — eine
stirkere steuerliche Belastung ohne Gefahr eines beachtlichen Verlustes
an wirksamer Nachfrage im Endverbrauchsbereich erlauben. Dem Kauf-
kraftgefille, das sich nach der Hebesatzdifferenzierung einstellt und
das immer noch erhebliche Steuerkraftunterschiede zwischen den Stidd-
ten und den kleineren Landgemeinden unter Bevorzugung der Ein-
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kaufsorte bewirkt, entspricht dann ein deutlicher ausgeprédgtes Ein-
nahmegefille zwischen den Kommunen.

Als Ausnahmefall hat diejenige Verhaltensweise der jeweils zentra-
len Orte zu gelten, die zu einer Senkung des Hebesatzes zwecks zusitz-
licher Attrahierung von Kaufkraft fithrt. Ein solcher Wettbewerb um
die potentielle Nachfrage kann von einem konkurrierenden Abbau der
Hebesédtze begleitet sein. Wegen der komparativen Nachteile der klei-
neren Gemeinden wird eine derartige Situation im Zweifel die Kluft
zwischen den grofien und den mit diesen regional verbundenen kleine-
ren Kommunen wachsen lassen.

Bei diesen und &hnlichen Uberlegungen ist stets zu berticksichtigen,
daB Entstehung wie Verteilung von Kaufkraft weitgehend auBerkom-
munal determiniert werden. Die allgemeinen raumwirtschaftlichen Ent-
wicklungstendenzen bestimmen — wie auch bei der Gewerbesteuer —
die Lage einzelner Gemeinden wie ganzer Regionen. In jedem Fall ist
aber anzunehmen, daBl das Steuerkraftgefille bei einer Endverbrauch-
steuer hinter demjenigen einer Gewerbesteuer zuriickbleiben wird.

4, Weitere Erléssteuern

Bei den Erlossteuern wird als steuerliche Bemessungsgrundlage ent-
weder der Erlos oder eine der beiden Komponenten des Erloses: Preis
bzw. abgesetzte Mengeneinheit, gewahlt. Fiir alle Formen wie etwa fiir
die Beteiligung der Gemeinden an einer Umsatzsteuer, an einer Beforde-
rungsteuer, an der Grundverkehrsteuer, an einer Mineral6lsteuer oder
auch fiir eine kommunale Wohnraumsteuer (zugleich Verbrauchsteuer)
sind grundsatzlich dhnliche Uberlegungen wie fiir die Endverbrauch-
steuer anzustellen. Jede Erlossteuer wird langfristig von Standortwir-
kungen begleitet sein, die mogliche Differenzierungen der Hebesitze
begrenzen.

5. Personen- und einkommenbezogene Steuern

Die einfachste Form der Personensteuer ist die Kopfsteuer, die evtl.
nach sozialen Gesichtspunkten wie die Familiengrofe gestaffelt sein
kann. Sind Steuerhéhe und értliche Differenzierung der Hebesétze hin-
reichend stark, so werden die Steuerzahler langfristig mit einer Ab-
wanderung an Orte mit niedrigen Hebesdtzen reagieren. Da aber die
Anziehungskraft der Gemeinden recht unterschiedlich ist, variiert der
Spielraum fiir Steuersatzdifferenzierungen von Ort zu Ort. Im allge-
meinen ist anzunehmen, daB die gréBeren Gemeinden und solche Kom-
munen, die von Natur aus begiinstigt sind, einen vergleichsweisen Vor-
teil genieBen.

Im Grundsatz gilt gleiches fiir eine kommunale Beteiligung am Ein-
kommensteueraufkommen oder fiir eine proportionale Einkommen-
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steuer der Gemeinden. Wegen der in diesem Fall hoheren Steuerkraft-
unterschiede — im Vergleich mit der Kopfsteuer — werden die Wir-
kungen allerdings verstirkt auftreten. Zwischen den Gemeinden kann
es sehr leicht zu einem Tauziehen um potentielle Einwohner kommen,
wobei als Aktionsparameter entweder die Hebesédtze oder die kommu-
nalen Ausgaben oder beide Instrumente einer gemeindlichen Attra-
hierungspolitik eingesetzt werden kdnnen. Schon vor dem ersten Welt-
krieg gelang es manchen Gemeinden, leistungsfihige Steuerzahler
durch Zugestindnisse anzuziehen (Begriff der , Steueroase“). Sie entwik-
kelten sich zu Rentnerstidten mit einem besonders ausgepragten kultu-
rellen Leben und mit konsequenter Fernhaltung von Erzeugungsanla-
gen (Beispiele: Wiesbaden, Freiburg, Bad Godesberg). Heute ist die Rent-
nerschicht zusammengeschmolzen. Der Bezug hoher Einkommen ist re-
gelmiBig an die Wahrnehmung leitender Funktionen in Unternehmun-
gen, Verbinden und 6ffentlichen Amtern gekoppelt. Die traditionellen
Wohnsitzgemeinden haben sich ldngst daran gewdhnt, moderne und
nicht schmutzende Betriebe sowie Dienstleistungsunternehmungen zu
attrahieren. Andere Gemeinden wie vor allem die traditionellen Indu-
strieorte wiirden sich im Falle einer kommunalen Einkommensteuer in
einer ungilinstigeren Lage befinden, da die Losung des Wohnsitzes vom
Arbeitsplatz (Kraftwagen) schon recht weit fortgeschritten ist.

Wird den Gemeinden neben Zuschldgen zur Einkommensteuer auch
ein Anteil an der Korperschaftsteuer gewéhrt, so diirfte dies die kom-
munalen Bemithungen um eine Attrahierung von Produktion und Kauf-
kraft nur verstirken. Die Wirkung solcher Zuschlige auf die Raum-
ordnung dhnelt derjenigen der Gewerbesteuer, da die gewahlte Bemes-
sungsgrundlage ebenfalls zu regionalen und &rtlich ausgeprigten Steu-
erkraftunterschieden fiihren und den Gemeinden verwandte MaBnah-
men nahelegen wird. Die Bindung an die betrieblichen Nettoertrige
ist aber wegen der gleichzeitigen Orientierung an die privaten Einkom-
men nicht so eng; liberdies werden die Chancen einer Attrahierung
gradweise nivelliert, da nicht mehr allein die betriebliche Standort-
lage, sondern auch die Wohnqualitdten z&hlen®.

49 In einem der letzten Beitrdge zu dem Themenkreis dieses Sammel-
bandes hat A. Oberhauser die Wertschdpfungsteuer als tragende Gemeinde-
steuer herausgestellt. Seinen Anmerkungen tliber die zu erwartenden raum-
wirtschaftlichen Wirkungen dieser Steuer ist im Grundsatz zuzustimmen. Mir
scheint aber, dal die weitgehende Standortneutralitit, von der Oberhauser
(S. 251 in diesem Band) spricht, zu euphemistisch ist. Es ist durchaus moglich,
dafB3 die Steuerkraftunterschiede zwischen den und innerhalb der Wohnsitz-
und Betriebsgemeinden recht groB bleiben. Das mufB3 auf die Dauer die
Raumordnung nachhaltig beeinflussen. Das Bild wird aber im Vergleich mit
der Gewerbe- und — wohl auch — mit der Endverbrauchsteuer giinstiger
sein, da der Einfluf einer Wertschopfungsteuer auf die kommunale Ausgaben-
politik zwecks Gewerbeattrahierung — mit oder ohne Hebesatzdifferenzierung
— weniger einseitig sein diirfte als bei den konkurrierenden Steuerarten.
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V. Raumwirtschaftliche Postulate

Wirtschaftspolitische Mafnahmen dienen der Verwirklichung gesetz-
ter Zwecke. Der Inbegriff dieser Zwecke ist das wirtschaftspolitische
Leitbild, das irgendwie eine gedachte und zugleich gewollte Ordnung
gesellschaftlicher und wirtschaftlicher, damit auch raumlicher Zusténde
umschreibt. Die raumwirtschaftlichen Anliegen erhalten so von den
allgemeinen Leitbildern her ihren Rang innerhalb der Hierarchien poli-
tischer Ziele. Anders ausgedriickt: raumwirtschaftliche Ziele miissen
dem jeweilig iibergeordneten Leitbild addquat sein; sie sind daher nie-
mals Selbstzweck, sondern nur Mittel fiir die Realisierung vorgelager-
ter Belange. Da gesellschafts- und wirtschaftspolitische Leitbilder
Transformationsprozesse durchlaufen, existieren grundsitzlich auch
keine raumwirtschaftlichen Ordnungsvorstellungen, die eine absolute,
d. h. iiber Raum und Zeit unangefochtene Giiltigkeit fiir sich beanspru~
chen konnen.

Hieraus folgt, daf3 die raumlichen Konsequenzen wirtschaftspolitischer
MafBinahmen, zu denen auch die Formen kommunaler Steuererhebung
zdhlen, an raumwirtschaftlichen Zielvorstellungen zu messen sind, dafl
aber zuvor die gewiinschte Raumordnung in allen ihren wesentlichen
Elementen zu verdeutlichen ist. Liegen die raumlichen Wirkungen ein-
zelner Gemeindesteuern auf der angestrebten Linie, so sind sie anders
zu beurteilen, als wenn die Wirkungsrichtung entgegengesetzt verlauft.
Die oftmals beschworene raumliche Neutralitdt kommunaler Mafinah-
men verdient demnach nicht unbedingt das hochste Pradikat.

Es wiirde nun im Rahmen dieser Abhandlung zu weit gehen, eine
als optimal empfundene raumliche Ordnung und deren Orientierung
an ibergeordneten Normensystemen in extenso bestimmen zu wollen.
Gleichsam substitutiv werden statt dessen einige mir wesentlich erschei-
nende raumwirtschaftliche Postulate vorgetragen; ihr geistiger Bezugs-
punkt ist unschwer zu erkennen. Die ausgew#hlten Postulate sind bei
naherer Sicht nicht frei von potentiellen Konflikten und auch nicht von
Beziehungen der Zu- und Unterordnung. Auf eine Diskussion dieser
Sachverhalte wird indessen verzichtet.

1. Das Postulat des ,rekurrenten Anschlusses, d. h. die gewollte
Raumordnung soll sich nicht in einem ausweglosen Widerspruch zu den
allgemeinen Entwicklungstendenzen wirtschaftlicher und sozialer Art
befinden, sondern diesen — soweit es die tibrigen Postulate erlauben —
entsprechen. Mit diesem Postulat vertragt sich weder eine radikale Um-
stiilpung der bestehenden Verhéltnisse noch des jeweils ,sinnvollen“
wirtschaftlichen und sozialen Raumgefilles.

2. Das Postulat der wirtschaftlichen Freiheiten, d. h. hier vor allem
der Freiheit der Standortwahl im weitesten Sinn, sofern dem nicht tiber-

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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geordnete raumwirtschaftliche Griinde entgegenstenen. Das Postulat
verlangt u. a. die Forderung aller geeigneten MafBinahmen, die der Fak-
tormobilitdt dienen.

3. Das Postulat der rdumlichen Verteilung der gewerblichen Stand-
orte nach dem Prinzip des kleinsten Mittels, d. h. die Raumordnung soll
sich im Einklang mit dem ,Produktionsmaximum* und dem , Handels-
optimum“ befinden. Das Postulat ist unvereinbar mit einer willkiir-
lichen Beeinflussung der Industriestandorte und der Bevolkerungsver-
teilung.

4. Das Postulat einer rahmenordnenden und prozefinterventionisti-
schen Raumordnungspolitik, die langfristig die Eigenwirtschaftlichkeit
aller Gewerbebetriebe zum Ziel hat. Das Postulat widerspricht weder
einer temporiren Unrentabilitdt von Betrieben, die mit Hilfe 6ffentlicher
Mittel angesiedelt werden, noch einer raumwirtschaftlichen Rahmen-
ordnung, die geeignet erscheint, die Voraussetzungen fiir gewollte re-
gionale und ortliche Entwicklungsprozesse zu schaffen.

5. Das Postulat einer Prioritdt der ,aktiven“ vor einer ,passiven“
Sanierungspolitik, d. h. der Faktor Kapital soll sich {iberall dort, wo
dies moglich ist, den Standorten des Faktors Arbeit anpassen und nicht
umgekehrt. Das Postulat wendet sich gegen ,wirtschaftliche und soziale
Erosionen®, aber auch gegen iiberspannte Ideen, wie z. B. gegen das
Schlagwort: ,,Jedem Dorf seine eigene Fabrik*.

6. Das Postulat einer Dezentralisation (im Sinne einer Auflockerung
und einer ,rdumlichen Flurbereinigung“) der bestehenden Ballungen
sowie der verstirkten Gegengewichte gegeniiber den traditionellen
Agglomerationen. Das Postulat verlangt neue zentrale Orte, die Kern
kleiner und mittlerer Ballungen sind; es fordert iiberdies eine relativ
gleichmiBige Streuung der Ballungen im Raum.

7. Das Postulat der Krisenfestigkeit der rdumlichen Struktur. Das
Postulat spricht sich fiir eine zweckmaflige Gemengelage von Betrieben
verschiedener Wirtschaftsbereiche (u. a. in Form der sog. ,Industrie-
binder*) aus.

8. Das Postulat einer sinnvollen (verhdltnismaBigen) Angleichung der
kommunalen Fazilitdten zwischen den und innerhalb der Regionen
(interlokal). Das Postulat fordert eine Angleichung in denjenigen
offentlichen Leistungen, die heute zum ,normalen“ Standard der ge-
meindlichen Daseinsfiirsorge gehoren, nicht aber fiir eine glatte Nivel-
lierung.

9. Das Postulat einer Kooperation aller Gebietskdrperschaften in der
Raumplanung bei Garantie notwendiger Freiheiten. Das Postulat wen-
det sich einerseits gegen Willkiir und Egoismus der Gemeinden in der
Stadtplanung, Industrieansiedlung usw., will aber andererseits die kom-
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munale Initiative tiber ein gerechtfertigtes MaBl hinaus nicht unter-
binden.

Aus diesen Postulaten lassen sich spezielle ZweckmaBigkeitskriterien
fiir die Beurteilung der Gemeindesteuern, die ja primér der Mittel-
beschaffung dienen und die Raumordnung nur gleichsam in Form von
— z. T. gewollten — Nebenwirkungen beeinflussen, ableiten. Solche
speziellen ZweckmaBigkeitskriterien sind regionalpolitische MaBstidbe
fiir ein abschlieendes Urteil {iber die kommunalen Besteuerungsfor-
men, sie tragen somit ausschlieflich raumwirtschaftlichen Aspekten
Rechnung. Nach dem bisher in den einzelnen Teilen Gesagten glauben
wir aber, auf die Ableitung derartiger spezieller ZweckmaBigkeitskri-
terien verzichten zu kénnen. Durch die angefiihrten Postulate sind die
fiir uns relevanten Beurteilungsmafistibe schon hinreichend geklart.
Gleichwohl sei es erlaubt, einige derjenigen Fragen anzufiihren, die der
Ableitung von ZweckmiBigkeitskriterien vorauszuschicken wiren: In-
wieweit férdert eine Gemeindesteuer X die Standortfluktuation und die
Faktormobilitdt? Wirkt sie gegen die Bodenspekulation? Wird ihre Er-
giebigkeit von kommunalen oder auBlergemeindlichen Einfliissen deter-
miniert? Fordert sie den 6rtlich unterschiedlichen Ausgabenbedarf mog-
lichst gleichmafBig? Welche Verhaltensweise der Gemeinden legt sie fir
die Hebesatz- und die Ausgabenpolitik nahe? usw.

VI AbschlieSende Bemerkungen

Die Untersuchung ergab, daf3 alle Formen einer kommunalen Besteue-
rung langfristig von raumwirtschaftlichen Effekten begleitet werden.
Die einzige Ausnahme in jeder Hinsicht ist die Steuer auf die reine
Grundrente, die aber praktisch nicht zu realisieren ist. Die raumwirt-
schaftlichen Wirkungen der Gemeindesteuern sind jedoch sehr unter-
schiedlich; sie folgen aus den Reaktionen der privaten Wirtschaftseinhei-
ten wie aus den Reaktionen der Gemeinden selbst. Im allgemeinen sind
die mittelbaren Wirkungen groBer als die unmittelbaren (i. S. der frii-
heren Definition). Als Begriindung ist auf den mehrfach festgestellten
Sachverhalt zu verweisen, nach dem die Steuereinnahmen den kommu-
nalen Standard bestimmen, die Gemeinden folglich versuchen, die je-
weiligen Gemeindesteuern ergiebig zu gestalten und sich hierbei vor-
wiegend der Ausgabenpolitik und nicht einer Politik der Hebesatzdiffe-
renzierung bedienen. Dieser Zusammenhang ist bei der Gewerbesteuer
tberdeutlich; er ist in geringerem Mafe bei personen- und einnahmen-
bezogenen Steuern und auch bei einer Endverbrauchsteuer zu erwar-
ten. Die der Sequenz zugrunde liegende These wird negativ durch die
Reaktion der Gemeinden auf die heutige Gestaltung der Grundsteuer B
bestatigt.

1s
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Es wire indessen falsch, die gewerbe- oder/und bevélkerungsattra-
hierenden MaBnahmen nur von den extremen Beispielen her zu beur-
teilen. Zwar wird niemand die volkswirtschaftlich fragwiirdigen Defor-
mationen der Raumordnung durch die Gewerbesteuer leugnen wollen;
auch ist unverkennbar, dafl das gegenwirtige Kommunalsteuersystem
nicht der Bodenpreisspekulation in ihren negativen Formen entgegen-
wirkt. Doch der einen, von ,willkiirlichen“ Steuerkraftunterschieden
und unerwiinschten Verhaltensweisen der Gemeinden geprigten Seite
steht eine andere gegeniiber, die entschieden giinstigere Ziige trigt. Sie
zeigt, dal das zunehmende Gewicht der Gewerbesteuer innerhalb des
gemeindlichen Steuerbuketts ein sehr industriefreundliches Verhalten
der Gemeinden induzierte, das ex post bei den strukturellen Verzerrun-
gen der Nachkriegszeit als eine wesentliche Hilfe fiir die rdumliche
Neuordnung und — damit — fiir das wirtschaftliche Wachstum schlecht-
hin gewiirdigt werden sollte. Aber auch in ruhigeren Zeitlduften sind
die retardierenden Krifte, welche wirtschaftlich {iberholte Standorte
solange zu festigen vermogen, kaum besser als iiber eine gemeindliche
Initiative zu {iberwinden. Eine aufgeschlossene Haltung der Kommu-
nen ist ferner eine entscheidende Voraussetzung fiir das Gelingen einer
aktiven Sanierungspolitik auf Landes- und Bundesebene.

Wegen des Ubergewichtes der Gewerbesteuer im Steueraufkommen
der Gemeinden und folglich dessen Determination von aufien her war
besonders den mittleren Kommunen — die ja im Durchschnitt eine ver-
gleichsweise giinstige Bedarfsstruktur aufweisen — mit hohen natiir-
lichen Entwicklungschancen® ein Wettbewerbsvorsprung gegeben. Da
solche Gemeinden zu einem erheblichen Teil in den Randgebieten bzw.
im Ausstrahlungsbereich der Ballungen liegen, haben sie durch ihre
Attrahierungspolitik zwar einerseits die Agglomerationen selbst ver-
groBert, aber gleichzeitig zu ihrer inneren Auflockerung beigetragen.
Dort, wo auflerhalb der Ballungen giinstige Wachstumsmoglichkeiten
bestanden, forderte die Gewerbesteuer kleinere Ballungskerne zwar
wieder einseitig, aber doch raumwirtschaftspolitisch in einem cum grano
salis durchaus erwiinschten MaSe.

Gleichwohl gelangen wir beziiglich der Gewerbesteuer auch von dem
fir uns geltenden Beurteilungskriterium her zu einem ablehnenden
Urteil, da letztlich doch das Postulat einer moglichst gleichméBigen Dek-
kung des ortlichen — divergierenden — Finanzbedarfes der Gemeinden
vorrangig ist. Nicht unerhebliche Bedenken gegeniiber den zu erwar-
tenden rdumlichen Konsequenzen sind auch fiir den Fall von — hin-
reichend gewichtigen — kommunalen Zuschligen zur Einkommen-
und Kérperschaftsteuer sowie im Falle einer proportionalen Einkom-
mensteuer der Gemeinden anzumelden. Von unzweckmaifBigen Folgen

5 Hierzu die Hinweise zur Gewerbesteuer in diesem Beitrag.
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fiir die Raumordnung (und zwar wesentlich iiber eine Attrahierungs-
aktivitdt der Gemeinden) werden schlieBlich mit groBer Wahrscheinlich-
keit die Endverbrauchsteuer und — in einem geringeren Mafle — eine
Wertschopfungsteuer begleitet sein®. Selbst fiir die Grundsteuer (B)
konnte auf unerwiinschte Reaktionen der Gemeinden (zu geringe Er-
schlieBungsbereitschaft) hingewiesen werden. Dabei steht es auler Zwei-
fel, daB3 eine differenzierte Grundsteuer B wie auch eine Baulandsteuer
bzw. eine Bodenwertzuwachssteuer raumwirtschaftlich positiv, ndmlich
in Grenzen standortauflockernd und angebotsférdernd zu wirken ver-
mogen, sofern sie nur zweckmiBig ausgestaltet werden. Uber eine sinn-
volle Hebesatzpolitik konnten indessen ebenfalls vorteilhafte Folgen
fiir die rdumliche Ordnung mit einer Endverbrauchsteuer und einer
Wertschépfungsteuer erzielt werden (Nivellierung des Steuerkraftgefal-
les, damit Vermeidung der einseitigen Ausrichtung der Gemeindepoli-
tik auf Gewerbeattrahierung ust.).

Aus alledem sind einige SchluBfolgerungen zu ziehen:

1. Es gibt in concreto keine raumneutrale Kommunalsteuer. Die Re-
aktionen der Steuerzahler und der Steuertriger werden wie die steuer-
induzierten MaBnahmen der Gemeinden selbst raumordnerisch er-
wiinschte und unerwiinschte Folgen nach sich ziehen. Die Zusammen-
setzung des komplexen Wirkungsbiindels variiert dabei u. a. mit den
qualitativen wie quantitativen Veranderungen des Steuersystems.

2. Die kommunale Aktivitdt in der RaumerschlieBung — vor allem
lber eine Gewerbeattrahierung — kann kein Ersatz fiir die Landespla-
nung sein. Von der einzelnen Gemeinde ist eine Beachtung iibergeord-
neter (regionaler) Belange nicht zu erwarten. Da aber ein Gemeinde-
steuersystem zugleich raumordnerische Initiativen der Gemeinden, ins-
besondere eine Bereitschaft zum Zuzug von Gewerbe und Bevdlkerung,
nicht zunichte machen soll, bietet sich eine Kooperation zwischen den
Kommunen in Form von Planungsgemeinschaften an®?, die u. a. Pro-
bleme der Krisenfestigkeit, der aktiven Sanierung, der Notstandspro-
gramme, der regionalen VerkehrserschlieBung etc. zu losen und die
stddtebaulichen Aufgaben iiberdrtlicher Art wahrzunehmen haben.

3. Von den moglichen Gemeindesteuern empfehlen sich bei Geltung
des hier gewihlten Kriteriums vor allem solche, deren Aufkommen ein
Steuerkraftgefélle zugrunde liegt, das vergleichsweise gut dem Bedarfs-

51 Hierzu Anm. 49.

52 Solche Planungsgemeinschaften existieren schon in einigen Bundes-
landern; sie konnen im Land Baden-Wiirttemberg nach § 7 des Landes-
planungsgesetzes (Gesetzblatt Nr. 1 vom 10. Januar 1963) nach vorhergehen-
der Konsultation des Landesplanungsrats durch die oberste Landesplanungs-
behorde offiziell anerkannt werden. Es erscheint jedoch fraglich, ob von den
genannten Organen eine wirklich fruchtbare Arbeit, auch in dem von uns
angedeuteten Sinne, erwartet werden darf.



166 Norbert Kloten

gefille entspricht. Da aber die wirtschaftlichen Verhiltnisse zwischen
Regionen und Gemeinden stets verschieden sein werden und sich iiber-
dies oftmals rasch dndern kénnen, da ferner die Vorstellungen {iber die
Bedarfsskalen offenbar allzu schematisch sind®, wére es eine Illusion,
hier mehr als eine Anniherung erreichen zu wollen.

4. Wegen der verbleibenden Unterschiede in der Steuerkraft entwe-
der von Gemeinden vergleichbarer Grofle in Gebieten divergierenden
Entwicklungsstandes oder von regional integrierten Gemeinden ver-
schiedener Grofle empfiehlt sich gegebenenfalls ein regionaler Finanz-
ausgleich, etwa bei einer tragenden Endverbrauchsteuer zwischen Ein-
kaufszentrum und umliegenden Gemeinden oder bei einer Wertschop-
fungsteuer von Gewicht fiir die Dividendenzahlungen von Publikums-
gesellschaften und anfallenden Zinsen* sowie fiir die nicht ausgeschiit-
teten Gewinne der Kapitalgesellschaften®.

5. Wir gelangen somit zu dem Ergebnis, da bei alleiniger Geltung
des raumordnerischen criterium distinctionis Finanzausgleich und Pla-
nungsgemeinschaften auf regionaler Basis als Rahmenbedingun-
gen einer kommunalen Steuerpolitik und eine Endverbrauchsteuer oder
eine Wertschopfungsteuer®™ als tragende Einnahmequellen zu empfeh-
len sind. Als ergidnzende Besteuerungsformen bieten sich — wiederum
von unserem Beurteilungsmerkmal aus — eine Besteuerung von Grund
und Boden (mit Grundsteuer B, Baulandsteuer oder Bodenwertzuwachs-
steuer) oder eine Einwohnersteuer in Form einer — etwa nach sozialen
Kriterien gestaffelten — Kopfsteuer an. Auch sind eine proportionale
Einkommensteuer bzw. Zuschlige zur Einkommen- und Korperschaft-
steuer eher zu vertreten als eine Gewerbesteuer.

6. Eine weitergehende Aussage ist bei der schmalen Urteilsbasis nicht
moglich. Jede umfassendere Stellungnahme héatte sich an dem ganzen
Katalog der im Zeitelschen Beitrag genannten Auswahlkriterien zu
orientieren. Innerhalb dieses Kataloges nimmt der raumordnerische
Aspekt einen vergleichsweise bescheidenen Platz ein. Die von uns ge-
wonnenen Ergebnisse zeigen aber, da man mit EinschluB einer Be-
steuerung von Grund und Boden bei allen kommunalen Steuern in
keine ausgesprochene Konfliktsituation geriat. Die raumwirtschaftlichen
Vorteile der Grundsteuern sind auch bei einer zweckméfBigen Ausgestal-

5 Hierzu Anm. 37.

5¢ Nach dem Vorschlag von A. Oberhauser (S.246 dieses Bandes).

55 Selbstverstdndlich ist die Schaffung einer insbesonders kommunalen
Finanzausgleichsmasse nach eigenen Beurteilungskriterien zu bewerten.

58 Die bisherigen Urteile zur Wertschopfungsteuer (vgl. Anm. 49) sind vor-
ldufiger Natur. Doch bei der vorgeschlagenen und wohl unvermeidbaren
Zerlegung des Steueraufkommens ist mit Nebenwirkungen zu rechnen, die
den zunichst positiven Eindruck herabzusetzen vermdogen.
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tung nicht so gravierend, daB an ihnen trotz steuersystematischer Nach-
teile unbedingt festgehalten werden soll. Die Besteuerung von Grund und
Boden fiihrt in der Form der Bauland- und der Wertzuwachssteuer
ohnehin ein Sonderdasein; ansonsten kann sie durch eine geschickte
Kombination zwischen einer kostenorientierten Berechnung von An-
liegerbeitragen (AufschlieBungsgesichtspunkt) und einer Einwohner-
steuer ersetzt werden.

Anhang

Tabelle 1: Differenzierung der Gewerbesteuergrundbetrige und -hebe-
sitze (Ertrag + Kapital) zwischen steuerstarken und steuerschwachen Ge-
meinden, die keine Lohnsummensteuer erheben — 1958

Grundbetrage in DM/Kopf Hebesdtze der Gemeinden

Gemeinden mit |hoOchster | tiefster | Diff. in | angef. | angef. | Diffe-
Wert Wert | % v. (2) | bei (1) | bei (2) renz

(1) (2) (3) @ | (6)

500 000 und mehr

Einwohn. | 81,68 48,74 167,6 290 300 10
200 000 bis unter

500 000 E. | 70,68 39,96 176,9 300 290 10
100 000 bis unter

200000 E. | 59,27 23,921 | 2478 295 300 5
50 000 bis unter

100000 E. | 94,702 | 28,40 333,5 280 285 5
20 000 bis unter

50 000 E. 91,44 16,62 550,2 295 300 5

Quelle: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden, 47. Jahrgang 1959 S. 287—298;
Zahlen fiir Bundesgebiet ohne Saarland und Westberlin. — 1) Ohne Wilhelmshaven =
17,72. — 2) Ohne Schweinfurt = 127,44, Leverkusen = 127,08.

Tabelle 2: Durchschnittliche Gewerbesteuergrundbetrige in DM pro Kopf,
gegliedert nach Gemeindegrofienklassen (Bundesgebiet ohne Saarland und
Westberlin)

1. Kreisfreie Stddte

o lelele e e] ol
Gemeinden mi 1953 | 1955 | 1956 | 1958 | 1959 | 1960 |op (2) g/o)vf(?)

500 000 u. mehr Einw. |33,37 | 38,08 49,16 | 62,25 [ 72,06 | 79,89 | 128 | 239
200 000 bis unter

~ 500000 E. 30,83 | 37,41 [36,08 | 48,04 | 55,39 | 63,49 | 132 | 206

100 000 bis unter
200 000 .E. 28,75 | 30,98 | 34,53 | 44,33 |53,03 | 59,31 | 134 | 206

50 000 bis unter
100 000 E. 26,72 | 30,99 | 38,15 | 47,38 | 56,28 |62,63 | 132 | 234

20 000 bis unter
50000 E. 31,27 | 38,75 41,82 | 51,22 | 58,96 | 65,06 | 127 | 208

10 000 bis unter
20 000 E. 25,42 | 29,82 |29,09 |35,64 | 42,51 |50,17 | 141 197

< 10000 E. 16,06 | 13,89 | 18,85 |20,81 [26,06 | 29,96 | 144 | 187
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2. Kreisangehorige Gemeinden

Gemeinden mit 1953 | 1955 | 1956 | 1958 | 1959 19607
50 000 u. mehr Einw. |47,03 | 40,16 | 45,79 | 60,20 |72,62 | 76,39
20 000 bis unter
50000 E. 29,51 |34,24 | 38,61 | 47,83 | 54,16 | 58,17

10 000 bis unter
20 000 E. 23,02 | 26,55 |33,05 {39,01 {45,27 |50,79

5000 bis unter
10000 E. 20,12 | 23,25 | 26,03 | 30,64 | 37,09 | 40,53

3000 bis unter
5000 E. 15,48 | 17,43 |20,62 | 23,77 | 29,56 | 32,07

2000 bis unter
3000 E. 12,03 | 14,24 | 17,72 | 20,05 | 24,66 |27,33

1000 bis unter
2000 E. 7,50 | 8,69 | 10,36 | 12,47 | 15,53 | 17,41
< 1000 Einw. 3,77 | 448 | 544 | 6,60 | 8,20 | 9,28

Quellen: Statistische Berichte, Hrsg.: Statistisches Bundesamt/Wiesbaden Arb. Nr.
VII/43: Gemeindliche Realsteuern, Rechnungsjahre 1953 bis 1960. 1953—1955 erfolgte die
Zuordnung zu den GroéBenklassen nach dem Ergebnis der Volkszdhlung vom 13. 9. 1950,
1956—1960 erfolgte die Zuordnung nach der Wohnungszéhlung am 25. 9. 1956.

Tabelle 3: Hebesitze und Steuerkraft nach GemeindegrifSienklassen — 1958

Grundbetrige in DM/Kopf Gewog. Durchschnitishebes.
Gemeinden mit |Steuer A | Steuer B %ej_vf{St Steuer A | Steuer B Gﬁv:_‘igt'
(1) 2) @) 4) (5) (6)
500 000 und mehr
Einwohn. 0,35 13,88 62,25 114 233 270
200 000 bis unter
500 000 E. 0,30 11,62 48,04 179 259 265
100 000 bis unter
200 000 E. 0,50 11,97 44,33 164 253 277
50 000 bis unter
100 000 E. 0,52 12,13 49,08 169 236 276
20 000 bis unter
50 000 E. 0,90 12,47 48,67 154 215 266
10000 bis unter
20000 E. 1,79 11,20 38,77 163 194 268
5000 bis unter
10 000 E. 2,97 9,87 30,62 166 190 267
3000 bis unter
5000 E. 4,50 8,02 23,77 169 182 265
2000 bis unter
3000 E. 5,76 7,22 20,05 170 179 257
1000 bis unter |
2000 E. 8,26 5,10 12,47 179 176 249
<1000 Einwohn. 12,68 3,02 6,60 190 183 247

Quelle: Statistische Berichte, Hrsg.: Statistisches Bundesamt/Wiesbaden Arb. Nr.
VII/43/16 S. 12 + 13. Die Gewichtung mit der Zahl kreisfreier Stidte bzw. kreisange-
horiger Gemeinden erfolgte anhand der Angaben auf S. 30 (GroBSenklassen 10—50 000
bis 50—100 000 Einwohner).
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Grundbetrige/Kopf, kreisangeh. Gemeinden
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Entwicklung der Gewerbesteuergrundbetrige (DM/Kopf) fiir Stadt- und
Landkreise im Ballungsraum Stuttgart

(Kern-, Rand- und AufBlengebiete)

SCHWAB.HALL

UEILBRONN |STADT 81 m (1
203 -[1351' 1w (t12)
HEILBRONN [LAND
455 ® [450)
PFARZHEIM|STROT VAIHING, BACKNANG

151 m (118 19% w 159 m [431)

prorzHEM[LAND (124 /LuDwiGSBoY
ATT w (43%)

113w (131) SCHWAB. GMUND

WAIBLINGEN
LEONBG. 199 w (132
e EONBG: 2031 (143] = (132)
STUTGART  ESSLINGEN
AL Muft3i)® 201 (139)
BOBLINGEN OPPINGEN HEIDENHEIM
151 ®[85) | “191 w (150) T m (136) ) 118w [126)
NURTINGEN
174 = (123)
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256 a[177) RTINS 5
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191 m[1]0
HECHINGEN # = [110]
222 = [158.5)
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184 w [143] gioMARINGEN 11051 [130.5)
284+ = [150)
Skizze 3

Zahlen ohne Klammern: Index fiir 1960 (1955 = 100)
Zahlen mit Klammern: Index fiir 1960 (1958 = 100)
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Die zweckmiiBige Struktur des kommunalen Steuersystems
Von Gerhard Zeitel

I. Vorbemerkung

Die Besteuerungsweise ist auf das engste verkniipft mit der gege-
benen wirtschaftlichen, politischen und gesellschaftlichen Struktur in
einem Gemeinwesen. Sie bildet heute zugleich allenthalben ein ent-
scheidendes Mittel, um diese Verhiltnisse entsprechend den verfolgten
Absichten zu gestalten. Steuerpolitische Ideale sind deshalb nicht allein
das Ergebnis finanztheoretischer Deduktionen und wirtschaftlicher Er-
fahrungen, sondern wertungsbezogene Kategorien, die zeitlich und
ortlich verschieden sind'. Obgleich gegenwértig geringere wissenschaft-
liche Meinungsverschiedenheiten in wichtigen steuerpolitischen Fragen
festzustellen sind, kann es keine allgemeingiiltige Vorstellung iiber ein
optimales Steuersystem an sich geben. Das gilt im besonderen Mafle fiir
einen staatlichen Teilverband wie die Gemeinden, deren steuerliche Ein-
nahmestruktur auch international am meisten differiert’. Es ist zu-
gleich unumgénglich, bei einer Analyse der zweckméfligen Steuergestal-
tung sowohl die Ergebnisse — mehr oder weniger hypothetischer —
modelltheoretischer Deduktionen als auch die institutionellen Gegeben-
heiten zu beriicksichtigen, und zwar qualitativ ebenso wie quantitativ.
Ferner sind die normativen Ausgangspunkte bzw. ZweckmaiBigkeits-
kriterien darzulegen, nach denen geurteilt wird.

Die folgenden Erorterungen iiber die zweckmaBige Struktur des kom-
munalen Steuersystems beziehen sich vornehmlich auf die Verhéltnisse
in der Bundesrepublik. Sie sind auf das Ziel abgestellt, eine Kon-
solidierung der kommunalen Besteuerungsverhiltnisse auf langere
Sicht herbeizufiihren. Es ist ein Mangel der lebhaften Reformdiskus-
sion in der Bundesrepublik, daB ein Ubermaf einseitiger Interessen-
argumente vorgetragen wird, da die normativen Urteilskriterien so-
wie das institutionelle Beziehungsgeflecht vielfach nicht geniigend be-
achtet werden und die Behebung aktueller N6te zu sehr in den Vorder-
grund gerlickt wird?.

1 Siehe F. K. Mann, Steuerpolitische Ideale, Jena 1937.

2 Vgl. hierzu: Local Government Finance and its Importance for Local
Autonomy, International Union of Local Authorities, The Hague 1955.

3 In Abhéngigkeit von der jeweiligen Haushaltslage der ,bedrangten“
und ,begiinstigten* Gebietskorperschaften 148t sich daher auch ein Wandel
in den vorgetragenen Reformgedanken beobachten.
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II. Allgemeine finanzwirtschaftliche Ausgangspunkte

Fiir das gemeindliche Finanzwesen ist zunéchst entscheidend, welche
Funktionen diese Gebietskorperschaften im Staatsgefiige erfiillen sol-
len. In der Bundesrepublik hat die — immer wieder besonders heraus-
gestellte — Bedeutung der gemeindlichen Selbstverwaltung fiir einen
demokratischen Staatsaufbau verfassungsméfBigen Ausdruck gefunden
(Art. 28 GQG). Es ist indessen eine Eigentiimlichkeit unserer foderativen
Staatsstruktur, daBl zwar die 6ffentlichen Aufgaben zwischen Bund und
Lindern relativ klar abgegrenzt sind, die entsprechende Trennungslinie
zwischen den Lénder- und Gemeindeaufgaben aber uneinheitlich und
unscharf gezogen ist'. Gleichwohl soll im folgenden die gegebene,
finanzpolitisch fragwirdige Aufgabendistribution zugrunde gelegt
werden.

Mit Recht ist u. E. darauf hingewiesen worden®, dafl die von den Ge-
meinden bislang getdtigten Ausgaben im ganzen, noch mehr aber in ein-
zelnen Regionen eine im Vergleich zu anderen Gebietskorperschaften
eher mangelhafte als befriedigende Aufgabenerfiillung anzeigen. Diese
Finanzlage der Gemeinden ist mitbedingt dadurch, dafl die , Deckungs-
verantwortung® nicht der , Aufgabenverantwortung® entspricht. Die so-
genannte Realsteuergarantie (Art. 106 GG) hat sich als unzureichend er-
wiesen®, selbst eine begrenzte kommunale Finanzautonomie als Wesens-
bestandteil einer eigenverantwortlichen Aufgabendisposition zu ge-
wahrleisten’. Fiir die zu beobachtende Entwicklungstendenz der Ge-
meindefinanzen war es bedeutsam, dal} die steuerlichen Reform- und
Haushaltsprobleme des Bundes und der Lander vielfach groBerem Inter-
esse begegnen, obgleich eine prinzipielle Vorrangigkeit der Aufgaben-
erfiillung einzelner Gebietskorperschaften zu verneinen ist®. Unabhéin-

4 Zur Abgrenzung der gemeindlichen Selbstverwaltung und Aufgaben, auf
die hier nicht ndher eingegangen werden kann, vgl.: E. Becker, Die Selbst-
verwaltung als verfassungsrechtliche Grundlage der kommunalen Ordnung
in Bund und Lindern; A. Koéttgen, Wesen und Rechtsform der Gemeinden
und Gemeindeverbinde; sowie die weiteren Einzelbeitrage von Walz, Elsner,
Kraus und Kéttgen im Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis,
Bd. I, Berlin-Goéttingen-Heidelberg 1956; ferner K. M. Hettlage, Die Neuord-
nung der deutschen Finanzverfassung. ,Finanzarchiv* N. F., Bd. 14 (1953/54).

5 So u.a. von der Bundesvereinigung der Kommunalen Spitzenverbinde:
Vorschlédge zur Verbesserung der kommunalen Finanzen, K6ln 1958.

¢ Die Unzulédnglichkeit der Realsteuergarantie liegt vor allem darin be-
griindet, daB der Bund durch die ihm zustehende Gesetzgebungshoheit den
EinnahmefluB aus diesen Abgaben ohne Mitwirkung und ausreichenden
Schutz fiir die betroffenen Gemeinden begrenzen kann — und dies wieder-
holt getan hat.

7 Ausfiihrlicher hierzu: H. Sattler, Bedeutung gemeindlicher Finanzhoheit
fiir die Selbstverwaltung. In: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, Bd. III, Berlin-Goéttingen-Heidelberg 1959, S. 3 ff.

8 ,Es gibt, abgesehen von wenigen Sonderaufgaben, die reine Staats-
angelegenheiten im engeren Sinne sind, keine Klimax der Wichtigkeit der
offentlichen Aufgaben in dem Sinn, daB Staatsaufgaben den Gemeinde-
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gig davon, wie der gegenwartige Zustand der kommunalen Selbstver-
waltung beurteilt wird®, soll als eine Norm fiir den Untersuchungs-
bereich gelten, daB} die finanzielle Selbstandigkeit der Gemeinden nicht
noch mehr untergraben, sondern gestéarkt wird.

Im Gegensatz zum Bund und mehr noch als die Lander stellen die Ge-
meinden finanziell keine homogen strukturierte Gesamtheit dar. Das gilt
nicht nur fiir die Gruppierung nach kreisfreien Stddten, Landkreisen,
kreisangehorigen Stiddten sowie Gemeinden und Zweckverbianden, son-
dern ebenso fiir diejenige nach GroBenklassen und selbst fiir die Ge-
meinden gleicher GroBenklassen. Ob die iiberkommene organisato-
rische und territoriale Struktur der Gemeinden im Hinblick auf das
Finanzgebaren als angemessen zu betrachten ist, mufl hier aufler Be-
tracht bleiben. Andererseits wird es als unerwiinscht angenommen, da@3
die kommunalen Finanzen selbst einen wesentlichen Anreiz dazu bie-
ten, eine sonst als zweckmaflig betrachtete Gemeindeorganisation zu
andern — etwa einzelne Gemeinden deshalb ausgekreist oder einge-
meindet werden'.

Es wire unangebracht, die Finanzen der Gemeinden im Hinblick dar-
auf zu ordnen, daf3 diese befdhigt sind, Notlagen zu bewiltigen, welche
nicht in ihrem Finanzgebaren selbst begriindet liegen. Wohl sollten die
Deckungsmoglichkeiten so geartet sein, dafl die Gemeinden kleinere
konjunkturelle Riickschlige und hieraus resultierende finanzielle
Schwierigkeiten weitgehend autonom zu losen vermoégen. Die Gemein-
den sind indessen wenig befihigt, Aufgaben zu finanzieren, die sich aus
uberértlichen Notsituationen — z.B. einer allgemeinen Depression,
einer strukturbedingten Branchenkrise oder eines Krieges — ergeben
kénnen. Deshalb wird nicht besonders bertiicksichtigt, daB die Gemein-
den sehr unterschiedliche Kriegsfolgelasten zu tragen hatten. Dieses Pro-
blem — einschlieBlich der hiermit verkniipften Schulden — kann m. E.
nur im Rahmen eines Sonderausgleichs® angemessen gelost werden.

aufgaben vorgehen.“ J. Popitz, Der kiinftige Finanzausgleich zwischen Reich,
Liandern und Gemeinden, Berlin 1932, S. 332, s. a. S. 89.

® Der Hinweis auf die Tatsache, daBl die gemeindliche Selbstverwaltung in
steigendem MaBe eingeengt wurde, ist noch kein Rechtfertigungsgrund, in der
gleichen Weise voranzuschreiten. Auch in diesem Bereich gibt es kein ,,eher-
nes Gesetz“ (Hettlage).

10 Einige statistische Hinweise hierfiir in dem Gutachten des Wissenschaft-
lichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen: Zur gegenwirtigen
Problematik der Gemeindefinanzen. Juni 1959 (Tabellenteil).

11 Indessen haben gerade finanzielle, insbesondere steuerliche Erwégun-
gen bei den in der jlingsten Vergangenheit vorgenommenen Auskreisungen
und Eingemeindungen eine entscheidende Rolle gespielt. Zu dieser Problema-
tik: K. Kottenberg, Finanzprobleme der kreisangehorigen Stddte. ,, Kommu-
nalwirtschaft” Jg. 11 (1958), S. 472 ff.

12 Eine derartige Sonderregelung durch den Bund ist in Art. 120 GG vor-
gesehen, ohne dafB bislang ein entsprechendes Gesetz fiir die gemeindlichen
Kriegsfolgelasten erlassen worden ist.
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Eine Ordnung der kommunalen Finanzen, die in erster Linie an der
aktuellen Haushaltslage der verschiedenen Gebietskorperschaften orien-
tiert wird, ist unzweckmaifBig, weil sich diese relativen Entwicklungs-
tendenzen héufiger wandeln. So empfiehlt es sich m. E. auch nicht, Re-
formvorschlidge auf eng fixierte Daten der zu erwartenden Finanzlage
zu griinden, denn die Fehlerhaftigkeit prognostischer Zahlenwerte ist
relativ groB". Im folgenden soll quantitativ lediglich das Ziel gelten,
daB der grofite Teil der Gemeinden im Vergleich zum Bund und zu den
Lindern finanziell besser als bislang befihigt wird, die staatlichen
Aufgaben zu erfiillen. Ein anhaltendes Wirtschaftswachstum hingt
nicht zuletzt gerade von bestimmten kommunalen Investitionen ab.

Fir die Gemeinden sind nicht-steuerliche Deckungsmittel immer
noch bedeutsamer als fiir die anderen Gebietskdrperschaften. Die hier
bestehende Verkniipfung zwischen einzelnen Einnahme- und Ausgabe-
gruppen, die aus der Finanzstatistik nicht immer hinreichend klar
ersichtlich ist", hat fiir die kommunale Finanzpolitik erhebliches Ge-
wicht. Um ihre wirtschaftlichen Unternehmen zu finanzieren, konnen
die Gemeinden in gewissem Umfang zwischen héheren Tarifpreisen und
Steuern wihlen, und zwar besonders dort, wo Monopolsituationen (Was-
serversorgung) bestehen. Von dieser Moglichkeit wird recht abwei-
chend Gebrauch gemacht — u.a. wegen der finanzausgleichspoliti-
schen Konsequenzen. Als fragwiirdig ist es in diesem Zusammenhang
anzusehen, daB permanente Verlustbetriebe fortgefiihrt werden. Ob-
gleich eine Abneigung gegen hohere Tarife bei kommunalen Betrieben
zu beobachten ist, erscheint es angebracht, die Gemeinden zu veranlas-
sen, hier bestehende Finanzierungsmaglichkeiten besser zu nutzen'.

Es gibt gegenwirtig m. E. keinen i{iberzeugenden Grund mehr, die
monetdren Beziehungen zwischen den Gemeinden und der Notenbank,
speziell die Kassenhaltung und Kreditaufnahme, wesentlich anders zu
gestalten als bei den Landern. Mit einer entsprechenden Reform wiirde
zugleich die Notwendigkeit entfallen, dafl die Gemeinden wie bisher
Kassen- und allgemeine Ausgleichsriicklagen bilden. Deren Zweck-
maifBigkeit ist nicht nur aus konjunkturpolitischen Griinden, sondern
ebenso angesichts der inneren Darlehnspolitik prinzipiell zweifelhaft.

13 Das zeigt z. B. die bei der jiingsten gemeindlichen Finanzreformdiskus-
sion angenommene ldngerfristige Entwicklung der kommunalen Investitio-
nen und Steuereinnahmen, von der die tatsidchlichen Einnahmen und Aus-
gaben erheblich abweichen.

14 Aus der kommunalen Finanzstatistik wird insbesondere der EinfluB der
verschiedenartig organisierten Wirtschaftsbetriebe auf die Einnahmen- und
Ausgabengestaltung nicht geniigend deutlich.

15 Eine Moglichkeit hierzu bietet die Besteuerungsweise an sich (Anpas-
sungsdruck), sodann kommen vor allem entsprechende finanzausgleichspoliti-
sche Vorschriften in Betracht (Beriicksichtigung der Erwerbseinkiinfte und
der Tarifpolitik).
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Ferner sind die Grundsitze der gemeindlichen Schuldenpolitik immer
fragwiirdiger geworden, besonders in bezug auf die Schuldengrenze. Das
Rentabilitdtskriterium stellt insoweit kein prazises Beurteilungsprinzip
dar, als es selbst auf Investitionen angewandt wird, deren Kosten nur
z.T. durch spezielle Entgelte der Biirger refinanzierbar sind. Die Ver-
schuldungsmoéglichkeit hangt somit letztlich entscheidend von der
Steuerkraft ab'®. Unterschiede in der Steuerkraft bewirken daher ver-
mehrt solche der Verschuldungsmoéglichkeit. Die aus dem Schulden-
dienst resultierenden Ausgabendifferenzen konnen iiberdies finanzaus-
gleichspolitisch fiir die betroffenen Gemeinden vorteilhaft sein. So er-
geben sich gegenwirtig kumulative Tendenzen fiir finanziell unterschied-
liche Entwicklungschancen einzelner Gemeinden oder Gemeindegruppen.
Daher soll unterstellt werden, da die Kommunen Kredite am Kapital-
markt nur fiir eindeutig rentable Investitionen aufnehmen dirfen. Fir
die anderen — z. T. stoBweise anfallenden — Investitionsvorhaben sind
den Gemeinden verbesserte Moglichkeiten einer steuerlichen Eigen-
oder Fremdfinanzierung (Zuschiisse aus der steuerlichen Verbundmasse)
zu gewdhren.

Fir die Art des kommunalen Steuersystems ist ferner wesentlich, in
welchem MaBe die Einnahmen aus dem vertikalen oder interkommuna-
len Finanzausgleich zur Ausgabendeckung beitragen. Um die finanziel-
len Schwierigkeiten im gemeindlichen Bereich zu iiberwinden, wird viel-
fach ein vermehrter Steuerverbund und ein verbesserter Finanzaus-
gleich gefordert'. Derartige Vorschldge bieten aus Griinden, die noch
zu erortern sind'®, keinen befriedigenden Weg aus der gegebenen Situa-
tion. Es ist m. E. anzustreben, den Anteil der allgemeinen Finanzzuwei-
sungen an den gemeindlichen Deckungsmitteln im ganzen moglichst
klein zu halten, d. h. auf keinen Fall wesentlich zu erh6hen.

Die steuerliche Reformdiskussion in der Bundesrepublik miindet hdu-
fig in die Sackgasse der Finanzordnung des Grundgesetzes ein. Die hier
festgelegte Konzeption, insbesondere der Ertragsverteilung einzelner
Abgaben, ist unter konjunkturpolitischen Aspekten unzuldnglich und
mitbestimmend fiir erhebliche — speziell distributive — Fehlentwick-
lungen in der Finanzpolitik. Davon waren bislang in erster Linie die
Gemeinden betroffen. Nunmehr ist eine Situation erreicht, in der fiir

16 Uber die gegenwirtige Verfahrensweise zur Beurteilung der kommu-
nalen Kreditfahigkeit und Verschuldungsgrenze eingehender: E. Barocka,
Kommunalkredit und kommunale Finanzwirtschaft, Frankfurt a.M. 1958,
S. 178. Ferner grundsitzlich: R. Stucken, Zur Problematik der gemeindlichen
Verschuldung. Jubildumsschrift Bayerischer Priifungsverband o6ffentlicher
Kassen: 40 Jahre im Dienste der Bayerischen kommunalen Selbstverwaltung,
Miinchen 1960.

17 Besonders prononciert von K. M. Hettlage, Die Neuordnung... a. a. O.;
derselbe: Gemeindefinanzreform 1962? ,,Volkswirt* Jg. 15 (1961), S. 134 {£.

18 ygl. S. 189 ff.

12 Schriften d. Vereins f£. Socialpolitik 32
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den Bund keine angemessene steuerpolitische Beweglichkeit mehr be-
steht. Den bisherigen steuerlichen Behelfsmafilnahmen koénnen daher
leicht konjunktur- und verteilungspolitisch noch nachteiligere folgen:
Zum Beispiel Erhebung der Erganzungsabgabe oder Schuldaufnahme in
der Hochkonjunktur. Von wirtschaftswissenschaftlicher Seite diirfte wohl
ganz liberwiegend die gegenwirtige Finanzordnung des Grundgesetzes
als nicht zweckmaBig erachtet, besonders aber die Umsatzsteuer in ihrer
gegenwartigen Gestalt scharf abgelehnt werden. Eine Konsolidierung
der Abgabenstruktur in der Bundesrepublik ist kaum vorstellbar ohne
Revision der Finanzverfassung. Hier soll in dieser Hinsicht zumindest
supponiert werden, dafl an die Stelle der gegenwértigen Bruttoumsatz-
steuer im Bukett der Bundessteuern eine Wertschopfungsabgabe tritt.
Damit wird die Frage eines zweckméaBigen Steuersystems fiir den staat-
lichen Gesamtverband, aber auch der Distribution dieser Einnahmequel-
len auf die Gliedkorperschaften bzw. der fiir diese jeweils angemessenen
Abgabenstrukturen beriihrt. Eine Antwort ist nur unter Bezugnahme
auf entsprechende ZweckmaBigkeitskriterien moglich.

III. ZweckmiBigkeitskriterien fiir die Gestaltung des Steuer-,
insbhesondere des kommunalen Abgabensystems'?

Postulate fiir die Besteuerungsweise sind wertungsbezogene Nor-
men, die nicht allein aus dem ,,Wesen“ der Steuern oder der Wirtschaft
abgeleitet werden konnen. Sie ergeben sich vor allem daraus, da Ab-
gaben an den Staat ein wichtiges Mittel zur Realisation wirtschafts-, so-
zial- und gesellschaftspolitischer Ziele darstellen. Was steuerpolitisch
zweckmiBig ist und wie einzelne steuerliche Prinzipien materiell zu de-
finieren sind, hingt entscheidend von dem ordnungs- und prozefpoli-
tisch Gewollten ab. Die Deckungsfunktion der Steuern kann auf man-
nigfaltige Weise gewihrleistet werden. Aus dem Vorhergehenden
folgt zugleich, dafl es wenig angebracht ist, Normen aufzustellen, die
praktisch nicht hinreichend klar sind®. Hier konnen nur die hauptséch-
lichen, spezifisch gemeindewirtschaftlich bedeutsamen Kriterien auf-
gefiihrt werden, auf denen die weitere Analyse basiert.

1. Ordnungspolitische Kriterien®

Ein Steuersystem wird als zweckmaiBig erachtet, wenn es der gewoll-
ten Gesellschafts- und der damit verkniipften Wirtschaftsordnung ent-

19 Zur Zielorientierung: J. Popitz, a. a. O., S. 112 ff.; W. Albers, Aufgabe
und Stellung der Gemeinden im Finanzsystem der gesamten o&ffentlichen
Hand. ,Finanzarchiv“ N. F. Bd. 19 (1958/59), S. 409; allgemeiner auch: H. Hal-
ler, Finanzpolitik, Tiibingen und Ziirich 1961, S. 214 ff.

20 So sind z.B. die hidufig angefiihrten Postulate der Gerechtigkeit und
GleichmiBigkeit vieldeutig und miissen bei einer praktischen Bezugnahme in-
haltlich prézisiert werden, wenn MiBverstindnisse vermieden werden sollen.

21 Die Abgrenzung zwischen ordnungs-, prozefpolitischen und steuertech-
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spricht®. Aus der in der Bundesrepublik angestrebten und zum Teil
verfassungsmafBig geregelten demokratischen, féderativen und sozialen
Staatsstruktur 148t sich als Norm ableiten, dafl die einzelnen Gebiets-
korperschaften unter Bertiicksichtigung ihrer anderen Deckungsmittel®
steuerlich so zu stellen sind, daf ihnen auf lingere Sicht ein Spielraum
autonomer Entscheidung verbleibt. Weder kann fiir die Gemeinden eine
weitgehende steuerpolitische Ermessensfreiheit noch eine einseitige Ab-
hingigkeit von finanziellen Zuweisungen der staatlichen Oberverbiande
als angemessen gelten®. Deshalb sollte fiir die Kommunen zumindest
eine gewisse Wahlfreiheit in bezug auf das Tarifniveau — nicht unbe-
dingt hinsichtlich der Art der ausschépfbaren Steuerquellen — sowie
eine gewisse ,Konstanz“ im Verfiigungsrecht iiber die Ertrige bestimm-
ter Abgaben gegeben sein. Die Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
hoheit ist fir eine finanziell eigenverantwortliche Aufgabenerfillung
der Gemeinden weniger bedeutsam?®, sofern deren autonome Disposi-
tionsmoglichkeit dadurch nicht untergraben wird. Verwaltungstechnische
und wirtschaftspolitische Gesichtspunkte sprechen heute dafiir, die Ge-
setzgebungs- und Verwaltungshoheit der Steuern den Oberverbanden
zuzuweisen. Die Tarife der kommunalen Abgaben sollten dariiber hin-
aus moglichst leicht einseitig verdndert, insbesondere einem steigenden
Finanzbedarf angepafit werden konnen. Da einzelne Gemeinden am
wenigsten befahigt sind, allgemeinen oder partiellen Konjunktur-
riickschldgen entgegenzuwirken, ist fiir diese Gebietskorperschaften eine
Steuerquelle besonders geeignet, deren Ertrige von derartigen Rezes-
sionen weniger betroffen werden. Gerade auf dieser staatlichen Ebene
besteht die Moglichkeit, ein verantwortungsbewuftes Mitwirken der
Biirger und das Interesse an den demokratischen Institutionen zu for-
dern. Deshalb ist es erwiinscht, wenn die steuerpolitischen Konsequen-
zen gemeindlicher Leistungen mdoglichst deutlich und nicht nur einseitig
fiihlbar werden. Hierzu kann eine klare und einfache Gestaltung der Ab-
gaben beitragen. Der sozialstaatliche Gedanke gebietet die Riicksicht-
nahme auf die objektiv und subjektiv gegebenen Unterschiede in der
Leistungsfdhigkeit der Biirger, wie sie vor allem in der Einkommens-,

nischen Kriterien ist nicht immer scharf vollziehbar, insbesondere bestehen
mehrfache Verkniipfungen bei einzelnen Kriterien. Fiir die Gruppierung war
der hauptsichliche Bedeutungsaspekt maBgeblich.

22 Vgl. die einleitenden Ausfiihrungen des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen in seinem Gutachten zur organischen Steuer-
reform (Teil I) vom Februar 1953.

2 Diese sind im Hinblick auf die Gew&hrleistung eines Spielraumes eigen-
verantwortlicher Einnahmengestaltung fiir die Gemeinden besonders beacht-
lich.

24 s W. Albers, a. a. 0., S. 424.

25 So auch R. Stucken, Grundsitzliches zur Frage der Gemeindebesteue-
rung. ,Kommunalwirtschaft® Jg. 11 (1958), S. 469; W. Albers, a. a. O., S. 408;
K. M. Hettlage, Neuordnung.. ., a. a. O., S. 465; Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen, Organische Steuerreform, S. 77—78.

12*
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Vermogens- und Aufwandshohe sowie in der Bedarfslage zum Aus-
druck kommen.

Die kommunale Besteuerung ist wenig brauchbar, um die angestrebte
marktwirtschaftliche Leistungskonkurrenz besser zu verwirklichen. Sie
sollte indessen wenigstens nicht das Zustandekommen von Unterneh-
mungskonzentrationen, monopolistischen Marktformen, einer gréferen
Ungleichheit in den gewerblichen ,Startchancen“ und einer geringeren
sozialen Mobilitat begiinstigen.

Das staatliche Abgabensystem bildet heute einen mafBgeblichen Teil
der gesellschaftlich bestimmten Standortfaktoren, die gegeniiber den
natiirlichen Standortbedingungen zunehmend an Gewicht gewonnen
haben. Es ist deshalb beachtlich, daB steuerlich bedingte Modifikationen
der ,natiirlichen® Standortvorteile sich moglichst giinstig fiir die an-
gestrebte Raumordnung auswirken. Die Belastung einzelner Produk-
tionsfaktoren muB insoweit haufig negativ beurteilt werden. Zur Realisa-
tion einer gewiinschten Raumordnung kommen in erster Linie gesamt-
wirtschaftlich orientierte Fiskalmafinahmen in Betracht. Solche Steuern,
deren Ertrage relativ stark mit Unterschieden in der subjektiven und
ortlichen Wirtschaftskraft verkniipft sind und solche der Finanzkraft
hervorrufen, stellen deshalb zweckméfBigere Deckungsmittel fiir den
staatlichen Oberverband dar.

Eng mit den vorgenannten ordnungspolitischen Gesichtspunkten ver-
kniipft ist das normative Anliegen, staatliche Leistungen — zumindest
solche der existenziellen Daseinsfiirsorge — im gesamten Volkswirt-
schaftsgebiet moglichst gleichwertig darzubieten. In dem MaBe, wie diese
Gleichwertigkeit im gemeindlichen Aufgabenbereich gewiinscht wird, ist
es unerliflich, die Kommunen mit entsprechenden Finanzmitteln auszu-
statten. Auch aus diesem Grund sind diejenigen Steuern, deren Ertriage
ortlich sehr stark streuen, keine geeigneten Gemeindeabgaben.

2. ProzeBpolitische Kriterien

Weitere Rationalitdtskriterien fiir ein Abgabensystem sind aus den
Zielen der laufenden wirtschaftlichen Aktivitdt ableitbar. Die Zweck-
mafBigkeit der Steuergestaltung ist also auch danach zu beurteilen, in-
wieweit hierdurch ein moglichst andauerndes wirtschaftliches Wachs-
tum bei stabilen Konsumgiiterpreisen, ausgeglichener Zahlungsbilanz
und hohem Beschiftigungsstand gefordert wird®. Bedeutsam ist ferner
der Beitrag der Besteuerung zur Realisation einer gleichméaBigeren
personellen Einkommens- und Vermdgensdistribution. Unter diesem
Blickwinkel ergibt sich eine Préferenz zugunsten derjenigen Ab-

26 Dijese Beurteilungskriterien gelten natiirlich nur insoweit, wie die ge-
nannten prozeBpolitischen Ziele akzeptiert werden, und unter Beriicksichti-
gung der gesetzten Dringlichkeitsstufen.
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gaben, die den Leistungswillen méglichst wenig hemmen, deren Uber-
walzungschance verhaltnismaBig klein ist und die in einer solchen Weise
auf die das Wachstum bestimmenden strategischen Faktoren, speziell
die Spar- und Investitionsneigung, einwirken, dafl rezessive und in-
flatorische Entwicklungstendenzen automatisch gebremst bzw. Gegen-
mafnahmen zeitgerecht provoziert werden. Dem distributiven Anlie-
gen entspricht eine progressive Gesamtsteuerlast in bezug auf die per-
sonelle Einkommens- und Vermogensverteilung. Groflere fiskalisch
bedingte Unterschiede in der regionalen Wohlstandsverteilung sind in-
sofern negativ zu werten. Die Ertragshoheit iiber die konjunkturemp-
findlicheren Abgaben sowie diejenigen Steuern, die eine gleichmaBi-
gere Einkommens- und Vermoégensdistribution herbeifiihren sollen, ist
nach dem Dargelegten besser dem staatlichen Oberverband zuzu-
weisen.

Im Hinblick auf die zunehmende Wirtschaftsintegration — nament-
lich im Raum der EWG und EFTA — und das allenthalben hohe Be-
lastungsniveau sind die auBenwirtschaftlichen Einfliisse der Steuern be-
achtlicher als in der Vergangenheit. Selbst wenn fiir die Zukunft eine
groflere Einheitlichkeit der Steuerstrukturen integrierter Lander ange-
nommen wird, diirften stiarkere tarifliche Differenzen bei einzelnen Ab-
gaben fortbestehen. Es ist deshalb als wiinschenswert zu erachten, da8
vor allem bei denjenigen Steuern, die unmittelbar die betrieblichen
Angebotspreise beeinflussen, ein moglichst einwandfreier Lastenaus-
gleich im zwischenstaatlichen Giiterverkehr vorgenommen werden
kann oder die Notwendigkeit hierzu entfallt*.

3. Steuertechnische Kriterien

Unter Bertlicksichtigung aller vorgenannten Kriterien ist weiterhin zu
fordern, daB ,,der zu deckende Finanzbedarf moéglichst auf 6konomische
Weise“*® bereitgestellt wird. Urteilselemente sind unter diesem Ge-
sichtspunkt: die Hohe der Erhebungskosten beim Staat und bei den
Steuerpflichtigen sowie das MaB rein steuerlich bedingter unwirtschaft-
licher Reaktionen bzw. Umgehungsaktionen der Zensiten — etwa ver-
mehrter Spesen- und Reklameaufwand, Anderungen in der Rechts-,
Finanzierungs-, Absatzform usw. Schliefllich kann von einem Steuer-
system im engeren Sinn nur dann gesprochen werden, wenn die einzel-
nen Glieder ,auf das Ganze und aufeinander derart abgestimmt sind*,
daB sie sich ,in ihrer Ausgestaltung und ihren vermeintlichen Wirkun-
gen gegenseitig ergédnzen und moéglichst wenig beeintrachtigen“®. Diese

27 Implizite wird damit nicht der Auffassung gefolgt, daB3 die internationa-
len Steuerlastdifferenzen auBenhandelspolitisch wie andere, ,natiirliche*
Standortvor- bzw. -nachteile zu behandeln sind.

28 QOrganische Steuerreform, a. a. 0., S. 12.

2 QOrganische Steuerreform, a. a. O., S. 12.
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Erganzungsfunktion sollte selbst dann erhalten bleiben, wenn sich die
Haushaltslage der Gebietskorperschaften unterschiedlich entwickelt und
die zugewiesenen Steuerquellen infolgedessen mehr oder weniger ab-
weichend ausgeschopft werden.

Die von Popitz® speziell fiir die Gestaltung eines kommunalen Ab-
gabensystems herausgestellten Postulate der Radizierbarkeit, der Wech-
selwirkung zwischen Besteuerungsmoglichkeit und den Gemeindeaus-
gaben sowie der Riicksichtnahme auf die politische Kréfteverteilung
sind demgegeniiber weniger bedeutsam. Soweit sich die Radizierbarkeit
lediglich ,auf die Moglichkeit bezieht, die {iberlassenen Steuern recht-
lich und technisch auf die Einheit der Gemeinde abstellen“®* zu kon-
nen, dirften prinzipiell alle Steuern als Gemeindeabgaben in Betracht
kommen. Gewisse Gradunterschiede in der o6rtlichen ErfaBbarkeit ein-
zelner Abgaben wiegen verwaltungstechnisch gegenwirtig nicht mehr
sehr schwer. In dem Sinn, daB sich die Ertragsquellen und Wirkungen
der Steuern moglichst auf den Gemeindebereich beschrinken, geniigt in-
dessen keine der fraglichen ,gréferen Abgaben diesem Grundsatz. Ein
dquivalenz-theoretisch orientierter Steueraufbau ist fiir die Gemeinden
genau so wenig angebracht wie fiir die anderen Gebietskorperschaften
und hinreichend exakt auch gar nicht vollziehbar. Das Argument, der
Grund und Boden, das Gewerbe sowie die Biirger seien deshalb geeig-
nete Steuerobjekte, weil sie einerseits den Gemeinden Kosten verur-
sachen und andererseits Vorteile aus der Gemeindetatigkeit ziehen, ist
viel zu allgemein, als daf} sich hieraus eine praktisch verifizierbare Be-
steuerungsnorm ableiten lieBe — etwa fiir die Belastungsrelationen. Die
kommunalen Steuerquellen sollten gewifl den Aufgaben entsprechend
dimensioniert sein; dann geht es aber nicht um ein spezifisches Gestal-
tungskriterium fiir den Gemeindebereich. Eine Riicksichtnahme auf die
politischen Kréfteverhiltnisse erscheint insoweit angebracht, wie das
politische VerantwortungsbewuBtsein breiterer Biirgerkreise geférdert
werden soll. Es ist indessen m. E. in einem demokratischen Staatswesen
verfehlt, wenn unter diesem Aspekt gesetzlich fixierte Belastungsrelatio-
nen zwischen verschiedenen Abgaben gefordert werden.

Ein Uberblick iiber die ZweckmiBigkeitskriterien 148t erkennen,
daB sich Konkurrenz- bzw. Konfliktsituationen bei dem Bemiihen um
ihre Realisation in der steuerpolitischen Praxis schwerlich vermeiden
lassen. Es ist deshalb unerlafilich, den Rang einzelner Normen hinrei-
chend klarzustellen. Hier soll fiir den Konfliktsfall gelten, daB die
ordnungspolitischen Postulate eine gewisse Prioritdt haben — dabei
wiederum die gesellschaftspolitischen vor den wirtschaftspolitischen.
Weiter sei den produktions- bzw. konjunkturpolitischen Zielen Vorrang

30 J, Popitz, a.a. 0., S. 114 ff.
3t Ebenda, S. 114.
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gegeniiber dem distributiven Anliegen zuerkannt. SchlieBlich soll das
Kriterium der okonomischen Aufbringungsweise demgegeniiber nur
subsidir herangezogen werden.

Aus dem vorhergehenden folgt zugleich, dafl es nicht angebracht ist,
mehr oder weniger willkiirlich einzelne Kriterien herauszugreifen, um
die ZweckméBigkeit einer Abgabe oder eines Systems zu beurteilen®.
Nur eine moglichst umfassende Betrachtungsweise kann zu biindigeren
Ergebnissen fithren, wobei alternative Besteuerungsmaglichkeiten nicht
zu Ubersehen sind. Alle bekannten Steuerformen haben neben spezi-
fischen Vorziigen auch eigentiimliche Nachteile. Deshalb ist ein Neben-
einander sich ergidnzender Abgaben unvermeidlich und erscheint eine
abwigende Urteilsweise geboten. Hierbei kann das quantitative Gewicht
nicht unberticksichtigt bleiben, das eine Abgabe als Gruppenelement
haben soll. Fiir die ZweckméaBigkeit der gesamten Steuerstruktur —
unter Einschluf3 der Gemeindeabgaben — ist also entscheidend, inwie-
weit insgesamt alle Kriterien relativ am besten realisiert sind.

Gegenwairtig besteht wohl eine weitgehende wissenschaftliche Mei-
nungsiibereinstimmung in bezug auf die Art und Richtung der Haupt-
wirkungen einzelner Steuern. Die Urteile liber die jeweilige Wirkungs-
starke gehen indessen mehr auseinander. Unabhingig von der Anerken-
nung einzelner Kriterien und ihrer Gewichtung sind Urteile tiber die
ZweckmaiBigkeit einer Steuer bzw. eines Abgabensystems nicht frei von
subjektiven Einschdtzungen. Deshalb bedeutet es einen Vorzug, wenn
wenigstens iiber die formale Inzidenz einer Steuer einigermafen Klar-
heit gewonnen werden kann.

Bei einer Mehrheit von Abgaben ist es kaum vermeidbar, indessen
auch nicht gravierend, da8 ein prinzipiell gleichartiger wirtschaftlicher
Tatbestand mehrfach Steuerobjekt wird, sofern aus der unterschied-
lichen steuerlichen Erfassungsweise ein abgestimmtes Wirkungsfeld
resultiert.

Unter Bezugnahme auf die dargelegten Urteilskriterien sei nunmehr
gepriift, ob bzw. inwieweit das gegenwirtige kommunale Abgaben-
system als zweckmiBig zu bezeichnen ist.

IV. Beurteilung des gegenwiirtigen
skommunalen Abgabensystems® in der Bundesrepublik

Die kommunale Abgabenstruktur in der Bundesrepublik ist dadurch
gepragt, daB die Gewerbesteuer in ihren verschiedenen Erhebungsfor-
men zur iiberragenden Einnahmequelle geworden ist®. Dieser Zustand

32 Gerade in dieser Hinsicht ist die steuerpolitische Kritik und die Reform-
diskussion vielfach wenig befriedigend.

33 Thr Anteil am gesamten Steueraufkommen der Gemeinden hat 1960
77 vH betragen.
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hat sich hauptsdchlich dadurch ergeben, daB der grundsteuerliche Ein-
nahmeflul aus wirtschaftspolitischen Griinden eingeddmmt und die
Biirgersteuer aufgehoben wurde. Damit ist eine urspriinglich konzipierte
Systemgeschlossenheit verlorengegangen®. Zu Recht wird von einem
Verfall des gemeindlichen Steuersystems gesprochen®,

Mit der ausgepragten Dominanz der Gewerbesteuereinnahmen eng
verkniipft sind die sehr groBen Unterschiede in der ortlichen Finanz-
kraft®®, Der ganze Finanzausgleich auf der Gemeindeebene, aus dem
ein zunehmender Anteil der kommunalen Deckungsmittel stammt, ba-
siert letztlich auf dieser Einnahmestruktur und stellt zum Teil lediglich
eine Korrektur der Besteuerungsweise dar. Die Ausgleichsmafnahmen,
deren Problematik durch die Unterschiede in der Finanzkraft der L&én-
der noch akzentuiert wird, erfolgen gegenwairtig auf der Grundlage
eines immer undurchsichtiger und fragwiirdiger werdenden ,,Schliissel-
bundverfahrens®.

Entscheidend fiir ein Urteil iiber die ZweckméBigkeit der gegen-
wirtigen Besteuerung und damit zugleich iiber den Finanzausgleich im
kommunalen Bereich ist daher die Gewerbesteuer.

1. Gewerbesteuer

Es wird als ein wesentlicher Vorzug der Gewerbesteuer angesehen,
daf} die Gemeinden fiir die eigenverantwortliche Aufgabenerfiillung da-
mit {iber eine selbstdndig ausschopfbare Einnahmequelle von hoher Er-
giebigkeit verfiigen. Wegen dieser ordnungspolitisch wichtigen Funk-
tion wird die grundsétzliche Existenzberechtigung der Abgabe zumeist
als tabu betrachtet”. Diese Ansicht, die die ganze steuerliche Reform-
diskussion in der Bundesrepublik bislang beeinfluit hat, ist schon des-
halb fragwiirdig, weil von gegebenen alternativen Gestaltungsmog-
lichkeiten abstrahiert wird. Sie ist unabhingig davon wenig substan-
tilert; denn die Gewerbesteuer erfiillt die genannte Funktion in recht
unzweckmiBiger Weise. Ihr Ertrag hangt in hohem MafBe von den sehr
ausgeprigten Unterschieden in der gewerblichen Wirtschaftskraft der
Kommunen ab. Von vornherein wird somit eine einigermaflen gleich-
wertige Darbietung staatlicher Leistungen durch die Gemeinden — auch

3¢ Das trifft besonders fiir die von J. Popitz, a. a. O., gemachten Reform-
vorschlédge zu.

35 Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde, a. a. 0., S. 4.

38 s, statistische Ubersichten; ferner: W. Albers, a. a. O., S. 413.

37 So stellt etwa der Wissenschaftliche Beirat ausdriicklich fest: ,,Die Méan-
gel der gegenwirtigen Realsteuern diirfen jedoch kein AnlaB sein, die Be-
seitigung der Grund- und Gewerbesteuer zu befiirworten. Die angefiihrten
allgemeinen Gesichtspunkte (unentbehrliche finanzielle Grundlage der Selbst-
verwaltung, innerer Zusammenhang der Ausgaben mit den durch die Steuern
belasteten Objekten; Anm. des Verf.) sprechen vielmehr fiir die Beibehaltung
der Steuern als selbstindige Abgaben.“ Organische Steuerreform, a.a.O.,
S. 52.
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derselben GroéBenklasse — zweifelhaft. Dieser Mangel der Abgabe ist
durch die jiingsten AnderungsmaBnahmen® noch mehr ausgeprigt
worden, liegt aber letztlich in ihrer eigentiimlichen Bemessungsweise
begriindet. Wahrend Gemeinden mit bedeutsamen und ,florierenden®
Unternehmungen bei relativ mittleren Hebesatzen ihre Aufgaben gut
erfiillen konnen, miissen die in diesem Sinn nicht so begiinstigten Ver-
bdnde zumeist wesentlich héhere Tarife erheben und sind dennoch
nicht in der Lage, gleichwertige Leistungen darzubieten®. Die Diffe-
renzen im Niveau der Steuerlast, noch mehr aber in den hierdurch mit-
bestimmten Verschuldungs- sowie Ausgabemoéglichkeiten beeinflussen
die Standortwahl in einer ceteris paribus die Strukturunterschiede ver-
schiarfenden Weise. Die Gewerbesteuer hypertrophiert also das Finanz-
kraft- und Leistungsgefille zwischen den Gemeinden.

Weitere ungiinstige Urteilselemente kommen unter dem ordnungs-
politischen Blickwinkel hinzu. Soweit die Steuer nach dem Ertrag be-
messen wird — und daraus resultieren mehr als Dreiviertel ihres Auf-
kommens —, gefihrdet sie die angemessene Aufgabenerfiillung der
Kommunen im Falle eines Konjunkturriickschlages. Das gilt ebenso bei
speziellen Branchenschwierigkeiten® fiir einzelne Gemeinden, sofern
die betroffenen Gewerbezweige hier relativ gewichtig sind. Dieser Nach-
teil wiegt heute schwerer als in der Vergangenheit, weil die Zahl der
steuerpflichtigen Gewerbetreibenden erheblich kleiner geworden ist.
Die zunehmende Konzentration des Einnahmeflusses, die nicht nur auf
tarifliche MaBnahmen, sondern auch auf das allgemeine Vordringen des
GroBbetriebes zuriickzufiihren ist, erscheint dariiber hinaus fiir die
finanzpolitische Willensbildung bedenklich. Sie verleiht — namentlich
in kleineren Gemeinden — den , Hauptsteuerzahlern“ leicht besonderen
EinfluB, der dazu benutzt werden kann, die Ansiedlung kosten- oder ab-
satzmaBig unerwiinschter Konkurrenzbetriebe zu verhindern. In diesem
Zusammenhang koénnen auch die Differenzen in der Steuerlast beachtlich
sein, die sich bei verschiedenen Betriebsgréfen und -formen infolge
der Abzugsmoglichkeit der Gewerbesteuer bei der Einkommen- bzw.
Korperschaftsteuer ergeben.

Die Wettbewerbsbedingungen werden durch die Gewerbesteuer mehr-
fach verschoben. Einmal wirken die sehr unterschiedlich hohen Hebe-
sitze in dieser Weise, und zwar besonders des ertragsabhéngigen Teils
der Abgabe. Sodann verédndert die differenzierte Belastung des Kapital-
und Lohneinsatzes die unternehmerischen Wahlméglichkeiten in bezug
auf die Kombination der Produktionsfaktoren — akzentuiert beim Ka-

38 Erhohung der Steuerfreibetrige durch das Steuerinderungsgesetz 1961.

3 s auch R. Stucken, Grundsitzliches.. ., a. a. O., S. 469.

40 Derartige spezielle Branchenschwierigkeiten kénnen selbst bei anhal-
tendem Wachstum die Finanzlage einzelner Gemeinden wegen der damit ver-
bundenen niedrigen Gewerbesteuereinnahmen entscheidend gefdhrden.
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pitaleinsatz durch die Nichtabzugsfiahigkeit der Dauerschulden. Ferner
ist die Gewerbesteuer nicht neutral im Hinblick auf die Wahl der Rechts-
form; sie benachteiligt die Personengesellschaft, in denen die Anteils-
eigner geschiftlich mitwirken. Die Abgabe begiinstigt schlieBlich die
Unternehmungskonzentration. Dabei diirften ,lohnende“ kommunale
Leistungszugestdndnisse gerade an groBere Betriebe bedeutsamer
sein als evtl. geringere Hebesatze.

Zur Realisation der produktionellen und distributiven ProzefBziele
der wirtschaftlichen Aktivitat trigt die Gewerbesteuer wenig bei.
Zwar ist die Einnahmeelastizitit in bezug auf Anderungen des Sozial-
produktes fiir den ertragsbemessenen Teil groB. Indessen kann das ge-
rade bei den gemeindlichen Abgaben negativ beurteilt werden, wo-
durch im {ibrigen die konjunkturelle Elastizitit des Einkommensteuer-
aufkommens gemindert wird. Die herausgestellte Krisenfestigkeit des
Kapitalsteueranteils fillt demgegeniiber aufkommensmifig kaum ins
Gewicht, belastet jedoch einzelne kapitalintensive Betriebe bei depres-
siven Entwicklungstendenzen besonders. Die Uberwélzungschance des
nach dem Ertrag und Kapital bemessenen Steuerteils ist zwar nach
der iiblichen theoretischen Deduktion gering. Praktisch diirften die Preis-
wirkungen angesichts der hauptsichlich angewandten kostenrechne-
rischen Verfahren doch grofler sein, namentlich im Falle inflationérer
Entwicklungstendenzen.

Als Mittel der personellen Einkommensredistribution ist diese Ab-
gabeform ebenfalls nicht sehr geeignet. Wohl wird durch den nach der
Ertragshohe leicht gestaffelten Tarif sowie die Vorbelastung der Ge-
werbebetriebe an sich der Progressionsgrad des gesamten Steuer-
systems erhoht. Der quantitative Effekt ist indessen wegen der Abzugs-
fahigkeit der Betrdge bei der Einkommensbesteuerung nicht sehr grof3
und die Art, in der er herbeigefithrt wird, unzweckméBig. Es handelt
sich prinzipiell um eine Objektsteuer, durch die die verschiedenen Ein-
kunftsarten ungleichmiBig erfat werden und deren Last regional
differenziert ist.

In dem Mafle, wie die Bemessungsgrundlage des Ertragsteuerteils der-
jenigen der Einkommensteuer angepafit worden ist, hat diese Abgabe
den Vorzug verloren, den Leistungswillen relativ weniger zu beeinflus-
sen. Ihr ist steuersystematisch in erster Linie nicht eine Ergidnzungs-,
sondern eine Konkurrenzfunktion zuzuerkennen. Die in der Veran-
lagungs- und Kontrollweise der deutschen Einkommensteuer begriin-
deten Nachteile*” werden von der Gewerbesteuer weitgehend geteilt. Im
Hinblick auf die Verschiedenartigkeit der Bemessungsgrundlagen, die

41 ygl. S. 181.
42 Gutachten zur organischen Steuerreform, a. a. O., S. 21 ff.; ausfiihr-
licher auch G. Schmolders, Organische Steuerreform, Berlin-Frankfurt 1953.
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Zerlegungsnotwendigkeit und die Zahlungen fiir auswéartige Arbeitneh-
mer, die wenig befriedigend geregelt sind, kann sie weder als steuer-
technisch einfache noch als kostenmifBig billige Abgabe betrachtet wer-
den®,

Es ist angesichts der vermehrten Integrationsbestrebungen und
AuBenhandelsverflechtungen nachteilig zu werten, dafl die formale In-
zidenz der Gewerbesteuer statistisch schwer zu ermitteln und ein Aus-
gleich der im internationalen Handel auftretenden Wettbewerbsver-
schiebungen kaum moglich ist. Eine gleichartige Abgabe mit dhnlichem
Gewicht wird iiberdies in den Partnerliandern der EWG und EFTA {iber-
haupt nicht erhoben.

Das fiir diese Steuerform immer wieder vorgebrachte Argument der
Wechselbeziiglichkeit zwischen Ertrdgen und gemeindlichen Lasten ist
— abgesehen von dem prinzipiell geltend gemachten Einwand — gegen-
wartig noch fragwiirdiger geworden als in der Vergangenheit'. Hiufig
wird hierbei die den Gemeinden durch den Gewerbebetrieb an sich
und durch die gewerblichen Arbeitnehmer entstehende Belastung kon-
fundiert. Noch wesentlicher erscheint, daf} die Hohe des Gewerbeertra-
ges und weitgehend ebenso des Gewerbekapitals in keiner eindeutigen
Beziehung zu etwaigen Mehrlasten steht. Dieser Sachverhalt trifft vor
allem fiir die — heute hauptsichlich erfaten — GrefBbetriebe mit iiber-
regionalem Geschiftsradius zu und wird besonders einsichtig, wenn
groflere Ertragsschwankungen bei gegebener betrieblicher Kapazitit zu
verzeichnen sind.

Die vorgetragene Kritik der Gewerbesteuer mufl verschirft werden,
falls eine nach der Wertschopfung bemessene Abgabe als Deckungs-
mittel der staatlichen Oberverbiande existiert. Dann ergeben sich unmit-
telbar bei allen drei gewerbesteuerpflichtigen Tatbestdnden zusétzliche
Konkurrenzbeziehungen bzw. Doppelbelastungen zum Objekt der Wert-
schopfungsabgabe. Die einzelnen Glieder des Steuersystems wiirden
sich noch weniger ergénzen als gegenwirtig.

Die Mingel, die der Gewerbesteuer anhaften, sind bei dem gegen-
wartigen Gewicht der staatlichen Haushaltswirtschaft so eindeutig liber-
wiegend und grundsitzlicher Art, daBl eine Korrektur der Gestaltungs-
weise — etwa tariflicher Art — unter den gegebenen Umstédnden an
einem negativen Urteil kaum etwas dndern kann. Diese Abgabe ist
unter ordnungs-, prozefi- und steuersystematischen Gesichtspunkten ein
unzweckmaBiges Element des kommunalen Abgabensystems.

43 Leider stehen in dieser Hinsicht keine genaueren quantitativen Angaben
zur Verfiligung.

4 s, z. B. die Ausfithrungen von E. Frobodss, Gemeindesteuern. In: Hand-
buch der kommunalen Wissenschaft. . ., a. a. O., Bd. III, S. 300 ff.
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2. Grundsteuer

Die Grundsteuer tragt nach wie vor wesentlich zu einer begrenzten
Finanzautonomie der Gemeinden bei, obgleich ihr Aufkommen wegen
der unzulidnglich angepaften Einheitswerte und der Steuerbefreiungen
fiir den sozialen Wohnungsbau dem wirtschaftlichen Wachstum nur ver-
haltnismaBig wenig gefolgt ist®. Sie erfiillt diese ordnungspolitische
Aufgabe erheblich besser als die Gewerbesteuer. Die regionale Aufkom-
mensstreuung je Einwohner ist nicht entfernt so grol wie bei der letzt-
genannten Abgabe. Die Grundsteuer stellt gerade fiir diejenigen klei-
neren, speziell landwirtschaftlichen Gemeinden eine ergiebige Einnahme-
quelle dar, in denen wenig oder gar keine Gewerbebetriebe vorhan-
den sindY. Fiir die regionale Streuung des Grundsteueraufkommens
sind gegenwartig die Unterschiede in der gewerblichen Wirtschaftskraft
zwischen den Gemeinden in doppelter Weise von Einflu}: einmal durch
das erhebliche, ahnlich differenzierte Gewicht des gewerblichen Ein-
nahmeanteils und sodann durch die z. T.davon abhingige Wahl der Hebe-
satze. Daher darf ohne die gewerbesteuerlich bedingten Finanzkraft-
unterschiede wohl mit geringeren regionalen Aufkommensabweichun-
gen gerechnet werden. Die Grundsteuer entspricht ebenfalls mehr der
relativ geringeren autonomen Anpassungsfihigkeit der kommunalen
Finanzpolitik an konjunkturell- und branchenbedingte Schwankun-
gen der Steuereinnahmen. Es wird unmittelbar ein gréBerer Kreis von
Zahlungspflichtigen erfaBt als bei der Gewerbesteuer. Deshalb ist die Ab-
gabe unter dem Aspekt der gemeindlichen Willensbildung giinstiger zu
beurteilen. Soweit im Grundvermdgen ein Ausdruck der individuellen
Leistungsfahigkeit erblickt werden kann, geniigt sie diesem steuer-
politischen Postulat — allerdings nur recht unvollkommen. Die erwéhn-
ten Bewertungs- und Befreiungsregelungen haben eine voéllig ungleich-
maBige Abgabenlast bei verschiedenen Grundvermoégensarten bewirkt.
Diese gegenwirtig festzustellende Unzuldnglichkeit ist indessen nicht
prinzipieller Art.

Die Grundsteuer erfafit grundsitzlich einseitig einen Produktions-
faktor und verandert die diesbeziiglichen Dispositionen der Unterneh-
mer. Der hieraus resultierende Einflu auf die Wettbewerbslage kon-
kurrierender Unternehmungen diirfte aber bei dem gegenwirtigen
Tarifniveau gegeniiber den anderen Kostenfaktoren im gewerblichen
Bereich nur selten bedeutsamer sein. Standortpolitisch ist die Grund-
steuer im ganzen wohl eher positiv zu beurteilen*®.

—;;"D_emlteil der Grundsteuer am gemeindlichen Steueraufkommen betrug
1960 17 vH.

48 5. statistische Ubersichten, ferner die Angaben im Statistischen Jahr-
buch Deutscher Gemeinden iiber das Steueraufkommen je Kopf.

47 s, statistische Ubersicht Nr. 1.

48 Zu den standortpolitischen Gesichtspunkten ausfiihrlicher N. Kloten,

Standortwirkungen kommunaler Besteuerungsformen, S. 148 ff. in diesem
Band.
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Die Elastizitit des Grundsteueraufkommens in bezug auf Sozial-
produktinderungen ist besonders niedrig. Das erscheint konjunktur-
politisch bei gewerblichen Unternehmen beachtlich, fiir die diese Ab-
gabe weitgehend Fixkostencharakter hat und so die betriebliche Preis-
bildung beeinfluit. Infolgedessen ist die formale Inzidenz schwer zu
erfassen und ein Ausgleich der Steuerlastunterschiede im internationalen
Handel kaum moglich. Leistungs- und Sparwillen diirften durch diese
Abgabe kaum beeintrachtigt werden. Zu einer gleichméfBigeren Einkom-
mens- und Vermogensverteilung tragt sie wenig bei. Ihre distributive
Effizienz lieBe sich freilich bei einem anderen Tarifaufbau erhdhen.

Steuersystematisch kann der Grundsteuer kaum eine wesentliche Er-
ganzungsfunktion zuerkannt werden. Als Rudiment der frither umfas-
senderen Ertragsbesteuerung steht sie heute in Konkurrenz zur Ver-
mogensteuer. Eine solche Beziehung ist in gewissem Umfang ferner zum
Objekt einer Wertschopfungsteuer gegeben. Die Abgabe ist — speziell
wegen der Bewertungsschwierigkeiten — relativ aufwendig und ver-
waltungstechnisch nicht leicht zu handhaben, wenn die verschiedenen
Grundvermogensarten gleichmifBig belastet werden sollen. Aquivalenz-
theoretisch kann sie ebensowenig gerechtfertigt werden wie die Ge-
werbesteuer, obgleich hier eine engere Wechselbeziiglichkeit zwischen
den kommunalen Ertragen und Lasten zu konstatieren ist.

Im Bereich der Land- und Wohnungswirtschaft ist die Grundsteuer,
sofern bereits eine Einkommensteuer erhoben wird, wohl kaum durch
eine verwaltungs- bzw. erhebungstechnisch befriedigendere Abgabe zu
ersetzen®. Dagegen wurden einige Griinde dafiir vorgetragen, das Pro-
duktions- und sonstige Dienstleistungsgewerbe von der Steuerpflicht
freizustellen.

Trotz der genannten Méngel ist die Grundsteuer als Glied eines ge-
meindlichen Abgabensystems besser geeignet als die Gewerbesteuer.

3. Sonstige Steuern

Alle anderen Gemeindesteuern — wie die Getridnke-, Grunderwerb-,
Vergniigung-, Hunde- und Fischereisteuer — haben fiir den kommu-
nalen Haushaltsausgleich gegeniiber den Realsteuern nur noch ge-
ringes Gewicht. Ihr Anteil am gemeindlichen Steueraufkommen betrug
1960 rd. 6 vH. Dieser Prozentsatz weist im Zeitverlauf abnehmende Ten-
denz auf. Die Abgaben sind im allgemeinen auch keineswegs fiir die
Haushalte kleiner Gemeinden bedeutsamer. Ebenso ergeben sich in die-

4 Das liegt vor allem in der Schwierigkeit begriindet, die Abgabepflicht
in diesen Bereichen wegen der vielfach unzureichenden Rechnungslegung in-
dividuell zu bemessen, so daB im hohen MaBe zu Pauschalierungsverfahren
Zuflucht genommen werden mubB.
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ser Hinsicht regional keine groBeren Modifikationen®. Selbst fiir die
Landkreise, denen das Aufkommen aus diesen Abgaben teilweise zu-
flieBt, sind sie deckungspolitisch von dhnlich untergeordnetem Rang.

Die ,kleineren“ Steuern werden als geeignete Elemente des kommu-
nalen Einnahmesystems gewohnlich damit gerechtfertigt, dafl sie ver-
waltungstechnisch gut eingespielt seien und den Bereich finanzautono-
mer Gestaltungsméglichkeit fiir die Gemeinden erhdhen, ohne dafl —
gemessen am erzielten Ertrag — groBere Verwaltungskosten ent-
stehen. Auch wiirde den gemeindlichen Finanzen hierdurch eine
groflere Krisenfestigkeit verliehen.

Der Hinweis auf die niedrigen Verwaltungskosten ist indessen inso-
weit verfehlt, als der gleiche Ertrag bei einer ergiebigeren Steuerquelle
ohne entsprechend vermehrten Aufwand und andere nachteilige Konse-
quenzen erzielt werden kann. Es ist bei dem geringen Deckungsanteil
wenig tiberzeugend, von einer nennenswert hoheren Krisenfestig-
keit der gemeindlichen Finanzen oder einem beachtenswerten Beitrag
zur eigenverantwortlichen Aufgabenerfiillung zu sprechen. Die Exi-
stenz dieser ,Bagatellsteuern“ erkliart sich aus der friither nicht fiir
moglich bzw. fiir angebracht gehaltenen Ausschopfung ergiebigerer
Einnahmequellen und ihrer in der Vergangenheit relativ beacht-
licheren Funktion im Rahmen des Finanzausgleichs. Heute erfiillen sie
weder eine wesentliche ordnungs- und prozeBpolitische noch eine
steuersystematische Aufgabe. Die gerade von Gemeindevertretern immer
wieder betonte UnerlaBlichkeit dieser Abgaben® kann wohl nur als
Furcht vor einer noch weiteren Einengung autonomer steuerlicher Ge-
staltungsmoglichkeiten, wenn nicht als bloSes Beharrungsvermogen auf
Althergebrachtem gedeutet werden.

Bei einem Fortfall dieser kleinen Steuern stellt sich erneut die Frage,
wie die dadurch vergréferte kommunale Finanzierungsliicke geschlos-
sen werden kann.

V. Die kommunalen Abgaben als Teil des gesamten
Steuersystems: Steuerverbund und Finanzquellen
der staatlichen Oberverbénde

Bei dem entscheidenden Einfluf}, den die 6ffentlichen Finanzen gegen-
wirtig auf die wirtschaftliche Aktivitdt in der Volkswirtschaft aus-
tiben, und einer ausgepriagten Tendenz zu einem gesamtstaatlichen

5% Eine gewisse Ausnahme bildet Bayern. Hier geht der Anteil des Auf-
kommens aus den ,Bagatellsteuern“ indessen auch nicht wesentlich iiber
10 vH hinaus.

51 So z. B. H. Bohmann, Das Gemeindefinanzsystem, Stuttgart und Koln
1957, S. 15—17, und G. Heinke, Grundsitze fir die Neuordnung des kom-
munalen Finanzsystems. ,Kommunalwirtschaft“ Jg. 10 (1957), S. 259.
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Wohlfahrtsausgleich miissen die finanziellen Belange der verschiedenen
Gebietskorperschaften mehr denn je aufeinander abgestimmt sein. So
kann die kommunale Abgabenstruktur nur als Teil eines zweckméBigen
gesamtstaatlichen Steuer- und Finanzsystems gedacht werden und ist
eine ,,Neuordnung der Gemeindefinanzen von einer Neuordnung der ge-
samten Finanzverfassung nicht zu trennen“®.

Als das zentrale Problem der Gemeindefinanzen werden vor allem
die zu groBen Unterschiede in der ortlichen Steuerkraft betrachtet. Die
anderen hier bestehenden steuerlichen Unzuldnglichkeiten und die
kommunale Deckungsmasse insgesamt gelten dagegen zumeist als we-
niger revisionsbediirftig®. Es sind daher in erster Linie ausgleichs-
politische Mafnahmen, die erwogen werden, um die kommunalen
Finanzen zu ,sanieren“. Unverkennbar ist die Tendenz, den noch vor-
handenen autonomen haushaltspolitischen Gestaltungsbereich der Ge-
meinden weiter einzuengen. Entsprechend dominiert in der steuer-
lichen Reformdiskussion und in der Praxis des Finanzausgleichs in
juingster Zeit der Gedanke des vermehrten Steuerverbundes. Ein solcher
Verbund kann in der Form eines einheitlichen oder differenzierten An-
teils am oOrtlichen Aufkommen einzelner Steuern zur eigenverantwort-
lichen Verwendung durch die Gemeinden ausgestaltet werden. Es kom-
men aber auch gemeinschaftliche Anteilsbetriage fiir alle Gemeinden
oder einzelne Gemeindegruppen in Betracht, deren ortliche Zuweisung
mit einer regionalen Umverteilung verbunden wird. Die kommunale
Besteuerungsweise hingt deshalb sehr davon ab, ob ein solcher Ver-
bund existiert, wie weit er gespannt ist und wie stark dariiber hinaus
spezielle oder allgemeine Finanziiberweisungen staatlicher Oberver-
bande dazu beitragen, den Finanzbedarf zu decken. Im Extrem kann
auf eigene Steuerquellen fiir die Gemeinden ganz verzichtet werden.
Ein derartiges Verfahren wiirde dem demokratischen und féderativen
Staatsaufbau der Bundesrepublik widersprechen und wird deshalb auch
nicht erwogen. Wohl aber steht ein erweiterter Finanzausgleich in
den erwahnten Formen zur Diskussion. Demgegeniiber soll hier — wie
erwahnt — davon ausgegangen werden, den Gemeinden einen hohen
Deckungsbeitrag aus eigenen Steuerquellen zu gewihrleisten, so daB
zumindest ein groflerer Teil derselben nicht mehr auf allgemeine Zu-
weisungen aus einem Steuerverbund bzw. Finanzausgleich angewiesen
ist*. Diese Position sei im folgenden kurz begriindet.

52 K. M. Hettlage, Gemeindefinanzreform, a. a. O., S. 137.

5 So besonders deutlich K. M. Hettlage, Gemeindefinanzreform, a. a. O.;
ferner die Bundesregierung in einer Stellungnahme zur Reform der Gemein-
definanzen, abgedr. in Wiirtt. Gemeindezeitung, Nr. 6/1961, S. 91; in dieser
Richtung auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen, Zur gegenwartigen Problematik..., a. a. O,, S. 13 ff.

5¢ Der Haushaltsausgleich der Gemeinden mit einer unterdurchschnittlichen



192 Gerhard Zeitel

Ein Verbundsystem in der Form begrenzter, individuell zu gestalten-
der Zuschlagsrechte oder einheitlicher Anteile der Gemeinden bei einer
oder mehreren Abgaben staatlicher Oberverbande erscheint nur dann
angebracht, wenn die fraglichen Steuern auch prinzipiell als Kommunal-
abgaben geeignet sind. Ist das nicht der Fall, so gelten die diesbeziig-
lichen Einwénde ebenso fiir das Verbundsystem. Gewisse Modifikationen
ergeben sich lediglich unter quantitativen Gesichtspunkten und im Falle
gleicher Anteilssdtze durch die fehlende o6rtliche Differenzierungsmog-
lichkeit der Steuerlast. Bei einem System mit einheitlichen Quoten wire
es nicht zweckmaBig, die Quoten ldngerfristig zu fixieren, weil sich der
Finanzbedarf der einzelnen Gebietskorperschaften hiufig unterschied-
lich entwickelt. So bleiben zumeist anhaltende, einseitig interessen-
orientierte Streitigkeiten der beteiligten Gebietskorperschaften um die
anteilige Ausbeutung der betreffenden Steuerquellen nicht aus. Das zei-
gen die Erfahrungen aus der Weimarer Republik, der Bundesrepublik
und anderer Linder, soweit dort ein Verbundsystem praktiziert wird®,
nur zu deutlich. Bei derartigen Meinungsverschiedenheiten setzt sich zu-
meist das Gewicht der groBeren Finanzmasse durch, und daher sind die
Gemeinden in der Regel der schwichste Partner. Es war darum ja ge-
rade ein spezielles Anliegen der Popitzschen Reformvorschlige, von
einem derartigen Quotensystem wegzukommen®,

Ist der Steuerverbund so gestaltet — wie gegenwirtig im Verhaltnis
zwischen Lindern und Gemeinden —, daf} dabei zentral eine Umver-
teilung der Verbundmasse nach bestimmten, die ,Bedarfslage“ be-
rlicksichtigenden Schliisseln erfolgt, dann diirfte ziemlich sicher die ge-
meindliche Selbstverwaltung im Sinne einer eigenverantwortlichen
Einnahme- und Ausgabegestaltung stindig weiter ausgehohlt wer-
den. Denn eine derartige Redistribution bedingt, daB der Bedarf aner-
kennend oder ablehnend durch den zuweisenden Oberverband gewertet
wird. Je hoher der aus dem Steuerverbund flieBende Anteil der Dek-
kungsmittel ist, um so dringlicher ergibt sich ein Bediirfnis, das hierbei
anzuwendende , Schlisselbund“ zu erweitern. Die Verfahrensweise wird
komplizierter, damit zugleich undurchsichtiger und immer weniger auf
ihre Sinnhaftigkeit durch die an der finanzpolitischen Willensbildung
beteiligten Organe iliberprifbar. Das 148t sich leicht an den praktizier-
ten Systemen und ihrem allgemeinen Verstdndnis exemplifizieren®.

Steuerkraft und relativ geringen Erwerbseinkiinften kann nach wie vor nur
mit Hilfe allgemeiner Finanzzuweisungen sichergestellt werden.

55 s, Local Government Finance ..., a.a.O., speziell die Bemerkungen im
Nationalbericht fiir Osterreich, S. 33.

56 J. Popitz, Der kiinftige Finanzausgleich..., a. a. O.

57 Namentlich Popitz hat eindringlich davor gewarnt, den Finanzausgleich
zu einer ,Geheimwissenschaft“ zu machen. Zur gegenwartigen Situation vgl.
die Denkschrift iiber den kommunalen Finanzausgleich, Landtag von Baden-
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Zu einem grofBen Teil verschieben sich also die bei getrennter Besteue-
rung auftretenden Nachteile lediglich auf die Ebene des Finanzaus-
gleichs, der gegeniiber autonomer Entscheidungsmoglichkeit der Ge-
meinden durchaus nicht ohne weiteres als vorteilhaft bezeichnet werden
kann.

Es ist deshalb m. E. unzureichend, einen vermehrten Steuerverbund
zu fordern, ohne die Moglichkeit eines ,rationalen“ Finanzausgleichs
zu priifen. Bei einem entsprechenden Studium werden sehr schnell die
groflen Schwierigkeiten deutlich, ,richtige“ Umlageschliissel, nament-
lich fiir allgemeine Finanzzuweisungen zu finden®. Als erwiesen darf
wohl gelten, dafl die in der Bundesrepublik angewandten Umlagemodi
nicht befriedigen, schon gar nicht ,objektiv* oder leicht verstdndlich
sind. Es sollte doch Bedenken ausldsen, dafl die Veredlung der Einwoh-
nerzahl — geméif der These von dem héheren Finanzbedarf fiir den so-
genannten ,kanalisierten Einwohner“ —, die im Rahmen des gegen-
wartig praktizierten allgemeinen Finanzausgleichs so grofles Gewicht
hat, letztlich noch immer auf eine Analyse zuriickgeht, die Popitz an
Hand der tatsichlichen Ausgaben fiir ein Haushaltsjahr angestellt hat®.
Seitdem ist — von speziellen Bereichen abgesehen — m. W. iiberhaupt
noch kein Versuch unternommen worden, unabhéngig von den prin-
zipiell ungeeigneten Ist-Ausgaben ,objektivere“ Anhaltspunkte zu
finden. Am wenigsten kann unter diesen Umstdnden erwartet werden,
daB es gelingt, einen einigermaflen befriedigenden interkommunalen
Finanzausgleich zustande zu bringen, wenn die interesse- und einflufi-
mafig heterogene Struktur der Gemeinden und Gemeindeverbénde be-
riicksichtigt wird.

Damit soll nicht grundsitzlich die Notwendigkeit allgemeiner Finanz-
zuweisungen in Frage gestellt werden. Indessen wird die ZweckmaBig-
keit eines weitgespannten Steuerverbundes bezweifelt und ein mog-
lichst geringer Anteil der allgemeinen Deckungsbeitrige aus einem
Finanzausgleich fiir erstrebenswert gehalten.

Im Hinblick auf die prazisierte Aufgabe ist somit weiter zu priifen, ob
und ggf. welche Abgaben als eigenverantwortlich ausschépfbare Dek-
kungsmittel fiir den gemeindlichen Finanzbedarf in Betracht kommen.
Die Untauglichkeit einiger Hauptsteuern fiir diesen Zweck erscheint —
unter Beriicksichtigung der finanziellen Bediirfnisse der anderen

Wiirttemberg, Beilage 270 vom 15. Oktober 1960, sowie K. Frohner, Der
Finanzausgleich in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 1958, S. 9 ff.
%8 Denkschrift iiber den kommunalen Finanzausgleich, a. a. O., S. 399 ff.
5 J. Popitz, a. a. O., S. 262 fi.

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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Staatsverbiande — so evident, dafl einige Hinweise als ausreichend er-
achtet werden.

Das Aufkommen aus der Einkommen- und Korperschaftsteuer weist
ortlich noch groBere Unterschiede auf als das aus der Gewerbesteuer.
Ebenso ist ihre Konjunkturreagibilitit noch héher und das Problem
der Zerlegbarkeit bzw. des Ausgleichs noch schwieriger zu regeln. Wiir-
den die Gemeinden mit festen Quoten am Aufkommen beteiligt, er-
gidbe sich iiberdies der erwidhnte Nachteil in bezug auf die finan-
zielle Autonomie. Ortlich differenzierte Zuschlige sind im Hinblick auf
die regionalen Finanzkraftunterschiede sowie konjunktur-, vertei-
lungs- und standortpolitisch nicht angebracht. Selbst wenn die direkte
Progressivitit der Einkommensteuer in diesem Zusammenhang unbe-
riicksichtigt bleibt, kann deren Tauglichkeitsgrad als Gemeindeabgabe
nicht ausschlaggebend verbessert werden. Dann kénnen sich im iibrigen
nicht unbeachtliche tarifpolitische Schwierigkeiten ergeben: etwa im
Falle vermehrter Freibetrige oder spezieller Sondervergiinstigungen.
Korperschaft- und Einkommensteuer (einschlieflich Lohnsteuer) bil-
den eine zusammengehérige Abgabengruppe, deren Tarifgestaltung nicht
unabhingig voneinander und in erster Linie nach iliberkommunalen
Belangen erfolgen sollte.

Die Erbschaft- und Vermoégensteuer® weisen zwar eine geringere
Konjunkturreagibilitdt auf, sind im iibrigen als kommunale Deckungs-
mittel ebenso ungiinstig zu beurteilen wie die Einkommen- und Koérper-
schaftsteuer. Alle diese Abgaben, die direkt an das Einkommen und
Vermogen ankniipfen, stellen besonders geeignete steuerpolitische
Mittel der Vermégens- und Einkommensredistribution dar. Ihre Ertrage
sollten deshalb in erster Linie den staatlichen Oberverbianden zuflieSen,
fiir die sie iiberdies als Deckungsmittel unter Wahrung der steuerlichen
Systemeinheit sehr schwer ersetzbar sind.

Die ,groBen“ speziellen Verbrauchsteuern, die nach dem Produk-
tionswert bzw. der Produktionsmenge einzelner Giiter bemessen werden
(Tabak-, Branntweinsteuer usw.), kénnen ebenfalls nicht als zweck-
maifBige kommunale Steuerquellen angesehen werden. Das ergibt sich
bereits daraus, da die Produktionsstdtten unter diesem Aspekt regional
viel zu ungleichmiBig gestreut sind.

Bedenken gegen eine nach der Wertschopfung bemessenen Steuer
als Glied eines Gemeindeabgabensystems miissen einmal im Hinblick
auf die daraus resultierenden iibermiaBigen ortlichen Finanzkraft-
unterschiede sowie die ausgepriagte konjunkturelle und branchen-
méiBige Aufkommensreagibilitdt geltend gemacht werden. Ferner ist un-
glinstig zu werten, dafl bei der Wertschopfungsteuer aus Wettbewerbs-

% Hierbei wird die gegenwirtige Gestaltungsweise der Abgabe zugrunde
gelegt.
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griinden keine ortlich differenzierten Tarife angebracht sind. Schlie3-
lich ist diese Abgabe dem Niveau sowie der sprunghafteren Entwick-
lungsmoglichkeit der Ausgaben von Bund und Léndern mehr ange-
messen als dem Finanzbedarf der Gemeinden. Bildet die Wert-
schépfungsteuer eine Haupteinnahmequelle der vorgenannten Gebiets-
korperschaften, so erscheint eine Ertragsbeteiligung der Gemeinden in
Form von Anteilsquoten oder Zuschligen ebenfalls nicht angebracht.
Zur Deckung des kommunalen Steuerbedarfs mii3te der Tarif erheblich
erh6ht, unter anderem also auch die Gewinnerfassung noch einmal ver-
scharft werden. Der kommunale Einnahmeflu wire iiberdies in star-
kem MaBe abhidngig von Gestaltungsvariationen der Abgabe entspre-
chend den finanzpolitischen Intentionen des Oberverbandes. Durch eine
Zerlegung — insbesondere der Bemessungselemente Gewinne und
Lohne — nach den Betriebsstitten bzw. dem Domizilprinzip 148t sich
zwar die Eignung der Wertschépfungsabgabe als Deckungsmittel der
Kommunen verbessern, indessen um den Preis einer erheblichen steuer-
technischen Komplizierung und ohne Ausschlul der erwéhnten grund-
legenden Einwénde.

Bei einem Fortfall der Brutto-Allphasen-Umsatzsteuer ist indessen
eingehender, als das in den bisherigen Diskussionen geschehen ist, zu
priifen, ob eine Bruttoumsatzsteuer, die auf Lieferungen und Leistun-
gen an Nichtunternehmer erhoben wird®, als Gemeindeabgabe in Be-
tracht kommt — sei es neben der Wertschopfungsteuer oder als ergén-
zender Teil derselben®.

VL. Zur Reformmoglichkeit des kommunalen Abgabensystems

1. Besteuerung des ,Endkonsums” mit Hilfe einer
sKleinhandel-“ bzw. ,Kleingewerbeumsatzsteuer®

Mit der sogenannten Kleinhandelsteuer wiirden die Gemeinden iiber
eine Einnahmequelle von hoher Ergiebigkeit verfiigen, deren Ausbeu-
tungsmoglichkeit hoher einzuschidtzen ist als die der Gewerbesteuer.
Das Tarifniveau dieser Abgabe kann relativ leicht einem veridnderten
Finanzbedarf der Kommunen angepaft werden, und zwar weitgehend
unabhingig von der Haushaltslage bei den anderen Gebietskorperschaf-

61 Dijeser Gedanke, der friiher schon einmal in dhnlicher Weise von J. Nol-
tenius (Gesundung der Finanzverfassung der Deutschen Bundesrepublik, Bre-
men 1953) vorgetragen wurde, wird neuerdings besonders von D. Pohmer,
(Die Neuordnung der Umsatzbesteuerung, Bonn 1960, S. 95 ff.) vertreten.

%2 Es kann darauf verzichtet werden, eine Brutto-Umsatzsteuer auf der
GrofBhandelsstufe — nach dem Beispiel der britischen purchase tax — im Hin-
blick auf ihre ZweckméBigkeit als Gemeindesteuer zu priifen, weil diese ne-
ben der Wertschopfungsabgabe im gesamten Steuersystem nicht angebracht
ist und als Gemeindeabgabe noch gréBere Nachteile als eine nach der Wert-
schopfung bemessene Abgabe hitte.

13*
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ten, speziell von den hier geltenden Tarifen fiir die genannten Haupt-
steuern. Als wesentlicher Vorzug ist es anzusehen, da3 bei einer der-
artigen kommunalen Besteuerungsweise die heute bestehenden Un-
gleichheiten in der ortlichen Finanzkraft betrdchtlich vermindert wer-
den®. Somit 146t sich von vornherein der Finanzausgleich einfacher ge-
stalten.. Eine begrenzte 6rtliche Tarifdifferenzierung erscheint durchaus
moglich. Beachtliche standortpolitische Nachteile sind nicht zu befiirch-
ten, weil nur der Endkonsum betroffen ist. Selbst ein giitermaBig ge-
staffelter Tarif, der dem Gesichtspunkt der Leistungsfahigkeit noch mehr
entsprechen wiirde als eine proportionale Belastung des gesamten Auf-
wandes — etwa verminderte Sétze fiir bestimmte Grundnahrungsmit-
tel —, begegnet keinen groferen verwaltungstechnischen Schwierig-
keiten. Dadurch wiirde freilich die Erhebungsweise kompliziert wer-
den. Die im Vergleich zur Gewerbesteuer geringere Konjunkturreagibi-
litdt des Aufkommens entspricht den besonderen kommunalen Bedin-
gungen in dieser Hinsicht. Die Abgabe bietet liangerfristig eine relativ
sicherere haushaltsméBige Dispositionsgrundlage als etwa die Gewerbe-
steuer, weil sich ihre zukiinftige Ertragsentwicklung besser abschitzen
148t. Die Steuer ist ferner geeignet, die gemeindliche Selbstverwaltung
zu stirken. Sie erfaBt einmal unmittelbar einen relativ weiten Kreis
subjektiv Steuerpflichtiger und trifft sodann wegen der relativ groflen
Uberwilzungschancen letztlich alle Gemeindebiirger. Es erscheint in
diesem Zusammenhang zumindest fragwiirdig, ob ein offener Steuer-
ausweis, der moglich wire, angesichts der gegebenen Mentalitdt weiter
Bevolkerungskreise wirklich wiinschenswert ist. SchlieBlich ergibt sich
bei einer solchen Abgabe kein Ausgleichsbediirfnis der Steuerlastdiffe-
renzen im internationalen Handel. Ordnungspolitisch stellt deshalb eine
Steuer auf den ,Endkonsum* eine zweckmiBige Kommunalabgabe dar.

Die relativ geringe Konjunkturreagibilitit einer Kleinhandelsteuer
ist insoweit prozeBpolitisch nicht besonders nachteilig, als der grofite
Teil des produzierenden Gewerbes nicht der Abgabepflicht unterliegt.
Das erwiinschte Wachstum der Wirtschaft wird geférdert, weil die Er-
sparnisse und die Investitionen nicht belastet werden. Deshalb iibt die
Abgabe eine gewisse Ergidnzungsfunktion zur Einkommensteuer aus.
Die formale Inzidenz ist relativ einfach festzustellen, und die Uber-
wilzungschancen sind giinstiger zu beurteilen als bei der gegenwarti-
gen Umsatzsteuer. Dieser Sachverhalt kann natiirlich unter Umsténden
— je nach der betrieblichen Preispolitik — im Hinblick auf die Wé&h-
rungsstabilitit nachteilig gewertet werden. Zur Realisation einer gleich-
miBigeren personellen Einkommensdistribution vermag die Abgabe da-
gegen kaum beizutragen, sofern nicht differenzierte Steuersiatze ange-
wandt werden.

03 Statistische Ubersichten Nr. 4 ff.
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Die einphasige Umsatzsteuer auf Konsumgiiterlieferungen ist ein-
facher zu verwalten und verursacht weniger Erhebungskosten als die
gegenwirtige Allphasen-Umsatzsteuer. Zwischenbetriebliche Umsatze
bleiben steuerfrei — entweder direkt beim Lieferanten oder indirekt
durch Verrechnung beim Abnehmer. Steuerpflichtige Tatbestdnde sind
also nur die Lieferungen und Leistungen von Unternehmern an die in-
lindischen Endverbraucher, deren — praktisch kaum bedeutsamer —
Direktimport und evtl. der Selbstverbrauch. Damit kénnen alle diejeni-
gen Vorschriften im gegenwairtigen Umsatzsteuerrecht fortfallen, die
mit der Kumulativwirkung zusammenhingen, speziell die detaillierten
Sondernormen iiber die Riickvergiitungen und Ausgleichsabgaben sowie
fiir den GroBhandel. Zuséitzlich wire es moglich, den umfangreichen Ka-
talog steuerfreier Tatbestdnde zu lichten. Eine Zerlegung der Steuer bei
mehreren Betriebsstidtten eines Unternehmens in verschiedenen Ge-
meinden bereitet keine besonderen Schwierigkeiten. Sie ist leichter
durchzufiihren als bei der Gewerbesteuer, wo zu diesem Zweck bereits
hilfsweise die Umsitze herangezogen werden.

Fiir den Versandhandel und in dhnlich gelagerten Fallen — z. B. im
Bau-, Banken-, Versicherungs-, Energie- und u. U. im Verkehrssektor*
—, in denen die Unternehmungserlose in erster Linie aus einer {iber-
ortlichen Geschiftstitigkeit resultieren, ist — evtl. von einer bestimm-
ten Umsatzhohe an — zu erwégen, eine ortliche Aufgliederungs- und
entsprechende Uberweisungspflicht zu konstituieren. Sofern die Ver-
waltungskosten fiir eine Umsatzaufschliisselung nach Gemeinden als
zu hoch erachtet werden, besteht die Moglichkeit, die hier anfallenden
Ertrdge den Landkreisen oder aber den staatlichen Oberverbanden zu-
zuweisen.

Mehr Bedenken kann ein Nebeneinander von Einzelhandel- und Wert-
schopfungsteuer auslosen. Anlafl hierzu bietet nicht so sehr die Doppel-
belastung des Verbrauchs durch zwei gleichartige Abgaben an sich.
Vielmehr ist bedeutsamer, daB eine konsequent ausgestaltete Wert-
schopfungsabgabe die Steuerlastdistribution zuungunsten des Dienst-
leistungsgewerbes verschiebt. Diese Besteuerungsweise lauft bei den
selbstdndigen Berufen im wesentlichen auf eine zusitzliche Erfassung
des Bruttoeinkommens als Steuerobjekt hinaus. Es entstehen auch ge-
rade fiir diesen Kreis fragwiirdige Besteuerungskomplikationen und
vermehrte Feststellungs- und Erhebungskosten. Diese Bedenken kon-
nen ausgeschaltet werden, wenn fiir die Steuerpflicht bei der Wertsch6p-
fungsabgabe eine relativ hohe Freigrenze vorgesehen wird, die durch
mehrere Kriterien — etwa Beschiftigung, Umsatz und Betriebsvermo-

%4 Das gilt namentlich fiir den Fall, da8 die Beférderungsteuer aufgehoben
und die Beforderungsumsitze durch eine Wertschopfungs- bzw. Kleinhandels-
abgabe erfat werden.
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gen — zu definieren ist. Da die Umsitze unternehmungsmaBig relativ
stark konzentriert sind, ergibt sich, da8 bei nicht zu niedrig bemessenen
Freigrenzen der iiberwiegende Teil der gegenwirtig Umsatzsteuer-
pflichtigen nicht zur Wertschopfungsteuer veranlagt wird. Dabei ist im
Vergleich zu der groBlen Zahl der Steuerbefreiten bei Umsatzgrenzen
von etwa 100 000, 250 000 oder 500 000 DM der Ertragsausfall verhalt-
nisméBig gering®. Auf diese Weise ergibt sich zugleich eine gewisse
— als erwiinscht zu betrachtende — Schutzwirkung fiir ,kleinere®“ Ge-
werbebetriebe, flir die ein Steuerumbau dann lediglich Vereinfachun-
gen bringen wirde. Im Vergleich zu einem durchgingigen Nebenein-
ander beider Abgaben verdient m. E. die zuletzt erwogene Ausgestal-
tung erhebungstechnisch sowie wirtschaftspolitisch den Vorzug. Eine
solche Freigrenze stiinde durchaus im Einklang mit den aufgefiihrten
Prinzipien des Systembaus.

Unabhéngig von diesen Erwégungen stellt eine Steuer auf den Letzt-
verbrauch unter ordnungs-, prozefpolitischen und steuertechnischen
Gesichtspunkten eine besonders zweckméfBige Gemeindesteuer dar. Auf
diesem Wege kann die Finanzierungsliicke der Kommunen insgesamt
weitgehend geschlossen und auch der Finanzbedarf der Landkreise —
etwa durch quotale Beteiligung — sichergestellt werden.

Es ist allerdings unwahrscheinlich, dafl eine derartige Abgabe als steu-
erliches Alleindeckungsmittel fiir die Kommunen befriedigt. Die Er-
trage in Landgemeinden dirften zwar {iberwiegend groBer sein als die-
jenigen aus der Gewerbesteuer®. Indessen ist die Bedeutung der zen-
tralen Einkaufsorte zu gro8, als daB durch diese Abgabe allein eine ent-
scheidende Besserung der Finanzlage in diesem Kommunenkreis erwar-
tet werden kann. Ihr entscheidender Vorzug liegt in einer Minderung
der Finanzkraftunterschiede vor allem im Bereich der Stadtgemeinden,
fiir die sich im Falle eines Steuerumbaus auch relativ leicht ein recur-
renter Finanzierungsanschluf3 herbeifiihren 148t. In Landgemeinden sind
die Ertriage einer ,Kleinhandelsteuer” bei Fortfall der Grundsteuerein-
nahmen im Hinblick auf die genannten Reformziele nicht ergiebig ge-
nug gestaltbar, selbst wenn der Eigenverbrauch steuerpflichtig wird.
Dabei ist zu berlicksichtigen, daB ortlich stdrker differenzierte Tarife,
speziell aus standort- und wettbewerbspolitischen Griinden, nicht zweck-
maBig sind. Soll allen Gemeinden daher ein etwas groferer Spielraum

%5 Nach der Umsatzsteuer-Statistik fiir das Jahr 1959 entfallen

% der % der

Steuerpfl. Steuer
auf Umsétze bis 100 000 DM 68 8
auf Umsétze bis 250 000 DM 86 11
auf Umsitze bis 500 000 DM 93 14

8 Vgl. statistische Ubersichten Nr. 4—12.
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autonomer Gestaltungsmoglichkeiten bleiben, so ist die Kleinhandel-
steuer wohl wenigstens durch eine weitere Abgabe zu ergénzen.

2. Ergdnzungsmoglichkeiten
einer Einzelhandelsteuer

Gegen eine Miet- und Wohnraumsteuer, die eine solche Erginzungs-
funktion ausiiben kann®, hat der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
finanzministerium m. E. liberzeugende Bedenken vorgetragen®. Neben
erhebungstechnischen und kostenméBigen Einwinden ist vor allem her-
vorzuheben, dafl der mit diesen Abgaben verfolgte Zweck im wesent-
lichen mit Hilfe der Grundsteuer verwirklicht werden kann. Eine Miet-
oder Wohnraumsteuer vermag aber nicht alle positiv zu wertenden
Funktionen erfiillen, die der Grundsteuer eigentiimlich sind. Das gilt
besonders fiir die Abgabepflicht der Landwirtschaft und z. T. auch des
privaten Grundbesitzes, die als Ertragsobjekte der Grundsteuer gerade
unter dem Aspekt nicht zu ausgeprédgter Finanzkraftunterschiede zwi-
schen Stadt und Land beachtlich sind.

Ahnliche Bedenken kénnen gegen eine erginzende Bodenwertzuwachs-
steuer geltend gemacht werden. Zwar erscheint es prinzipiell erstrebens-
wert, Wertsteigerungen des Grundvermégens steuerlich besser zu erfas-
sen. Das 148t sich aber zu einem wesentlichen Teil erreichen, ohne daB
es hierzu einer aufwendigen und letztlich — nach den vorliegenden Er-
fahrungen — doch nicht befriedigend zu gestaltenden Sonderabgabe
bedarf. Zu diesem Zweck kommen wiederum Modifikationen des Grund-
steuerrechts — vor allem kurzfristigere Wertfeststellungen — und wei-
terhin einkommensteuerliche Manahmen in Betracht. So kénnen etwa
die Spekulations- und VerduBerungsgewinne vermehrt abgabepflichtig
gemacht werden. Auch die Vermdgen- und Erbschaftsteuer 148t sich ent-
sprechend ausbauen. Eine Wertzuwachssteuer ist im tbrigen als Kom-
munalabgabe wenig geeignet, weil hierbei die Abhéngigkeit von kon-
junkturellen Schwankungen und ortlichen Ertragsdifferenzen zu aus-
gepragt ist.

Spezielle kommunale Aufwandsteuern sind ebensowenig zweckma-
Big. Das angestrebte Ziel ist — einfacher und weniger aufwendig —
weitgehend dadurch realisierbar, daB einzelne Verbrauchsarten im Rah-
men der Kleinhandelsteuer entsprechend differenziert belastet werden.
Die damit verbundenen erhebungstechnischen Komplikationen erschei-
nen aber nur dann gerechtfertigt, wenn besondere wirtschaftliche oder
gesellschaftliche Ordnungs- und Prozefiziele, d. h. nicht nur solche dek-

87 Diese Moglichkeiten werden eingehend erdrtert von R. Horster, Die Re-
form des deutschen Gemeindesteuersystems, Berlin 1958, der eine Wohn-
raumsteuer als Gemeindeabgabe befiirwortet.

88 Zur gegenwirtigen Problematik ..., a.a. 0., S. 22.
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kungspolitischer Art, sich auf diesem Wege angemessen realisieren
lassen.

Dem Anliegen, das Interesse der Biirger an der gemeindlichen Selbst-
verwaltung und der Gemeindefinanzwirtschaft zu férdern, ist durch eine
Kleinhandelsteuer hinreichend Geniige getan. Es ist m. E. nicht oppor-
tun, speziell zu diesem Zweck noch eine besondere Abgabe zu erheben.
Bei einer Biirgersteuer, die das Aufkommen der gegenwértigen Grund-
steuer ersetzen konnte, miiBte die unterschiedliche individuelle Lei-
stungsfahigkeit doch weitgehend berticksichtigt werden. Im Falle stér-
ker differenzierter Tarife ergeben sich wiederum die bei der Einkom-
mensteuer erwidhnten Nachteile. Dann wére schon aus erhebungstech-
nischen Griinden eine quotenmiBige Beteiligung der Gemeinden oder
bestimmter Gemeindegruppen (z. B. der unteren Gréfenklassen) am Ein-
kommen- und Lohnsteueraufkommen ihrer Einwohner — evtl, auf der
Basis eines proportionalen Tarifs — zu priferieren. Freilich lassen sich
auch gegen eine solche Finanzierungsweise beachtliche Einwande gel-
tend machen®. Als ,Fiillsteuer mit einem quantitativ geringeren Ge-
wicht ist eine Biirgersteuer weder notwendig noch zweckmaifig. '

Soll den Gemeinden ein gréBerer Spielraum finanzieller Gestaltungs-
freiheit gewé&hrleistet werden, als ihn die Ertrdge einer Kleinhandel-
steuer mit begrenzter ortlicher Tarifdifferenzierung alleine bieten, so
erscheint zusammenfassend eine verbesserte Grundsteuer am ehesten
fir eine solche Ergénzungsfunktion geeignet™. Das gilt speziell im Hin-
blick auf den Finanzbedarf der Land- und Wohngemeinden, weniger
dagegen fiir die industrialisierten Gemeinden mit relativ hohen Grund-
steuerertrigen aus Geschiftsgrundstiicken. Selbst wenn die Ungleich-
méaBigkeiten im gegenwirtigen Bewertungsverfahren unberiicksichtigt
bleiben, sind die anderen Méngel der Grundsteuer — als Glied des ge-
samten Steuersystems in der Bundesrepublik — natiirlich nicht zu ver-
kennen.

In den vorhergehenden Erérterungen wurden die Sondersteuern im
Verkehrsgewerbe auBler acht gelassen. Der verkehrspolitische Aufga-
benbereich kommt indessen nach seiner Eigenart im besonderen MaBe
fiir eine spezielle Verbundwirtschaft zwischen allen staatlichen Verban-
den in Betracht. Hier sind noch verhiltnismiBig leicht ,,objektive“ Ver-
teilungsschliissel zu finden. Da fiir eine zweckmafBige Steuergestaltung
im Verkehrssektor {iberdrtliche Urteilskriterien speziell der gesamt-
wirtschaftlichen Wettbewerbsordnung zwischen den einzelnen Verkehrs-
tragern dominieren, kénnen kommunale Sonderabgaben in diesem Be-
reich als wenig angemessen bezeichnet werden.

% s, S. 194,

70 Die Grundsteuer ist im iibrigen auch international diejenige Abgabe, die
am hdufigsten zur Deckung des kommunalen Finanzbedarfs herangezogen
wird. s. Local Government Finance..., a. a. O, S. 22.
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Hinsichtlich der quantitativen Konsequenzen des erérterten Steuerum-
baus ist zu erwarten™, daB sich ein wesentlich geringeres Gefille in den
Finanzkraftunterschieden zwischen den Gemeinden einstellt. Unter der
hierbei gemachten Voraussetzung vermehrter Grundsteuereinnahmen
kann auf diesem Wege der Finanzbedarf des groBeren Teils der Ge-
meinden bei ortlich nur wenig abgestuften Tarifen der Kleinhandel-
steuer gedeckt werden. Ein zweckmiaBiges kommunales und gesamt-
staatliches Steuersystem 148t sich gestalten, ohne den Ausweg eines
vermehrten allgemeinen Finanzausgleichs zu beschreiten. Freilich bleibt
auch bei einer verbesserten Kommunalbesteuerung ein Teil der Ge-
meinden auf subsididre Deckungsmittel aus einem Finanzausgleich an-
gewiesen.

Vorbemerkung zu den statistischen Ubersichten Nr. 4—12

Die nachfolgenden statistischen Ubersichten wurden lediglich zu dem Zweck
erstellt, Anhaltspunkte fiir die quantitativen Auswirkungen des erdrterten
Steuerumbaues — Ersatz der Gewerbe- und Bagatellsteuern durch eine
»,Kleinhandelsabgabe“ — zu gewinnen, und zwar speziell im Hinblick auf die
zu erwartenden Anderungen der regionalen bzw. ortlichen Streuung des ge-
meindlichen Steueraufkommens.

Die fiir die , Kleinhandelsbesteuerung® zugrunde gelegten Werte der Um-
satzsteuer-Statistik sind in diesem Zusammenhang mit erheblichen Vorbehal-
ten zu betrachten, die den Erkenntniswert der Ndherungsberechnungen ein-
schrinken. Diese Vorbehalte ergeben sich vor allem daraus, da in der Um-
satzsteuer-Statistik Unternehmungseinheiten erfaBt werden (zentrale Ver-
anlagung fiir Betriebsstdtten und Filialen), das Objekt einer ,Kleinhandels-
abgabe“ (Lieferungen und Leistungen an inldndische Nichtunternehmer) mit
den ausgewiesenen Wirtschaftsbereichen nicht identisch ist (die Umsétze des
Einzelhandels bilden nur einen Teil des Objekts) und als unterste Ortseinheit
nur Kreisergebnisse ausgewiesen werden, wodurch die Verschiebungen im
Bereich der kreisangehorigen Gemeinden nicht dargestellt werden kénnen.

Fiir die ndherungsweise Berechnung des Aufkommens aus einer ,Klein-
handelsabgabe“ wurden die gesamten Umsidtze in den Bereichen Einzel-
handel, Handwerk und sonstiges Produktionsgewerbe gemiB der Umsatz-
steuer-Statistik herangezogen und ein einheitlicher Steuersatz von 5 vH an-
genommen.

Zum Vergleich der regionalen bzw. ortlichen Streuung der Realsteuerkraft
(gemiB der Bundesstatistik iiber die Realsteuerkraft) und der ,Kleinhandel-
steuerkraft (gemaf3 obiger Berechnung) wurden im wesentlichen die aufsum-
mierten Einzelabweichungen fiir die betrachteten Gebiete von den jeweiligen
Durchschnittswerten in einfache Beziehung gesetzt zu den entsprechend ver-
vielfiltigten Durchschnittswerten.

Fiir weitere Angaben iiber die Ortliche Streuung einzelner Steuern sei na-
mentlich auf die Arbeit von H. Rudlof: Das ¢rtliche Aufkommen von Steuern,
Institut Finanzen und Steuern, Bonn 1961, verwiesen.

71 Vgl. statistische Ubersichten Nr. 4—12.
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Material zur regionalen Streuung des Aufkommens
einer Einzelhandelsumsatzsteuer*

Von Alois Oberhauser

In seinem Aufsatz ,Die zweckmifBige Struktur des kommunalen
Steuersystems“ schligt G. Zeitel vor, die Gewerbesteuer und die gemeind-
lichen Bagatellsteuern durch eine Einzelhandelsumsatzsteuer (Endver-
brauchsteuer) zu ersetzen, um so die wesentlichen Nachteile des gegen-
wiartigen kommunalen Steuersystems auszuschalten, die sich vor allem
in den groBen Ungleichheiten des Steueraufkommens zwischen den ein-
zelnen Gemeinden zeigen. Zur Beurteilung einer Einzelhandelsumsatz-
steuer ist es daher von besonderem Interesse zu erfahren, inwieweit sie
zu einer Nivellierung des gemeindlichen Steueraufkommens beitragen
wiirde. Die folgenden Ausfithrungen und Tabellen sollen — soweit es
das vorhandene statistische Material erlaubt — einige Anhaltspunkte
hierfiir geben.

1. Abgrenzungsprobleme

Um eine genaue Vorstellung iiber die regionale Verteilung des Auf-
kommens einer Einzelhandelsumsatzsteuer zu erhalten, miiiten die Um-
siatze auf der Einzelhandelsstufe in den einzelnen Gemeinden bekannt
sein, und zwar in der Abgrenzung, die als Steuerbemessungsgrundlage
vorgesehen ist. Die z.Z. vorhandenen statistischen Unterlagen reichen
dafiir jedoch nicht aus; es mufl infolgedessen mit Hilfswerten vorlieb-
genommen werden.

Die relativ besten Angaben lassen sich der Umsatzsteuerstatistik ent-
nehmen. Diese erfat die Umsiatze nach Branchen gegliedert auf Kreis-
ebene!. Eine Untergliederung der Umséatze nach den einzelnen Gemein-
den der Landkreise steht nicht zur Verfiigung; es kann daher nur ein
Vergleich fiir die einzelnen Kreise durchgefiihrt werden.

Eine weitere Schwierigkeit ergibt sich aus der Abgrenzung der Be-
messungsgrundlage einer Einzelhandelsumsatzsteuer und der Ausrich-
tung des verfiigbaren statistischen Materials darauf. Nach dem Zeitel-

* Die technische Aufbereitung des Materials wurde dankenswerterweise
von Frl. Dipl. rer. pol. E. Sommer durchgefiihrt.

1 Das Material wird nicht publiziert; es kann jedoch von den statistischen
Amtern erfragt werden.
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schen Vorschlag soll die Einzelhandelsumsatzsteuer einen moglichst
groBen Teil des privaten Endverbrauchs® erfassen — ohne die Mietaus-
gaben, die indirekt durch die beibehaltene Grundsteuer belastet bleiben
sollen®. Nur um eine abgekiirzte Ausdrucksweise zu erhalten, wird von
Einzelhandelsumsatzsteuer gesprochen.

Bei einer Realisierung der Steuer wiirden allerdings in der Praxis
der Belastung des privaten Endverbrauchs eine Reihe von Schwierig-
keiten entgegenstehen. So diirfte es beispielsweise aus verschiedenen
Griinden schwer sein, die privaten Ausgaben fiir Verkehr, Reisen, arzt-
liche Leistungen, Erziehung und Bildung auf kommunaler Ebene zu er-
fassen. Infolgedessen konnte der private Endverbrauch nicht ganz der
Steuer unterworfen werden. Es bleibt zu beachten, daf die Abgrenzung
der Steuerbemessungsgrundlage fiir die Hohe des Steueraufkommens
und dessen regionale Verteilung von erheblicher Bedeutung ist.

Bei der statistischen Untersuchung muflte versucht werden, der Gréfle
des Endverbrauchs nahezukommen. Es wurden daher die kreisweisen
Umsitze der Branchen herangezogen, deren Absatz {iberwiegend — oder
wenigstens zum grofen Teil — an die privaten Haushalte geht. Um die
mit der Materialaufbereitung verbundenen Arbeiten zu begrenzen, wur-
den nur solche Branchen erfafit, deren Umsitze ins Gewicht fallen.
AuBlerdem wurden nur die Werte fiir einige Regierungsbezirke ermit-
telt. Wenn der Gesetzgeber die Einfiihrung einer solchen Steuer er-
wigen sollte, miiten zuvor noch detailliertere Erhebungen durchge-
fiihrt werden.

II. Aufbereitung und Unzuliinglichkeiten des Materials

Der Untersuchung liegen die Werte folgender Stadt- und Landkreise
zugrunde:

1. Nordrhein-Westfalen: Stadt- und Landkreise der Regierungs-
bezirke Arnsberg, Diisseldorf, K6ln

2. Baden-Wiirttemberg: Alle Stadt- und Landkreise

3. Bayern: Alle Stadtkreise und die Landkreise der Regierungs-
bezirke Oberbayern, Niederbayern und Oberpfalz.

Es handelt sich dabei um keine streng repréasentative Auswahl. Es
wurde nur versucht, Gebiete mit unterschiedlicher Wirtschaftsstruktur
und unterschiedlichem Durchschnittseinkommen zu erfassen.

Die Untersuchung erstreckt sich auf Werte des Jahres 1959. Aufler den
Einzelhandelsumsitzen (im engeren Wortsinn) wurden die Umsitze fol-

2 Evtl. konnte auch das Kleingewerbe allgemein darin eingeschlossen wer-
den.

3 Es konnte diskutiert werden, ob nicht auch die Mieten in eine Endver-
brauchsteuer als Ersatz fiir die Grundsteuer B einbezogen werden sollten.
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gender Branchen (=sonstige Umsétze) von den Statistischen Landes-
amtern fiir die einzelnen Kreise erfragt:

Gewerbe-
kenn- Gewerbezweig Umsitze 1959
ziffer in Mrd. DM
2681 Kraftfahrzeugreparaturwerkstidtten (Handwerk) 1,3
2698 Kraftfahrzeugreparaturwerkstidtten mit Einzelhandel

(Handwerk) 0,9
298 Schlosserei und SchweiBerei (Handwerk) 1,0
3811 Bau- und Mobeltischlerei (Handwerk) 3,0
4317 Herren- und Damenschneiderei (Handwerk) 0,7
456 Bickerei und Brotfabrikation (Handwerk)

(NRW nur 4564 und 4567) 5,5
461 Fleischerei und Fleischwarenherstellung (Handwerk)

(NRW nur 4614 und 4617) 9,3
561 Klempnerei (Handwerk) 2,0
5721 Malerei (Handwerk) 2,1
6887 Wett- und Lotteriewesen 0,9
72 Gaststiattenwesen 12,1
7347 Lichtspielhduser 0,9
M Friseurgewerbe 14
781 Wascherei, Farberei und chemische Reinigung

(NRW nur 7811 und 7851) 1,2

ErfaBte Umsitze 42,4

Die Umsétze dieser Branchen und des Einzelhandels betrugen im
Jahr 1959 auf Bundesebene 119 Mrd. DM. Damit ist der iiberwiegende
Teil der in Betracht kommenden Umsitze erfaBt. Im Vergleich zum
privaten Endverbrauch in Héhe von 144,5 Mrd. DM sind es rund 82 vH.
Allerdings sind in den erfafiten Umsitzen auch Umsétze an andere Ab-
nehmer als private Haushalte enthalten; doch diirften diese nicht allzu-
sehr ins Gewicht fallen. Ob die nicht erfaten Endverbrauchsumsitze,
die einer Einzelhandelsumsatzsteuer unterworfen werden kénnten, zu
einer Nivellierung oder Differenzierung des Steueraufkommens in den
einzelnen Gemeinden beitragen wiirden, 148t sich nicht sagen.

Die Aufbereitung des Materials geschah in folgender Weise: Es wur-
den die Einzelhandelsumsitze, die sonstigen (Endverbrauchs-)Umsitze
und die (Endverbrauchs-)Umsitze insgesamt pro Kopf der Bevolkerung
fiir die einzelnen Kreise errechnet. Diese Werte wurden zum jeweili-
gen Bundesdurchschnitt aller Stadt- und Landkreise in Beziehung ge-
setzt.

Die so erhaltenen Ergebnisse (MefBziffern) sind jedoch noch durch die
Umsitze der Versandhiuser und der Filialunternehmen verzerrt; die
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Filialunternehmen versteuern namlich auch die Umsitze der einzelnen
Filialbetriebe am Sitz des Unternehmens. Es ist daher versucht worden,
die Verzerrungen wenigstens einigermafen zu beseitigen. Mit Hilfe von
Niherungswerten, die allerdings keinen Anspruch auf véllige Genauig-
keit erheben konnen, wurden die Umsidtze der Kaufhduser und der
groflen Filialunternehmen des Textileinzelhandels auf die Filialorte auf-
geteilt!. Die Versandhausumsitze wurden vollig ausgeschaltet®, da fiir
sie im Rahmen einer Einzelhandelsumsatzsteuer eine Sonderregelung
gefunden werden miiite. Die Umsitze der Lebensmittelfilialunterneh-
men konnten nicht beriicksichtigt werden, da kein Material dafiir zur
Verfiigung stand. Sie verzerren weiterhin das Bild. Der Landkreis Vier-
sen (,Kaisers Kaffeegeschdft“) wurde daher (bei den bereinigten Werten)
ausgeschaltet.

Um den EinfluBbereich der Einkaufsstidte besser zeigen zu konnen,
wurden fiir die Stadt- und Landkreise Ober- und Niederbayerns die Ein-
zelhandelsumsétze noch nach den grofen Gruppen: Einzelhandel mit
Waren aller Art, Einzelhandel mit Nahrungsmitteln, Einzelhandel mit
Bekleidung und Einzelhandel mit Hausrat unterteilt.

Zum Vergleich sind fiir alle Kreise die Werte der Gewerbesteuer-
kraft pro Kopf — im Verhiltnis zum Bundesdurchschnitt und absolut —
beigegeben®.

Fir die Stadt- und Landkreise der drei Bundesldander getrennt wurde
letztlich noch die Streuung bei der Gewerbesteuerkraft und den berei-
nigten (Endverbrauchs-)Umsitzen berechnet (Standardabweichung und
Variationskoeffizient). Die Streuungswerte wurden jeweils auf den
Durchschnitt der MeBziffern der Stadtkreise bzw. Landkreise in den ein-
zelnen Landern bezogen.

IIL. Folgerungen aus dem Material

LiaBt man die erwdhnten im Material vorhandenen Unzuldnglich-
keiten unberiicksichtigt, so konnen folgende Tendenzen den beigefiig-
ten Tabellen entnommen werden. Bei diesen Schlufifolgerungen wird
von der Annahme ausgegangen, die Gewerbesteuer werde durch eine
Einzelhandelsumsatzsteuer ersetzt, deren Aufkommen fiir das Bundes-
gebiet insgesamt dem der Gewerbesteuer entspreche. Unter diesen Vor-

4 Die Werte der Kreise, in denen die Kaufhausumsétze weniger als 40 DM
pro Kopf der Bevolkerung ausmachen, wurden nicht bereinigt.

5 Es konnten nur die groBeren Versandhduser berticksichtigt werden.

¢ Die Gewerbesteuerkraft wird vom Statistischen Bundesamt in der
Weise errechnet, daB die GewerbesteuermefBbetrdge in den einzelnen Krei-
sen mit einem in etwa dem Bundesdurchschnitt entsprechenden Hebesatz mul-
tipliziert werden. Dieser Hebesatz betrdgt 250 vH. Die Zahlen der Gewerbe-
steuerkraft sind also fiktive GréBen, die nicht mit dem tatséchlichen Gewerbe-
steueraufkommen iibereinstimmen.
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aussetzungen ergibt sich unmittelbar aus dem Vergleich der Mefziffern,
ob ein Kreis besser oder schlechter gestellt sein wiirde.

Haupttendenzen:

1. Sowohl zwischen den Stadtkreisen als auch zwischen den Land-
kreisen aller drei Bundesldnder wiirde die Einfiihrung einer Ein-
zelhandelsumsatzsteuer zu einer z. T. erheblichen Verminderung
der Streuung des Steueraufkommens gegeniiber der Gewerbe-
steuer fiihren, wie sich aus der folgenden Tabelle 1 ergibt.

Tabelle 1: Standardabweichung und Variationskoeffizient der Gewerbe-
steuerkraft und der (bereinigten) Endverbrauchsumsitze in den erfaBSten
Stadt- und Landkreisen Nordrhein-Westfalens, Baden-Wiirttembergs und
Bayerns

MeRziffern
Bundes- Standard- Variations-
durchschnitt abweichung?) koeffizienta)
= 100

Nordrhein-Westfalen

Stadtkreise

Gewerbesteuerkraft 146 54,5 37,3

Bereinigte Umsétze 121 32,5 26,8

Landkreise

Gewerbesteuerkraft 95 28,3 29,8

Bereinigte Umsitze 75 10,8 144
Baden-Wiirttemberg

Stadtkreise

Gewerbesteuerkraft 190 61,9 32,6

Bereinigte Umsidtze 172 18,3 10,6

Landkreise

Gewerbesteuerkraft 85 31,4 36,9

Bereinigte Umsitze 76 16,4 21,6
Bayern

Stadtkreise

Gewerbesteuerkraft 139 449 32,3

Bereinigte Umsidtze 133 26,9 20,2

Landkreise

Gewerbesteuerkraft 45 23,1 51,3

Bereinigte Umsétze 59 22,3 37,7
‘ErfaBte Kreise insgesamt:

Stadtkreise

Gewerbesteuerkraft 150

Bereinigte Umsitze 132

Landkreise

Gewerbesteuerkraft 80

Bereinigte Umsitze 73

a) Die Streuungswerte sind auf den Durchschnitt der MeSziffern der jeweiligen
Stadt- bzw. Landkreise bezogen.
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2. Zugleich zeigt aber die Tabelle 1, daf} eine Nivellierung des Steuer-
aufkommens zwischen den Stadt- und den Landkreisen nur in
sehr geringem Mafe eintreten wiirde. Aulerdem bleibt zu beach-
ten, daB innerhalb der Landkreise die Streuung der Einzelhandels-
umsétze zwischen den einzelnen Gemeinden nochmals recht beacht-
lich wire. Eindeutige Riickschliisse auf die Verteilung fiir die
Bundesrepublik insgesamt konnen allerdings aus dem vorliegen-
den Material nicht gezogen werden, da die Einzelergebnisse zu
unterschiedlich sind und moglicherweise die Nivellierungstenden-
zen in den anderen Bundesldndern starker wéren.

Dariiber hinaus zeigt das statistische Material unter anderem noch
folgende Einzeltendenzen:

3. Die relativ hohen Umsitze der Stadtkreise insgesamt und einzelner
Stddte im besonderen diirften vor allem auf ihre Anziehungskraft
als Einkaufszentren zuriickzufiihren sein.

a) Die Einzelhandelsumsétze liegen in fast allen Landkreisen, die
zu kreisunabhingigen Stddten gehodren, am unteren Ende der
Skala, was z.T. allerdings auch auf den verzerrenden Einflufl
zurlickzufiihren sein diirfte, der von den Lebensmittelfilial-
unternehmen (Konsumgenossenschaften) auf die statisti-
schen Zahlen ausgeht. Auch fiir die erheblich unter dem Durch-
schnitt liegenden Werte anderer Landkreise kann in vielen
Fillen die Ndhe einer Einkaufsstadt als Erklarung gefunden
werden®, (Dieses wird besonders deutlich in Bayern und teil-
weise auch in Baden-Wiirttemberg.)

b) Relativ giinstig schneiden die Landkreise ab, in denen sich
eine kreisabhingige Einkaufsstadt befindet (siche Baden-Wiirt-
temberg) oder die weit von GrofBstddten entfernt liegen (z.B.
einige Landkreise NRWs).

c¢) Auch bei den Stadtkreisen wirkt die Anziehungskraft der
Einkaufszentren. Dies zeigt sich besonders bei den Ruhr-
gebietsstddten und am Verhéltnis von Ulm und Neu-Ulm.

7 Allerdings konnte man durch eine allgemeine Erhohung des Steuer-
aufkommens eine Verminderung der Steuerertrige auch. in den benachteilig-
ten Kreisen in einem gewissen Umfang vermeiden. Die MefBziffern der End-
verbrauchsumsitze miiSten dann um den Prozentsatz der Steigerung des
durchschnittlichen Aufkommens erhoht werden, um einen Vergleich mit der
Gewerbesteuerkraft zu ermoglichen. Die relativen Unterschiede der Steuer-
ertridge zwischen den einzelnen Kreisen, die in den vorliegenden MeQziffern
zum Ausdruck kommen, blieben jedoch auch in diesem Fall erhalten.

8 Moglicherweise konnte durch einen Finanzausgleich zwischen den
Stadt- und den dazugehorigen Landkreisen eine gewisse Nivellierung des
Steueraufkommens herbeigefiihrt werden.
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d) Die Unterteilung der Einzelhandelsumsétze fiir die Kreise Ober-
und Niederbayerns (Tabelle 14 u. 15) 1468t zudem erkennen, daf§
die Anziehungskraft der Einkaufsorte vornehmlich bei Textilien
und Haushaltswaren gegeben ist.

4. Im allgemeinen sind die Abweichungen bei den Einzelhandelsum-
satzen grofer als bei den sonstigen (Endverbrauchs-)Umséitzen.
Generell trifft das auf die Landkreise zu, bei denen die MefBzif-
fern der sonstigen Umsitze fast stets {iber denen der Einzelhan-
delsumsitze liegen. Bei den Stadtkreisen tragen die sonstigen Um-
satze dagegen hiufiger zu einer gréBeren Differenzierung bei.
Besonders sind die Stidte mit hohen Gaststitten- und Hotelum-
sitzen begiinstigt.

5. Aus dem gleichen Grund wiirden die Kurorte und Fremdenver-

kehrsgemeinden erhebliche Vorteile erhalten (z.B. einige Kreise
Oberbayerns und des Schwarzwaldes).
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Die Eignung der Wertschépfungssteuer als Gemeindesteuer*

Von Alois Oberhauser

Die Diskussionen des Ausschusses iiber die Reform des Gemeinde-
steuersystems haben zu dem Ergebnis gefiihrt, da offensichtlich keine
Steuer gefunden werden kann, die allen Anforderungen geniigt. Als
relativ beste Losung wurde von Zeitel eine kommunale Einzelhandels-
umsatzsteuer (Endverbrauchsteuer) vorgeschlagen®.

Eine derartige Steuer hitte den Vorteil, dal ihr Aufkommen pro
Kopf der Bevolkerung in Orten gleicher Grofle weit starker nivelliert
waire, als das bei den heutigen Gemeindesteuern der Fall ist. Nachteilig
wiirde sich aber bemerkbar machen, daB die Einkaufsorte wesent-
lich bevorzugt waren und die derzeit bestehenden Steuerkraftunter-
schiede zwischen den Stddten und den kleineren Landgemeinden kaum
vermindert wiirden®. Zwar ist es nicht erforderlich, daB alle Unter-
schiede eingeebnet werden, ja ein mit wachsender Gemeindegréfle stei-
gendes Steueraufkommen ist sogar erwiinscht, da mit der Zahl der Ein-
wohner auch die offentlichen Aufgaben und Ausgaben relativ zuneh-
men; doch sind die bei einer Einzelhandelsumsatzsteuer verbleibenden
Differenzen wohl zu grof}, als daBl sie ohne Bedenken hingenommen
werden kénnten.

Es soll daher die Frage aufgeworfen werden, inwieweit eine Wert-
schopfungsteuer als tragende Gemeindesteuer geeignet wire.

Zielsetzungen und Ansatzpunkte einer Gemeindesteuerreform

Die Eignung einer Steuer als tragende Gemeindesteuer kann nur von
den Zielsetzungen her beurteilt werden. Man sollte daher von der
Frage ausgehen, welche Steuerbemessungsgrundlage zur Erreichung

* Die folgenden Ausfiihrungen geben in etwas erweiterter Fassung die
Gedanken wieder, die der Verf. in seinem offentlichen Habilitationsvortrag
am 18. Juli 1962 an der Universitdt Miinchen vorgetragen hat.

1 Vgl. G. Zeitel, Die zweckmaiBige Struktur des kommunalen Steuer-
systems. S 195 ff. in diesem Band. Schon zuvor war auf die Eignung einer
solchen Steuer als Gemeindesteuer von Albers und Pohmer hingewiesen wor-
den. Vgl. W. Albers, Aufgabe und Stellung der Gemeinden im Finanzsystem
der gesamten offentlichen Hand. , Finanzarchiv“ N. F. Bd. 19 (1958/59), S. 426.
D. Pohmer, Die Neuordnung der Umsatzbesteuerung, Bonn 1960, S. 95 ff.

2 Vgl. A. Oberhauser, Material zur regionalen Streuung des Aufkommens
einer Einzelhandelsumsatzsteuer. S. 219 ff. in diesem Band.
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der angestrebten Ziele am brauchbarsten erscheint. Die meisten Vor-
schldge zur Gemeindesteuerreform erweisen sich von vornherein als
ungeeignet, da sie nicht beriicksichtigen, daf} die Gemeindesteuer nicht
nur fir die Gesamtheit der Gemeinden ausreichend ergiebig sein muB,
sondern dafl auch das Ortliche Steueraufkommen dem ortlich unter-
schiedlichen Finanzbedarf weitgehend entsprechen sollte?®,

Als Zielsetzungen, denen die tragende Gemeindesteuer in moglichst
hohem Mafle geniigen sollte, seien die folgenden vier herausgestellt:

1. Um die Finanzautonomie und die Selbstverwaltung der Kommu-
nen zu gewihrleisten und zu férdern, sollte eine solche Steuer so
ergiebig sein, daB der Finanzbedarf der Gemeinden insgesamt
weitgehend gedeckt wird?;

2. sie sollte bei gleicher Anspannung den Ortlich unterschiedlichen
Ausgabebedarf moglichst gleichmiBig decken. Diese Forderung
ist allerdings inhaltlich nicht leicht zu prézisieren; denn es fehlen
— bisher — objektive Kriterien, um die unterschiedliche Hohe
des Finanzbedarfs der einzelnen Kommunen zu bestimmen. So-
viel 148t sich jedoch sagen: In Gemeinden gleicher Struktur sollte
das Steueraufkommen pro Kopf der Bevolkerung nicht allzu un-
terschiedlich sein. Auflerdem sollten die Steuerertrige pro Kopf
mit zunehmender Gemeindegrofle wachsen, da offensichtlich der
Finanzbedarf einer Kommune mit ihrer Gréofle nicht nur absolut,
sondern auch relativ steigt — von Ausnahmen abgesehen;

3. bei der gesuchten Steuer sollten, soweit Ortlich unterschiedliche
Steuersitze zur Befriedigung des Finanzbedarfs erforderlich sind,
,die daraus resultierenden Einkommens- und Wettbewerbsunter-
schiede zu moglichst geringen Standortverschiebungen fiithren“s;

4. die Gemeindesteuer sollte sich in das gesamte Steuersystem sinnvoll
einfligen®.

3 Hier liegt die Problematik aller Vorschldge, die die Gewerbe- und die
Grundsteuer durch eine dritte Gemeindesteuer ergénzen wollen. Die Unzu-
ldnglichkeiten und Ungleichheiten des heutigen Steuersystems konnen da-
durch kaum vermindert werden.

4 Vgl. H. Sattler, Gemeindliche Finanzverfassung. Bedeutung gemeind-
licher Finanzhoheit fiir die Selbstverwaltung. In: Handbuch der kommuna-
len Wissenschaft und Praxis, Bd. 3, Berlin, Gottingen, Heidelberg 1959, S. 3 ff.

5 W. Albers, Aufgabe und Stellung der Gemeinden im Finanzsystem der
gesamten Offentlichen Hand, a. a. O., S. 410. Vgl. auch die von Popitz auf-
gestellten Grundsidtze flir die Kommunalsteuern: J. Popitz, Der kinftige
Finanzausgleich zwischen Reich, Lindern und Gemeinden, Berlin 1932,
S. 112 ff.

¢ Vgl. G. Hedtkamp, Das okonomisch-rationale Steuersystem. , Weltwirt-
schaftliches Archiv“ Bd. 86 (1961), S. 232 ff.; H. Haller, Finanzpolitik, 2. Aufl,
Tiibingen 1961, S. 213 ff. A. Lampe, Reine Theorie der Finanzreform. ,,Finanz-
archiv“ N. F. Bd. 2 (1934), S. 218 ff. Und die Kritik Pfleiderers an Lampe:
O. Pfleiderer, Steuersysteme und volkswirtschaftlicher Kreislauf, ebda.,
S. 419 ff.
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Daneben sind die allgemeinen Grundsidtze der Besteuerung zu be-
achten’. Vor allem sollte die tragende Gemeindesteuer nicht dem Prin-
zip der Ausrichtung an der Leistungsfahigkeit zuwiderlaufen.

Diesen Forderungen kann nur eine Steuer geniigen, deren Bemes-
sungsgrundlage sich weitgehend gleichmifBig auf alle Kommunen ver-
teilt. DaB3 die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer dem nicht ent-
spricht, braucht hier nicht mehr nachgewiesen zu werden. Schon eher
kédme die Grundsteuer in Betracht; doch hat sie ebenso wie die Gewerbe-
steuer in einem modernen Steuersystem neben einer allgemeinen Ein-
kommen- und Vermogensteuer keinen Platz mehr.

Ein recht guter Ansatzpunkt wére dagegen der private Verbrauch, da
die Unterschiede pro Kopf der Bevdlkerung in den einzelnen Kommu-
nen relativ gering sind und in Richtung auf die gewiinschte inter-
kommunale Differenzierung verlaufen. Dem Grundsatz der Besteuerung
nach der Leistungsfihigkeit wiirde eine derartige Steuer allerdings auf
Grund ihrer regressiven Wirkungen nicht entsprechen.

Schwierigkeiten ergeben sich jedoch daraus, dafl eine direkte Besteue-
rung der zum Verbrauch verwandten Einkommensteile neben einer Ein-
kommensteuer nicht in Frage kommt. Eine indirekte Erfassung iiber
eine Endverbrauchsteuer (Einzelhandelsumsatzsteuer) hat aber die er-
wahnten Nachteile, da sie nicht am Orte des Verbrauchs, sondern nur
am Ort der Einkommensverausgabung erhoben werden kann. Da jedoch
gerade in kleineren Kommunen die Haushalte einen erheblichen Teil
ihrer Verbrauchsausgaben nicht am Wohnort tétigen, wiirde das Auf-
kommen einer Endverbrauchsteuer regional eine starke Differenzierung
aufweisen. Es wére nur schwer moglich, diese Ungleichméfigkeiten —
etwa durch MaBnahmen eines regionalen Finanzausgleichs — auszu-
schalten®.

Eine zweite, den genannten Zielsetzungen tendenziell entsprechende
Bemessungsgrundlage ist das Einkommen. Wie beim Verbrauch, so hal-
ten sich auch hier die ortlichen Unterschiede im Durchschnittseinkom-
men in Grenzen und sind der gewiinschten Differenzierung — von

7 Die haufig erhobene Forderung, daB aus staatspolitischen und staats-
padagogischen Griinden die einzelnen Gemeindemitglieder unmittelbar zur
Deckung der kommunalen Lasten beitragen sollten, wurde nicht eigens her-
ausgestellt. So erwiinscht unter manchen Aspekten eine derartige direkte Be-
lastung wére, so scheint sie derzeit, wie noch zu zeigen sein wird, bei der
tragenden Gemeindesteuer kaum realisierbar.

8 Ahnliche Einwinde wie gegen eine Endverbrauchsteuer lassen sich auch
gegen eine Steuer erheben, die nur einen Teil des Verbrauchs, beispielsweise
den Wohnungsaufwand, der Besteuerung unterwirft. Eine Wohnungsauf-
wandsteuer wiirde zudem die einzelnen Steuerpflichtigen in sozialpolitisch
unerwiinschter Weise belasten. Vgl. die entsprechenden Vorschldge von Popitz
und Horster. J. Popitz, Der kiinftige Finanzausgleich, a. a. O., S. 155 ff. und
R. Horster, Die Reform des deutschen Gemeindesteuersystems, Berlin 1958,
S. 94 ff.
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Ausnahmen abgesehen — gleichgerichtet; denn die Einkommensab-
stufung verlduft weitgehend parallel zur GemeindegroBe.

Wahrend das Einkommen daher wohl als brauchbare Bemessungs-
grundlage fiir die tragende Gemeindesteuer angesehen werden kann,
ist die Einkommensteuer® in ihrer heutigen Form nicht geeignet; denn
die Befreiung breiter Schichten und die im Tarif enthaltene Progression
wiirden zu starken Unterschieden in den ortlichen Einnahmen fithren®.
In Betracht kdme also nur eine proportionale Belastung des Gesamt-
einkommens der einzelnen Gemeindemitglieder — ohne die Gew#hrung
von Freibetragen.

Eine proportionale Besteuerung aller Einkommen wire somit durch-
aus erwigenswert. Sie wiirde der Forderung, daf3 die einzelnen Ge-
meindebiirger unmittelbar zur Deckung der kommunalen Ausgaben bei-
tragen sollten, in idealer Weise geniligen. Zudem wére sie unter sozialen
Aspekten weniger angreifbar als die regressiv wirkenden Verbrauch-
steuern. IThre Einfiihrung diirfte jedoch — wenigstens derzeit — auf
uniiberwindbare psychologische und politische Schwierigkeiten stoBen,
so daf} sie als tragende Gemeindesteuer wohl nicht in Betracht kommt.

Grundziige einer kommunalen Wertschopfungsteuer

Eine weitgehend gleichmiBige Besteuerung der Einkommen ist aber
auch auf indirektem Wege moglich, ndmlich durch eine Steuer, die die
gesamte Wertschopfung proportional erfafit. Da gesamtwirtschaftlich
Entstehung, Verteilung und Verwendung des Einkommens gleich grof§
sind, kann das Einkommen ja nicht nur von der Verteilungsseite, son-
dern auch von der Wertschopfung her erfait werden. Eine Wertschop-
fungsteuer ist zugleich Einkommensentstehungs- wie Einkommensver-
wendungsteuer. Es handelt sich nur um alternative Betrachtungsweisen
ein und desselben Tatbestandes!.

? Bis zum 1. Weltkrieg hatten die deutschen Gemeinden ein Zuschlagsrecht
zur Einkommensteuer. Vgl. O. Most, Zur Finanz- und Steuerreform. Jena
1930, S. 38 ff. Eine Befiirwortung derartiger Zuschlédge findet sich beispiels-
weise bei A. Lampe, Reine Theorie der Finanzreform, a. a. O, S. 269.
Und beim Bund der Steuerzahler: Steuersenkung und Finanzreform. Einzel-
darstellung Nr. 61, 1961, S. 23 ff. Vgl. ferner den Vorschlag des Instituts
Finanzen und Steuern, eine selbstindige Gemeindeeinwohnersteuer durch
Ubernahme des Notopfers Berlin einzufiihren. Spiter ist dann das Institut
flir eine Arbeitsertragsteuer eingetreten. Vgl.: Grundlagen und Moglichkei-
ten einer organischen Finanz- und Steuerreform. Schriftenreihe des Instituts
Heft 30 I, S. 123 £. und II, S. 46.

10 Vgl. hierzu: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen: Zur gegenwirtigen Problematik der Gemeindefinanzen. Gutachten,
1959, S. 20 f. Siehe auch J. Popitz, Der kiinftige Finanzausgleich, a. a. O,
S. 115 £. und 119 f.; K. M. Hettlage, Die Neuordnung der deutschen Finanz-
verfassung. ;Finanzarchiv“ N. F. Bd. 14 (1953/54), S. 438 {£.

11 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Probleme einer Nettoumsatzsteuer, Bonn, o. J. (1962), S. 16.
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Gegeniiber einer proportionalen Einkommensteuer hatte eine bei den
Unternehmen erhobene Wertschopfungsteuer den Vorteil, daB3 die Be-
lastung der Einkommen iiber die Preise, d. h. weitgehend unmerklich,
erfolgt.

Eine Wertschopfungsteuer ist jedoch nicht ohne weiteres als Kommu-
nalabgabe geeignet; denn die Verteilung der Wertschopfung auf die
einzelnen Kommunen entspricht nicht der értlichen Einkommensvertei-
lung. Erhielten die Gemeinden, in denen die Wertschpfung entsteht,
die Steuereinnahmen, so wiirden sich dhnliche Unzulidnglichkeiten wie
bei der heutigen Gewerbesteuer ergeben. Bevorzugt wiren die Kom-
munen, in denen sich die Produktionsstdtten befinden (Betriebsgemein-
den), wihrend die reinen Wohngemeinden fast leer ausgingen, da in
ihrem Bereich lediglich einige Handwerks- und Handelsbetriebe produ-
zieren. Gegeniiber der heutigen Verteilung des Steueraufkommens wére
folglich nur wenig gewonnen.

Eine Wertschopfungsteuer kommt mithin nur dann als Gemeinde-
steuer in Betracht, wenn die Steuerertrdge nicht den Betriebsgemein-
den zustehen, sondern den Kommunen, auf die sich die Wertschpfung
einkommensméBig verteilt. Das heifit: Da in gleicher Hohe wie die
Wertschopfung Einkommen anfallen, miiten die Steuerertrige den
Kommunen zufliefen, deren Gemeindemitglieder die Einkommen erhal-
ten. Entscheidend fiir die Aufteilung des Steueraufkommens miifite also
der Wohnsitz der Einkommensempfanger und nicht der Sitz der Unter-
nehmen sein.

Eine derartige Zuordnung der Steuerertrige wire nicht so kompli-
ziert, wie es auf den ersten Blick scheint. In der iiberwiegenden Zahl
der Fille befinden sich ndmlich der Wohnsitz der Einkommensempfén-
ger und die Unternehmen, von denen sie ihr Einkommen erhalten, in
der gleichen Gemeinde. Vor allem bei grofleren Unternehmen geht je-
doch ein Teil der bei der Produktion entstehenden Einkommen an Emp-
fanger, die in einer anderen Gemeinde wohnen. Soweit dies zutrifft,
miilte eine entsprechende Aufteilung der anfallenden Steuerertrige auf
die verschiedenen Gemeinden vorgenommen werden. Ansitze zu einer
derartigen Regelung sind bereits heute bei dem Gewerbesteuerausgleich
zwischen Wohn- und Betriebsgemeinden vorhanden®.

Die technischen Schwierigkeiten, die bei der Aufspaltung der Steuer-
ertriage einer Wertschopfungsteuer entstinden, scheinen tragbar — we-
nigstens dann, wenn man bereit ist, in einigen Féllen zu Hilfskon-
struktionen zu greifen. Es lassen sich mehrere Losungswege unter-
scheiden. Die damit zusammenhéingenden Probleme konnen hier je-
doch nicht im einzelnen diskutiert werden. Es seien nur die Grund-
gedanken von zwei moglichen Ansatzpunkten skizziert.

12 Vgl Einfihrungsgesetz zu den Realsteuergesetzen, § 12 ff.
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Mochte man eine unmittelbare Zuordnung der Steuerertrdge auf die
einzelnen Kommunen erreichen, so wire es zunichst erforderlich, da
die Unternehmen am Jahresende angeben, welche Teile ihrer Wert-
schopfung Einkommensbeziehern zugeflossen sind oder zustehen, die in
anderen Gemeinden wohnen. VerhaltnisméBig leicht ist dieses bei den
Lohnen und Gehéltern, aber auch bei den Gewinnen der Personalgesell-
schaften. Bei den ausgeschiitteten Ertrdgen der Kapitalgesellschaften
mit wenigen Anteilseignern, besonders also bei den GmbHs, konnte
ebenso verfahren werden.

Groflere Schwierigkeiten entstehen nur bei den Gewinnen der Publi-
kumsgesellschaften und den Zinsen. Was zunichst die nichtausgeschiit-
teten Gewinnteile der Kapitalgesellschaften betrifft, so wire es wohl an-
gebracht, die darauf entfallenden Steuerertrige den Gemeinden zuzu-
sprechen, in denen sich die Produktionsstdtten befinden. Es konnte
hierin ein Ausgleich gesehen werden fiir die Lasten, die den Kommunen
durch die ortsansissigen Unternehmen entstehen?® 4,

Eine Zuordnung der Dividendenzahlungen der Publikumsgesellschaf-
ten und der Zinsen auf die Gemeinden der Empfangsberechtigten wire
unter Umstdnden moglich, wenn man die Banken einschaltet. Es wiir-
den dabei jedoch erhebliche verwaltungstechnische Komplikationen ent-
stehen. Es scheint daher besser zu sein, die auf diese Bestandteile der
Wertschépfung entfallenden Steuerbetridge fiir MaBnahmen eines inter-
kommunalen Finanzausgleichs zu verwenden.

Gegen eine solche Regelung koénnte eingewandt werden, daB dadurch
das Prinzip einer regionalen Zuordnung der Wertschopfung durch-
brochen werde. Dieser Einwand trifft zwar zu, doch wiirde ich in einem
derartigen Verfahren keinen Nachteil sehen, da die Schaffung einer
interkommunalen Finanzausgleichsmasse erwiinscht erscheint. AuBer-
dem handelt es sich im Verhiltnis zur gesamten Bemessungsgrundlage
nur um relativ geringe Betrage.

Ein zweiter Losungsweg der Zuordnungsproblematik wire verwal-
tungstechnisch einfacher, hitte dafiir aber andere Nachteile. So konnte
man die Steuer zentral erheben und das Steueraufkommen auf die ein-
zelnen Gemeinden entsprechend der Einkommenssumme ihrer Ge-
meindemitglieder aufteilen. Die Einkommenssumme koénnte auf ande-

13 Aus dem gleichen Grunde konnte man evtl. auch einen Teil der Steuer-
ertrige auf die nichtentnommenen Gewinnteile der Personalunternehmen
den Kommunen iiberlassen, in denen sich die Produktionsstdtten befinden.
Dieses konnte dann sinnvoll oder sogar erforderlich sein, wenn die Anteils-
eigner relativ groBer Unternehmen, die in kleineren Gemeinden produzieren,
auBerhalb dieser Gemeinden wohnen.

14 Sollte bei sehr hohen Selbstfinanzierungsbetrigen von GroBunterneh-
men eine unerwiinschte Differenzierung des Steueraufkommens zwischen
den einzelnen Kommunen eintreten, so konnten Teile davon einem inter-
kommunalen Finanzausgleich nutzbar gemacht werden.
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rem Wege, etwa durch die Einkommen- und Gewinnsteuerstatistik, er-
mittelt werden. Auch die spéter noch zu diskutierende Differenzierung
der kommunalen Steuersatze konnte damit vereinbart werden.

Nachteilig wiirde sich allerdings bemerkbar machen, dafl dadurch die
unmittelbare Beziehung zwischen Steuerzahlung und gemeindlichen
Einnahmen verlorenginge; es lige ein Ubergang zum Steuerverbund
vor. Auflerdem ist die statistische Ermittlung der Einkommensvertei-
lung nur in beschranktem Umfang moglich, da einige Einkommens-
teile wie Zinseinkommen, Mieteinkommen und Nebeneinnahmen nur
unzuldnglich erfa3t werden konnen.

Es sei nochmals erwihnt, daB es sich bei diesen beiden Verfahren
lediglich um zwei von mehreren Regelungen handelt. Mit jeder Rege-
lung werden allerdings verwaltungstechnische Schwierigkeiten ver-
bunden sein. Diese kénnen jedoch nicht als ausschlaggebend fiir die
Beurteilung der kommunalen Wertschopfungsteuer angesehen werden;
denn in der Regel wird jede Steuer, die den Zielsetzungen eines moder-
nen Steuersystems besser als die heutigen Kommunalsteuern geniigt,
verwaltungstechnisch komplizierter sein.

Es wire nicht nur unbedenklich, sondern im Hinblick auf die Einheit-
lichkeit des Steuersystems sogar erforderlich, die Einkommen der
Landwirtschaft und die Mieten in eine Wertschopfungsteuer einzube-
ziehen. Da gleichzeitig die Grundsteuer entfallen wiirde, kénnte den
Empfangern dieser beiden Einkommensarten eine Belastung der Wert-
schopfung zugemutet werden'. Die erheblichen Ungleichheiten der
Grundsteuer wiirden dadurch beseitigt. Es bestdnde ferner kein Grund,
die freien Berufe gegeniiber den anderen Wirtschaftsgruppen zu bevor-
zugen. Auch sie mifiten daher der Wertschépfungsteuer unterworfen
werden.

Wie die Wertschopfung zweckméBigerweise abgegrenzt und ermit-
telt werden sollte, braucht hier nicht untersycht zu werden. Im Rah-
men der Diskussion um die Nettoumsatzsteuer ist geniligend dar-
lber geschrieben worden'. Es sei lediglich erwihnt, dafl eine Wert-
schopfungsteuer nicht notwendigerweise nach der additiven Methode er-
hoben werden mufl. Es konnen auch die beiden subtraktiven Methoden
des Vorumsatzabzugs- und des Vorsteuerabzugsverfahrens angewandt
werden, wenn die additive Methode zu grofle Nachteile aufweist. Fiir
eine kommunale Wertschépfungsteuer wire nur die Verteilung der an-

15 Auf die Frage der Ermittlung dieser Wertschopfungsbetrige soll hier
nicht eingegangen werden. Es erscheint angebracht, von den entsprechenden
GroBen im Rahmen der Einkommensbesteuerung auszugehen.

16 Vgl. z. B. D. Pohmer, Die Neuordnung der Umsatzbesteuerung, a. a. O.,
S. 100 ff.; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Probleme einer Nettoumsatzbesteuerung, a. a. O., S. 63 ff.
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fallenden Steuerertrage nach dem regionalen Einkommensflul erforder-
lich.

Unter diesen Umstinden wéiren die Unterschiede im Steuerauf-
kommen zwischen den Gemeinden im wesentlichen nur noch bedingt
durch die Unterschiede im Durchschnittseinkommen der Gemeindemit-
glieder. Da in der Regel das Einkommen pro Kopf mit der Gemeinde-
groBe zunimmt, wiirde dem hdéheren Finanzbedarf der groB8eren Kom-
munen tendenziell Rechnung getragen.

Ob diese Differenzierung generell ausreichen wiirde, den unterschied-
lichen Finanzbedarf zu decken, ist allerdings ohne nihere Untersuchung
nicht zu sagen. Amerikanische Statistiken iiber das Durchschnittsein-
kommen in den Gemeinden unterschiedlicher Gré8enklassen zeigen, daf3
sich das Pro-Kopf-Einkommen zwischen reinen Landgemeinden und
den Millionenstddten wie 1:3 verhilt und kontinuierlich mit der Ge-
meindegroBe wachst'”. Sofern &hnliches fiir die Bundesrepublik zu-
trifft, miiBten Unterschiede in dieser Gréfenordnung im allgemeinen
genligen. Bei den Schliisselzuweisungen der deutschen Bundesldnder an
ihre Gemeinden wird beispielsweise im Durchschnitt unterstellt, ,daB
der Finanzbedarf pro Kopf in den grofiten Gemeinden etwa doppelt so
hoch liegt wie in den kleinsten“’®,

Auch bei einer Wertschopfungsteuer wird es allerdings Extrem-
fdlle geben. So wiren beispielsweise die Wohngemeinden bevorzugt, in
denen — etwa auf Grund landschaftlicher Vorziige — besonders Per-
sonen aus den oberen Einkommensschichten wohnen. Vor allem diirfte
es sich um kommunalrechtlich selbstindige Villenorte am Rande der
GroBstadte handeln. Hier miifiten Vorkehrungen gegen einseitige Ver-
zerrungen getroffen werden.

Auch bei Gemeinden mit weit unter dem Durchschnitt liegendem
Pro-Kopf-Einkommen koénnten noch Unzuldnglichkeiten verbleiben.
Diese konnten aber relativ leicht aus dem interkommunalen Ausgleichs-
fonds oder durch Finanzzuweisungen der Lander ausgeglichen werden.
Auf Finanzzuweisungen wird man auch nach einer kommunalen Steuer-
reform nicht vollig verzichten konnen®.

17 Vgl. Current Population Reports. Consumer Income. US-Dep. of Com-
merce, Series P-60 Nr. 35, S. 23 und Nr. 33, S. 19. Ferner: Statistical Abstract
of the United States 1961, S. 321.

18 Art. Finanzausgleich III, (W. Albers), im Handworterbuch der Sozial-
wissenschaften, Bd. 3, Stuttgart, Tlibingen, Gottingen 1961, S. 272.

1 Einen besonderen Fall stellen die Beamtenstédte dar. Sofern die staat-
lichen Verwaltungen steuerfrei blieben, waren diese Stddte benachteiligt. Da
jedoch die Bediensteten des Staates ebenfalls zur volkswirtschaftlichen Wert-
schopfung beitragen, scheint es durchaus konsequent zu sein, da die nicht-
kommunalen offentlichen Institutionen an die Gemeinden Ubertragungen in
einer Hohe vornehmen, die der Belastung der privatwirtschaftlichen Wert-
schopfung entspricht.
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Alle Uberlegungen gingen bisher von der Annahme eines einheit-
lichen Steuersatzes fiir die Kommunen aus. Die Gemeinden sollten
jedoch auch die Moglichkeit haben, einen unmittelbaren Einflu auf die
Hohe der ihnen zustehenden Steuern zu nehmen. Dieses erscheint des-
halb als wiinschenswert, weil so die Finanzautonomie der Gemeinden
gestarkt und sie in die Lage versetzt werden, ihre Einnahmen besser
an den unterschiedlichen Finanzbedarf anzupassen. Bei der Gewerbe-
und der Grundsteuer haben sie diese Moglichkeit durch die Festlegung
der Hebesitze.

Auch im Rahmen einer Wertschopfungsteuer konnte den Gemeinden
ein solches Recht eingerdumt werden®. Um das gleiche Steueraufkom-
men wie heute bei der Gewerbesteuer zu erzielen, miite der Satz einer
Wertschopfungsteuer im Durchschnitt etwa 4 vH betragen. Stinde es
den Kommunen frei, diesen Satz bis zu 0,5 vH herauf- oder herabzu-
setzen, ihn also um 1 vH der Wertschopfung zu variieren, so entspréche
das einer Spanne der Gewerbesteuerhebesitze zwischen 225 und 305 vH.
In dieser Spannweite liegen etwa 80 vH aller Hebesédtze bei der Ge-
werbesteuer in der Bundesrepublik®. Unter Umsténden konnte den Ge-
meinden auch noch ein etwas groferer Spielraum zugestanden werden.

Von derartigen gemeindlichen Steuersatzvariationen wiirden selbst-
verstandlich Standortwirkungen und Wettbewerbsverschiebungen aus-
gehen. Eine gemeindliche Finanzautonomie ist aber notwendigerweise
mit solchen Effekten verbunden. Die Erfahrungen zeigen jedoch, daf§
Steuersatzdifferenzierungen in diesem Umfang bei den Standortiiber-
legungen der Unternehmen nicht allzusehr ins Gewicht fallen; denn
auBer der Steuerbelastung miissen noch die fiir die Unternehmen posi-
tiven Wirkungen der kommunalen Ausgaben beriicksichtigt werden?.
Relativ hohe Gemeindesteuersiatze konnen durchaus in den Augen der
Unternehmer durch hohe o6ffentliche Leistungen kompensiert werden.

Aus technischen Griinden waire es erforderlich, da die Gemeinden
nur die Hebesitze fiir das in ihrem Bereich anfallende Steueraufkom-
men variieren konnen. Steuerertrige, die ihnen durch den Ausgleich
zwischen Betriebs- und Wohngemeinden zustinden, miten dagegen
von den Hebesidtzen der zustindigen Betriebsgemeinde abhingig blei-
ben, da sich andernfalls zu starke Verwaltungsschwierigkeiten er-
giben.

20 Zwar gehort die Wertschopfungsteuer nicht zu den Steuern mit 6rtlich
begrenztem Wirkungskreis, doch gilt dasselbe fiir alle quantitativ bedeut-
samen Steuern, auch fiir die beiden groBen heutigen Gemeindesteuern.

21 Vgl Statistisches Bundesamt: Statistische Berichte: Streuung der Real-
steuerhebesédtze im Rechnungsjahr 1959, S. 11.

22 Vgl. N. Kloten, Standortwirkung kommunaler Besteuerungsformen.
S. 147 in diesem Band.
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Geht man davon aus, dafl in der Bundesrepublik die Bruttoumsatz-
steuer durch eine Nettoumsatzsteuer ersetzt wird, so ist zu priifen, ob
eine kommunale Wertschopfungsteuer daneben iiberhaupt bestehen
konnte. Eine Nettoumsatzsteuer weicht — wenn man (zunichst) vom
Vollabzug der Investitionen absieht — von einer Wertschépfungsteuer
nur dadurch ab, daf in ihrer Bemessungsgrundlage die Verdnderun-
gen des Lagerbestandes nicht berlicksichtigt werden. Wegen der quan-
titativ geringen Bedeutung der Lagerinvestitionen unterscheiden sich
daher die beiden Steuern in ihrem Wesen nicht. Infolgedessen wire es
nicht nur moglich, sondern sogar angebracht, die beiden Steuern zu-
sammenzufassen und vom regional anfallenden Aufkommen den Ge-
meinden den Teil zu libertragen, der dem jeweils von der Kommune
festgesetzten Hebesatz entspricht. Die den Gemeinden zuflieBenden
Steuerertrage miifiten dann noch durch den Ausgleich zwischen den Be-
triebs- und Wohnungsgemeinden bereinigt werden.

Eine Zusammenfassung der staatlichen und der kommunalen Wert-
schopfungsteuer hitte erhebliche verwaltungstechnische Vorteile, da
nur eine statt zwei Steuern erhoben werden miifiten. Allerdings wire
es erforderlich, die staatliche Nettoumsatzsteuer so zu gestalten, da@ sie
soweit wie moglich die Wertschépfung erfa3t. Daher kdme der Vollabzug
der Investitionen bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage nicht in
Betracht, weil andernfalls grofere Teile der Wertschépfung unbesteuert
blieben. Eine Aufteilung des Steueraufkommens auf die Kommunen
ist aber nur durchfiihrbar, wenn die gesamte Wertschopfung der Be-
steuerung unterliegt. Wird der staatlichen Nettoumsatzsteuer die Kon-
zeption des Finanzwissenschaftlichen Beirats zugrunde gelegt, so miif3-
ten zudem bei den Steuerbefreiungen einiger Grundnahrungsmittel, bei
der Landwirtschaft und der Behandlung der freien Berufe Sonderrege-
lungen getroffen werden®.

Vor- und Nachteile einer kommunalen Wertschopfungsteuer

Die bisherigen Uberlegungen fithren also zu folgendem Ergebnis:
Eine Wertschopfungsteuer wiirde, wenn ihre Ertrdge in Anlehnung an
das Einkommen der Gemeindemitglieder den Kommunen zuflossen, eine
erhebliche Nivellierung des Steueraufkommens pro Kopf in den einzel-
nen Gemeinden mit sich bringen. Die UngleichméBigkeiten der heutigen
Gemeindesteuern wiirden ebenso vermieden wie die Bevorzugung der
Einkaufsorte bei einer Einzelhandelsumsatzsteuer. Die mit einer Wert-
schopfungsteuer vorhandene Differenzierung des Steueraufkom-
mens diirfte tendenziell dem erhohten Finanzbedarf der gréfleren Ge-

28 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Probleme einer Nettoumsatzbesteuerung, a. a. O.
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meinden entsprechen. Auflerdem wiirden die nicht unerheblichen ver-
waltungstechnischen Schwierigkeiten dieser Steuer weitgehend an Ge-
wicht verlieren, wenn die kommunale mit einer staatlichen Wertschép-
fungsteuer verkniipft wiirde. Nachteilig wiirde sich allerdings bemerk-
bar machen, daf8 einige Teile der Wertschopfung nicht exakt zugeord-
net werden konnten und daher mit Hilfskonstruktionen gearbeitet wer-
den mifte.

Dariiber hinaus wéaren mit einer solchen Steuer noch einige weitere
Vorteile verbunden: Das Steueraufkommen wiirde proportional zum
Sozialprodukt steigen. Die Gemeinden wiren daher am Wachstum der
Wirtschaft voll beteiligt. Die konjunkturelle Reagibilitdt der Steuer-
einnahmen wire einerseits im Verhéltnis zur Einkommen- und Gewinn-
besteuerung und damit auch im Vergleich zur Gewerbesteuer gering.
Andererseits wédren die Unternehmen bei konjunkturellen Riick-
schldgen nicht so schwer belastet, wie das bei den am Vermégen an-
setzenden Steuern der Fall ist.

Eine Wertschopfungsteuer hitte zudem den Vorteil einer gleich-
mafigen Belastung aller Produktionsfaktoren. Die Wettbewerbsverzer-
rungen der Gewerbesteuer wiirden vermieden. Ferner triten keine Re-
gressionswirkungen wie bei einer Einzelhandelsumsatzsteuer ein.

In ihren Standortwirkungen wéire eine derartige Steuer — von den
Differenzierungen der Steuersidtze abgesehen — weitgehend neutral.
Die Gemeinden wiirden sich nicht mehr wie bisher gegen Wohnbevolke-
rung sperren, die nicht am eigenen Ort beschiftigt ist. Die Wohngemein-
den wiren also nicht mehr benachteiligt. Auf der anderen Seite wire
aber auch keine ablehnende Einstellung der Kommunen gegeniiber Ge-
werbebetrieben zu befiirchten.

Durch eine Wertschopfungsteuer wiirde ferner in einem beschréankten
Umfang ein rekurrenter AnschluB an die Gewerbesteuer gewahrt. Die
Gewerbesteuer kann namlich — wenigstens in der Form der Gewerbe-
ertragsteuer — als Belastung eines Teils der Wertschopfung angesehen
werden. Fiir die einzelnen Unternehmen diirfte sich daher die Umstel-
lung nicht allzusehr bemerkbar machen — von Ausnahmen abgesehen.

Ein rekurrenter Zusammenhang ergibe sich aulerdem insofern, als
die Gemeinden, die heute durch hohe Gewinne des ortsansissigen Ge-
werbes besonders begiinstigt sind, auch in Zukunft besser gestellt
waren, wenn auch in wesentlich geringerem Mafle. Diese Vorzugsstel-
lung ergébe sich vor allem dann, wenn, wie vorgeschlagen, die Steuern
auf die nicht-entnommenen Gewinnteile den Betriebsgemeinden zu-
stinden. Mogliche Ubergangsschwierigkeiten bei der Einfiihrung einer
kommunalen Wertschopfungsteuer wiirden aus diesen beiden Griinden
vermindert.
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Abschliefend sei noch darauf verwiesen, dall eine Wertschépfung-
steuer im Gegensatz zu den heutigen Gemeindesteuern im grenziiber-
schreitenden Verkehr beriicksichtigt werden konnte — ein Gesichts-
punkt, der gegeniiber Drittlindern auch dann seine Bedeutung behalten
wird, wenn im Rahmen der EWG das Ursprungslandprinzip eingefiihrt
werden sollte.



Finanzzuweisungen und Standortverteilung

Von Willi Albers

I. Methodische Bemerkungen

Timm hat in erster Linie die Frage untersucht, wie ortlich unter-
schiedlich hohe Steuern, die auf Grund eines auf dem Trennsystem be-
ruhenden Finanzausgleichs moglich sind, die Standortverteilung be-
einflussen'. Er hat seine Ausfithrungen mit dem Hinweis abgeschlossen,
daB auch andere Systeme des Finanzausgleichs untersucht werden
miifiten, wenn man einen Uberblick iiber den EinfluB der Offentlichen
Hand auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft erhalten wolle®.

Es ist Aufgabe dieses Referats, die Untersuchung durch die Behand-
lung des Verbundsystems in der Form des Uberweisungssystems fort-
zusetzen. Im Gegensatz zum Trennsystem wird also unterstellt, dafl die
Finanzautonomie der untergeordneten Gebietskorperschaften auf der
Einnahmenseite gar nicht vorhanden oder mindestens beschrinkt ist
(z. B. auf die Ertragshoheit der ihnen zuflieBenden Steuern), so da} 6rt-
liche Unterschiede in der Hohe der Steuerbelastung, die fiir das Trenn-
system charakteristisch sind, nicht bestehen.

Um die Voraussetzungen unseres Modells noch besser herausarbei-
ten und von denjenigen Timms klar abgrenzen zu konnen, wollen wir
die moglichen Formen des Finanzausgleichs kurz skizzieren und in die-
ses Schema die beiden Modelle einordnen. Wir wollen dabei von dem
Prinzip zunehmender Finanzautonomie der untergeordneten Gebiets-
korperschaften ausgehen. Zur Vereinfachung wollen wir einen Zen-
tralstaat zugrunde legen, so da wir es nur mit der Zentralregierung
und Gemeinden® zu tun haben. Grundsitzlich dndert sich die Wirkung
einer unterschiedlichen Finanzautonomie auf die Standortverteilung
nicht, wenn in einem foderalistischen Staatswesen noch eine Mittel-

1 H. Timm, Finanzpolitische Autonomie untergeordneter Gebietskorper-
schaften (Gemeinden) und Standortverteilung, S. 12 in diesem Band.

2 Ebda., VII Zusammenfassung Ziff. 4.

3 Dabei soll offengelassen werden, daB die Struktur der Gemeinde-
verbdnde sehr unterschiedlich sein kann (kreisfreie Stiddte — Landgemeinden)
und dagB teilweise auch eine Zweistufigkeit (Landkreise — Gemeinden) vor-
handen ist.
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instanz zwischen Zentralregierung und Gemeinden eingeschoben wird.
Die Vereinfachung ist also zu vertreten.

1. Ausgangspunkt fiir die Wirkung des Finanzausgleichs auf die
radumliche Ordnung der Wirtschaft soll ein Zustand sein, bei dem die
gesamten Einnahmen an die Zentralregierung flieen und die Ausgaben
ebenfalls zentralgesteuert werden, die Gemeinden also nur als ausfiih-
rendes Organ der Zentralregierung fungieren und o6rtliche Unterschiede
in der Hohe der Offentlichen Ausgaben ausschlieflich bedarfsbedingt
sind. Die MaBstébe fiir die Ermittlung des Bedarfs konnen in diesem
Fall unberiicksichtigt bleiben, da es nur darauf ankommt, daB sie ein-
heitlich fiir das gesamte Wirtschaftsgebiet angewendet werden.

2. Die néchste Stufe wire dann eine beschrdnkte Finanzautonomie
der Gemeinden auf der Einnahmenseite, die in der Ertragshoheit iiber
eigene Steuern besteht. — Die Beschriankung der Finanzhoheit auf die
Ertragshoheit der Steuern impliziert eine gleichmifige Hohe der Steu-
ern im gesamten Staatsgebiet. Es ist zweckméBig, diese Annahme da-
durch zu ergénzen, daBl auch ein freier Zugang der Gemeinden zum Ka-
pitalmarkt ausgeschlossen wird, mit deren Hilfe sie das Volumen der
ihnen zur Verfiigung stehenden Finanzierungsmittel verindern kon-
nen. Diesem Zustand entspriache ein gebundenes Trennsystem oder ein
Mischsystem in der Form des Quotensystems, bei denen den Gemeinden
Art und Hohe der zu erhebenden Steuern bzw. eine einheitliche Quote
vorgeschrieben werden. — Da das Pro-Kopf-Aufkommen der Steuern
(die Steuerkraft) 6rtlich unterschiedlich ist, ergibt sich als logisches Kor-
relat der Ertragshoheit der Steuern eine Ausgabenhoheit; denn sonst
wire es sinnlos, die Gemeinden mit unterschiedlichen Finanzierungs-
mitteln auszustatten.

3. Eine unbeschrinkte Finanzautonomie auf der Einnahmenseite, wie
sie das freie Trennsystem ermoéglicht, oder eine beschrdnkte Steuer-
hoheit in Form des Mischsystems mit von den Gemeinden unbegrenzt
oder in gewissem Rahmen zu verdndernden Zuschlidgen bzw. ein gebun-
denes Trennsystem, bei dem die Gemeinden neben der Ertragshoheit
auch die Gesetzgebungshoheit liber die ihnen zugewiesenen Steuern
haben, fiihrt zu einem regionalen Steuergefille und impliziert ebenfalls
eine Ausgabenhoheit. Die Steuerhoheit wird durch einen freien Zugang
zum Kapitalmarkt erginzt, so daB die Gemeinden die Madglichkeit
haben, auch durch eine unterschiedliche Verschuldungspolitik ihr Aus-
gabenniveau zu verdndern. Ob die Gemeinden die Einnahmenhoheit be-
nutzen, um die bei gleicher Steueranspannung bestehenden Steuer-
kraftunterschiede zu vergréBern oder zu verkleinern, hdngt von den
mit dem Steuerlastgefille von den Gemeinden angestrebten Zielen ab*.

4 Vgl H. Timm, a. a. O., Abschnitt II und III.
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4. Eine Ausgabenhoheit der Gemeinden liefle sich auch ohne Einnah-
men- bzw. Steuerhoheit verwirklichen, wenn die Zentralregierung die
flir die Ausgaben benétigten finanziellen Mittel den Gemeinden im
Wege von Finanzzuweisungen zur Verfiigung stellt (Uberweisungs-
system). In der Wirkung ist ihm das Mischsystem mit von der Zentral-
regierung fir die Gemeinden festgesetzten Quoten am Steueraufkom-
men gleich. Es ist praktisch ein Sonderfall der Finanzzuweisungen, bei
dem das ortliche Aufkommen der in den Steuerverbund einbezogenen
Steuern als Verteilungsschliissel verwendet wird.

Diese Annahme befriedigt allerdings wenig; denn der Mafistab fiir
die Bemessung der Finanzzuweisungen koénnte, wenn wir von stand-
ortbeeinflussenden oder auBlerwirtschaftlichen Zielsetzungen bei der
Zentralregierung absehen, wiederum nur der Bedarf sein. Wenn die
Zentralregierung aber den Finanzbedarf fiir alle Gemeindeaufgaben,
fir die dazu ein bestimmter Umfang angenommen werden muf, er-
mittelt, ist nicht einzusehen, weshalb die Gemeinden nicht an diese der
Berechnung zugrunde liegende Aufteilung der finanziellen Mittel ge-
bunden werden sollen. In der Tat sind die am Bedarf orientierten Fi-
nanzzuweisungen in der Regel zweckgebunden. Trotzdem wire es
grundsitzlich denkbar, dal die Zentralregierung, um allen Gemeinden
eine gleiche Ausgangsbasis zu geben, die Hohe der Finanzausstattung
zwar an einem einheitlichen Bedarfsschema feststellt, die Entscheidung
uber die effektive Bedarfsdeckung aber dem Ermessen der Gemeinden
uberlafit. In einem Modell, das sich stufenweise der Wirklichkeit an-
nahert, wire diese Annahme fiir eine Zwischenstufe der gemeindlichen
Finanzautonomie zu rechtfertigen.

5. Wenn man eine der Wirklichkeit besser entsprechende Annahme
iber die Aufgabe der Finanzzuweisungen machen will, mufl man das
Modell dahingehend abwandeln, dal den Gemeinden auch auf der Ein-
nahmenseite eine gewisse Finanzautonomie zugestanden wird (freies
Trennsystem, gebundenes Trennsystem mit dem Recht der freien Aus-
gestaltung der den Gemeinden zugewiesenen Steuern oder Mischsystem
in der Form des Zuschlagsystems). Die Finanzzuweisungen haben dann
die Aufgabe, die Diskrepanz zwischen der ortlichen Finanz- bzw. Steuer-
kraft und dem Finanzbedarf zu beseitigen bzw. zu mildern. Das ist die
Situation in den meisten Landern, wobei allerdings der Grad der Fi-
nanzautonomie auf der Einnahmenseite und die Korrekturwirkung
der Finanzzuweisungen sehr unterschiedlich sein kénnen.

6. Die extremste foderalistische Form des Finanzausgleichs schliellich
wiare bei Anwendung des Verbundsystems in der Form des Umlage-
systems verwirklicht, bei der die Zentralregierung iiber keine eigenen
Einnahmen verfiigt, sondern von Beitragen der untergeordneten Ge-



256 Willi Albers

bietskorperschaften alimentiert wird. Dabei kénnte man von Finanz-
zuweisungen in umgekehrter Richtung sprechen.

Wiahrend Timm den Fall 3 untersucht hat, sollen im folgenden in
erster Linie die Fille 2 und 4 erdrtert werden. Da in beiden Modellen
die Hohe der Einnahmen fiir die Gemeinden eine gegebene Grofe ist,
konzentriert sich die Frage nach der Wirkung einer Finanzautonomie
untergeordneter Gebietskorperschaften auf die Standortverteilung von
Produktion und Bevélkerung auf eine Anderung der Gemeindeaus-
gaben. Timm hat zwar die Ausgaben auch als Aktionsparameter der
Gemeinden in seine Untersuchung mit einbezogen, aber einmal traten
sie in ihrer Bedeutung hinter den Anderungen der Einnahmen zuriick®
und zum anderen unterscheidet sich seine Fragestellung insofern von
unserem Modell, als sich fiir ihn die Frage einer Anderung der Aus-
gaben in erster Linie als Folge einer Veradnderung der vorhandenen
Einnahmen stellte’, wahrend es sich jetzt darum handelt, bei gegebe-
nen Einnahmen die durch eine Anderung der Ausgabenstruktur ein-
tretende Wirkung auf die Standortverteilung zu untersuchen.

Timm andert also gleichzeitig Einnahmen und Ausgaben, wihrend
wir isoliert die Ausgaben untersuchen. Ob sich dieses Verfahren hin-
sichtlich einer besseren Beurteilung von Anderungen der Ausgaben auf
die Standortverteilung als so vorteilhaft erweist, wie es prima facie
den Anschein hat, muf} allerdings bezweifelt werden; denn auch wir
miissen immer die Verdnderung zweier Grofen gleichzeitig unter-
suchen. Bei gegebener Finanzmasse mufBl die Erhéhung (Verminde-
rung) einer Ausgabeart zwangsldufig mit der Verminderung (Er-
hohung) anderer Ausgabearten im gleichen Umfang verbunden wer-
den, wenn wir — was fiir langfristige Strukturwirkungen zweckmaifig
ist — von Uberschiissen und Fehlbetrigen in den Gemeindehaushalten
absehen.

Im Fall 4 kommt als weiterer Standortfaktor der Verteilungsschliis-
sel fiir die Finanzzuweisungen hinzu. Dadurch wird der Saldo aus dem
Kaufkraftentzugseffekt der Besteuerung und dem Kaufkraftzufiih-
rungseffekt’” der Gemeindeausgaben verandert. Zwar erhalten die Ge-
meinden dadurch keinen zusétzlichen Aktionsparameter fiir eine Stand-
ortpolitik; aber die Zentralregierung kann den Verteilungsschliissel der
Finanzzuweisungen in den Dienst einer Politik der Raumordnung
stellen.

5 H. Timm, a. a. O., S. 13.

¢ Ebda., S. 28; vgl. jedoch die Ausfiihrungen iiber eine ,addquate Aus-
gabenpolitik“, in denen Timm, wenn auch kurz, die gleiche Fragestellung
wie wir erdrtert, wie im Rahmen der erwarteten Einnahmen die Ausgaben
kombiniert werden konnen, S. 36 f.

7 In Zukunft sprechen wir zur Vereinfachung lediglich von Entzugs- und
Zufiihrungsefiekt.
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Schliellich soll der von Timm untersuchte Fall 3 noch durch die Kor-
rekturwirkung von Finanzzuweisungen modifiziert werden (Fall 5).

Bevor wir mit der Analyse der Standortwirkung einer unterschied-
lichen Ausgabenstruktur und verschiedener Verteilungsschliissel der
Finanzzuweisungen beginnen, mufl noch geklirt werden, wie die Stand-
ortwirkung gemessen werden soll. Es muBl also gewissermaflen ein
Nullpunkt festgelegt werden, dessen Standortverteilung von Produk-
tion und Bevoélkerung mit derjenigen verglichen wird, die sich bei An-
nahme alternativer gemeindlicher Ausgabenstrukturen und Verteilungs-
schliissel ergibt.

Wenn man die Wirkung einer Steuer beurteilen will, pflegt man im
allgemeinen die sich nach ihrer Einfithrung ergebenden &konomischen
Groflen mit den vorher in einem steuerlosen Zustand vorhandenen zu
vergleichen. Dieser Ansatz fithrt in unserem Fall aber nicht zu befrie-
digenden Ergebnissen. Das Ziel der Untersuchung soll sein festzustel-
len, in welcher Weise ein unterschiedliches AusmaB an gemeindlicher
Finanzautonomie, wie es bei den verschiedenen Finanzausgleichsyste-
men verwirklicht wird, die rdumliche Ordnung der Wirtschaft beein-
flu3t. Insbesondere mufl gepriift werden, ob die Starkung der gemeind-
lichen Selbstverwaltung, die politisch erwiinscht ist und zu der auch
eine Finanzautonomie gehort, nachteilig fiir die rdumliche Ordnung
ist, so daf ihr aus 6konomischen Griinden Grenzen gesetzt sind. Es diirfte
sich deshalb empfehlen, als Nullpunkt von dem Finanzausgleichsystem
mit der geringsten Finanzautonomie fiir die Gemeinden auszugehen,
um die sich beim Ubergang zu einem System mit groBerer Autonomie
ergebenden Standortveranderungen zu untersuchen.

Timm hat als Ausgangsbasis das Verbundsystem in der Form des
Uberweisungssystems wegen der geringen Finanzautonomie der Ge-
meinden — sie ist auf die Ausgabenseite beschrankt — gewahlt (Fall 4).
Er hat ausdriicklich festgestellt, da3 es nicht notwendig sei, von einer
Situation auszugehen, in der die Gemeinden ,bloBe lokale Verwaltungs-
stellen des allumfassenden Staates“ seien; es geniige, eine ortlich ho-
mogene Besteuerung anzunehmen, bei der den Gemeinden ,ein Teil
des Steueraufkommens nach irgendeinem Schliissel zugewiesen wird“s,
Es liegt auf der Hand, da dieses Verfahren in diesem Fall nicht an-
wendbar ist, in dem es darauf ankommt, die durch Finanzzuweisungen
verursachten Standortianderungen festzustellen.

Wir wollen deshalb von der Standortverteilung im Fall 1 mit ort-
lich nach einheitlichen MaBstiaben festgelegten Steuern und Ausgaben
ausgehen und sie mit derjenigen vergleichen, die sich bei einer o6rtlich
unterschiedlichen Ausgabenstruktur und/oder bei einer o6rtlichen Ein-

8 H. Timm, a. a. O., Vorbemerkungen, Ziff. 2, S. 11.

17 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 32
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nahmenumverteilung durch Finanzzuweisungen ergibt. Auch dieser
Ansatz ist nicht unproblematisch, da jede staatliche Tatigkeit — von
wenigen Ausnahmen abgesehen — die riumliche Ordnung der Wirt-
schaft beeinfluBt. Wir vergleichen also die Wirkung mit einem Zu-
stand, in dem die staatliche Téatigkeit ihrerseits nicht raumneutral ge-
wesen ist. Das impliziert, daB} wir darauf verzichten, eine Aussage dar-
uber zu machen, welche Losung optimal ist. Wir konnen lediglich Ab-
weichungen in der einen oder anderen Richtung von einem Zustand
feststellen, dessen Standortverteilung wir als Datum nehmen und von
dem deshalb offenbleiben muf, in welcher Weise er selbst von der ,,op-
timalen“ rdumlichen Verteilung abweicht. Aussagen dariiber, ob das
Ergebnis von einer bestimmten Zielsetzung, z. B. von der Auflockerung
der Industriestandorte abweicht, sind natiirlich mdglich. Wir konnen
uns damit auch begniigen, weil die wichtigsten Fragen fiir eine prak-
tische Wirtschaftspolitik beantwortet werden; denn bei allen Aussagen
tiber ,optimale“ Losungen besteht immer die Gefahr, daBl entweder die
Wissenschaft die ihr gesteckten Grenzen {iberschreitet und sich Wert-
urteile in ihre Aussagen einschleichen oder dafl die Aussagen so stark
formalen Charakter haben, da sie zur Losung konkreter, materieller
wirtschaftspolitischer Probleme nur wenig beitragen.

Auch Timm ist von der rdumlichen Ordnung der Wirtschaft, die sich
bei nach einheitlichen MaBstiben festgesetzten Offentlichen Einnahmen
und Ausgaben ergibt, als Datum ausgegangen®. Damit aber wenigstens
an einer Stelle kurz die auch von einheitlichen Steuern ausgehenden
Standortwirkungen gezeigt werden, wollen wir einige Bemerkungen
liber sie vorausschicken. Das erscheint um so wiinschenswerter, als der
ortliche Kaufkraftentzug im Fall 2 (gebundenes Trennsystem oder
Quotensystem mit einheitlich festgelegten Quoten) mit demjenigen im
Fall 1 iibereinstimmt und auBlerdem auch die fiir die Gemeindeausgaben
zur Verfligung stehende Finanzmasse!® bei der Variante des Falles 4,
bei dem als Verteilungsschliissel fiir die Finanzzuweisungen das ort-
liche Aufkommen der Steuern verwendet wird, mit derjenigen des Fal-
les 2 iibereinstimmt. Aus der Analyse der Standortwirkungen einer
zentralistischen Finanzpolitik koénnen also schon Fingerzeige fiir die
raumliche Ordnung der Wirtschaft bei gewissen Formen des Finanzaus-
gleichs mit einer groBeren Finanzautonomie untergeordneter Gebiets-
korperschaften, insbesondere fiir die Frage der Eignung bestimmter
Steuern als Gemeindesteuern und fiir die geeigneten Schliissel fiir
Finanzzuweisungen, gewonnen werden.

Es erschien mir notwendig, diese methodischen Bemerkungen voraus-
zuschicken, damit die Ausfiihrungen liber die Finanzzuweisungen rich-

8 H. Timm, a.a.0., S.9f. und S.111f.
10 Von anderen Gemeindeeinnahmen neben den Steuern soll abgesehen
werden.
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tig in den Gesamtzusammenhang der durch eine gemeindliche Finanz-
autonomie aufgeworfenen Standortprobleme eingeordnet werden kon-
nen. Wahrend die Ausfiihrungen iiber die Wirkung einer ortlich ein-
heitlichen Besteuerung und einer unterschiedlichen Ausgabenstruktur
auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft in erster Linie das Referat
von Timm erginzen, behandelt das zuletzt erérterte Problem der Ver-
teilungsschliissel der Finanzzuweisungen das eigentliche Thema.

II. Standortwirkungen ortlich einheitlicher Steuern'

Vielfach werden Zusammenhinge dann am klarsten, wenn man von
Grenzfallen ausgeht. Wir wollen deshalb bei dem Vergleich des ort-
lichen Kaufkraftentzugs durch verschiedene Steuern annehmen, dafl
das Steuersystem jeweils nur aus einer Steuer besteht, das gesamte
Steueraufkommen von einer Anderung der Struktur des Steuersystems
unberiihrt bleibt und o6rtliche Unterschiede in der Art und Hohe der
erhobenen Steuern nicht bestehen. Auf diese Weise 148t sich die Wir-
kung einer unterschiedlichen Struktur des Steuersystems auf die rdum-
liche Ordnung der Wirtschaft isoliert betrachten. Wir messen die Wir-
kung der verschiedenen Steuern an der unterschiedlichen Differenz
zwischen personlichem Einkommen und personlich verfiigharem Real-
einkommen in den verschiedenen Teilen des Wirtschaftsgebiets.

1. Vergleichen wir als erstes eine proportionale Einkommen- und
Korperschaftsteuer mit einer allgemeinen Verbrauchsteuer. Bei einer
Verbrauchsteuer ist der Kaufkraftentzug in Gegenden mit einem nied-
rigen Pro-Kopf-Einkommen relativ grofer als in reicheren Gebieten,
und zwar selbst dann, wenn in der Einkommensteuer kein steuerfreies
Existenzminimum gewihrt wird, weil die Konsumquote der Bezieher
niedriger Einkommen grofer ist. Bei einem steuerfreien Existenzmini-
mum in der Einkommensteuer wird der Unterschied noch stirker. Ein
gutes Beispiel dafiir ist die zweimalige Erhohung der Freibetrdage'
in der Gewerbeertragsteuer nach dem Zweiten Weltkrieg. Von dem da-
durch bedingten Steuerausfall wurden in erster Linie die Landge-
meinden mit kleinen Gewerbebetrieben und einem relativ niedrigem
Pro-Kopf-Einkommen betroffen. Die Moglichkeiten, diese Wirkung
durch eine Differenzierung der Steuersidtze der Verbrauchsteuer da-

1 Der Inhalt dieses Abschnitts entspricht im wesentlichen den Ausfithrun-
gen des Verfassers zu der gleichen Frage: Der EinfluB des Finanzausgleichs
auf regionale Wettbewerbsbedingungen und Produktionsstandorte, in H. Jir-
gensen (Hrsg.), Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft, Festschrift fiir
A. Predohl, Gottingen 1964.

12 An sich sind Freibetrdge mit der Realsteuer nicht zu vereinbaren. Sie
zeigen, daB die Uberginge zwischen Einkommen- und Ertragsteuer flieBend
sind. Deshalb kann die Gewerbeertragsteuer als Beispiel fiir die Wirkung
einer proportionalen Einkommensteuer verwendet werden.

17
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durch zu beseitigen, dafl lebensnotwendige Giiter steuerbegiinstigt oder
-befreit und Giiter des gehobenen Bedarfs héher besteuert werden,
sind im allgemeinen beschrankt.

Da das Pro-Kopf-Einkommen im allgemeinen dort am hdochsten
liegt, wo sich die Industrie konzentriert, bewirkt ceteris paribus eine
Verbrauchsteuer im Verhiltnis zu einer proportionalen Einkommen-
und Korperschaftsteuer eine Ballung der gewerblichen Produktion. Un-
mittelbar gilt diese Feststellung allerdings nur, wenn man davon aus-
geht, dal die Verbrauchsteuer das Realeinkommen der Konsumenten,
die Einkommen- und Korperschaftsteuer dasjenige der Einkommens-
bezieher verringert. In dem Mafle wie die Produzenten der verbrauch-
steuerpflichtigen Giiter von der Verbrauchsteuer und die Konsumenten
der Giiter, die von gewinn- oder ertragsteuerpflichtigen Unternehmun-
gen gekauft werden, von der Einkommen-, Korperschaft- und/oder Ge-
werbesteuer getroffen werden, schwéchen sich die erwédhnten Unter-
schiede ab. Leider ist also auch eine Aussage iiber die Wirkung der Be-
steuerung auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft nicht ohne Ein-
gehen auf die schwierige Frage der ,Uberwilzung® moglich. Da sich
die beiden in den Vergleich einbezogenen Steuern aber bereits in der
Bemessungsgrundlage unterscheiden — gesamtwirtschaftlich kniipfen
die Verbrauchsteuern an C, die Einkommensteuern an C+I an — und
auBerdem auch Einkommensunterschiede innerhalb der Nichtunterneh-
mer, fiir die die Uberwilzungsmoglichkeiten einer Einkommensteuer
relativ gering sind, bestehen, konnen die erwidhnten Unterschiede in
der Wirkung von Verbrauch- und Einkommensteuern im Prinzip als rich-
tig unterstellt werden.

2. Bei einer Umwandlung der proportionalen in eine progressive
Einkommensteuer wird das ortliche Belastungsgefille im Verhéltnis
zur Verbrauchsteuer stirker, d. h. die Progression wirkt konzentra-
tionsfeindlich. Direkte und indirekte Progression wirken in der gleichen
Richtung. Bei einer durch Freibetridge fiir das steuerfreie Existenzmini-
mum bedingten indirekten Progression bleibt ein um so gréferer Teil
des ortlichen Einkommens steuerfrei, je niedriger das Durchschnittsein-
kommen pro Kopf ist. Diese Gebiete sind also bei gleichen 6ffentlichen
Ausgaben relativ begiinstigt. Die gleiche Wirkung tritt bei einem pro-
gressiven Tarif der Einkommensteuern ein, dessen Spitzensteuersitze
in den entwickelten Léndern in der Regel 50 vH iiberschreiten.

3. Die Verbrauchsteuer bewirkt nicht nur zwischen armen und rei-
chen Gebieten ein Belastungsgefille, sondern die ortliche Einkommens-
schmilerung der Unternehmer schwankt auch mit der Art der ortlich
vorwiegend produzierten Giiter. Werden in einem Gebiet vorwiegend
Giiter mit einer groBen direkten Preiselastizitdt der Nachfrage herge-
stellt, konzentriert sich ein gréBerer Teil der Steuer auf die ortlichen
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Produzenten, wahrend sich bei Giitern mit einer preisunelastischen
Nachfrage ein groferer Teil auf die im allgemeinen weiter gestreu-
ten Konsumenten verteilt. Ein Gebiet, in dem iiberwiegend preiselasti-
sche Giiter produziert werden, wird also von einer allgemeinen und
gleichen Verbrauchsteuer starker getroffen als ein Gebiet, in dem vor-
wiegend preisunelastische Giiter hergestellt werden.

Die regionale Streuung der Belastung ist wiederum anders, wenn
die Verbrauchsteuer nach Giitern differenziert ist. Wenn Giiter des ge-
hobenen Bedarfs, nach denen die Nachfrage im allgemeinen preiselasti-
scher ist, hoher als Massenkonsumgiiter besteuert werden, nach denen
die Nachfrage in der Regel preisunelastischer ist, bleibt die Richtung
des Belastungsgefilles die gleiche wie bei einem einheitlichen Steuer-
satz; der Unterschied verstdrkt sich aber. Zwar wére ein solches Be-
lastungsgefille aus sozialen Griinden wiinschenswert. Jedoch sind die
Verbrauchsteuern in vielen Landern veraltet, so daB das Belastungs-
gefélle nur historisch zu erklédren ist und unter modernen Steuerprin-
zipien widersinnig erscheint; denn z. T. werden gerade Giiter des lebens-
notwendigen Bedarfs durch hohe Spezialakzisen belastet. In solchen
Fillen 148t sich eine allgemeine Aussage liber die ortliche Verteilung
und Differenzierung der Steuerbelastung kaum machen; es bedarf Son-
deruntersuchungen, die den Produktionsstandort, die Preiselastizitat
der Nachfrage und die Steuersdtze beriicksichtigen. Das ortliche Be-
lastungsgefdlle von Verbrauchsteuern mit differenzierten Satzen ist
jedenfalls sehr uniibersichtlich.

4. Allgemeine und gleiche Produktionsmittelsteuern kommen selten
vor. In der Regel werden nur einzelne Kostenelemente besteuert. Eine
kumulative Umsatzsteuer 148t die menschliche Arbeitskraft steuerfrei,
eine Lohnsummensteuer belastet dagegen nur diesen Produktionsfak-
tor, allgemeine oder spezielle Vermogensteuern treffen nur den Pro-
duktionsfaktor Kapital, und Verbrauchsteuern, die solche Giiter besteu-
ern, die sowohl als Konsumgut als auch als Produktionsmittel verwen-
det werden konnen, verteuern in erster Linie Rohstoffe und Betriebs-
mittel (Energie). Die oOrtliche Einkommensschmilerung differiert mit
dem Gewicht, den der besteuerte Faktor an den gesamten Produktions-
kosten hat. In solchen Gebieten wird das personlich verfiigbare Ein-
kommen besonders stark geschmalert, in denen ein groBes Gewicht
des besteuerten Produktionsfaktors, z. B. Kapital in der Eisen- und
Stahlindustrie, mit einem hohen Steuersatz und mit einer hohen direk-
ten Preiselastizitdt der Nachfrage nach dem Gut zusammentrifft, zu des-
sen Herstellung der besteuerte Produktionsfaktor verwendet wird. Ge-
rade die rdumliche Differenzierung sowohl der Zahl- als auch der
Traglast derartiger spezieller Produktionsmittelsteuern ist haufig
recht groB. Sie tendiert im allgemeinen dahin, drmere Gebiete starker
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als wohlhabendere zu belasten, da die Steuern als ,Kostensteuern“ auch
dann zu zahlen sind, wenn tiberhaupt kein Gewinn erzielt wird. Anders
als bei der Einkommensteuer kommt als weiteres Element fiir die
rdumliche Verteilung der Steuerbelastung noch das Gewicht des be-
steuerten Produktionsfaktors in der Faktorkombination hinzu.

5. Vermaogensteuern auf zu Produktionszwecken verwandtes Kapi-
tal gehoren zu den Produktionsmittelsteuern. Es muf3 jedoch noch die
Steuer auf das Privatvermogen ergédnzend untersucht werden, die
allerdings im allgemeinen eine erheblich geringere Bedeutung besitzt.
Hohe Einkommen und hohe Vermodgen werden im allgemeinen korre-
liert sein, so daB die Wirkung der Steuer auf Privatvermégen der per-
sonlichen Einkommensteuer dhnlich ist, zumal infolge der im Verhalt-
nis zur Einkommensteuer im allgemeinen hoheren Freibetrigen die
Belastung progressiv (indirekte Progression) ist. Allerdings ist nicht
mit der gleichen Wahrscheinlichkeit ein Zusammentreffen niedriger
Einkommen und niedriger Vermogen gegeben. Vielmehr gibt es einen
Personenkreis, der erfahrungsgemaif iiberwiegend von den Ertrigen
seines Vermogens lebt und der selbst fiir ein bescheidenes Einkom-
men schon ein relativ hohes Vermégen benétigt. Ahnlich ist es,
wenn alte Vermogen ertraglos geworden sind und die Besitzer gezwun-
gen sind, durch andere Einkiinfte ihre Existenz zu sichern. Jedenfalls
ist die Relation zwischen Einkommen (Gewinn) und Vermogen (der
Kapitalkoeffizient) auch bei zu Produktionszwecken verwandten Ver-
mogensteilen recht unterschiedlich, so da das rdumliche Belastungs-
gefille der beiden Steuern zwischen armen und reichen Gebieten zwar
dhnlich, aber keineswegs identisch ist.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, daf3 es genau so wenig, wie
es eine neutrale Finanzpolitik gibt, auch keine raumneutrale Besteue-
rung geben kann, dal aber anderseits die Wirkungen, die auch von
einem in der gesamten Volkswirtschaft einheitlich angewendeten
Steuersystem auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft ausgehen, von
der Steuerpolitik kaum beachtet worden sind.

Wie grof8 die Unterschiede zwischen den ortlichen Entzugs- und Zu-
filhrungseffekten bei einheitlichen Steuern und bei nach einheitlichen
BedarfsmaBstdben festgesetzten Ausgaben sind, kann an Hand der Ein-
nahmen und Ausgaben der Zentralregierungen im allgemeinen nicht
festgestellt werden, da es — jedenfalls fiir die Ausgaben — an regional
gegliederten Statistiken fehlt. Fiir die Bundesrepublik Deutschland 148t
sich die regionale Kaufkraftumschichtung immerhin fiir den aus dem
allgemeinen Haushalt der Zentralregierung ausgegliederten Lasten-
ausgleichsfonds zeigen. Er hat eine wichtige Finanzausgleichsfunktion
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erfiillt, die bisher kaum richtig gewlirdigt worden ist. So hat z. B. die
Finanzausgleichsmasse im horizontalen Finanzausgleich unter den Lén-
dern der Bundesrepublik von 1949—1956: 2,9 Mrd. DM betragen, die
durch den Lastenausgleich wihrend des gleichen Zeitraums umgeschich-
teten Betrédge erreichten dagegen 3,3 Mrd. DM. Diese wurden so errech-
net, dal von den Leistungen aus dem Lastenausgleichsfonds an die ein-
zelnen Lander die von diesen in Form von Abgaben an den Fonds ge-
zahlten Betrige abgesetzt wurden. Schleswig-Holstein erhielt z. B. fir
jede 100,— DM, die es an den Ausgleichsfonds wahrend dieser Zeit ab-
fiihrte, fast 200,— DM zuriick. Die Ergebnisse konnen allerdings nicht
ohne weiteres verallgemeinert werden; denn sie beruhen auf einem
durch ein exogenes Ereignis verursachten Bevdlkerungszustrom. Man
kann also nicht feststellen, ob und gegebenenfalls in welchem Umfang
durch die Offentliche Hand verursachte Standortvorteile eine Bevolke-
rungswanderung induzierten. Allerdings 146t sich aus den mit dem Ver-
triebenenzustrom verbundenen Sekundirwirkungen doch auch die An-
ziehungskraft besserer Verdienst- und Arbeitsméglichkeiten auf die
Bevolkerungsverteilung zeigen; denn die Verlagerung der Vertriebe-
nen nach der Vertreibung in andere Bundesldnder war zu einem gro-
Ben Teil nicht das Ergebnis einer staatlich gelenkten Umsiedlung, son-
dern einer freien Wanderungsbewegung an den Ort héherer Einkom-
men. Von den etwa 1,3 Millionen Vertriebenen, die von 1950—1956
ihren Wohnsitz in ein anderes Bundesland verlegt haben, haben dies
gut eine halbe Million auf eigene Initiative getan.

Im dbrigen zeigt die Finanzstatistik, dal die ortlichen Unterschiede
in den Entzugseffekten, die auf eine unterschiedliche Wirtschaftsstruk-
tur bei einheitlicher Besteuerung zuriickgehen, in der Bundesrepublik
Deutschland groBer sind als diejenigen, die auf einer unterschiedlichen
Anspannung der Steuerkraft beruhen. Das Pro-Kopf-Aufkommen an
Gemeindesteuern ist bei gleicher Steueranspannung in steuerstarken
Gemeinden um bis zu siebenmal hoher als in steuerschwachen Ge-
meinden der gleichen Gréfenklasse, der Groflenklassenfaktor ist also
bei diesem Vergleich schon ausgeschaltet. Die Steuerkraftunter-
schiede zwischen der kleinsten und der grofiten Gemeindegrofenklasse
betragen im {ibrigen ebenfalls mehr als 600 vH. Die Unterschiede in
der Steueranspannung dagegen gehen, wenn man von einigen Extrem-
fallen absieht, kaum tiber 100 vH hinaus. — In mehr als 90 vH aller Ge-
meinden lag 1956 in der Bundesrepublik der Hebesatz der Gewerbe-
steuer zwischen 150 und 300 vH. — Sie dienen im tiibrigen vielfach dazu,
die bestehenden Steuerkraftunterschiede zu mildern. So lagen die
Hebesédtze der Gewerbesteuer in den unterdurchschnittlich steuerstar-
ken Stadten 1955 um etwa 20 vH hoher als in den Stiddten, deren
Steuerkraft liber dem Durchschnitt lag. Diese Zahlen unterstreichen
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noch einmal die Standortwirkungen, die auch von einer ortlich ein-
heitlichen Besteuerung ausgehen.

III. Standortwirkungen einer unterschiedlichen Ausgabenstruktur

Um die Wirkung einer unterschiedlichen Struktur der Offentlichen
Ausgaben auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft isoliert betrachten
zu konnen, wollen wir annehmen, dafl die je Kopf der Gemeindebiir-
ger zur Bestreitung der Ausgaben verfiigbare Finanzmasse gleich ist,
ortliche Bedarfsunterschiede nicht bestehen und Unterschiede in dem
ortlichen Entzugseffekt der Steuern vernachlissigt werden koénnen.
Die Gemeinden sollen aber eine unbeschrinkte Ausgabenhoheit besit-
zen, d. h. sie konnen frei dariiber entscheiden, wie sie die gegebene
Finanzmasse auf die verschiedenen Aufgaben aufteilen wollen.

Drei Ausgabe- bzw. vier Verwendungsarten sind fiir die Standort-
wirkung vor allen Dingen wichtig:

a) Verwenden die Gemeinden die verfiigbare Finanzmasse zu Trans-
ferzahlungen an ihre Biirger, erhoht sich deren personlich verfiigbares
Einkommen unmittelbar um den vollen Betrag der Zuweisung. In die-
sem Fall ist die Anderung der personlich verfiighbaren Einkommen der
Gemeindebiirger mit dem Saldo aus Entzugs- und Zufiihrungseffekt
identisch, wenn wir von den Kosten der Steuererhebung und der Ver-
teilung der Transfereinkommen absehen.

b) Finanzieren die Gemeinden Einrichtungen, die der Befriedigung
von Kollektivbediirfnissen dienen, tritt im Grunde die gleiche Wirkung
ein. Das Streben der Wirtschaftssubjekte nach einem hoheren Ein-
kommen ist nicht Selbstzweck, sondern soll der Befriedigung zusatz-
licher Bediirfnisse dienen. Der Unterschied besteht nur darin, da8 bei
einer direkten Einkommenserhohung die Konsumwahl frei ist, wah-
rend dies bei einem erh6hten Angebot von Giitern und Dienstleistun-
gen, die der Befriedigung von Kollektivbediirfnissen dienen, nicht der
Fall ist. Vielfach wird deshalb eine Befriedigung zusitzlicher Bediirf-
nisse, die durch eine Erh6éhung der persénlich verfiigbaren Einkom-
men ermoglicht wird, von den privaten Wirtschaftssubjekten hoéher
eingeschétzt als verbesserte 6ffentliche Leistungen, auch wenn die glei-
chen Betrédge fiir sie aufgewendet werden und die BeschluBifassung
iiber sie nach demokratischen Regeln vor sich geht. Die Verhaltensweise
der Wirtschaftssubjekte, die ja letzten Endes auch fiir die Standortver-
teilung maBgeblich ist, kann deshalb bei den ‘beiden Methoden sehr
unterschiedlich sein.

Bei allen moglichen Wirkungen auf den Standort durch einen Fi-
nanzausgleich ist es deshalb neben dem rechnerischen Feststellen eines
positiven oder negativen Saldos in den Gemeinden wichtig, zu ermit-
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teln, wie die privaten Wirtschaftssubjekte sich ,be- oder entlastet
fiihlen“. Diese psychologische Komponente — das Irrationale in der
Offentlichen Finanzwirtschaft'® — werde ich im folgenden allerdings
nur kurz behandeln. AuBlerdem kann die innergemeindliche Quote der
zusatzlichen Nachfrage und Einkommen, die sich aus Transferzahlun-
gen und aus Ausgaben zur Befriedigung von Kollektivbediirfnissen er-
gibt, verschieden sein. Allerdings bestehen solche Unterschiede in erster
Linie in der ersten Phase (Gliterkdufe des Staates zur Befriedigung von
Kollektivbediirfnissen) bzw. in der zweiten Phase (Verausgabung der
Transfereinkommen bei den Empfingern der Transferzahlungen). Die
auf Grund der Multiplikatorwirkung eintretende gesamte Anderung
der Nachfrage und des Einkommens diirfte sich weniger unterscheiden.

c) Ein Teil der zur Befriedigung von Kollektivbediirfnissen aufge-
wandten Mittel kommt auch Unternehmungen zugute, deren Kosten
durch sie gesenkt werden. Es handelt sich um Sozialinvestitionen z. B.
im Verkehrs- und Schulwesen. Diese kostensenkenden Vorleistungen
der Offentlichen Hand fiihren zu einer Einkommenserhéhung der Un-
ternehmer, so daB sie 6konomisch die gleiche Wirkung wie direkte
Subventionen besitzen.

Da es fiir die Beeinflussung des Standortes wichtig ist, zwischen Ein-
kommensanderungen der Unternehmer und Nichtunternehmer zu
unterscheiden, wollen wir die unter a) erwdhnten Transferzahlungen
und die unter b) genannten Ausgaben fiir die Befriedigung von Kol-
lektivbediirfnissen auf solche beschrinken, die Nichtunternehmern zu-
gute kommen. Unter c) soll dagegen der Teil dieser Ausgaben zusam-
mengefat werden, der Unternehmern zugute kommt. Sie sollen als
Subventionen und Vorleistungen bezeichnet werden.

Unter d) wire schlie8lich noch die Moglichkeit zu nennen, dafl die Ge-
meinden einen Teil der Finanzmasse zur Auffiillung ihrer Riicklagen
verwenden.

Beginnen wir mit einer Veridnderung der Transferzahlungen an
Nichtunternehmer. Wir haben zu unterscheiden zwischen der Wirkung,
die sich durch die Nachfrageinderung der bei Inkrafttreten der Ande-
rung bereits in der Gemeinde befindlichen Empfénger dieser Zahlun-
gen ergeben, und derjenigen, die durch eine mégliche Anderung der
Empféngerzahl eintreten. Eine Erhéhung der Transferzahlungen fiihrt,
da die Sparquote ihrer Empfénger sehr niedrig liegt, zu einer Er-
hoéhung der Nachfrage nach Konsumgiitern fast um den vollen Betrag
der Erhohung. In welchem Umfang die in der Gemeinde selbst statt-
findende Produktion dadurch erhéht wird, hidngt davon ab, welche Gi-

13 G. Schmdélders spricht von Signalwirkungen, N. Kloten von Entschei-
dungseffekten.
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ter in ihr produziert werden bzw. welche Moglichkeiten zur Vergrofie-
rung ihrer Produktion im Verhiltnis zu anderen Gemeinden bestehen
und welche Giiter vorwiegend zusétzlich nachgefragt werden. Der Ein-
zelhandel in der Gemeinde wird am unmittelbarsten von der Nachfrage-
erhéhung profitieren, die Produktion wird in der Regel nur erhoht
werden, soweit die zusétzlich nachgefragten Produkte bisher schon in
der Gemeinde produziert wurden. Das heiflt, die Nachfrageerhohung
diirfte im allgemeinen nicht so grof sein, dafl neue Industrien angezo-
gen werden, es sei denn, daf3 durch die im Verhéltnis zu anderen Gemein-
den hoheren Transferzahlungen (Sozialleistungen) zusitzliche Empféan-
ger in diese Gemeinde stromen. Diese Wirkung ist aber sehr viel ungewis-
ser als die erste. Daf} grundsatzlich Unterschiede in der Hohe des per-
sonlich verfiighbaren Einkommens zu Wohnsitzdnderungen fiihren kon-
nen, zeigen die Rentnerstidte vor dem Ersten Weltkrieg in Deutsch-
land, als die Gemeinden um derartige meist zahlungskraftige Perso-
nen durch eine Senkung der Einkommensteuer werben konnten. Diese
Situation 148t sich aber auf die in unserem Modell behandelte nicht
ohne weiteres libertragen, denn damals brauchten die Gemeinden die
zur Lebenshaltung der alten Generation erforderlichen Mittel (Pensio-
nen, Einkiinfte aus Kapitalvermogen) nicht selbst aufzubringen, son-
dern nur die Differenz zwischen der durchschnittlichen Hohe dieser Be-
trage in anderen Gemeinden und der von der Gemeinde durch Verzicht
auf einen Teil der Steuereinnahmen vorgenommenen Erhchung
selbst zu finanzieren. Dabei bestand die Wahrscheinlichkeit, da§ der Ein-
nahmeausfall durch die im Verhiltnis zu ihm sehr viel groBere Nach-
fragesteigerung mehr als ausgeglichen wurde. Das ist jedoch nicht ge-
geben, wenn das gesamte Einkommen dieser Personen von der Ge-
meinde aufzubringen ist, da ein grofer Teil dieser Kaufkraft in andere
Gemeinden abfliefit. Dariiber hinaus bestehen vielfach auch keine recht-
lichen Moglichkeiten fiir eine derartige Gestaltungsfreiheit der Trans-
ferzahlungen fiir die Gemeinden — in der Bundesrepublik haben sie
zwar die finanzielle Verantwortung fiir die Fiirsorgeleistungen, die Ge-
setzgebungshoheit liber sie liegt aber beim Bund bzw. bei den Lé&n-
dern; alle anderen Sozialleistungen liegen praktisch vollig in der Zu-
stdndigkeit des Bundes bzw. der Lander. — Grofle praktische Bedeutung
hat deshalb die Mdglichkeit einer Variation der Transferzahlungen von
Gemeinde zu Gemeinde nicht.

Die erwihnte regionale Kaufkraftumschichtung durch den Lasten-
ausgleich konnte allerdings ein Beispiel dafiir sein, welche Standort-
wirkungen bei einer entsprechenden Situation tatsdchlich eintreten
konnen; denn in den ersten zehn Jahren nach seiner Einfiihrung hat-
ten Transferzahlungen (Altersversorgung und Hausrathilfe) bei wei-
tem das groBite Gewicht, und die Mehrzahl der Vertriebenen lebte in
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den ersten Nachkriegsjahren von Transferzahlungen. Allerdings ent-
spricht die Situation insofern nicht unserem Modell, als die Transferzah-
lungen nicht von den Gemeinden zu finanzieren waren, so daf} ihre Er-
hohung nicht mit dem Zwang verbunden war, andere Gemeindeausga-
ben einzuschranken. Es fehlt also die Kompensationswirkung, die
durch niedrigere andere 6ffentliche Leistungen eintritt. In den Haupt-
aufnahmelédndern der Vertriebenen zeigte sich nicht nur eine deutliche
Erhéhung der Zahl und der Umsidtze der Handelsbetriebe, sondern es
ging auch ein starker Antrieb zur Griindung neuer Produktionsunter-
nehmen — zum Teil allerdings unterstiitzt durch staatliche Hilfen —
von der vergréferten Bevolkerungszahl aus. Besonders deutlich ist der
Zusammenhang zwischen Bevolkerungszahl (Hohe der effektiven mo-
netdren Nachfrage) und der Zahl der Unternehmungen dadurch gewor-
den, dafl nach der Verringerung der Bevolkerung in den Hauptfliicht-
lingsldndern durch die Umsiedlung viele neugegriindete Unternehmun-
gen in grofle wirtschaftliche Schwierigkeiten kamen und zum Teil nicht
mehr existenzfdhig waren.

Die zweite Moglichkeit besteht in einer Verdnderung der Ausgaben
zur Befriedigung von Kollektivbediirfnissen, wobei wir nur die unter
b) genannten Ausgaben zugunsten von privaten Haushalten verstehen
wollen. Wir haben bereits ausgefiihrt, dafl eine durch sie bewirkte An-
derung des Lebensniveaus von den Gemeindebiirgern vielfach nicht in
dem gleichen Mafle gewiirdigt wird wie eine gleich grofie durch eine
unmittelbare Einkommenserhdhung ermoglichte. Trotzdem lassen sich
auch von dieser Maflinahme gewisse Standorteinfliisse ableiten. Neh-
men wir einmal an, eine Gemeinde stelle mehr Land und billigeres
Land fir Bauzwecke zur Verfiigung, so da Wohnbauten in aufge-
lockerter Bauweise mit Griinflichen zwischen den Hé&usern errichtet
werden konnen. Gleichzeitig werden mehr stadteigene Griinanlagen,
evtl. auch noch eine Schwimmbhalle, Bibliothek usw. errichtet, die an-
dere Gemeinden nicht oder nicht in dem gleichen Umfang besitzen, weil
sie weniger fiir diese Zwecke ausgeben, wahrend umgekehrt die Errich-
tung von Gewerbebetrieben nicht genehmigt wird. Die Folge wird sein,
dafl diese beglinstigten Wohngebiete von den Wohnungssuchenden be-
vorzugt werden. Die Einwohnerzahl dieser Gemeinde wird z. B. im Ver-
haltnis zu derjenigen einer benachbarten Industriegemeinde mit viel
Lirm und RuB steigen. Beispiele fiir derartige Wohnsiedlungen in der
Nihe von ausgesprochenen Industriegemeinden gibt es viele. Solange
die Hohe der Gemeindeeinnahmen nicht entscheidend von dem Vorhan-
densein von mehr oder weniger Industrie abhingt — wie bei einem ge-
bundenen Trennsystem, in dem die Masse der Steuereinnahmen von Ge-
werbebetrieben stammt (Variante von Fall 3) —, wére eine solche Ge-
meindepolitik durchaus vorteilhaft und wiirde wahrscheinlich auch
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weitgehend betrieben werden. Wenn jedoch, wie in der Bundesrepublik
in ganz extremen Ma8, die Finanzkraft der Gemeinden von dem Um-
fang der Industrialisierung abhingt — etwa 75 vH der gesamten
Steuereinnahmen der Gemeinden entfielen im Jahre 1960 auf die Ge-
werbesteuer —, diirfte es sich wegen des Ausfalls an Deckungsmitteln
eine Gemeinde kaum leisten konnen, eine derartige Politik in grofem
Stil zu betreiben. — Das schlieBt nicht aus, dal man innerhalb einer
Gemeinde durch die Stadtplanung Wohngebiete und Industriestandorte
trennt. — Vollig anders wire die Situation, wenn z. B. die Gewerbe-
steuer durch eine Gemeindeeinwohnersteuer als Hauptsteuer ersetzt
wiirde. Es zeigt sich also, da man die Modelluntersuchung nicht von
der vorhandenen Steuerstruktur trennen kann, wenn sie wirklichkeits-
nah sein soll.

Es bleibt noch die dritte Alternative zu erdrtern. Welcher Einflufl auf
die Standortverteilung geht von einer Anderung der Vorleistungen
und Subventionen zugunsten von Unternehmungen aus? Sie ist in man-
chem das Gegenstiick zur zweiten Alternative. Die Gemeinden miissen
geringere Leistungen an Nichtunternehmer in Kauf nehmen, um Unter-
nehmungen anzulocken. Derartige Vorleistungen der Gemeinden kon-
nen in dem bevorzugten Ausbau von Verkehrswegen bestehen — viel-
fach iibt der Anschlufl an einen Schiffahrtsweg einen grofien Einflufl
auf die Standortwahl der Unternehmungen aus. Sie konnen die Preise
fiir gewerblich genutztes Wasser und Gas sowie Elektrizitat niedriger
festsetzen (dies wire eine Form der Subventionierung). Sie koénnen
Ausbildungsstatten unterhalten, in denen die nachwachsenden Arbeits-
krifte den Bediirfnissen der Unternehmungen entsprechend ausgebil-
det werden. Sie kdonnen Betriebsgrundstiicke zu kleinen Preisen anbie-
ten. Alle diese Maflnahmen senken die Produktionskosten der Unter-
nehmungen. Bei gleicher Steuerbelastung kann sich fiir sie hieraus ein
Standortvorteil ergeben, der gro3 genug ist, damit sie sich fiir diese Ge-
meinde als Standort entscheiden. Natlrlich wird es sich in der Regel
nicht um Standortverlegungen bestehender Produktionsstdtten han-
deln — die dabei eintretenden Kapitalverluste waren zu grofl —, son-
dern vor allem um Erweiterungsinvestitionen (Zweigwerke) oder die
Griindung neuer Unternehmungen.

Die Gemeinden konnen mit relativ geringen Mitteln einen groflen
Einflu auf die Standortwahl der Unternehmungen ausiiben, weil sie
die Vorleistungen und Subventionen vielfach auf eine Unternehmung
oder eine kleine Gruppe von Unternehmungen beschrianken kénnen, an
deren Ubersiedlung ihnen besonders gelegen ist. Diese Moglichkeit ist
bei Steuerermifigungen lingst nicht in dem gleichen Ma gegeben,
wenn die Gemeinden nicht mit dem Grundsatz der GleichméaBigkeit der
Besteuerung in Konflikt geraten wollen. Die Erfahrungen in der Bun-
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desrepublik mit der Anwendung des Paragraphen 131 AO zeigen, da8
dieser Weg trotzdem von den Lindern und Gemeinden begangen worden
ist. Die mehrfachen Hinweise der Rechnungshdfe auf die Rechtswidrig-
keit eines solchen Vorgehens zeigen aber das Risiko, das mit diesem
Verfahren fiir die Gemeinden verbunden ist.

Natiirlich werden auch steuerliche Begiinstigungen haufig auf einen
beschrénkten Kreis von Unternehmungen bezogen z. B. auf bestimmte
Branchen (Grundstoff-, Investitionsgiiterindustrie), exportintensive Un-
ternehmungen oder solche, deren Inhaber bestimmte Merkmale erfiil-
len (Vertriebene). Aber in der Regel haben die Gemeinden keinen Ein-
flul darauf, diese Bestimmungen so zu differenzieren, dal die Steuer
gerade zugunsten derjenigen Unternehmungen ermiaBigt wird, an de-
ren Gewinnung ihnen am meisten gelegen ist. Soweit die Gesetzgebungs-
hoheit {iber die ihnen zugewiesenen Steuern bei der Zentralregierung
liegt, wiirde eine solche Vergiinstigung allen Unternehmungen, auf die
die Kriterien zutreffen, von denen die Vergiinstigung abhingig gemacht
wird, zugute kommen, unabhingig davon, in welcher Gemeinde sie sich
befinden oder niederlassen.

Diesen Umstand hat Timm bei der Behandlung der Attraktionswir-
kung der Ausgabenpolitik der Gemeinden zwar auch gesehen; jedoch
mochte ich ihm ein groferes Gewicht beimessen. Wenn der Unternehmer
den Vorteil einer niedrigeren Steuerbelastung gegeniiber demjenigen
niedrigerer Kosten abwaigt, ist aulerdem zu berticksichtigen, daB der
Nutzen aus einer einmal gemachten Vorleistung (Sozialinvestition) zu-
gunsten einer Unternehmung wihrend der ganzen Lebensdauer der In-
vestition erhalten bleibt, wahrend es ungewif} ist, wie lange die nied-
rige Steuerbelastung besteht. Nur wenn ein Ortliches Steuerlastgefille
traditionsgemifl auf ldngere Zeit bestehen bleibt, kann man, wie das
Beispiel der Schweiz oder der Registrierung der Binnenschiffe in der
Bundesrepublik zeigt, mit Standortwirkungen rechnen. Auch der Hin-
weis, dafl der Vorteil einer niedrigeren Steuerbelastung transparenter
sei, schlagt meines Erachtens in vielen Fillen nicht durch. Wenn dem
Unternehmer zwei Grundstiicke zum gleichen Preis angeboten werden,
von denen das eine ,auf griiner Wiese“ liegt, wiahrend sich im zweiten
Fall die Gemeinde zum Bau einer festen StraBe und zum Anschluf3 an
das Wasser- und Kanalisationsnetz bereit erklart, werden ihm die Vor-
teile des zweiten Standorts auf Grund besserer 6ffentlicher Leistungen
genau so deutlich wie etwa eine niedrigere Steuer am ersten.

Wenn die Gemeinden mit Hilfe der Ausgabenpolitik eine regionale
Wohlstandserh6hung erreichen wollen, miissen sie versuchen, durch Er-
hohung der einen Ausgabeart auf Kosten der einen oder der anderen
diejenige Ausgabenkombination zu finden, bei der die Attraktionskraft
am grofiten ist. Wenn wir unter teilweisem Verzicht auf die einengen-
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den Voraussetzungen des Falls 4 ohne Steuerhoheit die Verhiltnisse
etwas mehr der Wirklichkeit anndhern und einerseits die kaum vor-
handene Moglichkeit einer Veranderung der Transferzahlungen aus-
schalten, so dal die Gemeinden lediglich die Moglichkeit haben, das
Verhaltnis der Leistungen zugunsten der Unternehmer oder Nichtunter-
nehmer zu verdndern, andererseits aber die Moglichkeit beriicksichti-
gen, daBl die Gemeinden die Steuersitze weitgehend autonom festset-
zen konnen, und schlieBlich davon ausgehen, dal die Einnahmen der
Gemeinden in entscheidender Weise von dem Umfang der Industrie ab-
hangen, wihrend die Vermehrung der Zahl der Nichtunternehmer nur
in geringem Umfang iiber die durch die zusédtzlichen Wohnungen er-
hohte Grundsteuer die Steuereinnahmen vergréflert, wird es das Bestre-
ben der Gemeinden sein, durch Erhoéhung der Vorleistungen und der
(verdeckten) Subventionen fiir neue Unternehmen zusétzliche Gewerbe-
betriebe anzuziehen und dafiir eine Einbufle an Leistungen, die der Be-
friedigung von Kollektivbedirfnissen der privaten Haushalte dienen,
in Kauf zu nehmen in der Hoffnung, daBl diese dank der gestiegenen
Steuerkraft in Zukunft kompensiert werden kann. Soweit die Gemein-
den in der Bundesrepublik {iberhaupt mit ihren Ausgaben eine Stand-
ortpolitik betreiben, diirfte das der in der Praxis eingeschlagene Weg
sein.

Auf Grund der erwéahnten Tatsache, da3 die Unterschiede in der Steuer-
kraft diejenigen in der Steueranspannung erheblich iibersteigen, diirfte
auch von der quantitativen Seite die These gestiitzt werden, daf3 in der
Bundesrepublik Deutschland die wichtigsten Standortwirkungen von
der Ausgabenhoheit der Gemeinden ausgehen, zumal die Unterschiede
in der Steueranspannung zu einem grofen Teil dazu bestimmt sind,
die unterschiedliche Ausstattung der Gemeinden mit Finanzierungsmit-
teln, die sich auf Grund der Steuerkraftunterschiede ergeben, zu kom-
pensieren. Dabei gehen die Gemeinden offenbar davon aus, daf§ hdhere
Steuersitze keine abschreckende Wirkung auf die Standortwahl der
Unternehmer haben.

Nur wenn man der Ansicht ist, dafl Steuerkraftunterschiede als solche
fiir die Standortwahl eine um vieles gréfere Bedeutung als Unterschiede
in den Offentlichen Ausgaben haben, wird man zu einem entgegen-
gesetzten Urteil kommen. Man konnte z. B. annehmen, da psychologisch
die Staatsbiirger auf eine unterschiedliche Steuerbelastung starker an-
sprechen als auf unterschiedliche Offentliche Leistungen, oder es kann
sich bei den unterschiedlichen Offentlichen Leistungen um solche han-
deln, die in erster Linie Nichtunternehmern zugute kommen — allge-
mein wird man annehmen koénnen, dafl die Standortbeeinflussung bei
Unterschieden in der Behandlung der Nichtunternehmer geringer als
bei entsprechenden Unterschieden gegeniiber Unternehmern ist. Auf je-
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den Fall miite man aber, bevor man die Bedeutung der Finanzautono-
mie der Gemeinden fiir die rdumliche Ordnung der Wirtschaft endgiil-
tig beurteilt, diese von Unterschieden in der ortlichen Steuerkraft aus-
gehenden Wirkungen genauer untersuchen. Eine Schlufifolgerung wird
man auf Grund des Gesagten schon jetzt ziehen koénnen: Die Standort-
neutralitdt der gemeindlichen Finanzen wird um so besser zu wahren
sein, je geringer bei gleicher Steueranspannung die Unterschiede im
ortlichen Aufkommen (pro Kopf) der Gemeindesteuern sind. Wenn man
ungewollte und damit auch unkontrollierte Standortwirkungen vermei-
den will, ist ein ortlich gleichmdfiges Steueraufkommen ein wichtiges
Indiz fiir die Frage, ob sich eine Steuer als Gemeindesteuer eignet. Das
gilt um so mehr, als es auf Grund politischer Widerstinde gegen eine
nachtrigliche Umverteilung von Einnahmen und der objektiven Schwie-
rigkeiten, geeignete Verteilungsschliissel fiir diese Umverteilung zu fin-
den, auflerordentlich schwierig ist, einmal vorhandene Finanzkraftunter-
schiede auszugleichen. Damit haben wir bereits eine Frage aus den im
letzten Abschnitt zu behandelnden Finanzzuweisungen beriihrt.

IV. Die Standortwirkungen von Finanzzuweisungen

Die Zentralregierung kann auf der Einnahmenseite die rdumliche
Ordnung der Wirtschaft durch die Struktur des Steuersystems, durch
die Auswahl der den Gemeinden {iberlassenen Steuern — gebundenes
Trennsystem — und durch die Hohe und den Verteilungsschliissel fiir
Finanzzuweisungen beeinflussen. Die drei Alternativen unterscheiden
sich dadurch, daB bei den Einnahmen und Ausgaben der Zentralregie-
rung eine Verbindung zwischen der Hohe des oOrtlichen Entzugs- und
Zufiihrungseffekts nicht besteht, wahrend bei der zweiten Alternative,
wenn man von einer Kreditfinanzierung der gemeindlichen Ausgaben
absieht, die Hohe der Gemeindesteuern auch die Hohe der Gemeinde-
ausgaben bestimmt. Bei der dritten Alternative ohne Einnahmenhoheit
der Gemeinden (Fall 4) besteht wiederum keine Ubereinstimmung zwi-
schen ortlichem Entzugs- und Zufiihrungseffekt. Im Unterschied zur
ersten Alternative verfiigen die Gemeinden iiber die Ausgabenhoheit.
Besitzen die Gemeinden auflerdem eine Einnahmenhoheit (Fall 5), ha-
ben die Finanzzuweisungen die Aufgabe, die ortliche Verteilung der
den Gemeinden kraft eigener Hoheit zur Verfiigung stehenden finan-
ziellen Mittel zu korrigieren. Die erste Wirkung wurde kurz im zwei-
ten Teil dargestellt, die zweite wurde nur in einigen Nebenbemerkun-
gen erwahnt", die dritte hangt entscheidend von dem fiir die Finanz-

14 Niheres vgl. die Arbeiten des Verfassers: Die Aufgaben- und Ein-
nahmenverteilung auf die o6ffentlichen Gebietskorperschaften und die ge-
meindliche Selbstverwaltung. , Archiv fiir Kommunalwissenschaften“ Jg. 1
(1962), S. 65 ff.; Die Reform der Gemeindesteuern. ,Kommunale Steuerzeit-
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zuweisungen verwendeten Verteilungsschlissel ab. Die mit ihm zusam-
menhingenden Fragen stehen deshalb im Mittelpunkt der folgenden
Ausfiihrungen.

Die durch den Finanzausgleich unter dieser Voraussetzung in den Ge-
meinden verursachte Anderung der gesamten verfiigbaren Kaufkraft
(privat und staatlich) ergibt sich aus dem Entzugseffekt der von der
Zentralregierung zur Finanzierung der Finanzzuweisungen in den Ge-
meinden erhobenen Steuern und dem Zufiihrungseffekt der mit Hilfe
der Finanzzuweisungen vorgenommenen Ausgaben. Ergibt sich ein posi-
tiver Saldo — ist also der Kaufkraftzufithrungseffekt groSer als der
Entzugseffekt —, wird der Wohlstand der Gemeinde erhoht, ergibt sich
dagegen ein negativer Saldo, wird der Wohlstand der Gemeinde ver-
ringert.

Der Umfang dieser Wohlstandsdnderung kann als ein erster — und ich
mochte sofort betonen — sehr roher Indikator fiir den Einflu auf die
Standortverteilung angesehen werden. Eine Erhéhung der Kaufkraft
wird ceteris paribus in einem gewissen Umfang zu einer hoheren Nach-
frage flihren, durch die wiederum mehr Unternehmungen angezogen
bzw. bestehende vergroBert werden. Bei den Einzelhandelsgeschiften
ist dieser Zusammenhang evident, aber auch bei denjenigen Produk-
tionsunternehmungen, die Ubiquitdten zur Herstellung ihrer Produkte
verwenden, ist ein Attraktionseffekt an den Ort der erhdhten Nachfrage
gegeben, weil die Produktion wegen des Wegfalls von Transportkosten
zum Ort der Nachfrage dort am billigsten durchzufiihren ist, es sei denn,
daB der Transportkostenvorteil durch andere verteuernde Momente
z. B. Knappheit und/oder starke Verteuerung von Arbeitskrdften kom-
pensiert wird. Wenn demnach auch die ortlich zusdtzlich geschaffene
Kaufkraft nicht mit dem Zuwachs des ortlich geschaffenen Einkommens
ubereinstimmt — neben dem Abflufl eines Teils der Kaufkraft in andere
Wirtschaftsgebiete tritt auch eine Multiplikatorwirkung ein — und noch
etliche Probleme der Interdependenz zwischen der ortlichen Verteilung
von Produktion und Nachfrage zu kliren sind, 148t sich im Prinzip die
These von der positiven Korrelation zwischen Hohe der ortlichen Nach-
frage und Umfang der ortlichen Produktion (einschliefilich Handel) auf-
rechterhalten®.

schrift“, 1963, H. 6/7; Moglichkeiten und Grenzen eines interkommunalen
Finanzausgleichs, in: Kommunale Finanzreform, Schriftenreihe der Fried-
rich-Ebert-Stiftung, Hannover 1962; und: Aufgabe und Stellung der Gemein-
den im Finanzsystem der gesamten Offentlichen Hand. ,Finanzarchiv® N. F.,
Bd. 19 (1958/59), S. 399 ff.

15 O. Schlier schatzt, da8 60 vH der Industrieproduktion verbrauchs-
orientiert sei (Aufbau der europdischen Industrie nach dem Krieg, Berlin
1932). A. Losch kommt fir die Vereinigten Staaten zu dem Ergebnis, daB
60 vH der gewerblichen Produktion jedes Staates der Union in demselben
Staat verbraucht wurden. (Die rdumliche Ordnung der Wirtschaft, 3. Aufl,



Finanzzuweisungen und Standortverteilung 273

Der Entzugseffekt wird durch die Aufbringung der fiir die Finanzie-
rung der Zuweisungen bendétigten Mittel ausgelost, der Ausgabeneffekt
resultiert aus den mit ihnen zuséitzlich erméglichten Gemeindeausgaben.
Der Saldo zwischen beiden Groflen, auf den es fiir die Standortbeein-
flussung vor allen Dingen ankommt, hangt von der Finanzkraft der
Gemeinde sowie dem angewendeten Schliissel fiir die Aufbringung der
Finanzzuweisungen und fiir ihre Verteilung ab. Ich méchte mich nun,
um die Untersuchung nicht zu sehr zu komplizieren, auf wenige Be-
merkungen iiber die moglichen standortbeeinflussenden Wirkungen
von verschiedenen Aufbringungsmethoden beschranken. Grundsitzlich
wird man davon ausgehen konnen, da die gesamte Steuerbelastung
durch die Einfithrung der Finanzzuweisungen nicht verdndert wird, le-
diglich das Steueraufkommen wird ortlich umverteilt. In Héhe der Fi-
nanzzuweisungen, die die Linder an die Gemeinden zahlen, werden bis-
herige Gemeindesteuern auf die Lénder iibergehen, damit sie {iber die
zur Finanzierung dieser Ausgaben notwendigen Mittel verfiigen. Da
das ortliche Aufkommen der Steuern in den einzelnen Gemeinden sehr
unterschiedlich ist, wird der Entzugseffekt fiir die einzelnen Gemeinden
ebenfalls sehr unterschiedlich sein, je nachdem, welche Gemeindesteuer
auf die Léander iibergeht. Bei einem gegebenen Verteilungsschliissel
der Finanzzuweisungen fiihrt das zu einem unterschiedlichen Saldo zwi-
schen Entzugs- und Ausgabeneffekt, an dessen Grofle wir den Standort-
einflul messen wollen. Streng genommen miifiten wir alle moglichen
Kombinationen von Steuern, die ganz oder teilweise zur Finanzierung
der Finanzzuweisungen an die Lander {ibergehen, im Hinblick auf ihren
Entzugseffekt fiir die Gemeinden untersuchen. Da die Wahl dieser Kom-
bination sich in keiner Weise logisch mit den moglichen Verteilungs-
schliisseln der Finanzzuweisungen verbinden 14(t, miilten konsequen-
terweise alle moglichen Aufbringungsschliissel mit allen moglichen
Verteilungsschliisseln kombiniert werden. Das wiirde allein ein ganzes
Referat fiillen. Anderseits ist die Eliminierung der von der Aufbringung
der Mittel ausgehenden Wirkungen gleichbedeutend mit der Annahme,
daB die Relationen im Ortlichen Steueraufkommen zwischen den Ge-
meinden sich nicht d&ndern, d. h. daB in jeder Gemeinde ein gleich gro-
Ber Anteil ihrer Steuereinnahmen auf die Linder iibergeht. In den ver-
fassungsgesetzlich eingefiihrten Steuerverbund zwischen Landern und
Gemeinden in der Bundesrepublik Deutschland, in den die wichtigsten

Stuttgart 1962, S. 262f). G. Isenberg beziffert die innergebietliche Verwen-
dungsquote des Einkommens in landwirtschaftlichen Gebieten Deutschlands
ebenfalls auf 60 vH (Zur Stadtplanung in den neuen deutschen Ostgebieten.
,2Raumforschung und Raumordnung* Jg. 1941, S. 137), wihrend B. Barford fir
Aarhus zu dem Ergebnis kommt, da 45 vH der Verbrauchsausgaben der
Bevélkerung ortlichen Unternehmungen zugute kommen (Local economic
effects of a large scale industrial undertaking, Kopenhagen und London 1938,
S. 44).

18 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 32
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bzw. fast alle Landessteuern einbezogen worden sind, miilten also auch
noch die Gemeindesteuern aufgenommen werden. Wollte man die Fi-
nanzmasse der Finanzzuweisungen erhéhen, wiirde das bedeuten, da@3
die Gemeinden einen entsprechenden Prozentsatz des Aufkommens ihrer
Steuern an die Lénder abtreten. Selbst wenn die Relationen der Steuer-
kraft zwischen den Gemeinden sich nicht verschieben, ist das allerdings
noch nicht gleichbedeutend mit einer vélligen Standortneutralitdt; denn
gewisse standortbeeinflussende Wirkungen koénnen sich schon durch eine
Verdnderung der absoluten Hohe der verfiigbaren Finanzmasse erge-
ben'®, Ferner ist es keineswegs selbstverstandlich, daB, selbst wenn alle
Gemeindesteuern zur Finanzierung der Finanzzuweisungen verwendet
werden, dies nicht die Relationen der Steuerkraft veréndert. Sie dndern
sich bereits dann, wenn man z. B. den Verzicht der Gemeinden auf eigene
Steuereinnahmen nach ihrer Einwohnerzahl bemifit — ein Schliissel,
der vielfach angewendet wird — oder wenn, wie es der Wissenschaft-
liche Beirat in seinem Gutachten zur Gemeindefinanzreform vorgeschla-
gen hat, die erhohte Finanzausgleichsmasse in erster Linie oder sogar
ausschlieBlich von den iiberdurchschnittlich steuerstarken Gemeinden
aufgebracht wird. Diese wenigen Bemerkungen mogen zeigen, welche
moglichen standortbeeinflussenden Wirkungen in dem vereinfachten
Modell vernachlassigt werden, wenn die vom Aufbringungsmodus der
Finanzzuweisungen ausgehenden Wirkungen eliminiert werden. Trotz-
dem sehe ich keinen anderen Weg, wenn die Untersuchung iiberhaupt
zu liberschaubaren Ergebnissen fithren soll.

Bei den moglichen Verteilungsschliisseln mochte ich mich, damit der
Abstraktionsgrad nicht zu stark wird, auf die beiden zur Zeit in der
Bundesrepublik verwandten Schlussel, auf die Finanzkraft und auf den
Bedarf, beschranken’. Sie umfassen gleichzeitig die beiden grundsétz-
lichen Moglichkeiten fiir die Verteilung der Finanzausgleichsmasse an
die Gemeinden.

16 Diese Wirkung ergibt sich daraus, daB der finanzielle Spielraum der
Gemeinden fiir freie Aufgaben, der nach Erfiillung der Pflichtaufgaben ver-
bleibt, in armen und reichen Gemeinden sehr unterschiedlich ist. Da die Aus-
gaben, die zur Erfiillung der Pflichtaufgaben erforderlich sind, nicht verrin-
gert werden konnen, fiihrt eine Verringerung der gemeindlichen Finanzmasse
ausschlieBlich zur Einschrinkung von Ausgaben fiir freie Aufgaben. Eine
Verringerung der Finanzmasse verschiebt demnach die Ausgabenstruktur
zwischen armen und reichen Gemeinden.

17 Der vor dem Zweiten Weltkrieg im Deutschen Reich angewendete
Schliissel, das ortliche Steueraufkommen, braucht nicht besonders behandelt
zu werden, da es bei ihm keinen Saldo zwischen Entzugs- und Zufiihrungs-
effekt gibt, an dem wir die Standortwirkung beurteilen wollen. Er unter-
scheidet sich von einem gebundenen Trennsystem, bei dem die Gemeinden
auf die Ertrags- und Verwaltungshoheit beschrinkt sind, lediglich dadurch,
daB die Zustidndigkeit fiir die Steuererhebung, d. h. die Verwaltungshoheit,
ebenfalls auf die Zentralregierung iibergegangen ist.
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Im Fall 4, in dem die Gemeinden iiber keine eigenen Einnahmen ver-
fugen, stellt sich die Frage ihrer Finanzkraft nicht. Als Bemessungs-
grundlage kommt nur der Finanzbedarf in Frage.

Im Fall 5, in dem die Gemeinden mindestens eine eingeschrinkte
Steuerhoheit besitzen, sollen die Finanzzuweisungen dagegen eine be-
stehende Diskrepanz zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf ausglei-
chen bzw. mildern.

Allerdings kénnen sie dies nur in einer Richtung: ndmlich sie konnen
nur ein Zuriickbleiben der Finanzkraft hinter dem Finanzbedarf besei-
tigen. Das Problem der abundanten Gemeinden, in denen die Finanz-
kraft groBer als der bei einem einheitlichen Mafistab fiir die ortliche
Bediirfnisbefriedigung bendtigte Finanzbedarf ist, konnen sie nicht 16-
sen. Die von zusatzlichen o6ffentlichen Leistungen oder von einer niedri-
geren Steuerbelastung in solchen abundanten Gemeinden ausgehenden
Standorteinfliisse bleiben bestehen'®. Hier sind der Wirkungsmoglich-
keit der Finanzzuweisungen Grenzen gesetzt, wenn man nicht einen
Aufbringungsschliissel wahlt, der zur Finanzierung nur oder in relativ
starkerem Umfang derartige abundante Gemeinden heranzieht*.

Von auBler6konomischen Zielsetzungen, die eine bestimmte von den
O6konomischen Entwicklungstendenzen abweichende raumliche Ordnung
der Wirtschaft anstreben und in deren Dienst die Finanzzuweisungen
ebenfalls gestellt werden kénnen und z. T. auch gestellt werden, wie
die Finanzhilfe fiir Berlin und der Grenzlandansatz im Verteilungs-
schliissel der allgemeinen Finanzzuweisungen der Bundesldnder an die
Gemeinden zeigt, soll abgesehen werden.

Theoretisch lassen sich natiirlich die Bedingungen fiir eine gleich grofie
Bedarfsdeckung in den Gemeinden sehr einfach formulieren. Genau wie
die Grenzertriage des Kapitals gleich gro sein miissen, wenn ein wirt-
schaftliches Gleichgewicht bestehen soll, mufl der Nutzen der letzten
Ausgabeeinheiten fiir die Gemeindebiirger gleich groB sein — oder,
wenn wir den Tatbestand etwas weniger abstrakt formulieren: die Be-
diirfnisbefriedigung durch die Gemeindeausgaben muf} bei gleicher Ein-
kommensschmilerung der Gemeindebiirger so grof} sein, daB kein Biir-
ger (Unternehmer oder Nichtunternehmer) sich in einer Gemeinde bes-
ser oder schlechter gestellt fithlt und aus diesem Grunde seinen Stand-
ort (Wohnsitz) dndert.

Nun kann der Nutzen aber nicht quantifiziert werden. Dariiber hinaus
ist es dem Staat im Gegensatz zu den privaten Unternehmern auch nicht

18 Vgl. W. Albers, Moglichkeiten und Grenzen eines interkommunalen
Finanzausgleichs. In: Kommunale Finanzreform, Schriftenreihe der Fried-
rich-Ebert-Stiftung, 1962, S. 7 £.

19 Vgl. den Hinweis auf das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen zur Gemeindefinanzreform, S. 19.

18*
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moglich, Verschiebungen in den Praferenzen seiner Biirger zwischen
den von ihm angebotenen Leistungen durch Preisinderungen festzustel-
len, weil fiir die meisten dieser Leistungen keine Marktpreise existie-
ren. Auch Anderungen in den Relationen der Gewinne der Unterneh-
mungen, die die verschiedenen Giiter und Leistungen anbieten, konnen
nicht als Indikator fiir die Entscheidungen des Staates (der Gemeinden)
iber Umfang und Aufteilung seiner (ihrer) finanziellen Mittel fiir die
verschiedenen Aufgaben und Leistungen dienen, weil der Staat nicht
nach dem Prinzip der Gewinnmaximierung verfihrt. Fiir die Eigen-
betriebe der Gemeinden ist in der Regel Kostendeckung vorgeschrie-
ben; viele Leistungen von offentlichen Anstdlten und Einrichtungen
werden unter den Kosten bzw. zum groflen Teil unentgeltlich ange-
boten. Ich brauche mich in diesem Kreis nicht weiter iiber die Schwierig-
keiten bzw. die Unmoglichkeit einer objektiven Bedarfsermittlung der
Gemeinden auszulassen.

Was bestenfalls moglich ist, ist an Hand von ErsatzmaBstiben An-
haltspunkte fiir den Umfang einzelner Bediirfnisse zu finden. Die be-
nétigten Klassenrdume und Lehrer kann man mit Hilfe der Schiiler-
zahlen, die benétigten Krankenhausbetten an der Zahl der Einwohner
bzw. dem Krankenanfall, die benétigten Straenbauten an der Verkehrs-
dichte usw. ermitteln. Aber es ist meines Wissens bisher kein Versuch
gemacht worden, fiir Zwecke des Finanzausgleichs den gesamten Bedarf
der Gemeinden festzustellen. Damit fehlt aber die eigentlich bendétigte
Bemessungsgrundlage fiir die Finanzzuweisungen an die Gemeinden:
niamlich die Differenz zwischen Bedarf und den bei gleichméBiger An-
spannung der Steuerkraft vorhandenen Eigeneinnahmen. Behelfsméa-
Big hat man sich bei der Bemessung der Finanzzuweisungen darauf ge-
einigt, entweder nur die Finanzkraft zu beriicksichtigen oder fiir einige
spezielle Bereiche den Bedarf zu quantifizieren.

Daraus ergeben sich folgende mogliche Riickwirkungen auf den
Standort:

1. Die Finanzzuweisungen werden nur nach der Finanzkraft bemes-
sen.

a) Eine Gemeinde erhilt Finanzzuweisungen, weil ihre Finanzkraft
— bei einem Trennsystem ist klar, daB nicht das tatsdchliche Steuer-
aufkommen, sondern ein sich bei gleich starker Steueranspannung er-
gebendes Aufkommen der Ermittlung der Finanzkraft zugrunde zu le-
gen ist — unter dem Durchschnitt liegt. Es kann aber sein, daf3 ihr
Finanzbedarf — gleichméBige Befriedigung der Bediirfnisse in den Ge-
meinden unterstellt — im gleichen Umfang oder noch stiarker unter
dem Durchschnitt liegt. Die Finanzzuweisungen verschaffen in diesem
Fall der Gemeinde einen Spielraum fiir Ausgaben, den andere Gemein-
den nicht besitzen und mit denen sie ,,attraktiv® wirken kénnen.
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b) Die Wirkung wire umgekehrt, wenn eine Gemeinde keine Finanz-
zuweisungen erhielte bzw. sie sogar zu deren Finanzierung verstarkt
herangezogen wiirde, weil ihre Finanzkraft tdiberdurchschnittlich hoch
ist, aber gleichzeitig der Finanzbedarf noch stirker iiber dem Durch-
schnitt liegt, wobei wieder gleichmaBige Bedarfsdeckung in allen Ge-
meinden unterstellt wird. In der Attraktionsmoglichkeit wiirde sie ge-
geniiber anderen Gemeinden benachteiligt. Das ist die Gefahr, auf die
Sattler im Rahmen der Beratungen des Wissenschaftlichen Beirats iiber
die Gemeindefinanzen mit Nachdruck hingewiesen hat, als der Vorschlag
eines Ausgleichs der Steuerkraft zwischen finanzstarken und finanz-
schwachen Gemeinden gemacht wurde.

Diese nachteiligen Wirkungen kénnten vermieden werden, wenn Be-
darfsmafBstdbe bei der Messung der Finanzkraft mit beriicksichtigt wer-
den wiirden. In der Bundesrepublik wird dies dadurch versucht, daBl der
ganz liberwiegende Teil der dem Ausgleich der Finanzkraft bzw. der
Steuerkraft der Gemeinden dienenden ,allgemeinen Finanzzuweisun-
gen“, die sogenannten Schliisselzuweisungen, nicht nach dem Steuer-
aufkommen pro Kopf — bezogen auf einen gleich hohen Steuersatz —
der tatsdchlichen Einwohnerzahl, sondern einer ,veredelten“ Einwoh-
nerzahl bemessen werden. Dabei wird fiir die gréeren Gemeinden die
tatsdchliche Einwohnerzahl nach einem bestimmten Schliissel erhoht,
und zwar um so stérker, je grofler die Gemeinde ist. Dadurch wird ihre
Finanzkraft (Steueraufkommen pro Kopf) niedriger ausgewiesen als sie
tatsachlich ist, so daBl die groeren Gemeinden einen Anspruch auf ho-
here allgemeine Finanzzuweisungen haben. Man will ihnen relativ ho-
here Finanzzuweisungen zukommen lassen, weil man davon ausgeht,
daB die Offentlichen Ausgaben iiberproportional mit der Zunahme der
Bevolkerung steigen.

Im Durchschnitt der Léander wird unterstellt, daf der Finanzbedarf pro
Kopf in den groBten Gemeinden etwa doppelt so hoch liegt wie in den
kleinsten. Allerdings bestehen in der Staffelung zwischen den Léndern
erhebliche Unterschiede. Auch hierin zeigt sich, wie schwer es ist, objek-
tive Mafistdbe fiir die Messung des Bedarfs zu finden. In der Regel hat
man noch nicht einmal versucht, Anhaltspunkte fiir die mit wachsender
Gemeindegrofie eintretende Anderung des Finanzbedarfs zu finden. Die
heutigen Ansitze sind deshalb weitgehend gegriffen bzw. man hat sie
einfach ilbernommen, weil sie vor einigen Jahrzehnten einmal von ir-
gend jemand nach irgendwelchen teilweise gar nicht mehr bekannten
Gesichtspunkten festgelegt worden sind. Vielfach hat man die tatsdch-
liche Zunahme der Pro-Kopf-Ausgaben mit wachsender GemeindegréSie
als Anhaltspunkte gewahlt, ohne zu bedenken, dafl sie weitgehend von
den verfiigbaren Einnahmen bestimmt waren, die den Gemeinden auf
Grund der bestehenden Verteilung der Steuerquellen und ihrer sich dar-
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aus ergebenden Steuerkraft zuflossen. In ihnen spiegeln sich demnach
Mangel und UberfluB mindestens in dem gleichen Umfang wider wie
der Bedarf.

Die Grundbetrige bzw. die ,Hauptansitze“, nach denen die Héhe der
Schliisselzuweisungen bestimmt werden, sind in Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg zwischen 100 und 150 gestaf-
felt, in Hessen erreicht der Ansatz fiir die gro3ten Gemeinden dagegen
etwa das 2,9fache desjenigen fiir die kleinsten Gemeinden. In Bayern
und Niedersachsen reicht die Spanne von 100 bis etwa 230. Der Verlauf
der Staffelung mit der GemeindegroBe ist ebenfalls sehr unterschiedlich.
In Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz erhalten alle Gemeinden
unter 10 000 Einwohnern den gleichen Ansatz. In Hessen setzt eine Staf-
felung dagegen schon bei einer Gemeindegrofle von 1000 Einwohnern
ein, wahrend in den meisten Lindern die Steigerung bei Gemeinden
von mehr als 2 000 Einwohnern beginnt®.

Selbst wenn man unterstellen wiirde, daf die zwischen Gemeindegro-
Benklassen bestehenden Unterschiede im Finanzbedarf in dem Ansatz
richtig berticksichtigt worden wéaren, miiite der Versuch, bei der Mes-
sung der Finanzkraft Bedarfsunterschiede zu beriicksichtigen, unzuldng-
lich bleiben, weil die groBen Unterschiede zwischen den Gemeinden der
gleichen Gro3enklassen nicht erfaBbar sind.

Die Unterstellung eines mit zunehmender Gemeindegréfenklasse
wachsenden Finanzbedarfs je Einwohner hat auch einen Einflul auf die
Standortverteilung. Wenn man unterstellt, daf} die Befriedigung glei-
cher Bediirfnisse in groflen Gemeinden relativ teurer als in kleinen ist
und die Finanzzuweisungen entsprechend bemif3t, folgt daraus, daf} die
Agglomerationsnachteile von Ballungsrdumen nicht mehr voll wirksam
werden, d. h. die Tendenz zur raumlichen Konzentration wird verstarkt.

Nun erhoht sich der Finanzbedarf je Einwohner mit wachsender Ge-
meindegroBenklasse aber auch, weil in groferen Gemeinden Bediirfnisse
auftreten, die in kleinen Gemeinden nicht befriedigt werden miissen
bzw. von deren Befriedigung kleine Nachbargemeinden im Einzugs-
gebiet einer Stadt mit profitieren, z. B. wenn die letztere 6ffentliche Lei-
stungen in Form von hoherer Schulausbildung oder Krankenhauspflege
zur Verfiigung stellt oder kiinstlerische Darbietungen (Theater) fordert.
Soweit hierauf die Erhéhung des Finanzbedarfs je Einwohner zuriick-
zufiihren ist, haben die erhéhten Ausgaben nichts mit den eben erwéahn-
ten Agglomerationsnachteilen zu tun. IThre Beriicksichtigung bei der Be-
messung der Finanzzuweisungen beglinstigt zwar auch dann eine Bal-
lungstendenz — nimlich im Verhéltnis zu einem Zustand, in dem ent-

20 Vgl. Art. Finanzausgleich III, Deutschland (W. Albers). Im Handworter-
buch der Sozialwissenschaften, Stuttgart, Tiibingen, Gottingen 1961, Bd. 3,
S. 571.
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weder keine Finanzzuweisungen bestehen bzw. in dem sie nach der
Steuerkraft der tatsdchlich vorhandenen Einwohner verteilt werden —,
aber durch die Forderung wiirden nur die natiirlichen Agglomerations-
vorteile ausgenutzt werden.

In Wirklichkeit tragen beide Faktoren zur Erh6hung des Finanzbedarfs
je Einwohner mit wachsender Gemeindegrof3enklasse bei, wobei ihr Ge-
wicht allerdings schwer abzuschitzen ist. Die Staffelung des Hauptan-
satzes der Finanzzuweisungen sollte deshalb, wenn man verhindern
will, da} sie Agglomerationsnachteile kompensieren, mindestens hinter
der mit wachsender GemeindegroBe tatsidchlichen Zunahme der Aus-
gaben je Einwohner zuriickbleiben. Das ist heute in der Bundesrepublik
der Fall. Fiir die Tatsache, dafl die Zunahme der Finanzzuweisungen
hinter der Zunahme des gesamten Finanzbedarfs zuriickbleibt, spricht
auch, dafl die Steueranspannung mit wachsender GemeindegroBenklasse
zunimmt. Im Jahre 1956 lag der durchschnittliche Hebesatz der Gewerbe-
steuer und der Grundsteuer B in den grofiten Gemeinden um etwa ein
Drittel bis 40 vH hoher als in den kleinsten Gemeinden; nur bei der
Grundsteuer A fillt die Steueranspannung mit wachsender Gemeinde-
grofienklasse. Fiir die GroBstadte ist sie als Einnahmequelle so unbedeu-
tend, dafl unter fiskalischen Gesichtspunkten die Hohe der Hebesitze
uninteressant ist. Wohl aber konnen angrenzende Ortsteile, in denen
die landwirtschaftliche Bevolkerung noch eine groflere Bedeutung hat,
fiir eine Eingemeindung gewonnen werden. — Ein Mittel, auf das GroB3-
stddte gern zuriickgreifen und das, wenn auch nicht 6konomisch, so doch
politisch, zu einer ,,Standortverschiebung fiihrt.

Eine vom Staat betriebene Raumordnungspolitik wird vielfach zu
einer den wirtschaftlichen Entwicklungstendenzen nicht entsprechenden
Standortverteilung fithren, weil eine Auflockerung der Bevolkerung
und Wirtschaft aus sozialen Griinden (gesunde Wohn- und Lebens-
weise), aus gesellschaftspolitischen Erwagungen (Bekdmpfung der Ver-
massung) und aus wehrpolitischen Motiven (Dezentralisierung der Pro-
duktionsstdtten) fiir so wichtig angesehen wird, daf3 bei ihrer Verwirk-
lichung in Kauf genommen wird, dafl sie die Maximierung des Sozial-
produkts behindert. Auch unter diesem Gesichtspunkt sollte der in der
Bundesrepublik angewendete Verteilungsschliissel fiir die Finanzzuwei-
sungen liberpriift werden.

Die wirksamste Moglichkeit zur Beseitigung von Ballungstendenzen,
die von dem derzeitigen Verteilungsschliissel der Finanzzuweisungen
ausgelost werden, besteht in einer Abschwdchung der Staffelung der
Grundbetrdge der ,Hauptansdtze mit wachsender Gemeindegrofe. Na-
tirlich wiirde eine Schlechterstellung der GrofBstidte zu Anpassungs-
schwierigkeiten fiihren. Das in manchen Stddten vorhandene Verkehrs-
chaos wiirde noch vergréBert, die Uberwindung der Schulraumnot, die
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in den vor allem vom Bombenkrieg betroffenen Stiddten im allgemei-
nen am grofBten ist, verzogert werden. Aber man kann die Wirkung die-
ser MaBnahmen, die langfristig die raumliche Struktur bestimmen, nicht
nur nach diesen kurzfristigen Wirkungen beurteilen. Schlieflich miis-
sen die Agglomerationsnachteile nun einmal abschreckend wirken, wenn
man einer weiteren ridumlichen Konzentration entgegenwirken will.
Im iibrigen miilten derartige Bestrebungen natiirlich durch eine ent-
sprechende Siedlungspolitik unterstiitzt werden, die durch den Ausbau
von Einkaufszentren und Kultureinrichtungen in Vorstddten und neuen
Siedlungen sowie durch die Errichtung von Trabantenstidten ein Ge-
gengewicht gegen die Agglomerationsvorteile schaffen und den aufge-
lockerten Wohn- und Produktionsgebieten eine eigene Attraktionskraft
verleihen kann.

Neben der Bevolkerungszahl und der GemeindegroBe gehen noch —,
und zwar in den einzelnen Landern unterschiedlich — eine Reihe ande-
rer Faktoren in die Berechnung der BedarfsmefBzahlen ein. Die Zuwei-
sungen erhohen sich bei einem tiberdurchschnittlichen Anteil von Kin-
dern, Arbeitnehmern und/oder Empfiangern von Sozialleistungen. Zeit-
bedingt werden Aufwendungen zur Beseitigung von Kriegszerstérungen
besonders beriicksichtigt. Bewufite regionale Strukturpolitik wird mit
dem Sonderansatz flir Grenz- und/oder Kurgebiete betrieben. Die tat-
sachlichen Bedarfsunterschiede werden durch diese Nebenansitze, die
den auf der Bevolkerungszahl beruhenden Hauptansatz korrigieren, nur
sehr bedingt erfaBt. Neben Bedarfsunterschieden, die durch einmalige
groflere Investitionen bedingt sind und denen besser durch individuell
bemessene, zweckgebundene Zuweisungen Rechnung getragen wird,
verursacht vor allen Dingen eine wachsende Bevolkerung einen erhoh-
ten kommunalen Finanzbedarf. Die Unterhaltung von Schulen und von
anderen kommunalen Einrichtungen erfordert nur einen Bruchteil der
Aufwendungen, die fiir eine Erweiterung dieser Anlagen erforderlich
sind. Zwar besteht in vier der sieben Flichenldnder® in der Bundes-
republik ein ,,Wachstumsansatz“, aber selbst in diesen vier Léndern ist
er viel zu niedrig, um den Mehrbedarf an Finanzierungsmitteln in Ge-
meinden mit wachsender Bevolkerung zu decken. In einem Land (Hessen)
fihrt auch ein Bevolkerungsriickgang zu einer erhdhten Finanzzuwei-
sung. Es diirfte zweckmaf8ig sein, den Schliissel fiir die Finanzzuweisun-
gen durch den Wegfall der bisherigen Nebenansitze zu vereinfachen und
neben der Gemeindegrofenklasse nur noch nach der Zunahme der Be-
volkerungszahl zu staffeln. Dabei miiite allerdings darauf geachtet wer-
den, daf} der Wachstumskoeffizient nicht nach der veredelten, sondern
nach der tatsdchlichen Einwohnerzahl berechnet wird, damit kleine und
groBe Gemeinden ihren zusitzlichen Einwohnern gleiche o6ffentliche

200 Die Finanzstatistik unterscheidet Stadtstaaten und Flachenlidnder.
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Leistungen bieten kénnen und die Wettbewerbslage nicht zugunsten der
groBeren verschoben wird.

2. Die Finanzzuweisungen werden nach dem Bedarf bemessen. In die-
sem Fall kann ein liberdurchschnittlich hoher Bedarf einer iiberdurch-
schnittlich hohen Finanzkraft, ein unter dem Durchschnitt liegender
Bedarf einer ebenfalls — vielleicht noch stirker — unter dem Durch-
schnitt liegenden Finanzkraft gegeniiberstehen. Im Prinzip sind die Wir-
kungen genauso unbefriedigend, als wenn die Finanzzuweisungen nur
nach der Finanzkraft bemessen werden. Gemeinden werden bevorzugt,
wenn ihr Finanzbedarf {iberdurchschnittlich hoch und ihre Finanzkraft
im Verhéltnis zu derjenigen anderer vergleichbarer Gemeinden eben-
falls relativ hoch liegt. Sie erhalten so lange einen Standortvorteil, wie
die Finanzzuweisungen héher sind als die Differenz zwischen Finanz-
bedarf und Finanzkraft. Umgekehrt werden finanzschwache Gemeinden
benachteiligt, in denen entweder der Finanzbedarf zwar nicht iiber dem
Durchschnitt, aber noch hoher als ihre Finanzkraft liegt oder die Finanz-
zuweisungen bei einem tiberdurchschnittlichen Finanzbedarf kleiner als
die Differenz zwischen diesem Bedarf und der Finanzkraft sind.

Dieses Verfahren wird fiir die zweckgebundenen Finanzzuweisungen
in der Bundesrepublik angewendet, die zur Hauptsache zur Finanzie-
rung groflerer gemeindlicher Investitionen z. B. fiir Schulen, Straflen
und Krankenhiuser gewihrt werden.

In diesem Fall konnte der Effekt verbessert werden, wenn Finanz-
kraftmaBstibe in die BedarfsmafBstidbe eingebaut wiirden. Wenn ein be-
sonders hoher Finanzbedarf fiir Schulbauten festgestellt wird, der z. B.
20 vH iiber dem Durchschnitt liegt, diirften Finanzzuweisungen nur
dann gegeben werden, wenn die Finanzkraft niedriger als 120 vH des
Durchschnitts ist. Umgekehrt miiite auch dann eine Gemeinde ein An-
recht auf eine Finanzzuweisung fiir Schulbauten erhalten, wenn ihr
Finanzbedarf fiir Schulbauten nicht iiber dem Durchschnitt liegt, die
Finanzkraft der Gemeinde aber (noch stirker) hinter dem Durchschnitt
zuriickbleibt.

Ideal ist diese Methode natiirlich auch nicht, weil bei dem Vergleich
des Finanzbedarfs filir eine einzelne Ausgabe mit der Finanzkraft eine
Kompensation durch entgegengesetzte Unterschiede zwischen Finanz-
bedarf und Finanzkraft bei anderen Ausgaben mdglich ist. Eine grofle
Wahrscheinlichkeit fiir eine derartige negative Korrelation zwischen
der Hohe des Finanzbedarfs fiir verschiedene gemeindliche Investitio-
nen besteht zwar nicht, aber sie ist in Einzelfdllen méglich.

Man hat nun versucht, eine bessere Bezugsbasis zu gewinnen, indem
man von dem UberschuB der vermdégensunwirksamen Rechnung aus-
geht. Dahinter steht der Gedanke, dal die Unterschiede in der Hohe der
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laufenden Ausgaben zwischen vergleichbaren Gemeinden entweder re-
lativ gering sind oder, soweit sie vorhanden sind, auf echte Bedarfs-
unterschiede zuriickgehen — also in ihnen nur die Ausgabenunterschiede
zum Ausdruck kommen, die sich bei gleicher Bediirfnisbefriedigung er-
geben. Natiirlich ist diese Annahme nur zum Teil haltbar; aber es diirfte
zutreffen, daB die groBten Bedarfsunterschiede bei den Investitionsaus-
gaben bestehen. Die Diskrepanz zwischen verfligbaren Finanzierungs-
mitteln und Finanzbedarf kann also schirfer herausgearbeitet werden,
wenn man sich darauf beschriankt, den fiir die Finanzierung derartiger
Investitionen verfiigbaren Betrag — eben den Uberschufl der vermo-
gensunwirksamen Rechnung — mit ihrem Finanzbedarf fiir diese
Zwecke — unter Einbeziehung der Ausgaben fiir den Schuldendienst —
zu vergleichen.

Wenn man dieses Verfahren in die Praxis umsetzen will, ergeben sich
allerdings noch einige technische Probleme:

1. Rentable Investitionen miissen aus der Betrachtung ausgeschaltet
werden, weil ihre Finanzierung mit Anleihen unbedenklich ist. Die Fi-
nanzkraft der Gemeinden spielt fiir sie hochstens indirekt eine Rolle,
niamlich soweit von ihr die Moglichkeit der Kreditaufnahme beriihrt
wird.

2. Abgesehen davon, dafl eine Trennung zwischen rentablen und un-
rentablen Investitionen nur kasuistisch moglich ist, diirfte es auch nicht
praktikabel sein, den Bedarf fiir alle unrentablen Investitionen anzuge-
ben. Man wird sich auf die Ermittlung der wichtigsten Posten beschran-
ken miissen und fiir die {ibrigen Investitionen einen global geschétzten
Zuschlag machen miissen. Die Fehlerquellen werden dadurch natiirlich
vergrofert.

3. Der UberschuBl der vermdgensunwirksamen Rechnung entspricht
exakt weder dem fiir Investitionen verfiigbaren — andere vermoégens-
wirksame Ausgaben miissen aus ihm bestritten werden — noch benétig-
ten Betrag — andere Einnahmen stehen zur Verfiigung. Diese Unter-
schiede sind aber methodisch schwerwiegender als in der Praxis, weil
der zahlenméBige Unterschied zwischen beiden GréBen, wenn man von
dem Schuldendienst absieht, in der Regel nicht gro8 ist. Solange das ge-
meindliche Haushaltsrecht bzw. die Finanzstatistik nicht geédndert sind,
ist es deshalb zu vertreten, von dem Uberschu der vermdgensunwirk-
samen Rechnung auszugehen.

Wenn auch die erwahnten grundséatzlichen und technischen Schwierig-
keiten bei dieser Methode bestehen, diirfte sie doch einen brauchbaren
Ansatz darstellen, um die bei einer Finanzautonomie der Gemeinden
auf der Einnahmenseite eintretenden ungewollten und zum Teil auch
unerwiinschten Standortvorteile und -nachteile zu verringern. Neben
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der besseren Ausrichtung der Finanzzuweisungen an der Diskrepanz
zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft wiren allerdings noch weitere
Anderungen notwendig:

1. Solange die auch bei gleicher Steueranspannung auflerordentlich
hohen o&rtlichen Unterschiede in der Ausstattung mit Finanzierungsmit-
teln infolge der weitgehenden Abhingigkeit der gemeindlichen Steuer-
einnahmen von der Gewerbesteuer bestehen, muf} die fiir Zuweisungen
verfligbare Finanzmasse erhéht werden, weil es sonst nicht méglich ist,
die Diskrepanz zwischen Finanzbedarf und -kraft auf das gewiinschte
MaB zu verringern. Eine solche Tendenz ist deutlich in den letzten Jah-
ren zu beobachten. 1962 erhohten sich die Finanzzuweisungen der Lin-
der an die Gemeinden gegeniiber dem Vorjahr um fast ein Drittel, fiir
1963 ist nochmals eine Erhéhung um 12 vH vorgesehen. Wenn auch die
Nettoleistungen® 1963 erstmals 7 Mrd. DM erreichen sollen, bleiben sie
doch um fast 5 Mrd. DM hinter den eigenen Steuereinnahmen der Ge-
meinden zuriick, so daf3 sie die erwidhnten Steuerkraftunterschiede von
mehreren 100 vH nur teilweise ausgleichen konnen. Im Interesse einer
gemeindlichen Finanzautonomie wire es besser, das gemeindliche Steu-
ersystem so zu dndern, dal die Unterschiede in der ortlichen Steuerkraft
und damit auch der Umfang der notwendigen Finanzzuweisungen sich
verringern wiirde®.

2. Solange die Zweiteilung der Zuweisungen in freie und zweckgebun-
dene besteht, sollte der Anteil der freien (allgemeinen) Zuweisungen
vergroflert werden. Im Jahre 1963 wird der Umfang der freien (allge-
meinen) Zuweisungen nur ungefdhr 45 vH der gesamten Finanzaus-
gleichsmasse (ohne Darlehen) erreichen. Der hohe Anteil der zweckge-
bundenen Zuweisungen entspricht nicht dem Gréfenverhiltnis zwischen
Finanzkrafts- und -bedarfsunterschieden. Unabhingig von den Stand-
ortfragen ist diese Verschiebung auch wiinschenswert, weil die allgemei-
nen Finanzzuweisungen besser dem Prinzip der gemeindlichen Selbst-
verwaltung entsprechen; denn die Gemeinden konnen iiber ihre Ver-
wendung frei entscheiden, wahrend dies bei den zweckgebundenen Zu-
weisungen nicht der Fall ist, ja, sie sich vielfach sogar verpflichten miis-
sen, um sie zu erhalten, einen bestimmten Betrag der eigenen Einnah-
men fiir den gleichen Ausgabenzweck zu verwenden.

Damit ist die Frage angeschnitten, auf die abschlieBend kurz einge-
gangen werden soll, ob und gegebenenfalls welche Riickwirkungen die
Finanzzuweisungen auf die Finanzautonomie und die Finanzpolitik der
Gemeinden ausiiben. Der zuletzt erwdhnte Fall ist ein Beispiel dafiir,

21 Nach Gegenrechnung der Zuweisungen von Gemeinden an Lénder.
22 'W. Albers, Die Reform der Gemeindesteuern. ,,Kommunale Steuerzeit-
schrift“ 1963, H. 6/7.



284 Willi Albers

dafl mindestens indirekt auch die freie Verwendung der eigenen Ein-
nahmen durch die Finanzzuweisungen eingeengt wird. Diese Methode
wird besonders bei den amerikanischen grants and aids angewendet,
ist aber auch bei den zweckgebundenen Zuweisungen in der Bundesrepu-
blik weit verbreitet. Diese Unterschiede sind sowohl fiir die Finanz-
autonomie der Gemeinden und damit fiir die Frage wichtig, ob eine Ge-
meinde eine Politik der regionalen Wohlstandsmaximierung betreiben
kann, als auch fiir die Standortverteilung. Zwar ist es fiir die Nutz-
nieBer einer Strafle unerheblich, ob eine Gemeinde sie aus freien Stiik-
ken oder auf Grund einer Auflage durch die Zentralregierung baut.
Denn die damit verbundene Kostensenkung fiir die in dieser Gemeinde
produzierenden Unternehmungen — ihre externen Ersparnisse — ist
bzw. sind gleich. Aber in der Regel werden nur solche Gemeinden die
Finanzzuweisungen erhalten konnen, deren Finanzkraft es gestattet,
die geforderte Eigenleistung zur Finanzierung der Ausgaben aufzu-
bringen. Finanzschwache Gemeinden sind also benachteiligt, so daf
diese Methode der Gewahrung von Finanzzuweisungen nicht zu einem
Ausgleich der Finanzkraftunterschiede, sondern sogar noch zu einer Ver-
starkung fiihren kann und damit finanzstarke Gemeinden standortmafBig
begiinstigt.

In dhnlicher Weise wird der Bewegungsspielraum der Gemeinden bei
der Festsetzung der Steuersidtze der Gemeindesteuern eingeschrankt;
denn insbesondere fiir die Gewédhrung der zweckgebundenen Zuweisun-
gen wird als Voraussetzung verlangt, daB} die Gemeinden ihre Steuer-
kraft voll ausschopfen. Die Zuweisungen sind fiir die Finanzierung be-
stimmter Objekte — es handelt sich vor allen Dingen um Strafien- und
Schulbauten — so wichtig, daf3 die Gemeinden es sich nicht leisten kon-
nen, auf sie zu verzichten. Das bedingt, da} sie anderseits gezwungen
sind, auf eine Steuersenkung als Mittel einer oOrtlichen Wohlstands-
erh6hung durch Anziehung von Produktionsstitten weitgehend zu ver-
zichten. Auch diese indirekte Beschneidung der Einnahmenhoheit stiitzt
die These, da in der Bundesrepublik Deutschland die wichtigsten
Standortwirkungen von der gemeindlichen Ausgabenhoheit ausgehen.

Beim Fall 5 geniigt es fiir die Beurteilung der Wirkung, die die Fi-
nanzzuweisungen auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft ausiiben,
nicht, den Saldo aus Entzugs- und Zufiihrungseffekt festzustellen, son-
dern es muB} auch eine eventuelle Riickwirkung auf die gemeindliche
Einnahmen- und Ausgabenpolitik selbst mit in die Betrachtung einbezo-
gen werden.

Ich habe mich im allgemeinen darauf beschrinkt festzustellen, welche
Gemeinden unter welchen Voraussetzungen durch die Finanzzuweisun-
gen standortméfig bevorzugt bzw. benachteiligt werden. Ich habe be-
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wullit keine Aussage dariiber gemacht, ob diese Standortbeeinflussung
von der ,optimalen“ rdumlichen Ordnung weg- oder zu ihr hinfiihrt.
Einmal ist dafiir der schon erwihnte Grund verantwortlich, daf} eine
solche Aussage nur moglich ist, wenn vorher festgestellt wird, wie die
gemeindliche Finanzautonomie auf der Einnahmenseite mit den durch
sie bedingten Unterschieden in der Steuerkraft, in der Steueranspan-
nung und in der Bedarfsdeckung den Standort beeinflut hat — eine
Untersuchung, die iiber das Thema hinausgegangen wire —, zum an-
deren spielen dabei aber auch grundsatzliche Bedenken mit. Man kann
zwar von einer Abweichung von der optimalen Standortverteilung dann
sprechen, wie Timm es getan hat, wenn die Summe der gesamten Her-
stellungs- und Transportkosten aller Giiter sich ceteris paribus infolge
der Finanzautonomie der Gemeinden erhohen. Aber ist es in diesem
Fall sinnvoll, mit der ceteris-paribus-Klausel zu arbeiten? Die Unter-
nehmer versuchen nach wie vor, die Minimalkostenkombination zu ver-
wirklichen. Nur die Preise und Kosten, an denen sie sich orientieren,
haben sich infolge der staatlichen Téatigkeit gedndert. Kann man ein-
deutig feststellen, dafl die vorher bestehende Preis- und damit auch
Einkommensverteilung besser als die neue ist? Man kommt jedenfalls
sehr schnell in schwierige , Welfare-Betrachtungen“ hinein, bei denen
ich skeptisch bin, ob sie 1. eine eindeutige, 2. eine quantifizierbare und
3. eine von Werturteilen freie Aussage dariiber ermoglichen, welche
Standortverteilung ,optimal“ ist. Ich wiirde bei einer derartigen Aus-
sage jedenfalls auBlerordentlich vorsichtig sein und mich lieber darauf
beschrinken festzustellen, in welcher Richtung die Standortverteilung
beeinfluft wird. Auf Grund dieser Feststellung bin ich dann allerdings
in der Lage, eine Aussage dariiber zu machen, ob die beobachtete Ten-
denz mit der politisch erwiinschten Standortverteilung iibereinstimmt.
Aber selbst dann kénnen Schwierigkeiten auftreten, weil die Entschei-
dung iiber die Standortwahl z. B. einer Unternehmung von vielen an-
deren Faktoren abhingt, die hdufig eine groflere Bedeutung haben als
Unterschiede in der ortlichen Steuerbelastung und in den 6ffentlichen
Leistungen. Natiirlich kann man sagen, daf3 jede Tendenz zu einer un-
erwiinschten Standortverteilung zu vermeiden sei, so daf} dies schon
Grund genug fiir eine Anderung des Finanzausgleichs sei. Wenn man
aber das Ausmaf} der erwiinschten Standortbeeinflussung nicht oder nur
schwer quantifizieren kann und, was nicht selten sein diirfte, die sie her-
vorrufende Form des Finanzausgleichs anderen Formen z. B. hinsichtlich
des erwiinschten Umfangs der gemeindlichen Selbstverwaltung iiberle-
gen ist, ist es auflerordentlich schwierig, Dringlichkeit und Umfang einer
empfohlenen Anderung zu fixieren. Das Grundproblem des derzeitigen
deutschen Finanzausgleichs zwischen den Gemeinden und den iiberge-
ordneten Gebietskorperschaften ist jedoch darin zu sehen, dal sein Ein-
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fluB auf die rdumliche Ordnung der Wirtschaft — wenn {iberhaupt — nur
in unzuldnglicher Weise beachtet worden ist. Mir scheint, an dieser
Vernachlédssigung ist auch die Finanzwissenschaft nicht ganz unschul-
dig; denn unsere Kenntnis iiber die nicht einfachen Standortwirkungen
der Finanzpolitik und die Aufklirung der Offentlichkeit {iber die beste-
henden Zusammenhénge miissen vertieft werden.



Brauchbare MaB8stibe fiir kommunale Finanzzuweisungen

Von Erwin Hielscher

I

Finanzzuweisungen an die Gemeinden erfolgen gegenwartig fiir die
verschiedensten Zwecke, zur Abgeltung von Aufgaben des iibertragenen
Wirkungskreises!, fiir Gemeinschaftsaufgaben (Schulen, StraBen, Fiir-
sorge, Gesundheit, Polizei), weiterhin, wenn auch in stark abnehmen-
dem Umfang, fiir Kriegsschddenbeseitigung und Grundsteuerausfall,
schlieBlich als Schliisselzuweisungen?.

In nicht unerheblichem Umfang leisten auch die Gemeinden Finanz-
zuweisungen an die Lénder, so fiir Schulen, Polizei, ferner auch als all-
gemeine Landesumlage u. &.

Alle Finanzzuweisungen haben den Zweck, in vertikaler Richtung
Landesmittel an die Gemeinden zu iibertragen (oder auch umgekehrt);
die Absicht, gleichzeitig auch einen horizontalen Finanzausgleich unter
den Gemeinden zubewerkstelligen, besteht an sich nur bei den Schliissel-
zuweisungen. Auch bei anderen Finanzzuweisungen wird aber haufig
entweder offen oder diskret die Finanzlage der Gemeinde berticksich-
tigt. Offene Beriicksichtigung ist vorhanden bei manchen Umlagen (Lan-
desumlagen, Landesschulumlagen), die nach der Steuerkraft aufgebracht
werden. (Sie werden wegen ihrer geringen Bedeutung hier vernachlés-
sigt.) Diskrete Beriicksichtigung der Finanzlage findet statt bei Be-
darfszuweisungen, aber keineswegs nur hier, sondern auch bei Hilfen
fiir Aufbauzwecke (Zuschiisse, zinsverbilligte Darlehen, Schulddienst-
beihilfen), bei vielen anderen ,gezielten“ Beihilfen, bei Dotationen u. &.
An sich ist das Volumen der Schliisselzuweisungen im Verhiltnis zu
allen anderen Zuweisungen im Finanzausgleich klein; es betrdgt nur
etwa /4 bis /3 aller Zuweisungen im Finanzausgleich. Dennoch sollen in
der heutigen Betrachtung lediglich die Schliisselzuweisungen behandelt

1 Zumeist pauschaliert; in der kommunalen Fachsprache tragen nur diese
Zuweisungen die Bezeichnung , Finanzzuweisungen®.

2 Die erste und letzte finanzstatistische Darstellung geht auf die Arbeiten
des Leitenden Regierungsdirektors Dr. Herrmann zuriick; sie erfaf3te die Jahre
1951 bis 1955. Vgl. K. Herrmann, Der Finanzausgleich zwischen Land und
Gemeinden in den Rechnungsjahren 1951 bis 1955. ,,Wirtschaft und Statistik*,
N. F. Jg. 9, H. 8 (August 1957), S. 413 ff.; ferner Statistik der Bundesrepublik
Deutschland, Band 191.



288 Erwin Hielscher

werden. Der Versuch, einen systematischen Finanzausgleich unter den
Gemeinden gleichzeitig mit der Zuweisung von Landesmitteln zu er-
reichen, begann 1938; er ist also nicht &lter als 23 Jahre. Derjenige, der
zuerst die Notwendigkeit eines solchen Ausgleichs erkannte, war Popitz.
Popitz war auch der Erfinder der Methode des Finanzausgleichs®. Er
hat auch zur endgiiltigen Verwirklichung seiner Grundgedanken ent-
scheidend beigetragen.

Die Schliisselzuweisungen betrugen

1957 1013900 000 DM
1958 1162 800 000 DM
1959 1300 000 000 DM ¢

Die soeben aufgestellte Behauptung, dafl nur in den Schliisselzu-
weisungen ein systematischer interkommunaler Finanzausgleichseffekt
beabsichtigt ist, mu nochmals eingeschriankt werden. Auch in den
Schliisselzuweisungen sind Betridge enthalten, die nicht einen solchen
Ausgleichseffekt beabsichtigen. Am deutlichsten ist dies in Baden-
Wiirttemberg, wo die Halfte der Schliisselzuweisungen nach veredelten
Kopfzahlen ausgeschiittet wird. Aber auch in anderen Léandern scheint
es kleinere Vorwegausschiittungen aus der Schliisselmasse zu geben.
Man wird nicht fehl gehen, wenn man obige Ziffern der Schliisselzu-
weisungen um 100 bis 200 Millionen DM kiirzt. Die mit Ausgleichswir-
kung verteilten Betrdge belaufen sich in Deutschland also im Durch-
schnitt der Jahre 1957 bis 1959 auf rund 1 Milliarde DM. Zum Vergleich
sei angegeben, dafl die Einnahmen an Gemeindesteuern ergaben

1957 7058 000 000 DM
1958 7 627 000 000 DM
1959 8722 000 000 DM

Die Schliisselzuweisungen mit Ausgleichseffekt betragen also rund
13 vH der Gemeindesteuern.

3 J. Popitz, Der kiinftige Finanzausgleich zwischen Reich, Ldndern und Ge-
meinden. Gutachten, erstattet der Studiengesellschaft fiir den Finanzausgleich,
Berlin 1932. Es ist sehr beachtlich, welche Bedeutung damals diesem Pro-
blem beigemessen wurde. Der Arbeitsausschufl der nur fiir den einen Zweck
gegriindeten ,Studiengesellschaft fiir den Finanzausgleich“ setzte sich wie
folgt zusammen: Oberregierungsrat a. D. Dr. Adametz, Berlin; Oberbiirger-
meister Dr. Bracht, Essen; Dr. Fonk, Berlin; Rechtsanwalt Dr. Frentzel, Ber-
lin; Landrat a. D. Dr. Gereke, Mitglied des Reichstags, Pressel; Oberbiirger-
meister Dr. Goerdeler, Leipzig; Stadtkdmmerer Hahn, Essen; Reichsminister
a. D. Hamm, Berlin; Oberbaurat Heck, Dessau; Landeshauptmann Dr. Dr.
h. c. Horjon, Dusseldorf; Staatssekretdr z. D. Dr. Kempner, Berlin; Erster Lan-
desrat Dr. Kitz, Dusseldorf; Landesrat Dr. Kiihl, Miinster; Bilirgermeister
Dr. Loser, Leipzig; Dr. Dr. h. c. Silverberg, Koéln; Dr. Sogemeier, Berlin;
Syndikus Steinberg, Berlin; Dr. Stolper, Mitglied des Reichstags, Berlin. Das
Gutachten umfafBte 345 Druckseiten.

4 Geschitzt.



Brauchbare MaBstébe fiir kommunale Finanzzuweisungen 289

In den Jahren 1938 bis 1941 betrugen die Schliisselzuweisungen fiir
das ganze Reichsgebiet

1938 443 000 000 RM
1939 550 000 000 RM
1940 595 000 000 RM
1941 575000 000 RM

Selbst wenn man berlicksichtigt, daf3 es sich um Zahlen fiir das ganze
Reichsgebiet handelt, ergibt sich doch unter Beriicksichtigung des mone-
tiren Faktors eine gewisse Ahnlichkeit mit den Ziffern nach dem Krieg.
(Dies wurde allerdings dadurch erreicht, daB} das Biirgersteueraufkom-
men 1942 in die Schliisselmasse eingebaut wurde. Es betrug im Durch-
schnitt der letzten Jahre vor 1942 600 000 000 RM.)

Ehe ich die Einleitung abschlieBe, muf3 ich noch darauf hinweisen, dafl
die bis 1945 einheitliche Ausgleichsmasse von da ab in verschiedene
Ausgleichsmassen in den Landern zerfiel. Wenn ein allgemeiner Aus-
gleich beabsichtigt ist, dann ist eine Vorwegaufteilung in Einzelmassen
eine schwere Schddigung der Ausgleichsabsicht. Die Entwicklung brauch-
barer Mafistdbe fiir Finanzzuweisungen an die Kommunen hat sicher
zur Voraussetzung, dafl vor der Anwendung der MaBstidbe die Nach-
teile beseitigt werden, die aus der Zerschlagung der einheitlichen Aus-
gleichsmasse entstanden sind. Ich werde hierauf aulerhalb meines eigent-
lichen Themas am Schlu8 noch kurz zu sprechen kommen.

II

Der erste HauptmafBstab fiir die Verteilung der Schliisselzuweisun-
gen ist seit deren Bestehen die ,Steuerkraft“ (lediglich in einigen Jah-
ren nach dem Krieg gab es eine Verteilung nach Kopfzahlen; das war
bis 1948 wegen der Preisstopp-Inflation verhiltnisméBig gleichgiiltig;
daB die Methode teilweise bis 1951 fortgefiihrt wurde, hatte wohl nur
technische Ursachen).

Der zweite Hauptma@Bstab ist der ,Hauptansatz nach der Gemeinde-
grofe“. Daneben gibt es eine grofle Reihe von Nebenansidtzen. Aus der
Thnen zugestellten ,Ubersicht iiber den Finanzausgleich in den Lin-
dern des Bundesgebietes vom 11.7.1960 (aufgestellt vom Deutschen
Stadtetag) ist zu entnehmen, wie verschiedenartig die gesetzlichen
Regelungen in den einzelnen Liandern sich entwickelt haben. Das gilt
fiir alle Formen von Finanzzuweisungen, das gilt auch fiir die Schlissel-
zuweisungen.

Schon der erste HauptmaBstab, die SteuerkraftmefBzahlen, werden
in den Landern durchaus nicht einheitlich berechnet. Steuerkraftmeg-
zahlen beruhen selbstverstiandlich grundsatzlich auf den Steuereinnah-
men jeder einzelnen Gemeinde; es wird aber die unterschiedliche An-

19 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 32
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spannung der Hebesédtze durch die Anwendung von Normalhebesétzen,
die in den Léndern nicht einheitlich festgesetzt sind, nivelliert.

Berechnung der Steuerkraft®)

Die fingierten Hebesédtze (Nivellierungssitze) betragen...v.H.
der MeBbetrige

Land Steuer
Grundsteuer Grundsteuer Gewerbesteuer
A B
Baden-Wiirttemberg 150 150 290
Bayern 140 140—230 240
Hessen 140 130—260 245
Niedersachsen 100 120—240 200
Nordrhein-Westfalen 80 120—240 200
Rheinland-Pfalz 140 140—230 240
Schleswig-Holstein 140 140—250 210

a) Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, III. Bd. Seite 443, Finanz-
1a:usgleigx. Von Horst Hacker, Landrat a.D., Beigeordneter des Deutschen Landkreis-
ages, Bonn.

Auch beim zweiten HauptmaBstab, dem ,Hauptansatz“ zeigen sich
grofe Unterschiede. Der Hauptansatz dient dem Zweck, bei der Aufstel-
lung von Finanzzuweisungs-Mafstidben die Tatsache zu beriicksichtigen,
daB mit wachsender Groe der Gemeinde der Verwaltungsaufwand je
Gemeindeeinwohner steigt. Der gleiche Zweck kénnte nun dadurch er-
reicht werden, da man die Eliminierung des GemeindegroBen-Fak-
tors bei den SteuerkraftmefBzahlen selbst vornimmt. Seit jeher aber
findet die Eliminierung auf andere Weise statt.

Den SteuerkraftmeBzahlen werden sogenannte AusgangsmefBzahlen
gegeniibergestellt. Die Ausgangsmefzahlen sind, und das ist besonders
wichtig, keineswegs brauchbare Ausgabebedarfs-Zahlen®; sie sind nichts
anderes als die Ergebnisse einer Division einer mehr oder weniger zu-
fdllig im Landeshaushalt stehenden Ziffer fiir Schliisselzuweisungen
durch die nach MaBgabe der Gemeindegrofie ,,veredelte“ Einwohnerzahl
des Landes; bei der Austeilung auf die einzelnen Gemeinden wird der
GroBenfaktor der Gemeinde entsprechend beriicksichtigt. Die Schliis-
selzuweisungen ergeben sich prinzipiell dadurch, daB die Steuerkraft-
mefzahl von der Ausgangsmef3zahl abgezogen wird % 7.

5 Bekanntmachung iiber die Schliisselzuweisungen an die Gemeinden im
Rechnungsjahr 1938 (Bay. Gesetz- und Verordnungsblatt 1939, S. 111): ,Die
in RM ausgedriickte Ausgangsmefizahl bezeichnet die Obergrenze der
Steuerkraft, bei deren Vorliegen angenommen wird, daf3 eine Gemeinde ihren
ungedeckten Bedarf aus eigenen Steuereinnahmen decken kann.“

8 Die Regelung in Baden-Wiirttemberg weicht vom Schema etwas ab.
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Der Ausgleich erfolgt nie voll; ein Ausgleich von 60 bis zu 87,5 vH der
Ausgangsmefizahl wird haufig vorweg oder nachtriglich durch Sonder-
zuweisungen hergestellt. Daneben gibt es auch Mindestschliisselzuwei-
sungen, die also auch dann gewahrt werden, wenn die Differenz zwi-
schen AusgangsmefBzahl und SteuerkraftmefBzahl negativ ist, das heiB3t,
wenn die Steuerkraftmefizahl die AusgangsmeBzahl ibersteigt. Die
Ausgleichsabsicht wird ferner noch dadurch gestort, daB die Schliissel-
zuweisungsmasse h&ufig in Sondermassen aufgeteilt wird, z. B. in Mas-
sen fir kreisfreie Stadte und fiir Landkreise.

Die Gewichtung der Hauptansédtze nach der Bevidlkerungsgrofle zeigt
zunéchst ein sehr unterschiedliches Bild. Um diese Gewichtungsvorginge
etwas vergleichbarer zu machen, habe ich sie auf die Basis 100 um-
gestellt®,

Baden-Wiirttemberg 108 — 162

Bayern 70 bis iiber 150 100 — 214
Hessen 70 — 160 100 — 229
Niedersachsen 75 — 170 100 — 227
Nordrhein-Westfalen 110 — 150 100 — 136
Schleswig-Holstein 100 — 163 100 — 163

Eine genauere Priifung ergibt, daf die Gewichtung der Gemeinde-
grofle nicht ganz so uneinheitlich ist. Heute kann ich lediglich einen
Vergleich zwischen Bayern und Nordrhein-Westfalen anstellen. In
Bayern bezieht sich die kleinste Gewichtungsziffer (70) auf Gemeinden
bis zu 1000 Einwohner, in Nordrhein-Westfalen dagegen erhal-
ten alle Gemeinden bis zu 10 000 Einwohner die Gewichtungsziffer 110.
Die bayerischen Gemeinden von 5000 bis 10 000 Einwohner haben aber
schon eine Gewichtungsziffer von 100. Dann ergibt eine Umbasierung
auf 100 in Nordrhein-Westfalen eine Streuung von 100 bis 136, in
Bayern eine Streuung von 100 bis 150 (und nicht von 100 bis 214).
Ahnliches diirfte auch fiir die anderen Léndern gelten®.

Ergibt sich schon bei den Steuerkraftmefzahlen ein verwirrendes
Bild durch die unterschiedliche Festsetzung der Normalhebesitze, und
bei den Hauptansitzen ein verwirrendes Bild durch die Voraufteilung
auf kreisfreie Stadte, kreisangehorige Gemeinden und Landkreise' so-
wie durch die Streuungsdifferenzen bei der Gewichtung der Einwohner-

8 Die Stadtstaaten erscheinen nicht in dieser Aufstellung; Rheinland-
Pfalz wurde wegen seiner relativen Kleinheit und der Kompliziertheit seiner
Regelung weggelassen. Alle Ziffern beruhen auf den Regelungen in der
Stadtetags-Aufstellung vom 11. 7. 1960.

9 A. a. O.

10 Auch die Dotierung der Gemeindeverbinde (Landkreise) hat sich in den
Liandern verschiedenartig entwickelt.

19*
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grofle, so wird das Bild noch verwirrender bei der Betrachtung der Ne-
benansétze. Hier gibt es u. a. folgende Tatbestdnde:

Zahl der Kinder unter 14 oder 15 Jahren bzw. iiberdurchschnitt-
liche Kinderzahl

Zahl der unselbstidndigen Bevolkerung (nur Arbeiter mit ihren An-
gehorigen)

Berufslose

Sozialansatz (iiberdurchschnittlicher Hundertsatz an Fiirsorgeemp-

fanger)

Kriegszerstorung

Bevolkerungszuwachs

Bevolkerungsriickgang

Grenzlandgemeinden

Baderansatz.

Das Bild wird noch bereichert durch verschiedenartige Bewertung der
Gewerbesteuerausgleichszuschiisse sowohl bei der gebenden wie bei
der nehmenden Gemeinde, sowie durch viele verschiedenartige Regelun-
gen Uber Prozentsitze, die nicht {iber-bzw. unterschritten werden diirfen
usw.

Wenn die Schliisselzuweisungen dazu dienen sollen, einen Ausgleich
der Finanzkraft der Gemeinden in der Bundesrepublik wenigstens an-
nédhernd zu bewirken, so ergibt sich am Abschlufl dieses Teils die Frage,
ob dieses Ziel heute noch erreicht wird. Die Meinung, dafl durch die
vielen Lander-Sonderregelungen bei allen Ansitzen (Steuerkraftmef3-
zahl, Hauptansatz, Nebenansitzen) strukturelle Verschiedenheiten in den
Léndern besser als frither beriicksichtigt werden, diirfte irrig sein. Dies
ergibt sich schon aus der Tatsache, da die Lander zwar in der Diskussion
héufig auf giinstigere Regelungen des betreffenden Tatbestandes in ih-
rem Land hinweisen, daB sie aber zweifellos ihre Sonderregelungen ohne
genaue Abwigung der Regelungen in anderen Léndern vorgenommen
haben. Es ist ja in der Tat so, daB besonders die Regelung von Neben-
ansitzen in ihrer Wirkung in vielen Fallen zugegebenermafen nicht
voraus berechnet werden kann, und dafl gerade solche Regelungen haufig
gedndert werden mufiten.

Die Hauptkritik an dem gegenwértigen Wirrwarr der Regelungen be-
ruht aber darauf, daf}, wie Einzelbeispiele beweisen, die Lage einer Ge-
meinde im Finanzausgleich vollkommen unterschiedlich ist, je nach
dem in welchem Lande sie liegt. Die Haupteinnahmen der Léinder beru-
hen auf der Einkommenbesteuerung, die Haupteinnahmen der Gemein-
den beruhen auf der Gewerbeertragsbesteuerung, also auf einer sehr
dhnlichen Steuergrundlage. Ein Land, das einkommensteuerkraftig ist,
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ist auch gewerbesteuerkraftig!’. Die Dotierung der Schliisselmasse er-
folgt aber, in den letzten Jahren sogar im Wege des Verbundes wohl
glinstigstenfalls entsprechend der Steuerkraft des Landes; sie miilte
aber reziprok zur Steuerkraft des Landes erfolgen, wenn ein wirk-
licher Ausgleich bei den gewerbesteuerschwachen Gemeinden dieses
Landes erfolgen soll. Selbst dort, wo das Ergebnis des Ausgleiches der
Steuerkraft der Linder (Linderfinanzausgleich) im Wege des Verbun-
des in die Masse fiir die Schliisselzuweisungen eingeht, erfolgt noch kei-
neswegs eine tiberdurchschnittliche Dotierung der Schliisselmasse in den
steuerschwachen L&ndern.

Die Verbundsquoten sind in den Landern sehr verschieden; sie sind
keineswegs ohne weiteres vergleichbar, da die aus der Verbundsquote
gewonnene kommunale Verbundsmasse keineswegs tiiberall nur fiir
Schliisselzuweisungen Verwendung findet (letzteres ist nur in Bayern
der Fall — Teilverbund). Immerhin mochte ich sie doch erwédhnen, weil
bei ihrer Betrachtung jedenfalls wohl sofort klar wird, dafl die Quote
nicht reziprok zur Landessteuerschwiche festgesetzt wurde:

Bayern 9 % (jetzt 10,5)
Baden-Wiirttemberg 20 9%
Hessen 18,590
Niedersachsen 15 %
Schleswig-Holstein 21 %
Nordrhein-Westfalen 17,5 %

Nach all dem Gesagten diirfte die Annahme nicht falsch sein, dafl
die urspriingliche Popitzsche Idee, die Finanzlage aller Gemeinden nach
einheitlichen, moglichst objektiven MaBstdben einander anzugleichen,
nicht mehr erreicht wird. Die Griinde sollen nochmals wiederholt wer-
den:

1. Die Steuerkraft wird landerweise unterschiedlich nivelliert

2. Die EinwohnergroBle wird ldnderweise unterschiedlich nivelliert

3. Die Nebenansitze sind landerweise verschieden

4. Die Bildung der Schliisselmasse erfolgt nicht proportional zur

Steuerschwiche des Landes (die ja der Steuerschwiche seiner Ge-
meinden entspricht), sondern in der Regel wohl eher proportional
zu seiner Steuerstirke.

1 Landes- und Gemeindesteuereinnahmen 1959 je Kopf in DM

Land Landessteuereinnahmen Gemeindesteuereinnahmen
Schleswig-Holstein 203 128
Niedersachsen 245 138
Bayern 264 131
Hessen 338 159
Baden-Wiirttemberg 344 169

Nordrhein-Westfalen 358 183
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Ein systematischer Finanzausgleich unter den Gemeinden in West-
deutschland findet zur Zeit nicht statt®.

I

Es liegt zunichst nahe, daran zu denken, im Wege einer Koordinie-
rungsgesetzgebung der Liander zu einer Vereinheitlichung und Verein-
fachung der gesamten Berechnungsmethode zu gelangen, d.h. grund-
satzlich zu der Regelung vom Jahre 1938 zuriickzukehren (einheitliche
Nivellierung der Steuerkraft — einheitliche Veredelung).

Bei dem Versuch einer Vereinheitlichung und Vereinfachung koénnte
ferner angestrebt werden, eine Reihe zeitbedingter Nebenansitze wie-
der wegzulassen (Kriegszerstorung, Bevolkerungsriickgang, Berufslose
u. 4.). Es erscheint ferner denkbar, auch weitere Nebenansitze fiir ent-
behrlich zu halten (Sozialansatz, Bideransatz). Soweit eine Beurteilung
moglich ist, mufl allgemein festgestellt werden, dall} fast alle Neben-
ansitze recht wirkungslos sind. Sie sind niemals dazu geeignet, die je-
weilige Problematik voll zu 16sen, sie sind duBerstenfalls, manchmal sehr
kleine, Linderungsmafinahmen. Sollten in bestimmten Léndern be-
stimmte Nebenansidtze von wirklich erheblicher Bedeutung sein, so
konnten diese Probleme wohl auBlerhalb der Schliisselzuweisungen ge-
lost werden. Andere Grundlagen fiir Nebenansétze, wie Zahl der Kinder,
Zahl der unselbstidndigen Bevolkerung, Bevolkerungszuwachs, Grenz-
landgemeinden, sind sicher in Westdeutschland nicht so strukturell ver-
schieden, daB sie nicht vereinheitlicht werden konnten.

Es wird sicher nicht leicht sein, eine solche Koordinierungsgesetz-
gebung zu entwickeln. Die Erfahrungen bei der Koordinierungsgesetz-
gebung etwa gelegentlich der Vergniigungsteuer warnen zur Vorsicht.
Die Linderparlamente werden unter dem EinfluB von Abgeordneten-
gruppen u. d. zweifellos erheblichen Widerstand entfalten. Wenn man
aber bedenkt, in welch kurzer Zeit von nur 15 Jahren der geschilderte
Wirrwarr entstanden ist, sollte doch wohl ein solcher Koordinierungs-
entwurf oder ein Normenentwurf versucht werden.

Schwierigkeiten wird es zweifellos bei der Gestaltung des Haupt-
ansatzes geben, weil hier die Entwicklung wohl am meisten auseinan-
dergegangen ist, und weil hier die finanziellen Wirkungen am gré8ten

12 Die gegenwirtige Regelung steht im offenen Widerspruch zu allen Re-
formbestrebungen, wie sie z. B. K. M. Hettlage in ,Der Landkreis“ 1959, S. 330
wie folgt formuliert hat (im Original gesperrt gedruckt) ,,Es ist wohl die wich-
tigste politische Tatsache fiir die kiinftige Entwicklung des ganzen offentlichen
Finanz- und Lastenausgleichs, daB3 in einem einheitlichen Wirtschaftsgebiet,
wie dem unseren, unterschiedliche offentliche Leistungen als Folge unter-
schiedlicher Finanzkraft nicht mehr anerkannt und widerspruchslos hinge-
nommen werden.“



Brauchbare Mafstabe fiir kommunale Finanzzuweisungen 295

sind. Bei genauerer Betrachtung erscheint aber eine einheitliche Lo-
sung denkbar.

Eine Vereinheitlichung bei der Berechnung der Steuerkraftmefzahlen
(d.h. bei der Festsetzung von Normalhebesitzen) erscheint ebenfalls
durchaus denkbar.

Andererseits miiite aber auch uberlegt werden, ob neue Neben-
ansdtze zu schaffen waren, bzw. ob bestehende Nebenansitze in ihrer
Effizienz verstarkt werden sollten. Letzteres wiirde wohl besonders fiir
die Frage des Bevilkerungszuwachses gelten. Es scheint so zu sein, als
ob die Umverteilung der Bevilkerung in Deutschland sich weiter fort-
setzt. Bekanntlich traten zu den 40 Mill. Menschen, die sich 1945 in der
Bundesrepublik befanden, tiber 14 Mill. hinzu, Vertriebene, Fliichtlinge
aus der Ostzone u. i., das ist eine Verdichtung um 35 vH, eine Volker-
wanderung, wie sie in dieser Gréfie noch nie stattgefunden hat. Entgegen
viel geduBerten Meinungen ist dieser Bevolkerungsstrom iiberwiegend
nicht in die Grofstddte gegangen, sondern in die Mittelstadte. Es be-
steht die Vermutung, daB die endgiiltige Umsetzung noch nicht ganz
vollzogen ist. Hierauf deuten die relativ grofen Arbeitslosenquoten in
den Grenzgemeinden und die Zuwachsquoten in manchen Stiddten hin.
Miinchen steht mit bisher 3 (nunmehr 4 vH) Zuwachsquote zwar absolut
an der Spitze, jedoch durchaus nicht prozentual.

Besonders tiberlegenswert erscheint auch ein Nebensatz, welcher
die Schulddienstleistung fiir unrentierliche Zwecke beriicksichtigt.

Im ibrigen sollte vor der Schaffung neuer Nebenansitze eindringlich
gewarnt werden. Sie bringen in aller Regel keine echte Hilfe fiir das
Spezialproblem. Ihre Auswirkung im einzelnen 148t sich so gut wie gar
nicht vorausberechnen, vor allem wegen der Kollision mit der iiber-
ragenden Wirkung des Hauptansatzes.

Insbesondere neige ich zu der Meinung, dafl es unmdglich ist, das Ver-
kehrsproblem in den Schliisselzuweisungen mitzuregeln. Dies 148t sich
wohl nur entweder iiber eine geniigend grofle Abzweigung der Abgaben
des motorisierten Verkehrs an die Gemeinden erreichen (etwa nach dem
ortlichen Steueraufkommen aus dem motorisierten Verkehr), oder durch
einen Sonderverbund mit der Kraftfahrzeugsteuer (wie er in Bayern in
Anfiangen heute schon besteht) und durch einen Verbund bei der Mi-
neraldlsteuer. Eine Ausschiittung bei letzterer {iber die Linder wire mog-
lich. Das Hauptargument fiir diese Auffassung ist ein Argument der Gro-
Benordnung. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanzministe-
rium® hat den Zehnjahresbedarf fiir Investitionen der Gemeinden auf

13 Zur gegenwartigen Problematik der Gemeindefinanzen. Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen, Koln 1959.
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67,5 Milliarden DM geschitzt, und zwar die unrentierlichen Investitio-
nen auf 44,5 Milliarden DM. Bei Ausklammerung der Stadtstaaten lau-
tete die letztere Ziffer 40,43 Milliarden DM. Von dieser Summe entfal-
len nicht weniger als 20,81 Milliarden DM auf StrafBen, das ist also mehr
als die Halfte des gesamten unrentierlichen Investitionsbedarfs. Es er-
scheint unmoglich, einen Finanzausgleich zu konstruieren, der die un-
terschiedliche Lage der Gemeinden so ausgleicht, dafl ein einheitliches,
gleichméBig leistungsfahiges StraBennetz in ganz Westdeutschland ent-
steht. Dieses Ziel wird wohl auch nicht erreicht werden konnen durch
die Zuweisung kommunaleigener Abgaben aus dem motorisierten Ver-
kehr. Es wird wohl nur erreicht werden kénnen durch einen besonders
sinnvoll konstruierten Sonderverbund zwischen Bund, Landern und Ge-
meinden bei den Steuern aus dem motorisierten Verkehr. Es ist zweifel-
los vermessen, hier einen brauchbaren Mafstab heute schon auch nur
anniherungsweise angeben zu wollen. Dafl die Bevolkerungszahl ein
falscher MaBlstab wire, ist offenkundig; auch die Anzahl der Kraftfahr-
zeuge in einer Gemeinde diirfte kaum ausreichend sein. Als idealer
MafBstab flir Finanzzuweisungen aus einem Sonderverbunde wiirde sich
die Verkehrsintensitdt' anbieten.

Ich habe das Zutrauen zu der modernen Verkehrswissenschaft, daf3
sie in der Lage wire, hier einen annihernd idealen, jedenfalls brauch-
baren MaBstab zu entwickeln. Vor der Entwicklung eines Mafstabes
fir die Ausschiittung an die Gemeinden waire allerdings ein Mafstab
fiir die Aufteilung der Abgaben aus dem motorisierten Verkehr auf Bun-
desstraflen, besonders Bundesautobahnen, auf die Straflen der Lander
und auf die StraBen der Gemeinden zu finden.

Fiir die Herausnahme des Verkehrsproblems aus den Schliisselzuwei-
sungen spricht ferner, dafl3 es sich zwar nicht um ein schnell 16sbares
Problem, aber doch im eigentlichen um ein Investitionsproblem handelt.
Der Finanzausgleich im engeren Sinn sollte aber doch wohl grund-
satzlich nur die eigentlichen klassischen Verwaltungsaufgaben in Rech-
nung stellen.

14 Die Schwierigkeiten auch bei diesem MafBstab diirften sehr grof3 sein.
Soll die Verkehrsintensitit fiir einen ganzen Tag zugrunde gelegt werden
oder die Verkehrsintensitit in den StoBzeiten? Welches MindestmaB an
Durchschnittsgeschwindigkeit des Fahrzeugs soll zugrunde gelegt werden?
Neben der Verkehrsintensitit wire noch besonders zu berticksichtigen, daf3
von einer gewissen Intensitéit ab die Kosten fiir die erforderlichen Bauwerke,
die hiufig technische Kunstwerke sind, stark ansteigen (Unterfiihrungen,
Tunnelbauten — zweite Ebene — Briickenbauten, Hochbauten mit Klee-
blittern usw.). Sie steigen auch deshalb, weil der groBere Bedarf an solchen
komplizierten Regelungen dort auftritt, wo allein schon der notwendige
Grund extrem teurer ist als beim normalen Strafenbau. Dies kann dazu
fithren, daB die Grundbeschaffungskosten ein Mehrfaches der an sich schon
dort hoheren StraBenbaukosten sind.
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v

Nur bei den Schliisselzuweisungen wird, wie ich erwdhnte, systema-
tisch ein Ausgleich der Steuerkraft, mit Hilfe der Nebenansétze auch ein
bescheidener Ausgleich von Sonderbelastungen beabsichtigt; am Ende
dieses Kapitels erhebt sich die Frage, ob die Popitzsche Vorstellung
dal der Ausgleich der Steuerkraft geniigt, in der gegenwirtigen Zeit
noch ausreicht. Vielleicht war der Ausgleich der Steuerkraft sogar schon
damals nicht ausreichend.

Die Haufung von Nebenansitzen aller moglicher Art seit 1938 deutet
allein schon darauf hin, dafl er nicht ausgereicht hat. Hinzu kommt, daf3
sich die Gemeinden seit 1948 in viel schnellerem Tempo als frither ver-
schuldet® haben, und zwar seit dieser Zeit in starkem Umfang auch fiir
unrentierliche Zwecke. Die Hauptursachen sind die Kriegszerstorungen,
die Aufnahme von 14 Millionen neuen Einwohnern und die Ent-
wicklung des Verkehrs. Nun haben sich diese revolutiondren Gescheh-
nisse vollig unterschiedlich ausgewirkt. Sie sind in keiner Weise kon-
form zur jeweiligen Steuerkraft entstanden.

Reicht der Ausgleich der Steuerkraft heute noch aus?

Von Anfang an war die Popitzsche Losung des Ausgleichs der Steuer-
kraft nur logisch, wenn man annahm, da die Ausgabenbelastung der
Gemeinden iiberall etwa gleich ist, selbstverstandlich nach Gemeinde-
groflen gestaffelt. Man kann nicht {ibersehen, dal immer wieder in allen
Finanzausgleichsverhandlungen, in allen Verdffentlichungen iiber das
Finanzausgleichsproblem bedauert wird, daBl nur die linke Seite der
Gemeindefinanzen ausgeglichen wird, dafl aber die rechte Seite, die Aus-
gabenseite, so gut wie vollig unbeachtet bleibt. (Die Nebenanséitze kon-
nen ja nur kleine Teilprobleme behandeln und wohl fast immer nur
vollig unzuldnglich lindern). Es herrscht bisher eine vollige Resignation
hinsichtlich der Mdéglichkeit, auch die Ausgabenseite mit in Betracht zu
ziehen.

Mir scheint, dafl iberlegt werden konnte, an Stelle der Steuerkraft
eine vollig andere Bezugsgrofle einzufiihren, welche zweifellos die Aus-
gabenbelastung mit demselben Gewicht zur Geltung bringt, wie die
Einnahmenseite. Diese Bezugsgrofle wurde in einer Untersuchung ge-
funden, die an sich mit dem vorliegenden Problem gar nichts zu tun
hatte. Ich meine den Uberschuf der Normalrechnung. Dieser Begriff

15 Die Schulden der Gemeinden sind weitaus hoher als die von Bund und
Landern und diirften sich gegenwértig in der GréBenordnung von mindestens
14 Milliarden DM bewegen. Sie haben damit auch unter Berlicksichtigung des
monetiren Faktors die in vielen Jahrzehnten entstandene Vorkriegsschuld
wieder erreicht. Der Schuldendienst ist in Anbetracht der hohen Zinsen und
der durchschnittlich kiirzeren Laufzeit zweifellos hoher als vor dem Krieg.
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stammt aus der Entwicklung einer Methode, die der Bayerische Prii-
fungsverband offentlicher Kassen fiir die Priifung der Verschuldungs-
fahigkeit der Gemeinden gefunden hat. Das Ergebnis der Normalrech-
nung ist ein klares Spiegelbild der Finanzkraft einer Gemeinde. Wenn
aus ihr Mafstabe fiir die Hochstverschuldung entwickelt werden konnen,
dann koénnen aus ihr auch MaBstédbe fiir den Finanzausgleich entwickelt
werden®. Die Entwicklung des Hauptansatzes (Berticksichtigung der Ge-
meindegrofle) diirfte jedenfalls nicht schwieriger sein als bisher, ebenso
die Nivellierung der Hebesidtze. Technische Einwiande bestehen m.E.
nicht. Alle Gemeinden iiber 3000 Einwohner buchen nach einem hoch-
entwickelten Kennziffernschema, welches im Jahre 1950 im Benehmen der
Lander der Bundesrepublik nach eingehender Beratung mit dem Stati-
stischen Bundesamt und den kommunalen Spitzenverbanden neu auf-
gebaut wurde — beruhend auf § 5 GemHV vom 4.9.1937, in Bayern
geregelt mit der MinEntschl. vom 7.1.1958". Auch die Gemeinden un-
ter 3000 Einwohner buchen nach einem dhnlichen Kennziffernschema'®;
die hier erfolgte Vereinfachung diirfte kaum zu Schwierigkeiten fiihren.
Der finanzstatistische Kennziffernplan ist damit ein statistischer Kon-
tenrahmen. Ich glaube, dafl die Einfiihrung des neuen Kennziffernsche-
mas im Jahre 1950 ein weitaus schwierigerer Vorgang war als die Ver-
wirklichung des Vorschlags, Normal- und Neutralrechnung von vornher-
ein bereits in der Buchhaltung zu trennen (etwa so wie Kostenkonten
und Bestandskonten in der kaufménnischen Buchhaltung). Damit wiirde
nebenbei auch hinsichtlich der Finanzkraft der einzelnen Gemeinden eine
geradezu unwahrscheinlich groBe Transparenz entstehen, welche allein
schon eine solche Mafinahme rechtfertigen wiirde.

Das Bestreben nach Zuriickdrangung von Nebenansitzen wiirde eine
starke Forderung erfahren; nach der Ausklammerung des Verkehrs
(StraBen-) Problems bliebe noch das sonstige ,unsichtbare“ Defizit der
Gemeinden zu beriicksichtigen (fehlende Schulsédle, Krankenbetten u. 4.)
und ein iiberdurchschnittlicher Bevolkerungszuwachs u. &. Der Einwand,
daB der UberschuB der Normalrechnung manipuliert werden kann, ist
nicht ganz von der Hand zu weisen, er kann sicher etwa so mani-
puliert werden, wie der Reingewinn der privaten Unternehmung, aber
sicher auch nicht mehr. Gewil wird der gegenwirtige Stand der Auf-
gabenerfiillung damit in etwa anerkannt, also auch die Ubernahme frei-
williger Aufgaben (etwa auf dem Schulgebiet — Knabenmittelschulen,
Polytechnikum, technische Akademien — oder auf dem Kulturgebiet —
Theater, Orchester —). Dennoch scheint mir der Vorschlag reiflicher
Uberlegung wert.

18 In der Normalrechnung enthaltene Schliisselzuweisungen sind selbst-
verstdndlich abzusetzen.

17 Ministerialamtsblatt der bayerischen inneren Verwaltung 1958, S. 37.

18 Bayer. Gesetz- und Verordnungsblatt 1958, S. 53.
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Das gegenwirtige Finanzausgleichssystem, nach 1948 durch Zufall,
Willkiir und politische Macht aufs duBlerste verunstaltet, war zweifel-
los nur ertriglich, weil die bewegten Summen relativ klein waren. Als
Haupterfolg des Systems wird man ansehen konnen, dal wenigstens
die reinen Grundsteuergemeinden fiir die unterlassene Anpassung der
Einheitswerte in gewissem Umfang entschiadigt worden sind. Wenn aber
die Absichten auf eine Verstirkung des Finanzausgleichseffekts sich
wirklich durchsetzen sollten'® und statt etwa 1 Milliarde DM vielleicht
2—3 Milliarden DM verteilt werden sollen, dann mufl vorher wohl
der Ausgleich nach der Steuerkraft ersetzt werden durch einen Ausgleich
nach dem Saldo aus Steuerkraft und Normalbedarf (an Hand des Uber-
schusses der Normalrechnung).

v

Nun komme ich zu dem Versuch, den Nachteil zu beheben, der durch
die Aufteilung einer einheitlichen Reichsausgleichsmasse in Lénderaus-
gleichsmassen entstanden ist. Erfreulicherweise bedarf es zu seiner
Verwirklichung keiner Anderung des Grundgesetzes und keiner Beein-
trachtigung der foderalistischen Struktur der Bundesrepublik. Bereits
jetzt werden nach dem Lianderfinanzausgleichsgesetz 1958 vom 5. Méirz
1959* auch die Realsteuereinnahmen der Gemeinden dem Lénderfinanz-
ausgleich mit zugrunde gelegt. Nach § 5 Abs. 5 erfolgt allerdings eine
Herabsetzung auf die Hilfte, fiir welche Regelung ich die Begriindung
bisher noch nicht ausfindig machen konnte. Es wire nur notwendig, auch
die Realsteuereinnahmen der Gemeinden in demselben Umfang auszu-
gleichen, wie die Steuereinnahmen der Lénder, allerdings dann den hier-
aus entspringenden Teil der Lé&nderfinanzausgleichsmasse als eine
Masse B voll den Gemeinden der einzelnen Lénder zuzufiihren (also
nicht wie bisher ihnen aus den Gesamteinnahmen aus dem Lénder-
finanzausgleich nur den Verbundsatz zuzubilligen). Zwei Dinge sind
also notwendig, um die Nachteile aus den Lénder-Teilausgleichsmassen
zu beseitigen:

1. Die aus dem Linderfinanzausgleich A entspringende Umverteilung
ist beim Léndersteueraufkommen als BezugsgroBe fiir den Steuer-
verbund zu bertlicksichtigen. Der Verbundsatz sollte in allen Lin-
dern mdglichst einheitlich sein, unter Beriicksichtigung der im
Steuerverbund jeweils unterschiedlich enthaltenen Finanzzuwei-
weisungen etc. Jedenfalls sollte er einheitlich sein fir den Um-
fang der Schliisselzuweisungen.

2. Die aus dem Unterschied der Realsteuerkraftzahlen entspringende
Masse B des Landerfinanzausgleichs ist ungekiirzt und zusdtzlich der

1 K, M. Hettlage, Gemeindefinanzreform 1962? ,Der Volkswirt“, Jg. 15
(1961), H. 4, S. 134 ff.
20 BGBI. I, 1959, S. 73.
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im Steuerverbund gefundenen jeweiligen Schliisselmasse in jedem
Land hinzuzufiigen, bzw. von ihr abzusetzen.

Ich halte beide Vorschlige

a) Saldo aus Normalbedarf minus Steuerkraft, statt Steuerkraft allein
und

b) voller Realsteuer-Ausgleich zwischen den Léindern, und voll durch
diese auf die Gemeinden zu iibertragen

jedenfalls fiir besser als die gegenwartigen Regelungen.

Mit Absicht habe ich jeden Versuch unterlassen, einzelne Beispiele
durchzurechnen. Ich mochte zugeben, daf ich wenig Einblick in die Ver-
héltnisse von Landgemeinden habe, besonders in das Umlagen-System.
Zu untersuchen wire auch die doch wohl recht problematische Voraus-
dotierung der Landkreise aus der Schliisselmasse. Es werden sich auch
sonst bei genauer Betrachtung noch sehr eingehende Uberlegungen als
noétig erweisen, unter anderem iiber die Vorstellung, dal ausgerechnet
ein 50 %iiger Ausgleich richtig sein soll. Selbstversténdlich mii3ten auch
Ubergangslésungen eingebaut werden.

Es handelt sich um nicht mehr, aber auch um nicht weniger als um
allerdings ,,ernstgemeinte® Anregungen.

Noch einige grundsitzliche Bemerkungen darf ich mir am Schluf3
gestatten.

VI

1. Der Umfang des Finanzausgleichs und die MaBst4be fiir Schliissel-
zuweisungen sind abhingig von der jeweiligen Struktur des kom-
munalen Steuersystems (je zweckmiaBiger — ausgabenkonfor-
mer — das Steuersystem, um so kleiner kann die im Finanzaus-
gleich bewegte Masse bleiben, um so leichter und uninteressan-
ter wird die Konstruktion der MaBstébe fiir Schliisselzuweisun-
gen).

2. Zuerst mul das Steuersystem wieder zweckmiBig (ausgabekon-
form) gestaltet werden, was ohne eine véllige Wiederherstellung
der Grundsteuer in unserem Lande unmdéglich ist, dann erst koén-
nen richtige Maflstdbe fir Schlisselzuweisungen entwickelt wer-
den.

3. Eine unzweckmaifige Struktur des kommunalen Steuersystems
kann durch eine noch so ingenidse Ausgestaltung der MaBstdbe
fiir kommunale Finanzzuweisungen kaum geheilt werden.

4. Die durch die foderalistische Struktur Westdeutschlands entstan-
dene Denaturierung des Finanzausgleichs kann ohne grund-
gesetzliche Schwierigkeiten durch ein sachgerechtes, logisches
Verhalten der Lander beseitigt werden.
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