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Executive Summary

Die deutschen Kommunen befinden sich seit Uber 20 Jahren in einem
krisenhaften Entwicklungsprozess, der unter den aktuellen Bedingungen
einem Hohepunkt zustrebt. Die Krise ist vielschichtig und struktureller
Natur. Sie steht im Zusammenhang mit

o starken Einnahmeverlusten (Finanzkrise),

e wachsenden Aufgaben und steigenden Ausgabenbelastungen
(Aufgabenkrise),

¢ einer unflexiblen Organisation mit intransparenten Kostenstruktu-
ren (Organisationskrise) sowie

¢ einer mangelhaften Beteiligung der Birger an der politischen Wil-
lensbildung in den Gemeinden und Gemeindeverbanden (Demo-
kratiekrise).

Diese Krisen sind nicht durch ein kurzfristiges finanzielles Notprogramm
fur die Kommunen zu meistern, sondern mussen durch die Behebung
ihrer Ursachen tGberwunden werden. Zentraler Ansatzpunkt ist dabei das
Gemeindefinanzsystem. Es weist schwerwiegende Mangel auf, ist durch
zahlreiche Fehlentwicklungen in eine Schieflage geraten und hat damit
wesentlich zur Krise beigetragen.

Die finf Grundforderungen der Bertelsmann Stiftung an ein Gemeinde-
finanzsystem sind:

¢ Das Gemeindefinanzsystem hat Bulrgerinnen, Blrgern und Unter-
nehmern vor Ort zu dienen. Mehr noch: Birger und Wirtschaft
sollten sich in diesem System wiederfinden und es verstehen. |h-
nen ist die Moglichkeit zur Mitentscheidung uber kommunale Poli-
tik zu geben. Von der Funktion einer solchen Klammer ist das
Gemeindefinanzsystem derzeit weit entfernt.

¢ Das Gemeindefinanzsystem muss allen Kommunen eine aufga-
bengerechte Finanzierungsbasis sichern. Entsprechend der unter-
schiedlichen Grofle und Funktion muss es fur eine ausreichende



5

Ausstattungs- und Verteilungsgerechtigkeit der Finanzmittelbereit-
stellung unter den Kommunen sorgen.

e Das Gemeindefinanzsystem muss Anreize zu wirtschaftlichem
Verhalten in den Kommunen bieten. Dazu es muss Elemente des
Wettbewerbs aufgreifen, die sowohl einen sparsamen Umgang mit
den Steuergeldern und Abgaben der Blrger bewirken als auch zu
innovativen und verbesserten Formen kommunaler Aufgabener-
fullung ermutigen.

¢ Das Gemeindefinanzsystem muss ein hohes Mal} an autonomer
Anpassungsfahigkeit besitzen, um zukunftsfahig zu sein, d.h. es
muss Anpassungsmechanismen enthalten, die auf eine Verande-
rung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zugig reagieren.

¢ Das Gemeindefinanzsystem muss die Anforderungen an ein ins-
gesamt wettbewerbsfahiges Gesamtsteuersystem beachten. Auf-
gaben und Einnahmemdglichkeiten sind aufeinander abzustim-
men.

Zentral fur einen nachhaltigen Reformprozess ist, dass finanzwissen-
schaftliche Grundsatze wieder beachtet werden:

e Ausgabenwirksame Entscheidungen von Europaischer Union,
Bund und Landern duirfen flir die Kommunen nur bei gleichzeitiger
Klarung der Finanzierungsfrage getroffen werden: Wer bestellt,
bezahlt! Dieser Grundsatz ist umso enger zu fassen, je detaillierter
der Vollzug geregelt und ausgabenwirksame Leistungen an Dritte
festgelegt sind. (Prinzip der Konnexitat von Aufgaben und Ausga-
ben)

e Von Bund und Landern auf die Gemeinden und Gemeindeverban-
de Ubertragene Aufgaben dirfen nur in ihrer Grundstruktur ein-
heitlich geregelt werden. In Detailfragen der Ausfuhrung sind den
Kommunen eigenverantwortliche, effizienzférdernde Handlungs-
spielrdume zu gewahrleisten. (Prinzip der Autonomie der Kommu-
nalverwaltung)

e Burger, die lokale Wirtschaft sowie die Eigentimer von Grund,
Boden und Immobilien als Nutzer kommunaler Leistungen missen
fuhlbar an der Finanzierung kommunaler Leistungen beteiligt wer-
den. (Prinzip der fiskalischen Gruppenaquivalenz).



o Die kommunale Wirtschaftssteuer ist von der gesamten ortsan-
sassigen Wirtschaft zu tragen. (Prinzip der Allgemeinheit und Ge-
rechtigkeit des Steuersystems)

e Gemeinden und Gemeindeverbande mussen uber autonom be-
stimmbare Besteuerungsgrundlagen verfligen, und somit ihre
verfassungsrechtlich garantierte Stellung im féderalen Staat si-
chern. (Prinzip der Finanzautonomie)

Im Einzelnen sind kurz- und mittelfristig folgende Reformen anzustre-

ben:

e Der Gemeindeanteil an der Lohn- und Einkommensteuer sowie
die Kompensationszahlungen im Familienleistungsausgleich sind
abzuschaffen. An ihre Stelle ist eine im Gesamtvolumen gleich
hohe kommunale Biirgersteuer einzuflihren. Sie ist von den
Kommunen direkt zu erheben. Die Steuerfestsetzung erfolgt ober-
halb des steuerfreien Existenzminimums mit einem proportionalen
Steuersatz auf das bundeseinheitlich nach dem Einkommensteu-
errecht ermittelte zu versteuernde Einkommen.

o Die Gewerbesteuer ist in ihrer jetzigen Form nicht weiterzuftihren.
Vielmehr ist eine kommunale Wirtschaftssteuer einzufiihren, die
alle lokalen Unternehmen und wirtschaftlich tatigen Personen er-
fasst, d.h. auch Freiberufler sowie die Land- und Forstwirtschaft.
Je umfassender die Nutzer kommunaler Leistungen erfasst wer-
den und je breiter die Bemessungsgrundlage ist, desto niedriger
kdénnen die Steuersatze sein.

e Die Grundsteuer B ist auf ein einfacheres und zeitndheres Be-
messungsverfahren umzustellen, das an den tatsachlichen Wer-
ten von Grundstlicken und Immobilien anknpft.

¢ Die Grundsteuer A ist abzuschaffen. Die Besteuerung der Land-
und Forstwirtschaft ist in die kommunale Wirtschaftssteuer zu in-
tegrieren.

¢ Aufgabentbertragungen von Bund und Landern an die Kommu-
nen dirfen nur unter gleichzeitiger Entscheidung tber die Kosten-
tragerschaft getroffen werden. Ferner dirfen nur unbedingt not-
wendige Rahmenrichtlinien vorgegeben werden, um kommunale
Handlungsspielrdume in der Ausfliihrung zu erhalten.
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e Fr bereits bestehende an die Kommunen lbertragene Aufgaben
sind die Gesetze und Verordnungen von Bund, Landern und Eu-
ropaischer Union zu Uberprifen und kommunale Handlungsspiel-
rdaume durch eine Entfrachtung der Vorgaben von Detailregelun-

gen zu erweitern.

Als Erganzung der Reform des Gemeindefinanzsystems sind Reformen
in zwei weiteren Bereichen notwendig.

e Das kommunale Dienst- und Arbeitsrecht ist flexibler auszuges-
talten, um kommunale Handlungsspielrdume zur Organisations-
anpassung zu erweitern und weitere Leistungsanreize fur die Mit-
arbeiter zu schaffen.

e Mit einem neuen kommunalen Finanzmanagement ist Kosten-

transparenz und damit auch Kostenverantwortung herzustellen.

Von der Umsetzung der Vorschlage erwartet die Bertelsmann Stiftung
vor allem eine kontinuierlichere Entwicklung der kommunalen Steuer-
einnahmen, ein bedarfsgerechteres Einnahmenniveau, eine grundsatzli-
che Verringerung der interkommunalen Einnahmendisparitaten, eine
gréRere Autonomie der Kommunen und eine direktere Beteiligung der
Birger.

Die Vorschlage bilden einen Gesamtzusammenhang. Sie kdnnen nicht
isoliert gesehen werden, denn sie bauen aufeinander auf und sind auf-
einander bezogen. Jedes Herausbrechen einzelner Teile unterlauft die
Logik des Gesamtwerks und fuhrt zu Verwerfungen.

Eine umfassende und grundsatzliche Reform ist nicht in nur einem
Schritt umzusetzen. Hierfur ist der Reformbedarf sowohl auf der kom-
munalen Ebene selbst als auch in den finanziellen Beziehungen zu
Bund, Landern und EU zu umfangreich. Die Bertelsmann Stiftung be-
greift die Gemeindefinanzreform - und erganzend dazu die Reform des
kommunalen Dienst- und Arbeitsrechts sowie das Neue Kommunale Fi-
nanzmanagement - als einen langerfristigen und vielschichtigen Pro-
zess, in dem schrittweise die einzelnen Probleme aufgegriffen und ab-
gearbeitet werden missen.

Die anstehende Gemeindefinanzreform kann nur ein erster Schritt sein.
Doch selbst hierzu ist der Ansatz der von der Bundesregierung im Jahr
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2002 eingesetzten Reformkommission zu eng gefasst; zu viele Fragen
wurden ausgeklammert. Mit der jetzt diskutierten Reform muss aber ei-
ne grundlegende Kurskorrektur vorgenommen werden. Die Gemeindefi-
nanzreform muss zudem entscheidende Abhilfe fur die kommunalen
Probleme schaffen. Halbherzige Reformansatze kénnen dies nicht leis-
ten. Auch kdénnen die Gemeinden und Gemeindeverbande nicht mehr
auf die Ergebnisse einer Reform der deutschen und der europaischen
Finanzverfassung warten, deren Vollendung ungewiss ist.

Die von der Bertelsmann Stiftung vorgeschlagene Reform erfordert bei
jedem Schritt einen fairen Interessenausgleich sowie Offenheit und An-
passungsbereitschaft. Eine weitere Erstarrung der Partikularinteressen,
welche die Fehlentwicklungen verstarkt hat, ware fur alle Beteiligten von
groflem Schaden.

Unternehmen, die nicht bereit sind, sich im Wettbewerb anzupassen, U-
berleben nicht. Gesellschaften, die im Streit divergierender Interessen
erstarren und nicht die Kraft und den Mut finden, notwendige Anpas-
sungen und Weiterentwicklungen vorzunehmen, setzen ihren erreichten
Wohlstand aufs Spiel. Dabei gibt es keine Gewinner.



1 Demokratie fangt in der Gemeinde an

Die Gemeinden bilden die unterste Stufe im deutschen Staatsaufbau:

¢ In der Gemeinde erfahren Blrger unmittelbar die Auswirkungen
der Staatstatigkeit, denn hier pragt die Bereitstellung o6ffentlicher
Leistungen in z.B. Kindergarten, Schulen, Sozialeinrichtungen o-
der Theatern ihre Lebensgestaltung, hier nutzen sie das Infra-
strukturangebot (StraRen, OPNV, Energie, Wasser, Entsorgung
etc.) und haben unmittelbaren Behdrdenkontakt.

¢ In der Gemeinde haben Buirger die Moglichkeit, ,ihren“ Staat, d.h.

ihr Gemeinwesen, unmittelbar mitzugestalten.

Die Gemeinde ist flr Blrger ein elementarer Bestandteil ihres gesell-
schaftlichen Lebens.

Die Gemeinde ist auch der Ort, an dem die Entscheidungen lber In-
frastrukturen die lokale Grundlage fir den Erfolg der Wirtschaft bilden.
Die Kombination von privatem Kapital, unternehmerischem Know-how
und qualifizierten Arbeitnehmern sowie offentlichen Infrastrukturleistun-
gen bilden - im Rahmen der globalen Wettbewerbsbedingungen - die
Basis regionalen und lokalen Wohlstands. Somit liegen die Mdglichkei-
ten der - individuellen wie kollektiven - Lebensgestaltung auch in den
wirtschaftlichen Aktivitdten und deren Erfolg in den Gemeinden begrin-
det. Daraus resultierende Steuerleistungen bestimmen wiederum das
Angebot an o6ffentlichen Gultern und Dienstleistungen - fur Birger und
Wirtschaft.

Reprasentative Demokratie und soziale Marktwirtschaft haben sich im
Wettbewerb der Ordnungssysteme bewahrt. Es ist jedoch ein Verdienst
der fdderalen Verfassung mit starken Kommunen und einem begrenzten
Wettbewerb derselben untereinander, eine Balance zwischen gleich-
wertigen Lebensverhaltnissen auf der einen Seite und lokaler wie regio-
naler Vielfalt, eigenverantwortlicher Initiative und Kreativitat auf der an-
deren Seite erzeugt zu haben.

Die Erfolgsgeschichte der deutschen Kommunen hat jedoch einen deut-
lichen Einbruch erlitten.
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Die Gemeinden befinden sich offensichtlich in einer Finanzkrise.
Ihre Einnahmen erodieren nicht erst seit den Steuerausfallen der
Jahre 2001 und 2002; der Anteil autonom bestimmbarer Steuer-
einnahmen sinkt kontinuierlich, und Bund und Lander belasten die
Gemeinden und Gemeindeverbande durch Eingriffe in die kom-
munalen Steuergrundlagen immer starker mit den Folgen ihrer
Politik. Auf der Ausgabenseite belasten vor allem unflexible Per-
sonalbudgets und hohe Sozialausgaben die Haushalte. Ferner
verscharft ein schleichender Prozess der Aufgabenlbertragung
von Bund und Landern auf die Kommunen die Belastungen. Die
Schere zwischen Einnahmen und Ausgaben konnte deshalb seit
1980 nur in sieben Jahren geschlossen werden; Uberwiegend
blieben die kommunalen Haushalte bei teilweise hohen Defiziten
unausgeglichen. Die - auch durch erhebliche Vermodgensveraulle-
rungen - erzielten Uberschiisse der Jahre 1998 bis 2000 verde-
cken die andauernden strukturellen Defizite der Verwaltungshaus-
halte. Disparitaten des wirtschaftlichen Wachstums zwischen den
Kommunen flhren allerdings dazu, dass die Finanzkrise kommu-
nale und regionale Unterschiede aufweist. Insbesondere die
strukturschwachen Kommunen befinden sich in einer fast aus-
weglosen finanziellen Situation.

Das wachsende Ungleichgewicht zwischen mittlerweile fast aus-
schlieRlich fremdbestimmten Aufgaben und sinkenden sowie in-
stabilen Einnahmen hat zu einer Aufgabenkrise gefuhrt. Notwen-
dige Einsparungen treffen vor allem die freiwilligen Aufgaben, die
ein zentraler Bestandteil der kommunalen Selbstverwaltung sind,
sowie die Investitionen. Die Aufgabenkrise wird dadurch ver-
scharft, dass inputorientierte Verwaltungsstrukturen, stark von ge-
setzlichen Regelungen gepragtes Verwaltungshandeln und ein
unflexibles Dienstrecht verhindern, dass die Kommunen den ge-
sellschaftlichen und wirtschaftlichen Wandel vor Ort adaquat be-
gleiten und ihre Aufgaben erflllen kénnen.

Derzeit kénnen die Birger (sowie die Wirtschaft) nur sehr be-
grenzt an der politischen Willensbildung in den Gemeinden mitwir-
ken. Wollen sie sich nicht in den Parteien engagieren, verbleiben
ihnen - neben aktivem und passivem Kommunalwahlrecht, Anho-
rungen und Blrgerantragen - lediglich Blrgerbegehren oder Bir
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gerentscheide, die offensichtlich mehr als Abwehr-, denn als
Gestaltungsmittel zum Einsatz kommen. Positive Mitwirkungs-
madglichkeiten sind rar. Die Unkenntnis der meisten Blrger dar-
uber, dass 15 % ihrer Lohn- bzw. Einkommensteuer in den Ge-
meinden und Gemeindeverbanden verausgabt werden, ist dabei
mit ein Grund fir das meist geringe Interesse an lokaler Politik. In
der Konsequenz ist auf der lokalen Ebene eine zunehmende Ent-
fremdung zwischen Birgern und kommunaler Politik festzustellen
(Politik- bzw. Parteienverdrossenheit). Langfristig kann sich dar-
aus eine Demokratiekrise mit schadlichen Folgen fur die Gesell-
schaft entwickeln.

Wesentliche Ursachen der Probleme liegen nach Auffassung der Ber-
telsmann Stiftung in Fehlentwicklungen des Gemeindefinanzsystems
sowie in einer Erstarrung der kommunalen Politik und Organisation.

Notwendige Reformen wurden in den neunziger Jahren in Teilen be-
gonnen. Sie betreffen vor allem die Organisationsreform sowie die Auf-
gabenkritik. Mit der neuerlichen Talfahrt der Einnahmen und den wieder
wachsenden Problemen bei den Sozialausgaben wird aber eines immer
deutlicher: Alle Einsparbemihungen der letzten Jahre und alle effizienz-
steigernden Verwaltungsreformen verlieren ihre Wirkung, wenn die
muihsam erarbeiteten finanziellen Handlungsspielrdume durch Einnah-
menerosion und/oder von den Kommunen nicht zu verantwortende
wachsende Soziallasten wieder aufgefressen werden.

2 Finanzpolitische Leitlinien fur die Gemeinde-
finanzreform

Die Bertelsmann Stiftung schlagt vor, dass im Zuge der Gemeindefi-
nanzreform die Gemeindesteuern wieder starker an bewahrte finanzpo-
litische Prinzipien gebunden werden.

Die Gemeindesteuern missen - neben den allgemeinen Anforderungen
an Steuern - folgende Bedingungen erfillen, um den Kommunen eine
aufgabenangemessene, effizienzfordernde und an unterschiedliche
kommunale Aufgaben anpassbare Finanzierungsbasis zu sichern.

¢ Sie mussen fir Niveaugerechtigkeit sorgen, indem sie
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= abgestimmt mit den Ausgleichsleistungen des kommunalen Fi-
nanzausgleichs ein bedarfsgerechtes Aufkommen sichern,

= zur Stetigkeit des Steueraufkommens beitragen, um eine konti-
nuierliche Kommunalentwicklung sicherzustellen,

= eine proportionale Wachstumsreagibilitdt aufweisen, um die
Kommunen am Wohlstandszuwachs angemessen zu beteiligen
und

= eine geringe Konjunkturreagibilitdt besitzen, um den hohen
Anteil konjunkturunabhangiger laufender Ausgaben finanzieren
zu kénnen.

e Sie mussen zur Strukturgerechtigkeit beitragen, indem sie

= zur Sicherung der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse die
Verteilung der Steuerkraft starker am Bedarf orientieren und
damit zugleich den kommunalen Finanzausgleich als nachge-
lagertes Instrument entlasten und

= eine Abhangigkeit von einer einseitigen lokalen Wirtschafts-
struktur vermeiden.

e Sie missen die politische Eigenverantwortung in den Kommunen
starken, indem sie

= die Finanzierungsbasis im wesentlichen sichern,

= eine begrenzte ortliche Anpassungsfahigkeit besitzen, um das
Steueraufkommen an den lokalen Praferenzen ausrichten zu
konnen,

= einen ortlichen Bezug zu den Nutzern lokaler Leistungen auf-
weisen und einen Interessenausgleich unter diesen herbeiflih-
ren,

= flr Burger sowie die Wirtschaft direkt fihlbar sein, um der An-
spruchsinflation entgegenzuwirken und das Interesse an kom-
munaler Politik und der Beteiligung daran im Rahmen der Br-
gergesellschaft zu starken.

Aus der Verletzung finanzpolitischer Prinzipien leiten wir folgende Vor-
schlage fur die Reform des Gemeindefinanzsystems ab:
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e Birger und Wirtschaft als Nutzer kommunaler Leistungen nehmen
diese oftmals ohne einen spurbaren Finanzierungsbeitrag in An-
spruch; zumindest ist er ihnen vielfach nicht bewusst:

= Gebihren werden nur begrenzt als Finanzierungsinstrument
genutzt,

= die Grundsteuer ist sehr niedrig und taucht fir viele nur als
Posten in der Nebenkostenabrechnung des Vermieters auf,

= die Gewerbesteuer wird nur von wenigen Unternehmen ge-
zahlt: angesichts knapp 2,9 Mill. umsatzsteuerpflichtiger Unter-
nehmen (1999) und weiterer von der Umsatzsteuer befreiter
Berufe (z.B. niedergelassene Anwélte und Arzte) bzw. 2,1 Mill.
Gewerbesteuerpflichtiger (1995) stellen rd. 951.000 Gewerbe-
steuerzahler eine deutliche Minderheit dar; dabei entrichten
wiederum 22 533 Gewerbebetriebe allein 73,4 % des Gewer-
besteueraufkommens;

= Biurgern ist nicht bewusst, dass 15 % ihrer Lohn- und Einkom-
mensteuer an die Kommunen flieRen.

Diese Intransparenz zwischen Nutzung einer kommunalen Leis-
tung und ihrer Bezahlung verletzt die Prinzipen der fiskalischen
Gruppenaquivalenz und der Fuhlbarkeit. Damit tendiert das Sys-
tem zur Anspruchsinflation von Birgern und Wirtschaft gegen-
uber der Kommune (es fehlt der Bezug zur Zahlung) sowie zur
Vernachlassigung von lokalen Praferenzen und Wirtschaftlichkeit
durch Politik und Kommunalverwaltung (es fehlt der Bezug zum
Zahler). Die Konzentration der Gewerbesteuer auf nur wenige
Steuerzahler verstof3t zudem in Bezug auf die Zahler gegen die
Prinzipien der Allgemeinheit und der Gerechtigkeit des Steuer-
systems. Dariber hinaus beinhaltet diese Konzentration fiir die
Gemeinden als Zahlungsempfanger grofle Risiken, weil eine
stetige und  wirtschaftsstrukturell unabhangige Einnah-
menerzielung nicht gewahrleistet ist.

= Die fiskalische Aquivalenz ist durch eine enge Verzahnung
von Zahlern und Nutzern kommunaler Leistungen sowie den
kommunalen Entscheidungstragern herzustellen.
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= Aus Griinden der Steuergerechtigkeit sind die verschiedenen
Nutzergruppen kommunaler Leistungen (Blrger, Unternehmer
und Freiberufler sowie Grund- und Immobilienbesitzer) an den
Finanzierungskosten des Gemeinwesens zu beteiligen. Bei je-
der einzelnen Steuerquelle sind die Prinzipien der Allgemein-
heit, der Steuergerechtigkeit und der Leistungsfahigkeit zu be-
ricksichtigen.

Fir die Kommunen ausgabenwirksame Bestimmungen von Euro-
paischer Union, Bund und Landern werden oftmals ohne die not-
wendigen Entscheidungen Uber die Finanzierungsfrage getroffen.
Die Verletzung des Konnexitatsprinzips mindert aber die Wirt-
schaftlichkeit staatlichen Handelns. Insbesondere im Bereich der
sozialen Leistungen wird dieses Missverhaltnis deutlich. Wahrend
der Bund die Entscheidungskompetenz fir die sozialen Siche-
rungssysteme tragt, finanzieren die Kommunen die seit den sieb-
ziger Jahren weit Uberdurchschnittlich angestiegenen Sozialhilfe-
ausgaben aus ihren eigenen Mitteln. Weder kénnen die Kommu-
nen auf die aufgrund Uberregionaler wirtschaftlicher Entwicklun-
gen entstehenden Sozialhilfebedarfe nachhaltig einwirken, noch
haben sie Einfluss auf die fir die Sozialhilfe ebenfalls relevanten
anderen Bereiche der sozialen Sicherung wie z.B. Arbeitslosen-
versicherung, Arbeitslosenhilfe oder Unterhaltsgesetze.

= Die Konnexitat ist bei allen ausgabenwirksamen Entscheidun-
gen institutionell zu verankern. Einer klaren Aufgabenverteilung
muss eine klare Ausgabenverantwortung folgen: Wer bestellt,
bezahlt.

Nur noch begrenzt wird tUber Art und Intensitadt der kommunalen
Aufgabenerfiillung tatsachlich in den Kommunen entschieden.
Zwar verpflichtet der Grundsatz der Gleichwertigkeit der Lebens-
verhaltnisse Bundes- und Landesgesetzgeber dazu, viele Aufga-
ben einheitlich zu regeln, um, wie z.B. im Sozialbereich und bei
Kindergartenplatzen, ein bundesweit gleichwertiges Versorgungs-
niveau bei o6ffentliche Leistungen zu gewahrleisten. Die Rege-
lungsdichte durch Bundes- und Landesgesetze und -verordnun-
gen und ihr Detailgrad wie auch ein einheitliches, unflexibles
Dienstrecht drohen aber die Vorteile des foderalen Staatsaufbaus
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in Deutschland zu ersticken und bedeuten eine Verletzung des
Prinzips der Autonomie der Kommunalverwaltung.

= Durch die Ricknahme von Regelungsdichte und Detailvorga-
ben sind die Entscheidungs- und Gestaltungsbefugnisse in den
Kommunen zu starken. Mehr lokale und regionale Eigenstan-
digkeit sind Grundlage fir mehr burgernahe und praferenzge-
rechte Entscheidungen wie auch flir mehr Wettbewerb als Vor-
aussetzung fur einen kreativen und innovativen Entwicklungs-
prozess in der Gesellschaft. Die Regelungen sind, soweit das
verfassungsrechtlich mdglich ist, auf ein Mindestversorgungsni-
veau zu beziehen (Welche Aufgabe soll geleistet werden?). Die
Kommunen mussen die Aufgaben in Eigenverantwortung er-
fallen (Wie soll die Aufgabe erbracht werden?). Die Zahlungs-
bereitschaft der Nutzer soll schlie3lich das Niveau kommunaler
Leistungen mitbestimmen (Welcher Standard soll zu welchem
Preis erfullt werden?).

Durch die Eingriffe von Bund und Landern in die kommunalen
Steuern sind in der Vergangenheit die autonom bestimmbaren
Besteuerungsgrundlagen der Kommunen immer weiter eingeengt
worden. Damit ist ihre verfassungsrechtlich garantierte Finanzau-
tonomie und damit auch ihre Funktionsfahigkeit in Frage gestellt.
Die Einengung der Gewerbesteuer auf die Bemessungsgrundlage
Gewinn, die Ausweitung der Gewerbesteuerumlage, auch die
Einfuhrung einer separaten, in die Entscheidungsfreiheit der Lan-
der und nicht der Kommunen fallenden Kompensationszahlung
zum Familienleistungsausgleich und die Beteiligung der Gemein-
den an den steuerpolitischen Beschlliissen des Bundes und der
Lander (z.B. Kindergeld) sind Beispiele foderalismusfeindlicher
Eingriffe.

=>» Die Finanzautonomie der Gemeinden und Gemeindeverbande
muss durch eine Verbreiterung autonom bestimmbarer Besteu-
erungsgrundlagen gestarkt werden, damit sie ihre verfassungs-
rechtlich garantierte Stellung im féderalen Staat erhalten koén-
nen.



16

3 Kommunale Einnahmen

3.1 Eine kommunale Steuer auf das Einkommen der
Birger: Die Birgersteuer

Die Bertelsmann Stiftung schlagt eine direkte kommunale Burgersteuer
anstelle des Gemeindeanteils an der Lohn- und Einkommensteuer vor.

Birger tragen - in der Regel ohne es zu wissen - mit 15 % ihrer Lohn-
und Einkommensteuer (und 12 % der Zinsabschlagsteuer) zur Finanzie-
rung kommunaler Aufgaben bei. Dieser kommunale Anteil am Aufkom-
men flie3t den Gemeinden nach einem bundeseinheitlichen Schllissel
als eigene Einnahme von den Landern zu. Die Stadte und Gemeinden
erhalten somit lediglich eine zuweisungsahnliche Beteiligung an einer
Verbundsteuer ohne lokale Steuerungsmoglichkeiten.

Darlber hinaus erhalten die Gemeinden als Ausgleich fir Einnahmen-
einbuBen beim Gemeindeanteil an der Lohn- und Einkommensteuer
durch den Familienleistungsausgleich (Kindergeld) - anstelle einer sys-
temgerechten Erhéhung ihres Steueranteils - seit 1996 eine gesonderte
Kompensationszahlung aus dem Umsatzsteueranteil der Lander. Die
Mehrzahl der Lander verteilt diese Finanzmittel nach dem Verteilungs-
schlUssel des Gemeindeanteils an der Lohn- und Einkommensteuer und
damit als eigene Einnahmen der Gemeinden. Einzelne Bundeslander
haben diese Finanzmittel aber in den kommunalen Finanzausgleich in-
tegriert und damit zweckentfremdet. Die ursprunglich kommunale Steu-
erbeteiligung ist so zur Landeszuweisung an die Kommunen degene-
riert.

Die Bertelsmann Stiftung bewertet die ,Verteilungspraxis“ beim Ge-
meindeanteil an der Lohn- und Einkommensteuer als einen gravieren-
den Versto gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Die Aus-
gestaltung dieser Einnahmequelle stellt in den Gemeinden keine Bezie-
hung zwischen dem Leistungsangebot, der Leistungsinanspruchnahme
und der Zahlungsverantwortung her. Die Konsequenzen daraus scha-
den einer nachhaltigen und burgerschaftlichen Kommunalpolitik:
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e Die fehlende Fuhlbarkeit und daraus resultierend das unzurei-
chende Bewusstsein fir Kosten und Finanzierungslasten kommu-
naler Leistungen auf Seiten der Burger

= mindern das Interesse an Kommunalpolitik, birgerschaftlichem
Engagement sowie das Verantwortungsgeflihl flr das eigene
lokale Lebensumfeld und

= fordern die Anspruchsmentalitdt gegeniiber kommunalen Leis-
tungen.

o Die fehlende Beziehung der kommunalpolitischen Akteure zum
kommunalen Steuerzahler begulnstigt auf Seiten der Kommunal-
politik und der Verwaltung

= eine Missachtung der lokalen Praferenzen der Birger und
= unwirtschaftliches Verhalten,

= weil der Sachzusammenhang von Aufgabenwahrnehmung,
Ausgabenbelastung und finanzieller Deckung aus Steuermitteln
weitgehend verloren geht. Schliellich hat

= die demokratisch bestimmte Rechenschaftspflicht der Politik
keine vollstandige Basis und ist mithin nur unvollkommen maog-
lich.

¢ Die fehlende Beeinflussbarkeit der Hohe des Gemeindeanteils an
der Lohn- und Einkommensteuer durch die Gemeinden hat zur
Folge, dass die kommunalpolitischen Akteure den Burgern keine
alternativen Angebote Uber Art, Umfang und Intensitat - und damit
Kosten - kommunaler Leistungen unterbreiten konnen und diese
keine Mdglichkeit haben, ihre Praferenzen durch eine unterschied-
liche Zahlungsbereitschaft starker zum Ausdruck zu bringen.

Die Kompensationszahlung flr den Familienleistungsausgleich verstarkt
diese Mangel. Mit ihr steigt die Komplexitat des Gemeindefinanzsystems
in unnotiger Weise und die Intransparenz der foderalen Finanzbezie-
hungen nimmt zu. Zusammen mit dem zusatzlichen und in Teilen auch
realisierten Einfluss der Lander auf den Verteilungsmodus stellt die
Kompensationszahlung folglich eine weitere gravierende Fehlentwick-
lung im Gemeindefinanzsystem dar. Gerade dort, wo der Birger der
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Verausgabung seines Geldes am nachsten ist, fehlt ein wesentliches
Element zur Weiterentwicklung eines Bilrgerstaates.

Vor diesem Hintergrund pladiert die Bertelsmann Stiftung fir eine Ab-
kehr vom seit mehr als 30 Jahren praktizierten Gemeindeanteil an der
Lohn- und Einkommensteuer. Wir bevorzugen eine direkte kommunale
Blrgersteuer.

Im internationalen Vergleich ist die deutsche Art der intransparenten
steuerlichen Beteiligung der Blirger an den kommunalen Aufgaben eher
die Ausnahme. In anderen Landern wird auf die direkte Steuerquelle
mehr Wert gelegt:

o Schweiz: Die Kommunen erheben entsprechend ihren Ausgaben
einen von ihnen selbst festzulegenden Zuschlag auf die progressi-
ven kantonalen Einkommenssteuern der natlrlichen Personen.
Auf gleiche Weise besteuern sie deren Vermdgen.

o Belgien: Die Kommunen erheben einen Zuschlag auf die progres-
sive staatliche Einkommensteuer.

¢ Danemark, Norwegen, Schweden und Finnland: Die Kommunen
erheben einen proportionalen Steuersatz auf das Einkommen;
diese Einnahmequelle bildet das Rickgrat der Gemeindefinanzie-

rung.

e Japan: In der als Trennsystem eingerichteten Einkommensbe-
steuerung kdénnen die Kommunen auf der Grundlage einer fur alle
staatlichen Ebenen einheitlichen Bemessungsgrundlage eigene
Steuern erheben.

o USA: Es besteht kein bundesweit einheitliches System. Die Be-
steuerung der Einkommen von Burgern durch die Kommunen ist
individuell und ausdifferenziert, im Volumen und Verbreitung eher
von geringer, aber langsam zunehmender Bedeutung.

Eine direkt erhobene kommunale Burgersteuer wird von den Betroffe-
nen nicht zwangslaufig als Belastung empfunden. Sie kann sogar mit
einer hohen Zustimmung zum demokratischen System verbunden sein.
In Danemark z.B., einem Land mit einer direkten lokalen Burgersteuer
und vergleichsweise hohen Steuersatzen, sind rd. 75 % der Bevolke
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rung mit dem demokratischen System zufrieden, wahrend es in
Deutschland derzeit lediglich rd. 50 % sind.

Die Bertelsmann Stiftung beflirwortet eine direkt am zu versteuernden
Einkommen der Burger ansetzende kommunale Burgersteuer. Jedem
Steuerpflichtigen soll dabei - wie jetzt bei der Gewerbesteuer - ein Steu-
erbescheid von der Gemeinde zugesandt werden, der ihm verdeutlicht,
mit welchem Betrag er zur Finanzierung kommunaler Leistungen heran-
gezogen wird. Dies starkt die Wahrnehmung der Birger fir die Kosten
kommunaler Dienstleistungen und Iasst das Interesse an der kommu-
nalen Politik wachsen. Mit ihrer Wahlentscheidung kdénnten die Birger
dann bei jeder Kommunalwahl zusammen mit ihrem Votum flr eines der
von den Parteien und Wahlervereinigungen vorgestellten Pakete auch
die Hohe der Steuerbelastung mitbestimmen und innerhalb der Legis-
laturperioden unter Nutzung verschiedener Beteiligungsformen Priorita-
ten flr den Einsatz der Mittel setzen. Auch Politik und Verwaltung
mussten so im Umgang mit den Steuergeldern der Blrger transparenter
und damit sensibler und verantwortungsvoller werden.

Da auf der kommunalen Ebene der Gedanke der gruppenmaRigen A-
quivalenz im Vordergrund steht, ist flir die Blrgersteuer ein proportio-
naler, d.h. fur alle Blrger gleicher Steuersatz auf die Bemessungs-
grundlage anzusetzen. Das Existenzminimum bleibt auch hierbei steu-
erfrei. Der progressive, die Leistungsfahigkeit berticksichtigende Steu-
ertarif ist allein der Bundesebene vorbehalten. Der Bundestarif wiirde,
wie in der folgenden Abbildung schematisch dargestellt, auf den kom-
munalen Tarif aufsetzen.
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Steueranteil des Bundes
und der Léander

Grenzsteuersatze

steuerfreies
Existenzminimum

kommunaler Steueranteil (ca. 3,5 %)

Bemessungsgrundlage zu versteuerndes Einkommen

Ein progressiver Steuertarif auf der kommunalen Ebene ist in einem f6-
deralen System nicht sachgerecht:

¢ Die Gemeinden und Gemeindeverbande haben die Aufgabe, lo-
kale Guter und Dienstleistungen kontinuierlich bereitzustellen. Ei-
ne interregional einheitliche, sozial- bzw. gesellschaftspolitisch
motivierte Umverteilung von Einkommen ist dagegen Aufgabe der
zentralen Staatsebene.

e Ein progressiver Steuersatz auf der kommunalen Ebene wirde die
Aufkommensdisparitaten zwischen den Gemeinden wegen der
Streuung des steuerbaren Einkommens deutlich verstarken und
damit den Finanzausgleichsbedarf erhéhen.

Die Einflihrung der Burgersteuer soll im Volumen aufkommensneutral
den Gemeindeanteil an der Lohn- und Einkommensteuer und die Kom-
pensationszahlung im Familienleistungsausgleich ersetzen. Hierfir ware
ein Steuersatz von ca. 3,5 % notwendig. Dementsprechend ist eine
gleichwertige Senkung des Einkommensteuertarifs fir Bund und Lander
vorzunehmen. Die neu erdffnete Mdglichkeit der kommunalen Einfluss-
nahme auf den Steuersatz wird im Weiteren zu lokalen Differenzierun-
gen der Steuersatze flihren. MalRgebend ist dabei die Abstimmung zwi-
schen den kommunalen Aufgaben und den dazu notwendigen Steuer-
einnahmen entsprechend den lokalen Prioritdten und Winschen. Die
Offnung des Steuersatzrechts fiir die Landkreise ist vor diesem Hinter-
grund ebenfalls zu prifen!
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Grundsatzlich sollte flr die Erhebung der Steuer das Wohnortprinzip
gelten. Fur betriebliche Einkommen aus Personengesellschaften, bei
denen keine ldentitat von Wohn- und Arbeitsort vorliegt, ist im Sinne ei-
nes Interessenausgleichs zwischen Arbeits- und Wohnort eine Auftei-
lung des Steuerbetrages abzuwagen. Hierlber kann allerdings nur in
Kenntnis der tatsachlichen Reform der kommunalen Wirtschaftssteuer
und der daraus resultierenden Wirkungen entschieden werden.

Der Verwaltungsaufwand flr die Burgersteuer durfte angesichts fort-
schreitender Moglichkeiten der Datenverarbeitung gering sein und in
keinem Verhaltnis zu den gewonnenen Vorteilen stehen.

Die direkte lokale Besteuerung der Léhne und Einkommen wird eine et-
was groRere Streuung des Steueraufkommens unter den Gemeinden
hervorrufen als der Gemeindeanteil an der Lohn- und Einkommensteu-
er, einschlieBlich der Kompensationszahlung fir den Familienleistungs-
ausgleich (derzeitiges System). Diese Streuung liegt aber deutlich unter
derjenigen, die sich beim kommunalen Hebesatzrecht auf die durch den
progressiven Tarif bestimmte Lohn- und Einkommensteuerschuld ein-
stellen wirde (einer der aktuellen Reformvorschlag). Auch fir viele
Kommunen in Ostdeutschland diirfte sich eine Verbesserung gegentliber
dem Status Quo einstellen.

Wenn allein die Burgersteuer eingefuhrt wirde, verbliebe jedoch ein
Zielkonflikt zwischen einer bedarfsgerechten interkommunalen Steuer-
verteilung und den allokativen Vorzligen einer kommunalen Blirgersteu-
er mit Hebesatzrecht. Gerade den besonders strukturschwachen Ge-
meinden und Regionen, die Uber viele Jahre durch die zunehmende
Verengung der Gewerbesteuer auf den Gewinn und durch die gleichzei-
tig wachsenden Sozialausgaben benachteiligt wurden, wirden weitere
Belastungen auf der Einnahmenseite zugemutet werden. Zumindest
dort wirde sich kurzfristig die kommunale Finanzkrise verstarken. Die i-
solierte Einfuhrung einer kommunalen Blrgersteuer ist deshalb kein Ziel
der Bertelsmann Stiftung. Der Ubliche Verweis auf die Ausgleichsfunkti-
on des Finanzausgleichs wirde als Losung des Problems hier nur wenig
Uberzeugen. Schon heute ist die Ausgleichsintensitat in den kommuna-
len Finanzausgleichssystemen der Bundeslander sehr hoch. Steigende
Einnahmendisparitaten wirden letztlich den Druck auf den kommunalen
Finanzausgleich nur weiter erhdhen. Damit wirde auch die gewollt star
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kere Effizienzorientierung des Steuersystems durch den kommunalen
Finanzausgleich unterlaufen werden. Die Einfuhrung der kommunalen
Bilrgersteuer ist deshalb aus Sicht der Bertelsmann Stiftung nur sinnvoll
und zulassig, wenn sie im Verbund mit der Umsetzung der anderen
Reformmalnahmen erfolgt, insbesondere der kommunalen Wirtschafts-
steuer. Der Streuungszunahme durch die Burgersteuer steht eine Ver-
ringerung der Streuung durch die in diesem Papier vorgeschlagene
Einfihrung einer breit angelegten kommunalen Wirtschaftssteuer ge-
genuber. Die Entlastung der Kommunen von hohen Sozialausgaben
durch die geforderte konsequente Bericksichtigung des Konnexi-
tatsprinzips fuhrt ebenfalls zu einer weiteren Entlastung im Gesamtsys-
tem der Gemeindefinanzen und insbesondere in strukturschwachen
Kommunen (etwa in Ostdeutschland und im Ruhrgebiet).

Unter dieser Pramisse geht die Bertelsmann Stiftung auch davon aus,
dass es nur begrenzt zu steuerlich motivierten Stadt-Umland-Wande-
rungen kommen wird. Die gewollte Fuhlbarkeit der Burgersteuer wird
unzweifelhaft das Verhalten der Blrger beeinflussen. Eine Wande-
rungsentscheidung wird aber - wie im Fall von Wirtschaft und Gewerbe-
steuer - nicht allein auf einen Steuersatz gegriindet. Sie erfolgt in der
Abwagung verschiedener Faktoren wie Arbeitsplatzpotenzial, Wohnort-
zufriedenheit, Wunsch nach einem Eigenheim, Versorgung mit offentli-
chen Infrastrukturen etc. Zu diesem Kanon fligt sich der Steuersatz der
Bilrgersteuer hinzu. Dabei spricht der eher niedrige kommunale Steuer-
satz von 3-4 % und daraus resultierenden geringen interkommunalen
Differenzen gegen einen wesentlichen Einfluss. Der Steuersatz kann a-
ber das Ziinglein an der Waage sein, wenn alternative Standorte eine
gleichwertige Attraktivitdt aufweisen. Dies sollte fir die Kommunen ein
Anreiz sein, gleichartige offentliche Guter mdéglichst effizient zu erstel-
len.
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3.2 Eine kommunale Steuer fiir die lokale Wirtschaft:
Die Wirtschaftsteuer

Die Bertelsmann Stiftung schlagt eine kommunale Wirtschaftssteuer
vor, die auch Freiberufler sowie die Land- und Forstwirtschaft erfasst.

Derzeit wird die Wirtschaft im Rahmen der kommunalen Steuergesetz-
gebung nur Uber die Gewerbesteuer fuhlbar zur Finanzierung kommu-
naler Leistungen herangezogen. Als wirtschaftsbezogene Kommunal-

steuer ist sie jedoch mittlerweile vollkommen degeneriert:

¢ sie weist regional grolte Aufkommensunterschiede auf;
¢ ihr Aufkommen schwankt periodisch sehr stark;

e sie wird nur von einer geringen Zahl von Unternehmen getragen,
die deshalb umso starker belastet werden;

o mit der Gewerbesteuerumlage besteht fiir Bund und die Lander
ein Instrument, mit dem sie - wie sich immer wieder gezeigt hat -
zur Sicherung ihrer eigenen Haushalte in den kommunalen Steu-
ertopf greifen.

Die Bertelsmann Stiftung ist deshalb der Auffassung, dass die Gewer-
besteuer in ihrer jetzigen Form nicht weitergefiihrt werden darf.

Ebenso darf der erst 1998 eingeflihrte Gemeindeanteil an der Umsatz-
steuer nicht als Ersatz flr eine Gewerbesteuer ausgebaut werden. Die-
ser wird zwar nach wirtschaftsbezogenen Kriterien verteilt, kann aber
nicht als originarer Steuerbeitrag der Wirtschaft aufgefasst werden.
Wegen fehlender lokaler Fihlbarkeit bei den Unternehmen (keine Inte-
ressenklammer) wie auch mangelnder Beeinflussbarkeit durch die
Kommunen (kein Hebesatzrecht) eignet er sich nicht als wirtschaftsbe-
zogene Kommunalsteuer.

Im internationalen Vergleich ist eine kommunale Wirtschaftssteuer in
unterschiedlicher Auspragung anzutreffen:

e Osterreich: Als betriebliche Kommunalsteuer wird eine Lohnsum-
mensteuer erhoben. Steuerpflichtig sind Gewerbetreibende, Frei-
berufler, Land- und Forstwirte und Vermieter. Die Kommunen ha-
ben allerdings kein Hebesatzrecht.
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e Frankreich: Es besteht eine Gemeindewirtschaftsteuer fir Gewer-
betreibende und Freiberufler (taxe professionnelle). Besteuert
werden der Katastermietwert (tatsachlicher oder fiktiver Miet- oder
Pachtzins der Wirtschaftsguter) und 18 % der Lohnsumme. Die
Besteuerung der Lohnsumme ist seit 1999 gemindert und wird ab
2003 entfallen.

¢ |talien: Es besteht eine Steuer auf produktive Tatigkeiten (IRAP).
Besteuert wird die Wertschopfung (Betriebserfolg) laut Handels-
bilanz im Inland.

e GroRbritannien: Fur eine lokale Wirtschaftssteuer wird der fiktive
Nettojahresmietwert der betrieblich genutzten Grundstlicke, der
Maschinen und des Inventars als Besteuerungsgrundlage heran-
gezogen (business rate).

¢ Norwegen: Es wird eine Investitionssteuer fir die Inbetriebnahme
dauerhafter Betriebsmittel erhoben.

e USA: Es bestehen in einigen Bundesstaaten gewerbesteuerahnli-
che Steuern, bei denen der Gewinn, Kapital, Art des konzessio-
nierten Geschéaftsbetriebs und die Lohnsumme, teilweise differen-
ziert nach Unternehmensarten, besteuert werden.

Die ausgewahlten Beispiele belegen, dass kommunale Wirtschaftsteu-
ern keine deutsche Ausnahme darstellen, sondern lediglich in unter-
schiedlicher Auspragung existieren. Dabei werden auch Besteuerungs-
tatbestande mit Bezligen zu gewinnunabhangigen Komponenten defi-
niert (z.B. Investitionen), die in Deutschland bisher nicht zum Einsatz
kamen. Auch Gliedstaaten (z.B. in Kanada und Australien) greifen auf
gewinnunabhangige Besteuerungselemente zu.

Die kommunale Wirtschaftsteuer ist als kollektive Gegenleistung der
Unternehmen fir die Bereitstellung der kommunalen Infrastruktur sinn-
voll. Schliefdlich fliet die Infrastruktur als Vorleistung in die Produktion
der Unternehmen ein und tragt damit zur Erzeugung privater Wert-
schopfung und zur Erzielung von Gewinnen bei. Wie andere betriebliche
Vorleistungen konnen aber auch kommunale Leistungen nicht zum
Nulltarif bereitgestellt werden. Das Interesse der Unternehmen an einer
dauerhaft funktionsfahigen Infrastruktur muss deshalb sein Gegenstiick
in einem kontinuierlichen Finanzierungsbeitrag finden. Die Gewerbe
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steuer ist i.d.R. kein zentraler Hinderungsgrund fir die Ansiedlung von
Unternehmen. Standortfaktoren wie Arbeitskrafte, lokale und regionale
Infrastrukturen, Bildung u.a., sowie deren Qualitat sind flr Unternehmen
von deutlich groRerer Bedeutung als die Gewerbesteuer.

Verschiedene Reformmodelle sind derzeit als Alternativen in der Dis-
kussion. Sie reichen von allein gewinnorientierten Steuern bis hin zu
Steuervorschlagen, die sich an die Wertschépfungssteuer anlehnen, a-
ber versuchen, deren Nachteile hinsichtlich der internationalen Steuer-
konkurrenz auszugleichen. Der Bertelsmann Stiftung ist wichtig, dass
der Ersatz fir die derzeitige Gewerbesteuer wieder bewahrten finanz-
wissenschaftlichen Prinzipien folgt:

e Der Kreis der Steuerpflichtigen muss unter Beibehaltung einer di-
rekten Besteuerung auf die breite Basis aller Nutzer kommunaler
Leistungen aus der Wirtschaft (Unternehmen, Freiberufler etc.)
gestellt werden. Das

= starkt durch eine breite Fihlbarkeit das Band zwischen Wirt-
schaft und Kommune (Prinzip der Gruppenaquivalenz und der
demokratische Partizipation),

= senkt die Steuerlast der derzeit wenigen tatsachlichen Steuer-
zahler (Steuergerechtigkeit, Allgemeinheit der Besteuerung)
und fuhrt zu einer die internationale Wettbewerbsfahigkeit
kaum belastenden niedrigen durchschnittlichen Besteuerung
der einzelnen Steuerpflichtigen,

= verringert die Streuung des Steueraufkommens zwischen den
Kommunen und senkt damit den horizontalen Ausgleichsbedarf
des kommunalen Finanzausgleichs,

= sichert den Kommunen eine Verstetigung der Einnahmen durch
Minderung des Ausfallrisikos auch bei konjunkturellen Schwan-
kungen und

= bietet eine stabilere Absicherung gegen die lokale Abhangigkeit

von einer einseitigen Wirtschaftsstruktur.

¢ Hinsichtlich der Bemessungsgrundlage ist eine Entscheidung zwi-
schen dem alleinigen Bezug auf den Gewinn bzw. das Einkom
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men und der Einbeziehung gewinnunabhangiger Wertschop-

fungsbestandteile zu treffen.

Der alleinige Bezug auf den Gewinn bzw. das Einkommen dient
nur oberflachlich den Interessen der Wirtschaft und insbeson-
dere exportorientierten Unternehmen. Die damit verbundene
Zunahme der Konjunkturreagibilitdt des kommunalen Steuer-
aufkommens flihrt zur Unsicherheit der Finanzierung der kom-
munalen Infrastruktur, an der die Unternehmen wiederum ein
Interesse haben. Das Beispiel der Kérperschaftsteuer, deren
Aufkommen im Jahr 2001 um 24 Mrd. Euro auf einen Minusbe-
trag abgerutscht ist, zeigt, welche Einschnitte Kommunen im
schlimmsten Fall erwarten missen. Der einseitige Bezug auf
den Gewinn kann deshalb keine hinreichende Basis flir eine
kommunale Wirtschaftsteuer sein.

Gewinnunabhangige Wertschdopfungsbestandteile sind als Be-
steuerungsgrundlagen fur eine stetige Finanzierung der Kom-
munen von groRerem Vorteil. Der vergleichsweise feste Aufga-
benkanon der Kommunen lasst - im Gegensatz zu Bund und
Landern - nur eine begrenzte Ausgabenflexibilitat zu.

Vor dem Hintergrund eines beide Seiten berlcksichtigenden Interes-

senausgleichs praferiert die Bertelsmann Stiftung diejenigen Modelle,

die die kommunale Wirtschaftsteuer auf eine breite, wertschépfungsori-

entierte Grundlage stellen. Je umfassender die Nutzer kommunaler

Leistungen erfasst werden (Unternehmen, Freiberufler, Land- und

Forstwirtschaft etc.) und je breiter die Bemessungsgrundlage ist, desto

niedriger kann der Steuersatz angesetzt und damit die Steuerbelastung

begrenzt werden.
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3.3 Eine kommunale Steuer auf Grundstiicke und
Immobilien:
Die Grundsteuer

Die Bertelsmann Stiftung schlagt ein einfaches und an den tatsachlichen
Werten orientiertes Bemessungsverfahren der Grundsteuer B sowie de-
ren Ausdehnung auf 6ffentliche Einrichtungen vor.

- Grundsteuer B -

Die Grundsteuer B bildet zur Zeit die dritte, quantitativ aber weniger be-
deutsame Saule der Kommunalsteuern. Das lokale Aufkommen dieser
Kommunalsteuer kann von den Kommunen durch die Mdglichkeit der
Hebesatzvariation autonom bestimmt werden. Angesichts der Immobili-
tat des Steuergegenstands sind Hebesatzfestlegungen vergleichsweise
unproblematisch fir die Kommunen. Dieses haben sie in der Vergan-
genheit durch deutliche Hebesatzerhéhungen reichlich genutzt. Ange-
sichts der bereits Anfang der neunziger Jahre des 20. Jahrhunderts er-
reichten und nicht mehr weiter zu erhdhenden steuerlichen Belastung
der Gewerbebetriebe mit der Gewerbesteuer und der fehlenden Ein-
flussmoglichkeiten auf den kommunalen Einkommensteueranteil
verblieb den Kommunen allein die Grundsteuer B — die Grundsteuer A
war kaum von Bedeutung — als steuerpolitisches Instrument zur Ein-
nahmenerhéhung.

Die Grundsteuer B ist wegen der Immobilitat des Steuergegenstandes
eine ideale Kommunalsteuer. Zugleich weist sie einen spezifischen Zu-
sammenhang zwischen kommunaler Leistung und ihrer Finanzierung
auf, zumal auch Volumen und Struktur kommunaler Infrastrukturleistun-
gen den wirtschaftlichen Wert des Grundvermdgens entscheidend mit-
bestimmen. Die derzeitige Ausgestaltung der Grundsteuer B ist jedoch
in mehrfacher Hinsicht zu kritisieren.

¢ Sie beinhaltet Mangel in der monetaren Bewertung des Steuerge-
genstandes (z.B. die aufwandige Einheitsbewertung bei der Erst-
einstufung der Bemessungsgrundlage, die veraltete Bewertungs-
grundlage).
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e Sie belastet Miethduser hoher als Ein- und Zweifamilienhauser
(Tarifungleichheit).

e Sie gibt den Kommunen Anreize zum Freiflachenverbrauch durch
Baulandausweisungen, was angesichts der bestehenden hohen
Siedlungsdichte und nichtvermehrbarer Boden- und Naturressour-

cen immer problematischer wird.
Eine Grundsteuer wird in fast allen Industriestaaten erhoben, z.B.:

¢ USA und Kanada: property tax,
e Australien: rates,

e GroRbritannien: council tax auf privat genutzte Grundsticke und
business tax auf gewerbliche Grundstticke,

e Frankreich: taxe fonciére und taxe d’habitation,
e Danemark: Bodenwertsteuer,

¢ Norwegen: Grundsteuer.

In allen Fallen ist die Bewertung von Grundsticken bzw. Gebauden
problematisch und eine Lésung scheint nirgends vollstdndig Uberzeu-
gend gelungen.

Die Besteuerung der Flachennutzung soll nach Meinung der Bertels-
mann Stiftung erhalten bleiben. Die Immobilitdt des Steuergegenstand
ist Grundlage flrr eine aquivalenzbezogene Besteuerung und eine steti-
ge Einnahme (fiskalisches Ziel). Eine Reform soll die Bewertungs- und
Tarifgerechtigkeit stéarken und durch die Einflhrung pauschalierter Ver-
fahren den Verwaltungsaufwand bei der Bewertung vereinfachen.

o Die Bewertung der Grundsticke soll sich an den tatsachlichen
aktuellen Werten orientieren. Hierzu kénnen die Bodenrichtwerte
der Gutachterausschiisse herangezogen werden. Alle funf Jahre
ware dann eine vergleichsweise problemlose Aktualisierung auf
der Basis des Liegenschaftskatasters vorzunehmen.

Es ist sicherzustellen, dass bei gravierenden Anderungen der FI&-
chennutzungsausweisung bestehende Nutzungen durch Wertstei-
gerungen und damit Erhéhungen der Steuer nicht verdrangt wer-
den. Stadtentwicklungspolitische Ziele durfen nicht Uber die
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Grundsteuer B verfolgt werden. Hierflr sind Instrumente des Bau-

rechts heranzuziehen.

¢ Die Bewertung der Gebaude soll sich an der tatsachlichen Nut-
zung orientieren. Hierzu kénnen vereinfachte Ertragswerte heran-

gezogen werden.

o Auf die Bewertungen sollen zur rechtlichen Absicherung Sicher-
heitsabschlage von mindestens 10 % gewahrt werden.

- Grundsteuer A -

Die Grundsteuer A wird in ihrer bisherigen Form abgeschafft. Die Be-
steuerung der Land- und Forstwirtschaft wird in die kommunale Wirt-
schaftsteuer eingebunden.

4 Kommunale Aufgaben und Ausgaben

Die Bertelsmann Stiftung schlagt die verbindliche Einfuhrung des Kon-
nexitatsprinzips sowie die Flexibilisierung der gesetzlich vorgegebenen
Rahmenbedingungen fir die kommunale Aufgabenerfillung vor.

Die Krise der Gemeindefinanzen ist nicht allein eine Krise der Einnah-
men. Das Gemeindefinanzsystem steht auch auf der Aufgabenseite
unter hohem Anpassungsdruck. Dieser resultiert aus

e der andauernden Ubertragung von Aufgaben durch Bund und
Lander an die Kommunen, ohne die Kostenfrage zu regeln,

e der schnellen Verdnderung der Lebens- und Arbeitswelt, die an
die Kommunen neue Anforderungen stellen,

e dem in den nachsten Jahren bzw. Jahrzehnten kaum noch abzu-
wendenden erheblichen Bevdlkerungsriickgang und den Ver-
schiebungen in der Altersstruktur, wodurch es im Niveau wie auch
in der Struktur zu Bedarfsverschiebungen bei kommunalen Leis-

tungen kommen wird,

e der allgemein hohen Steuer- und Abgabenbelastung in Deutsch-
land, die eine Erhdhung der Abgabenquote nicht erlaubt und eher
eine Senkung und damit eine Reduktion von Aufgaben nahe legt.
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Den Anpassungserfordernissen stehen jedoch erhebliche Hemmnisse

gegenuber:

Die Aufgaben sind den Kommunen zum weitaus Uberwiegenden
Teil gesetzlich vorgegeben. Lediglich bei freiwilligen Aufgaben
verflugen sie - sofern es die Finanzen erlauben - Gber echte Ges-
taltungsmoglichkeiten.

Neben den aufgabenbezogenen Einengungen der kommunalen
Handlungsspielrdume hindert ein unflexibles Dienstrecht die Ge-
meinden und Gemeindeverbande zudem daran,

= ihre Organisationsstruktur den neuen Anforderungen zigig an-

zupassen,

= die Motivation der Mitarbeiter durch Leistungsanreize zu stei-
gern und

= insgesamt die Effizienz der Aufgabenwahrnehmung zu erho-
hen.

Letztlich flhrt auch das kameralistische Haushaltsrecht der Kom-
munen zu einem intransparenten Mitteleinsatz mit der Folge, dass
sowohl die Grundlage fur eine effiziente Aufgabenwahrnehmung
als auch eine individuelle Kostenverantwortung fehlt.

Die Reform des Gemeindefinanzsystems muss folglich auch auf der

Aufgabenseite einen Kurswechsel einleiten:

Fir die Aufgabenlbertragung an die Kommunen muss das Kon-
nexitatsprinzip bestimmend sein, d.h. dass fir von Bund und Lan-
dern ,verordnete“ Aufgaben auch eine entsprechende Finanzie-
rung sichergestellt sein muss. Wer eine Aufgabe oder Ausgabe
pragt, steht auch an erster Stelle bei der Finanzierungsverant-
wortung. Um eine wirtschaftliche Aufgabenerfiillung durch die
Kommunen sicherzustellen, sind sie aber an den Kosten zu betei-
ligen. Die Aufgabentbertragung sollte nur mit einem Minimum an
(Durchfiihrungs-)Regelungen fir die Kommunen erfolgen. Die Si-
cherstellung eines ausreichenden Gestaltungsspielraumes soll die
Kreativitat und Effizienz in den Kommunen férdern.

Die diesbezilglich wohl groRte Korrektur bei tbertragenen Aufga-
ben besteht im Sozial- und Jugendhilfebereich. Fiskalisch bindet
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er in den alten Bundeslandern knapp 20 % in den neuen Bundes-
landern knapp 16 % der bereinigten Ausgaben (ohne besondere
Finanzierungsvorgange), Tendenz steigend. Aufgrund der Kon-
zentration sozialer Problemlagen vor allem in den Kernstadten fin-
den sich hier die hochsten finanziellen Belastungen. Aber auch in
regionaler Hinsicht lassen sich groe Disparitaten erkennen, so
dass die Belastung in strukturschwachen Gebieten auf bis zu
23 % ansteigt. Dies liegt vor allem an der mit den wirtschaftlichen
Problemen regional differierenden Anzahl von Empfangern der
Hilfe zum Lebensunterhalt (Sozialhilfe) und der Jugendhilfe.

Die Kommunen sind bei der Sozialhilfe lediglich ausfiihrende und
zahlende Organe der Bundes- und Landesgesetzgebung. lhr Ein-
fluss auf die wirtschaftliche Entwicklung und damit auf die Sozial-
hilfe wie auch auf die demographische und gesundheitliche Ent-
wicklung der Bevdlkerung ist begrenzt. Wenngleich in einzelnen
Projekten gezeigt werden konnte, dass Kommunen und andere
lokale Akteure durch innovative Strategien und Konzepte Erfolge
bei der Eingliederung von Empfangern von Sozialhilfe in den ers-
ten oder zweiten Arbeitsmarkt erzielen kénnen, liegt die grund-
satzliche Verantwortung und Entscheidungskompetenz beim
Bund. Solange dieser aber nicht von den finanziellen Folgen sei-
ner Entscheidungen (direkt) betroffen ist, sind die Anreize zur Er-
arbeitung innovativer Losungen und grundsatzlicher Reformen fir
die strukturellen Grundprobleme eher gering einzustufen.

Dass derartige Lésungen mdglich sind, zeigen die Entwicklungen
in anderen Staaten: die Umsetzung des Prinzips ,Fordern und
Fordern®, der Systemwandel der arbeitsmarkt- und sozialpoliti-
schen Institutionen durch Verringerung der Schnittstellen der Teil-
systeme und Flexibilisierung, die Integration von Leistungen oder
auch die Einfihrung neuer Managementmethoden. Dabei setzen
die Staaten unterschiedliche Instrumente ein bzw. kombinieren
das arbeitsmarkt- und sozialpolitische Instrumentarium entspre-
chend den nationalen Rahmenbedingungen auf verschiedene
Weise. Beispielhaft sei verwiesen auf:

= Niederlande: u.a. Privatisierung der Arbeitsvermittlung,
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= Danemark: u.a. Verklrzung der Bezugszeiten von Hilfeleistun-
gen,

= Spanien: Starkung des Versicherungssystems,
=  Schweiz, GroRbritannien, USA: u.a. Kombilohnmodelle,
= Singapur: Weiterbildungsfonds

= Osterreich: Drei-Zonen-Modell der Betreuung - Kunden(strom)-
Management (Selbstinformation der Kunden, Normalbetreuung
und -beratung, Betreuung von Problemkunden).

Die Bertelsmann Stiftung stellt fest, dass das originare Hartz-
Papier in die richtige Richtung weist. Diesbezuglich hat die Ber-
telsmann Stiftung ein eigenstandiges Positionspapier vorgelegt,
auf das hier verwiesen werden kann.2 Die auslandischen Bei-
spiele zeigen, dass die Reform ein langwieriger Prozess mit vie-
len Hindernissen ist. Nachhaltige Erfolge bendétigen Jahre.
Deutschland steht hier noch am Anfang.

Hinsichtlich der Aufgabenverteilung in einem féderativen Bundes-
staat mit fiskalisch verwobenen Staatsebenen ist grundsatzlich ei-
ne starkere Einbindung der kommunalen Ebene in die Entschei-
dung Uber die Aufgabenverteilung notwendig. Die derzeitige Re-
gelung, die den Kommunen lediglich begrenzte Anhoérungsrechte
gewahrt, wird deren Stellung und Aufgabenverantwortung nicht
gerecht. Hier ist ein Konsultationsausschuss, wie er z.B. in Oster-
reich besteht, eine sinnvolle und notwendige Weiterentwicklung
des staatlichen Abstimmungsprozesses.

Wesentliches Element flir eine Reform der Verwaltungsstrukturen
ist die EinfUhrung einer dezentralen Ressourcenverantwortung.
Dazu gehort eine Verringerung der Regelungsdichte und eine
Verkurzung der Entscheidungswege. Die Kommunen mussen den
Wandel vom aufgabenorientierten Denken zum zielorientierten

Handeln massiv vorantreiben.

Die Reform des kommunalen Finanzmanagements muss die Re-
form der Verwaltungsstrukturen ergéanzen und unterstitzen. Dazu

2 Bertelsmann Stiftung: Eckpunkte einer Reform von Arbeitslosen- und Sozialhilfe

(Positionspapier). Gitersloh, Juni 2002.
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ist ein Rechnungswesen einzufihren, dass den Ressourcen-
verbrauch offen legt und damit ineffizientes Verwaltungshandein
sichtbar macht.

e Letztendlich ist das Dienstrecht zu flexibilisieren. Es muss Ande-
rungen in der Verwaltungsorganisation unterstiitzen statt sie zu
blockieren. Ferner sind Elemente einzuflihren, die die Motivation
und Leistungsbereitschaft der Mitarbeiter férdern.

5 Finanzausgleich

Die Realisierung der Reformvorschlage verandert die Finanzkraft der
Kommunen nicht nur absolut, sondern auch relativ untereinander. Inso-
fern hat die Reform der Kommunalfinanzen Auswirkungen auf die Fi-
nanzmittelverteilung zwischen den Gebietskdrperschaften. Sie wirkt G-
ber den bundesstaatlichen Finanzausgleich, wo den Landern die kom-
munale Finanzkraft ihrer Gemeinden teilweise angerechnet wird, auf die
Finanzkraftverteilung zwischen den Landern. Uber den obligatorischen
und den fakultativen Steuerverbund sind die Kommunen Uberdies an
der Finanzkraft ihrer Lander beteiligt, so dass es zu weiteren Rickwir-
kungen auf die Finanzausstattung der Kommunen kommt. Vor allem a-
ber wirkt die Reform auf die Steuerkraftverteilung und die Bedarfsansat-
ze (Sozialbereich) zwischen den Gemeinden und Gemeindeverbanden
und damit auf ihre Position im Steuerkraft-Bedarfs-Ausgleich der jewei-
ligen kommunalen Finanzausgleichssysteme der Lander. Die Umset-
zung der Reformvorschlage wird folglich automatisch Reaktionen der
kommunalen Finanzausgleichssysteme hervorrufen.

Es ist schlechterdings keine Zuteilung von Steuerquellen denkbar, die
den Gemeinden und Gemeindeverbanden eine bedarfsgerechte Fi-
nanzausstattung aus einem ,Guss" gewahrleistet und damit einen
kommunalen Finanzausgleich eribrigt. Neben seiner Funktion der wei-
teren Mittelaufstockung wird nach einer Reform der Gemeindesteuern
und der Aufgaben- und Ausgabenverteilung der mehrstufige Finanzaus-
gleich ein notwendiges erganzendes Instrument der interkommunalen
Solidaritat und zur Sicherstellung eines bedarfsgerechten kommunalen
Leistungsangebots darstellen. Es wird jedoch noch zu untersuchen sein,
wie grol} der Ausgleichsbedarf dann sein wird, ob der Finanzausgleich
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diese Ausgleichsaufgabe erflillen kann und ob er die Ziele der Gemein-
definanzreform unterstitzt oder ihre Wirkung unverhaltnismalig ab-
schwécht.

Die derzeitige Steuerausstattung der Kommunen wie auch die sozio-
Okonomisch bedingten Bedarfsunterschiede Uberfordern das System
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs zunehmend. Gerade als Folge
der Steuerreformen der letzten Jahre divergiert die kommunale Steuer-
kraft immer starker, was das Ausgleichsvolumen zwischen den Kommu-
nen, aber auch zwischen den Landern aufgeblaht hat.

Die Bertelsmann Stiftung erwartet, dass die umfassende Umsetzung ih-
rer Vorschlage zu den Gemeindesteuern und der Aufgaben- und Aus-
gabenverteilung den kommunalen Finanzausgleich - aber auch den
Landerfinanzausgleich - generell entlasten wird. Insgesamt sollte die
Streuung der Steuerkraft abnehmen und ihre Entwicklung an Kontinuitat

gewinnen.

Leicht benachteiligt wirden von einer veranderten Steuerausstattung
allerdings diejenigen Kommunen, in denen ein langerfristiger Struktur-
wandel stattfindet (z.B. ganze Industriezweige wegbrechen). In diesen
Stadten und Gemeinden gehen die Steuereinnahmen aufgrund nach-
lassender Wirtschaftskraft zurlick bzw. stagnieren, wahrend gleichzeitig
die Ausgabenbelastung insbesondere durch wachsende soziale Belas-
tungen zunehmen und damit fir den Strukturwandel notwendige Investi-
tionsmittel binden. Die Transferzahlungen der Lander verdecken oft nur
mihsam die prekare Finanzlage dieser Gemeinden und Gemeindever-
bande. Hier kénnte sich fur einen Teil der Kommunen eine Erhdéhung
des Ausgleichsbedarfs einstellen.

Eine Mdglichkeit, diese Gefahr eines erhdhten Ausgleichsbedarfs zu
verringern, besteht darin, den Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer, der
finanzgeschichtlich als Ersatz fir die Gewerbekapitalsteuer entstanden
ist, als niveau- und strukturstabilisierendes Element im Rahmen der
Gemeindefinanzreform umzubauen. Die Entlastung des kommunalen
Finanzausgleichs durch eine tendenziell bedarfsorientierte Umsatz-
steuerverteilung (nicht nach wirtschaftsbezogenen Kriterien) verringert
die Gefahr der Pervertierung des Gesamtsystems durch eine zu hohe
Ausgleichsintensitat des Finanzausgleichs. Die Anreizeffekte der drei
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vorgeschlagenen kommunalen Kernsteuern wirden dadurch nicht ge-
schwacht, weil der Finanzausgleich die Ausgleichsintensitat nicht erho-
hen sondern sogar senken kénnte. Damit kénnte auch der kommunale
Finanzausgleich die Ziele der Gemeindefinanzreform unterstitzen.

Diese Vorschlage sind kurzfristig mit komplexen Folgen fir die Finanz-
ausstattung der Kommunen, aber auch der Lander verbunden. Mittel-
und langfristig erwarten wir erhebliche Vorteile in Form héherer Eigen-
verantwortlichkeit und Burgerndhe der kommunalen Politik sowie einer
insgesamt wirtschaftlicheren und praferenzgerechteren Verwendung der
Mittel der lokalen Steuerzahler.

6 Gesamtkonzept und Reformperspektive

Die Vorschlage der Bertelsmann Stiftung sind derart angelegt, dass sie
zielgerecht auf den komplexen Systemzusammenhang eingehen und
folglich eine Einheit bilden. Nur in dieser sind sie logisch. Einzelne Teile
der empfohlenen Reform kdnnen nicht isoliert gesehen werden, denn
sie bauen aufeinander auf und sind aufeinander bezogen. Jedes Her-
ausbrechen einzelner Teile unterlauft die Logik des Gesamtvorschlages
und flhrt zu neuen Verwerfungen. Es darf nicht zu Detailinterventionis-

mus kommen, der Systemzusammenhange ignoriert.

So ist es z.B. wenig sinnvoll, eine kommunale Blrgersteuer einzufiihren,
die zu einer etwas starkeren Streuung der kommunalen Steuereinnah-
men als der derzeitige Verteilungsmodus flihren dirfte, wenn nicht
gleichzeitig eine kommunale Wirtschaftssteuer mit breiter Bemessungs-
grundlage und umfassendem Kreis der Steuerpflichtigen eingefihrt
wird, die zu einer Minderung der Streuung beitragt und damit diesen
Effekt kompensiert. Zumindest die Blrgersteuer ist an die umfassende
Reform der Wirtschaftssteuer zwingend gekoppelt. Ferner ist eine
kommunale Birgersteuer kaum sinnvoll, wenn nicht ebenfalls das Kon-
nexitatsprinzip auf der Aufgabenseite umgesetzt wird und damit die
kommunalen Aufgaben und Ausgaben weit weniger fremdbestimmt
werden. Die Birgersteuer wirde im Durchschnitt einen Anteil von rd.
16-17 % an den kommunalen Einnahmen insgesamt haben. Damit die-
ser Anteil nicht allein der Deckung kommunaler Pflichtaufgaben dient,
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muissen die kommunalen Handlungsspielraume folglich auch auf der
Aufgaben- und Ausgabenseite grolRer werden.

Von der kompletten Umsetzung der Vorschlage erwartet die Bertels-
mann Stiftung eine kontinuierlichere Entwicklung der kommunalen
Steuereinnahmen, ein bedarfsgerechteres Einnahmenniveau, eine
grundséatzliche Verringerung der interkommunalen Einnah-
mendisparitaten, eine grofRere Autonomie der Kommunen und eine di-
rektere Beteiligung der Burger. Aufgrund der Komplexitat des Gemein-
definanzsystems sowie seiner Rickkopplung mit anderen, z.T. ebenfalls
im Reformprozess befindlichen Systemen (Reform der Einkommen- und
Unternehmenssteuern, Reform der Rentenbesteuerung, Reform der Ar-
beitslosenfinanzierung etc.) ist eine umfassende Bewertung der Wir-
kungen nicht moglich.

Die Bertelsmann Stiftung begreift die Gemeindefinanzreform als einen
langerfristigen Prozess, in dem die Beteiligten bereit sein missen, im
Verfahren zu lernen und gegebenenfalls nachzujustieren. Die anstehen-
de Gemeindefinanzreform kann nach Meinung der Bertelsmann Stiftung
nur ein erster Schritt sein. Sie ist mit weiteren Reformbausteinen zu ver-
knupfen.

7 Blirgergesellschaft und Gemeindefinanzen

In den letzten Jahren ist es zunehmend zu einer Entfremdung zwischen
Politik und Burgern in Deutschland gekommen. Die reprasentative De-
mokratie, unzweifelhaft die erfolgreichste Gesellschaftsform in der Ge-
schichte, zeigt in ihrer realen Auspragung deutliche Schrammen. Eine
sinkende Wahlbeteiligung - insbesondere auf kommunaler Ebene - ist
Ausdruck der Abkehr vieler von der Politik und eines Misstrauens in die
Lésungskompetenz der Politik. Dies ist nicht zu verwechseln mit einem
zunehmenden Desinteresse an der Gesellschaft. Nicht zuletzt die grofie
Solidaritat wahrend der Flutkatastrophe im August 2002, belegt, dass
die Menschen in Deutschland eine Gemeinschaft bilden und flr sie ein-
stehen kdnnen - wenn sie dazu eine Gelegenheit bekommen.

Sieht man davon ab, dass es vielfaltige, sicherlich auch kontrovers zu
diskutierende Ursachen fur die Politikentfremdung und Parteienverdros
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senheit gibt, so ist der Mangel an Mitwirkungsmdglichkeiten an politi-
schen Gestaltungs- und Entscheidungsprozessen wohl von zentraler
Bedeutung fir die Entfremdung. Wer nicht mitwirken kann, verliert nach
dem Interesse auch das Gespur fur Verantwortung in der Gesellschaft.
Dieser Trend ist umso starker, je hilfloser sich Blrger gegentber den zu
I6senden Problemen flhlen.

Die Gemeindefinanzreform bietet die Gelegenheit, das entstandene
Demokratiedefizit zu mildern. Die direkt am Blrger ansetzende kommu-
nale Birgersteuer ist dazu ein wesentlicher Ansatz. Unabhangig von der
Ausgestaltung dieser Steuer starkt ihre Fuhlbarkeit das Band zwischen
Birgern und Gemeinde bzw. Politik. Die miteinander um die politische
Macht konkurrierenden Parteien kdnnten ihre kommunalpolitischen Pro-
gramme zusammen mit den dafir notwendigen Finanzierungskonzepten
dem Burger zur Entscheidung vorlegen. Dieser stunde dann in der Ver-
antwortung, sich mit seiner Wahl auch fir die Hoéhe seines Finanzie-
rungsbeitrags zu entscheiden. Hierflr ist es notwendig, die gesetzlichen
Vorgaben kommunalen Handelns deutlich zu verringern und Hand-
lungsspielraume zu schaffen, die Alternativen tberhaupt zulassen.

Auf diese Weise wird die in der jlingeren Vergangenheit schon durch
Elemente wie Burgerbegehren und Birgerentscheide erweiterte Beteili-
gung der Blrger am kommunalen Willensbildungsprozess nicht nur um
eine Finanzkomponente erganzt. Damit verbunden ist vielmehr der Be-
ginn einer ausfihrlicheren Debatte Uber die Frage, welche 6ffentlichen
Leistungen in welcher Qualitat die Gemeinden aus der Sicht der Burger
Uberhaupt bereitstellen sollen. Dies flhrt letztlich zur Diskussion tber
das Selbstverstandnis von Gemeinden und ihrer Einwohner.

Am Wandel des Staatsverstandnisses vom alles regelnden zum aktivie-
renden Staat sind die Birger derzeit nur als Zuschauer beteiligt. Dieser
Wandel wird seitens der Akteure in Politik und Verwaltung insbesondere
vor dem Hintergrund der erkannten Grenzen der staatlichen Leistungs-
fahigkeit betrieben. Der Staat muss nun aber auch den nachsten Schritt
wagen. Er muss Beteiligung und Mitsprache in neuen Formen zulassen.
Das heil3t auch, dass er konkrete Alternativen zur Abstimmung stellt und
fragt: ,Was soll offentliche Leistung sein?“. Die Beantwortung dieser
Frage pragt das Lebensumfeld jedes einzelnen Blirgers. Die Birger
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sollen und kénnen in Freiheit und Eigenverantwortung in die kinftige
Entwicklung ihrer Kommune starker einbezogen werden.

Damit wird nicht das Prinzip der reprasentativen Demokratie aufgeho-
ben, sondern um kooperative und direkte Elemente erganzt und Demo-
kratie wieder gestarkt und belebt.

Demokratie fangt in der Gemeinde an.
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