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Wolfgang Scherf
Mehr kommunale Finanzautonomie wagen

Die Handlungsmaglichkeiten der Gemeinden werden hauptsachlich durch ihre Steuer-
einnahmen und den kommunalen Finanzausgleich bestimmt. Der Finanzausgleich steht
dabei in einem Spannungsverhiltnis zur Eigenstandigkeit und Selbstverantwortung der
Gemeinden. Dieser Beitrag pladiert fiir eine stirkere Gewichtung der kommunalen Fi-

nanzautonomie.

Aus liberaler Sicht ist der demokratische Staat eine Institution zur besseren Erfiillung der
Bediirfnisse seiner Biirger. Foderale Staaten verteilen die 6ffentlichen Aufgaben auf ver-
schiedene Ebenen. Die Vorteile dezentraler Entscheidungen zeigen sich insbesondere

auf der kommunalen Ebene.

Die Erfullung offentlicher Aufgaben durch die Gemeinden verkleinert den Abstand zwi-
schen Biirgern und Politikern. Das erhoht die Chancen auf eine Durchsetzung des Biir-
gerwillens. Forderlich hierfiir ist, dass die Biirger durch Abwahl und gegebenenfalls auch
durch Abwanderung signalisieren kbnnen, dass sie mit dem Preis-Leistungsverhaltnis ih-

rer Gemeinde nicht einverstanden sind.

Regional differenzierte Losungen liefern aulerdem niitzliche Informationen tber Kosten
und Nutzen kommunaler Leistungen. Der interkommunale Wettbewerb ist ein Entde-

ckungsverfahren, das die Effizienz offentlicher Institutionen verbessern kann.

Konnexitats- und Aquivalenzprinzip

Die Vorziige lokaler Regierungen mit weitgehender Finanzautonomie gelten allerdings

nur unter bestimmten Voraussetzungen.

Die erste Bedingung fiir gute Entscheidungen ist das Konnexitatsprinzip. Entscheidungs-
und Kostentrager der Staatsleistungen sollen danach tibereinstimmen: Wer bestellt, be-
zahlt. Nur dann werden die Entscheidungstrager alle Kosten und Nutzen berticksichtigen
und kénnen keine Leistungen zu Lasten Dritter beschlieffen. Kommunalpolitiker fordern
zu recht, dass das Land die Kosten Gibernehmen muss, wenn seine Entscheidungen zu
einer Belastung der Gemeinden fiihren. Umgekehrt gilt aber auch, dass die Gemeinden

die finanziellen Folgen ihrer Entscheidungen aus eigenen Mitteln tragen missen.



Die zweite Bedingung fir gute Entscheidungen ist die fiskalische Aquivalenz. Die Grup-
pen der Nutzniefer und Kostentrdger der Staatsleistungen sollen identisch sein. Dieses
Kriterium ist erfiillt, wenn die Kosten der kommunalen Leistungen von den ortsansdssigen
Biirgern und Unternehmen finanziert werden. Fiskalische Aquivalenz setzt Anreize, zwi-
schen den positiven Leistungseffekten der kommunalen Ausgaben und den negativen
Belastungseffekten der Besteuerung abzuwdgen. Dagegen verbilligen insbesondere
zweckgebundene Zuschiisse die Leistungen aus der Sicht der Gemeinde und fiihren zu

einer iberhohten Nachfrage.

Konnexitits- und Aquivalenzprinzip stehen in einem Spannungsverhiltnis zum Finanz-
ausgleich. Finanzausgleich bedeutet immer, dass die Kosten auch von unbeteiligten Drit-
ten getragen werden, die weder an den Entscheidungen mitwirken noch von den Leis-

tungen profitieren.

Kommunale Steuereinnahmen

Die Steuerverteilung ist im Grundgesetz geregelt (Abbildung 1). Den Gemeinden stehen
Anteile an den Gemeinschaftsteuern (Einkommensteuer, Umsatzsteuer) sowie das Auf-

kommen der Realsteuern (Grundsteuer, Gewerbesteuer) zu.

1. Kommunale Steuereinnahmen
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15 Prozent der Einkommensteuer im Landesgebiet gehen an die Gemeinden. Dariiber
hinaus werden ca. 3,7 Prozent der Umsatzsteuer nach wirtschaftsbezogenen Schliissel-
grofben verteilt. Umgekehrt miissen die Gemeinden vom Gewerbesteueraufkommen eine
Gewerbesteuerumlage an den Bund (Vervielfaltiger 14,5%) und die Lander (Vervielfalti-
ger 20,5%) abfiihren. In Hessen zahlen sie zudem eine sogenannte Heimatumlage an
das Land (Vervielfaltiger 20,5%).

Die heutigen Gemeindesteuern konnen unter dem Gesichtspunkt der fiskalischen Aqui-

valenz nur begrenzt tiberzeugen.

— Die Einkommensteuerbeteiligung hat keinen spiirbaren Bezug zu den einwohner-
bezogenen Leistungen der Gemeinden. Eine kommunale Einkommensteuer mit He-

besatzrecht ware hierfiir prinzipiell besser geeignet.

—  Auch die Gewerbesteuer hat nur einen groben Bezug zu den unternehmensbezoge-
nen Leistungen. Sie erfasst nur die Gewerbebetriebe und ist eine wesentliche Ursa-
che fiskalischer Ungleichheit. Eine Alternative ware die kommunale Wertschop-

fungsteuer mit Hebesatzrecht fiir alle Unternehmen.

— Die Grundsteuer hat keinen ersichtlichen Bezug zu kommunalen Leistungen. So-
weit spezifische Leistungen vorliegen, werden sie in der Regel iber Gebiihren und

Beitrage finanziert.

Das kommunale Steuersystem fiihrt weder zu einer global ausreichenden noch zu einer
einigermafSen gleichmdligen Finanzaustattung der Gemeinden. Beides muss durch den

kommunalen Finanzausgleich korrigiert werden.

Vertikaler Finanzausgleich

Relativ zu ihren Ausgaben verfiigen die Lander tiber hohere und die Gemeinden tber
geringere origindre Steuereinnahmen. Um die Finanzliicke der kommunalen Ebene zu
schliel3en, ist ein vertikaler Finanzausgleich zwischen Land und Gemeinden erforderlich.
Hierbei liefert das Prinzip der Verteilungssymmetrie im Sinne ungefahr gleicher De-

ckungsquoten eine Orientierungshilfe.

Die betrachtlichen Steuerkraftunterschiede verlangen zudem einen horizontalen Aus-
gleich zwischen relativ armen und reichen Gemeinden. Der kommunale Finanzaus-
gleich verkniipft das horizontale mit dem vertikalen Ausgleichsziel und wird daher als

vertikaler Ausgleich mit horizontalem Effekt bezeichnet. Insgesamt erhthen die Zuwei-



sungen des Landes die Finanzkraft der kommunalen Ebene und bewirken eine gleichma-

Rigere Verteilung unter den Gemeinden.

Der vertikale Zusammenhang zwischen Steuern und Finanzausgleich wird am Beispiel
Hessen fiir das Jahr 2021 illustriert (Abbildung 2).

2. Vertikaler Finanzausgleich in Hessen
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Das Land verliert ca. 3,5 Mrd. Euro Steuereinnahmen durch den Landerfinanzausgleich.
Die Gemeinden verlieren durch Gewerbesteuer- und Heimatumlage ca. 835 Mio. Euro
an das Land. Der kommunale Finanzausgleich transferiert Landeseinnahmen im Umfang
von 6,1 Mrd. Euro an die Gemeinden und erhoht damit deren origindre Nettosteuern um

uber 50 Prozent.

Die Finanzausgleichsmasse umfasst Schlisselzuweisungen und Zweckzuweisungen. Die
Schliisselmasse wird zundchst auf kreisfreie Stadte, Landkreise und kreisangehorige Ge-

meinden verteilt (Abbildung 3).

Die Dotierung der Gruppen muss im Prinzip so erfolgen, dass die interkommunale Ver-
teilungssymmetrie zwischen kreisfreien Stadten auf der einen Seite und Landkreisen in-
klusive ihrer Gemeinden auf der anderen Seite gewahrt wird. Die Mindestausstattung soll
jeweils gewdhrleisten, dass die Gemeinden ihre Pflichtaufgaben sowie ein Mindestmal}

an freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben wahrnehmen kénnen.



3. Verteilung der Finanzausgleichsmasse
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Die Struktur der Ausgleichszahlungen zeigt, dass nur 64 Prozent der Mittel auf die
Schliisselzuweisungen entfallen (Abbildung 4). Diese Komponente ist jedoch entschei-

dend fiir den horizontalen Finanzausgleich zwischen armen und reichen Gemeinden.
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Da die Schlisselzuweisungen frei verwendbar sind, beeintrachtigen sie die Finanzauto-
nomie der Gemeinden nicht. Im Gegensatz dazu werden die Gemeinden durch zweck-
gebundene Zuweisungen am goldenen Ziigel des Landes gefiihrt und treffen daher nicht

die aus ihrer Sicht besten Entscheidungen.

Horizontaler Finanzausgleich

Der horizontale Finanzausgleich mittels der Schliisselzuweisungen richtet sich nach dem
Verhdltnis zwischen Steuerkraft- und Ausgleichsmesszahl. Er lasst sich am Beispiel der

kreisangehorigen Stadt Bad Nauheim illustrieren (Abbildung 5).

5. Finanzausgleich — Bad Nauheim 2023
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Die Steuerkraftmesszahl ergibt sich aus den tatsdachlichen Einnahmen aus Einkommens-
teuer und Umsatzsteuer sowie den normierten Einnahmen aus Gewerbesteuer und
Grundsteuer. In der Summe sind das fiir Bad Nauheim 45,3 Mio. Euro. Die Normierung
erfolgt durch landeseinheitliche Nivellierungshebesétze. Sie sorgt dafiir, dass die auto-

nome Hebesatzpolitik der Gemeinden den Finanzausgleich nicht beeinflussen kann.

Die Ausgleichsmesszahl basiert auf der Einwohnerzahl, die den Hauptansatz bestimmt.
Die Einwohnerzahl wird nach Gemeindegroe und Funktion gestaffelt. Bad Nauheim
erhdlt dabei als kreisangehorige Gemeinde mit zentral6rtlicher Funktion ein Gewicht von

130 Prozent. Aus 32.777 werden so 42.610 Einwohner. Der Hauptansatz wird u.U. durch
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Ergdnzungsansadtze aufgestockt. Diese Grollen zusammen bilden den Gesamtansatz. Da
Bad Nauheim keinen Ergdnzungsansatz erhélt, stimmt der Gesamtansatz mit dem Haupt-

ansatz Uberein.

Der Gesamtansatz in Hohe von von 42.610 wird nun mit dem fiir alle Gemeinden glei-
chen Grundbetrag von 1.677 Euro multipliziert. So gelangt man zur Ausgleichsmesszahl
von 71,5 Mio. Euro. Die Differenz zwischen Ausgleichsmesszahl und Steuerkraftmess-
zahl betragt 26,2 Mio. Euro. Sie wird durch die Schliisselzuweisungen B zu 65 Prozent

bzw. 17 Mio. Euro kompensiert.

Abbildung 6 zeigt den gesamten Ausgleichstarif. Neben den Schliisselzuweisungen B
werden in Hessen Schliisselzuweisungen A fiir besonders finanzschwache Gemeinden
gezahlt. Dariiber hinaus existiert eine Finanzausgleichsumlage fiir abundante Gemein-

den, deren Steuerkraftmesszahl ihre Ausgleichsmesszahl tibersteigt.

6. Der hessische Ausgleichstarif
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Eine positive Differenz zwischen Ausgleichs- und Steuerkraftmesszahl wird durch Schlis-
selzuweisungen A und B teilweise kompensiert, eine negative Differenz wird durch die
Finanzausgleichs- bzw. Solidarititsumlage teilweise abgeschopft. Bad Nauheim liegt im
mittleren Tarifbereich. Die Stadt ist weder besonders arm noch besonders reich. Sie erhalt

daher weder Schlisselzuweisungen A noch muss sie Solidarititsumlage zahlen.



Was bleibt von der Gewerbesteuer?

Der Finanzausgleich verkleinert die Unterschiede zwischen finanzschwachen und fi-
nanzstarken Gemeinden. Er ist zugleich eine Versicherung gegen schwankende Einnah-
men. Diese niitzliche Funktion hat aber eine Schattenseite: Die Anreize der Gemeinden
zur Pflege der eigenen Steuerquellen werden reduziert. Am Beispiel der Gewerbesteuer

lasst sich das Problem aufzeigen (Abbildung 7).
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Wieviel behdlt Bad Nauheim von 100 Euro Gewerbesteuereinnahmen? Bad Nauheim
verwendet einen Hebesatz von 380 Prozent. Im Finanzausgleich wird die Gewerbesteuer
aber nur zum Nivellierungssatz von 357 Prozent angesetzt. Davon absorbieren Gewer-
besteuer- und Heimatumlage 55,5 Prozentpunkte. Bezogen auf den tatsdachlichen Ge-

werbesteuersatz sind das 14,61 Prozent.

An den Bund gehen 3,82 von 100 Euro Gewerbesteuereinnahmen. Sehr viel mehr, nam-
lich 10,78 Euro verliert die Gemeinde an das Land. Das ist infolge der Heimatumlage
doppelt so viel wie in anderen Bundesldandern. Weitere 51,57 Euro gehen im Finanzaus-
gleich durch riickldufige Schlisselzuweisungen verloren. Als kreisangehorige Stadt muss

Bad Nauheim zudem Kreis- und Schulumlage in H6he von 12,09 Euro abfihren.



Per Saldo verbleiben nur 21,74 Euro im Gemeindehaushalt. 78,26 Euro gehen durch
diverse Umlagen und geringere Schliisselzuweisungen verloren. Eine Gemeinde sollte
vor diesem Hintergrund sehr genau priifen, ob es sich finanziell noch lohnt, die Gewer-

beansiedlung aus eigenen Mitteln zu férdern.

Fir finanzschwache Gemeinden, die Schliisselzuweisungen A beziehen, sieht die Rech-
nung noch schlechter aus. Sie verlieren bei steigender Gewerbesteuerkraft mehr Schliis-
selzuweisungen. Unter sonst gleichen Bedingungen verbleiben ihnen von 100 Euro Ge-
werbesteuereinnahmen nur noch 11,54 Euro. Da kann man schon von einer Armutsfalle
sprechen, in der sich eigene Anstrengungen zur Verbesserung der Steuerkraft nicht mehr

auszahlen.

Umverteilung durch die Heimatumlage

Obwohl die Mittel an die Kommunen zuriickflieSen, bedeutet die Heimatumlage fiir die

Gemeinden in Hessen einen weiteren Autonomieverlust. Abbildung 8 illustriert den Um-

verteilungseffekt.

8. Umverteilung durch die Heimatumlage
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Die Heimatumlage erhoht die Finanzausgleichsmasse. Zwei Drittel des Aufkommens
werden zur Projektférderung eingesetzt, z.B. fiir Kinderbetreuung, OPNV, Digitalisie-

rung. Ein Drittel fliest in die Schliisselmasse und kommt den relativ finanzschwachen
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Gemeinden zugute. Hessen entzieht also den Gemeinden Einnahmen aus der Gewerbe-

steuer, um sie dann scheinbar grof3zligig nach eigenem Ermessen umzuverteilen.

Bei der Projektforderung ist der Autonomieverlust offensichtlich. Nicht die Gemeinden,
sondern das Land entscheidet dariiber, welche Zwecke gefordert werden. Zudem ist die
Entlastung relativ armer Gemeinden falsch gestaltet. Eine Sonderumlage fiir gewerbesteu-
erstarke Gemeinden macht keinen Sinn, da bereits eine allgemeine Finanzausgleichsum-

lage fiir steuerstarke Gemeinden existiert, die bei Bedarf starker angespannt werden kann.

Im Ergebnis macht die Heimatumlage den Finanzausgleich unnétig kompliziert, vermin-
dert die kommunale Finanzautonomie und erzeugt keine systematischen Ausgleichsef-

fekte zwischen den Gemeinden.

Mehr Finanzautonomie wagen

Das heutige kommunale Finanzsystem gewichtet die Finanzautonomie zu gering und
uberfrachtet den Finanzausgleich mit unnotigen Elementen. Aus liberaler Sicht miisste

das Reformziel lauten: Mehr Finanzautonomie wagen!

Eine groBe Finanzreform musste eigentlich bei den tragenden Gemeindesteuern anset-
zen. Zu denken ist dabei an ein Hebesatzrecht bei der Einkommensteuer und einen Ersatz
der Gewerbesteuer durch eine kommunale Wertschopfungsteuer. Die Realisierungs-

chancen stehen in beiden Féllen allerdings schlecht.

Eine kleine Finanzreform konnte zundchst den vertikalen Finanzausgleich zwischen
Bund, Landern und Gemeinden stark vereinfachen. Dazu misste die Gewerbesteuerum-
lage und im Gegenzug die Umsatzsteuerbeteiligung der Gemeinden abgeschafft werden.
Die Entzerrung des Steuerverbundes wiirde die eigenen Steuereinnahmen zulasten der
Gemeinschaftsteueranteile vergroRern und damit die kommunale Finanzautonomie star-
ken. Verschiebungen zwischen den Ebenen lieen sich im Lander- und Gemeindefinanz-

ausgleich korrigieren.

Die Entzerrung des Steuerverbundes sollte auf der Landesebene durch eine Verschlan-
kung des kommunalen Finanzausgleichs erganzt werden — nach dem Motto: weg mit der
Heimatumlage, weniger Zweckzuweisungen, mehr Schlisselzuweisungen. Der len-
kende Einfluss des Landes wiirde damit geschwdcht, die kommunale Selbstverwaltung
und Selbstverantwortung dagegen gestarkt. Zudem ergédbe sich eine systematische, der

Systemlogik folgende Anndherung der Finanzkraftpositionen der Gemeinden.
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Mehr Finanzautonomie und weniger Finanzausgleich ist also kein Zielkonflikt. Die ge-
nannten MaRnahmen erhohen die Finanzautonomie der Gemeinden, ohne die zentralen
Ziele des kommunalen Finanzausgleichs zu gefdhrden. Die Verschlankung des Systems
wiirde seine Zielkonformitdt sogar verbessern. Ein echter Konflikt besteht nur zwischen

freiheitlicher Kommunalpolitik und dirigistischer Landespolitik.
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