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Auswirkungen einer geinderten
Lohnsteuerzerlegung zwischen Stadtstaat und
Umland - das Beispiel Hamburg

Effects of a modified income tax distribution
between a city state and suburbia — the example
of Hamburg

Kurzfassung

Bei den Stadtstaaten fiihrt die Zerlegung der Lohnsteuer nach dem Wohnsitz zu iiberpro-
portionalen Einnahmeverlusten, da diese damit den Gemeinde- und Linderanteil durch
einpendelnde Arbeitnehmer an die umliegenden Wohnsitzgemeinden und -ldnder ver-
lieren. Der Beitrag simuliert die verdnderten Verteilungen des ortlichen Lohnsteuerauf-
kommens bei einer hélftigen Aufteilung nach Wohnsitz und Arbeitsort. Der Schwerpunkt
liegt dabei auf den steuerlichen Auswirkungen in den Umlandgemeinden. Am Beispiel der
Stadtregion Hamburg wird gezeigt, dass mit verdnderten Zerlegungsvorschriften neben der
Kernstadt auch die groferen Zentren im Umland profitieren wiirden.

Abstract

Within German city states the income tax distribution according to registered residence leads
to disproportionately high revenue losses. Due to commuting employees city states lose both
their municipal and federal rates to their surrounding residential municipalities and Federal
States. This paper simulates the modified distribution of the local income tax revenue in case
of an equal split between registered residence and place of work. Emphasis is laid on the fis-
cal impacts for suburbia. Considering the Hamburg region as an example it is shown that

both the city state and the suburban centres would profit from a modified allocation.

1 Einfiihrung

Die westdeutschen Stadtstaaten Hamburg und Bre-
men thematisieren seit langem und wiederkehrend
die aus ihrer Sicht ungerechten Bestimmungen zur
wohnsitzabhdngigen Verteilung der Lohnsteuer. Hin-
tergrund ist, dass die Lohnsteuer am Wohnort des
Steuerpflichtigen veranlagt wird, also Arbeitnehmer,
die im Umland wohnen und in der Kernstadt arbeiten,
jeden Abend ihren entsprechenden Anteil am Aufkom-
men dieser Steuer ,mit nach Hause nehmen*“. Gerade
fiir Stadtstaaten zieht diese Regelung iiberproportio-
nale negative Belastungen nach sich, da sich dort der
mitgenommene Anteil eines jeden Arbeitnehmers ei-
nerseits aus dem kommunalen und andererseits aus
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dem ldnderbezogenen Anteil zusammensetzt. Hin-
zu kommt noch eine weitere Benachteiligung fiir die
Stadtstaaten: Als ,Hauptstidte ohne Umland“ besteht
fiir sie im Gegensatz zu Kernstéddten in Flachenldndern
keine Mdglichkeit zu einem landesinternen Finanzaus-
gleich. Diese benachteiligenden Effekte werden auch
als ,Stadtstaatenproblematik“ beschrieben (Kitterer et
al. 2004, S. 118).

Auch wenn in der Literatur zunehmend die gestarkte
Rolle von Stadt-Umland-Verbianden thematisiert wird,
gibt es dennoch zwei Griinde, die eine interkommu-
nale Zusammenarbeit in dem hier angesprochenen
Themenbereich unwahrscheinlich erscheinen lassen:
Erstens ist daran zu erinnern, dass sich die derzeitigen
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Regionalverbinde (Hannover, Frankfurt/Main, Stutt-
gart) nur innerhalb eines Bundeslandes gebildet ha-
ben. Und zweitens beriihrt jegliche Form interkommu-
naler Kooperation bislang nicht die origindren Steuer-
einnahmen.

Ziel dieses Beitrags ist es, die finanziellen Auswirkungen
von gednderten Rahmenbedingungen bei der Vertei-
lung der Lohnsteuer nachzuvollziehen. An der Region
Hamburg' wird dargestellt, welche fiskalischen Um-
verteilungen stattfinden, wenn die Lohnsteuer je zur
Hilfte an die Wohnsitz- und die Arbeitsortgemeinde
verteilt wiirde. Die Ausfiihrungen zu den finanziellen
Gewinnen und Verlusten fokussieren sich jedoch nicht
auf den Stadtstaat Hamburg als Kernstadt (dazu liegen
verschiedene Modellrechnungen vor), sondern auf die
finanziellen Auswirkungen in den Umlandgemeinden.
Trotz insgesamt zu vermutender EinbufRen fiir die Sub-
urbia von Hamburg soll auch lberpriift werden, in-
wieweit die zunehmende Ausdifferenzierung des Um-
landgefiiges bei einer derartigen hilftigen Verteilung
zu unterschiedlichen finanziellen Betroffenheiten der
dortigen Stddte und Gemeinden fiihren wiirde.

Der Beitrag liefert einen maglichen Baustein zu der
Frage einer gerechteren Aufkommensverteilung zwi-
schen Kernstidten und Umlandgemeinden bei der
einwohnerorientierten Lohnsteuer. Bei dieser Steuerart
handelt es sich jedoch nur um eine Umverteilung. Da-
mit jedoch die Kommunen ibren Aufgabenkanon auch
zukiinftig noch erledigen konnen, bedarf es zusétzlich
einer Stirkung der eigenen Steuerquellen. Dazu sollte
vor allem die mit uniibersehbaren Mingeln behaftete
Gewerbesteuer dienen, indem sie wieder breiter ange-
legt wird, ertragsunabhingige Elemente besteuert und
die Selbststdndigen in die Steuerpflicht einbezieht. Zur
Frage einer moglichen Stirkung der Gewerbesteuer
wurden 2006 verschiedene Konzepte vorgelegt (zusam-
menfassend Pohl 2006).

2 Rechtliche Vorgaben und Grundziige
der Lohnsteuerzerlegung

Zum besseren Verstdndnis seien hier zunéchst die Be-
griffe Lohnsteuer und Einkommensteuer erldutert:
Die Lohnsteuer ist eine besondere Erhebungsform der
Einkommensteuer. Sie ist die vom Arbeitslohn abgezo-
gene Einkommensteuer auf Einkiinfte aus nicht selbst-
stindiger Arbeit, wihrend die Einkommensteuer auf
alle Einkiinfte mit Ausnahme der Einkiinfte aus nicht
selbststandiger Arbeit erhoben wird. Die Einkommen-
steuer (d.h. auch die Lohnsteuer) steht dem Wohnsitz-
land des Steuerpflichtigen zu. Da die Lohnsteuer aber
nicht in allen Fillen an ein Finanzamt im Wohnsitz-

RuR 1/2007

land gezahlt wird, kann hierbei ein Zerlegungsbedarf
entstehen.

Die Lohnsteuer ist fiir die Kommunen mittlerweile die
quantitativ bedeutsamste Steuereinnahme. Ihre verti-
kale Aufteilung zwischen dem Bund und den Lindern
ist in Art. 106 GG geregelt. Danach erhalten die Ge-
meinden einen 15 %-igen Anteil am Aufkommen der
Einkommensteuer, der Rest wird zwischen dem Bund
und den Lindern zu je 42,5 % verteilt. Die horizonta-
le Verteilung der Einkommensteuer auf die einzelnen
Lander regelt Art. 107 Abs. 1 GG:

.Das Aufkommen der Landessteuern und der Landeranteil am
Aufkommen der Einkommensteuer und der Kérperschaftsteuer
stehen den einzelnen Landern insoweit zu, als die Steuern von
den Finanzbehdrden in ihrem Gebiet vereinnahmt werden (6rt-
liches Aufkommen). Durch Bundesgesetz, das der Zustimmung
des Bundesrates bedarf, sind fir die Kérperschaftsteuer und die
Lohnsteuer nahere Bestimmungen uber die Abgrenzung sowie
Uber Art und Umfang der Zerlegung des ortlichen Aufkommens
zu treffen.”

Der Passus des Grundgesetzes besagt, dass den Lian-
dern der Anteil am Steueraufkommen zusteht, der von
den jeweiligen Finanzbehorden vereinnahmt wird, das
sog. ,ortliche Aufkommen®. Jedoch bestimmt ein Zu-
satz, dass explizit fiir die Lohnsteuer durch Bundesge-
setz nahere Bestimmungen fiir die Zerlegung des ort-
lichen Aufkommens zu treffen sind, da der Gesetzgeber
der Meinung ist, dass sich ,steuertechnische Besonder-
heiten ergeben, die korrekturbedirftig sind“ (Kitterer
et al. 2004, S. 22). Die entsprechenden Grundsitze wer-
den mithilfe eines Zerlegungsgesetzes konkretisiert,
das festhilt, dass die Lohnsteuer vom Wohnsitzland
des Besteuerten vereinnahmt wird.

Bei der veranlagten Einkommensteuer entsteht kein
Zerlegungsbedarf, da sie der Zusténdigkeit des Wohn-
sitzfinanzamts des Steuerpflichtigen obliegt. Anders
bei der Lohnsteuer: Sie ist auf Einkiinfte aus nicht-
selbstdndiger Arbeit zu entrichten und wird zunéchst
an das Finanzamt des Betriebsstédttenlandes abge-
fiihrt. Dabei ist die rdumliche Ubereinstimmung von
Wohnort und Ort der Einkommenserzielung héufig
nicht gegeben, d.h. das zustdndige Finanzamt der Be-
triebsstitte liegt in einem anderen Bundesland als der
Wohnort der Arbeitnehmer. Dann wird die abgefiihrte
Lohnsteuer dem Wohnsitzland zugefiihrt. Dieses Aus-
einanderfallen kann zwei Griinde haben (Kitterer et al.
2004, S. 22 ff.; Schiiler 1999, S. 53):

(1) GroBunternehmen mit mehreren Betriebsstitten
fiihren hidufig eine zentrale Lohnabrechnung durch.
Das zumeist am Hauptsitz des Unternehmens ange-
siedelte Rechnungswesen fiihrt in diesen Fillen die
gesamte Lohnsteuer der an verschiedenen Standorten
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in Deutschland beschiftigten Lohnempfénger an das
Finanzamt des Hauptsitzes ab. In diesem Fall scheint
die Lohnsteuerzerlegung gerechtfertigt, da der Haupt-
sitz mit der zentralisierten Lohnabrechnung nur eine
administrative Zentralitdtsfunktion erfiillt, die Wert-
schopfung zum Grofteil aber in den unterschiedlichen
Betriebsstédtten und damit auBerhalb des Bundeslandes
der vereinnahmten Lohnsteuer generiert wird.

(2) Die meisten Unternehmen fithren die Lohnsteuer
ihrer Arbeitnehmer an das jeweilige Finanzamt der Be-
triebsstdtte ab. Dementsprechend vereinnahmt dieses
auch die Lohnsteuer derjenigen Arbeitnehmer, die
nicht am Ort der Arbeitsstitte wohnen, sondern ein-
pendeln. Uber das Betriebsstittenfinanzamt flieft die
Lohnsteuer dann dem Bundesland zu, aus dem die Ar-
beitnehmer einpendeln. In diesem Fall hat das Wohn-
sitzprinzip fiir alle diejenigen Lénder einen Abfluss von
Steuermitteln zur Folge, die tiber einen positiven Pend-
lersaldo verfiigen. In besonderem MaRe sind die Stadt-
staaten davon betroffen, weil ihnen durch die Pendler
neben dem 15 %-igen Gemeindeanteil auch noch der
42,5 %-ige Linderanteil der Lohnsteuer verloren geht.
Als Zentren von Ballungsrdumen erfiillen ihre Arbeits-
stdtten zwar zumeist eine liberortliche Funktion, jedoch
wird die von den Einpendlern erbrachte Wertschopfung
gewissermaflen allabendlich ,nach Hause“ in andere
Bundeslinder ,mitgenommen“. Bei dieser Uberlas-
sung des Linder- und Gemeindeanteils der Lohnsteuer
an die Wohngemeinden fillt der Kreis der Kosten- und
Nutzentriager auseinander. So nutzen die Pendler aus
dem Umland die bereitgestellten Leistungen (z.B. Stra-
Ren und offentlichen Personennahverkehr), ohne eine
steuerlich adaquate Gegenleistung zu erbringen. Mehr
noch, die Stadtstaaten werden fiir ihre Funktion als Ar-
beitsstittenland ,bestraft”, indem die Lohnsteuerzerle-

gung die Wohnorte steuerlich begiinstigt. Im Gegensatz
zu den grofen Stiddten in Flachenldndern, die ebenfalls
iiberregionale Arbeitsorte mit Einpendleriiberschiissen
darstellen, besteht fiir die Stadtstaaten auch nicht die
Moglichkeit, das Ungleichgewicht zum Teil iiber den
kommunalen Finanzausgleich zu kompensieren.

Tabelle 1 zeigt somit auch die drastischen Unter-
schiede zwischen den Stadtstaaten Hamburg und Bre-
men einerseits und den Flachenldndern andererseits.
Hamburg musste aufgrund der Verteilung des den
einzelnen Bundeslindern zustehenden Anteils am
Lohnsteueraufkommen 2002 pro Einwohner 788 € an
die restlichen Linder abgeben (Spalte ,Zerlegungs-
saldo”), Bremen immerhin noch 309 €. Die Flichen-
lander erhielten durchschnittlich 20 €. Gemessen am
ortlichen Aufkommen bestétigt sich die tiberpropor-
tionale Benachteiligung von Hamburg und Bremen. So
muss Hamburg ein Drittel seines Lander- und Gemein-
deanteils an der Lohnsteuer an die anderen Lander ab-
fiihren, Bremen mehr als ein Fiinftel.

Mithilfe von Tabelle 1 kann allerdings nicht gekldrt
werden, inwieweit der jeweilige Zerlegungssaldo
auf den Pendleriiberschuss einerseits und auf tiber-
durchschnittlich viele Firmenzentralen mit zentraler
Lohnabrechnung andererseits zuriickgefiihrt werden
kann. Dieser Aspekt wird im folgenden Kapitel anhand
regionalspezifischer Daten zu den Zerlegungsfillen
und zu den Pendlerverflechtungen nédherungsweise
quantifiziert.

Fiir Berlin spielt die Zerlegungsproblematik der Lohn-
steuer keine Rolle. So profitiert die Stadt sogar noch
in geringem Ausmal, obwohl bei einem auch fiir Ber-
lin feststellbaren Einpendleriiberschuss das Gegenteil
plausibel wire. Seit Jahren wird zwar prognostiziert,

Tabelle 1
Auswirkungen der Lohnsteuerzerlegung auf die Linder 2002
Linder- und Gemeindeanteil an der Lohnsteuer 2002 (57,5 %)
Bevolkerung
2002 Ortliches Ortliches Zerlegungs- Zerlegungs- Anteil am
(in 1 000) Aufkommen Aufkommen saldo saldo ortlichen
in Mio. € in € je Ew. in Mio. € in € je Ew. Aufkommen
in%
Hamburg 1.727 4.027 2.331 -1.362 -788 -33,8
Bremen 660 935 1.416 -204 -309 -21,8
Berlin 3.390 3.665 1.081 62 18 1,7
Summe: Stadtstaaten 5.778 8.627 1.493 -1.504 -260 -17,4
Summe: Flachenldnder 76.704 87.230 1.137 1.504 20 1,7
Quelle: Statistisches Bundesamt 2003, Statistische Amter des Bundes und der Linder 2004, eigene Berechnungen
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dass sich mit der Zunahme der Verflechtungen mit
dem Umland die Zerlegungsanteile fiir die Hauptstadt
zunehmend negativ entwickeln werden (DIW 2001,
S.176), jedoch kénnen aktuelle Zahlen dies nicht be-
legen. Durch die Lohnsteuerzerlegung hat Berlin 1999
einen Zerlegungsbetrag von 17 € je Einwohner bekom-
men (eigene Berechnungen nach Kitterer et al. 2004,
S. 25), 2002 einen Betrag von 18 € (Tab. 1) und 2004 so-
gar von 32 € (eigene Berechnungen nach Statistisches
Bundesamt 2005).2 Fiir den unverdndert positiven Zer-
legungssaldo der Lohnsteuer kénnen folgende wesent-
liche Griinde angenommen werden:

e Die Gehilter fiir die Bundesbediensteten werden
zentral in Bonn abgerechnet und die Lohnsteuer
wird somit an die dortigen Finanzdmter abgefiihrt.
Anschliefend erfolgt die Weiterleitung der Zerle-
gungsbetrige nach Berlin.

e Eine Vielzahl von groBen Firmen unterhilt Repra-
sentanzen in der Hauptstadt, die aber die Lohn-
steuer fiir ihre Berliner Beschiftigten am Sitz der
Firmenzentralen abfithren. Diese vereinnahmte
Lohnsteuer der Hauptstadtbeschiftigten wird an-
schlieBend wieder nach Berlin abgefiihrt.

3 Simulation der fiskalischen Effekte
der Lohnsteuerzerlegung nach dem
Halbteilungsprinzip in der Region Hamburg

Nachdem dargelegt wurde, dass insbesondere die
Stadtstaaten Hamburg und Bremen durch den Zerle-
gungsverlust von Landes- und Gemeindeanteilen fi-
nanziell benachteiligt werden, werden im Folgenden
die Einnahme- und Ausgabeneffekte analysiert, die
sich bei einer Zerlegung der Lohnsteuer je zur Hilfte
nach dem Wohnsitzprinzip und nach dem Betriebs-
stittenprinzip ergeben wiirden. Dieser auch , Halbtei-
lungsprinzip“ (Kitterer 2000, S.128) genannte prag-
matische Kompromiss der Zerlegung ist plausibel
und wird in der Literatur hiufiger vertreten (z.B. auch
Freytag 2001, S. 40). Grund fiir das Heranziehen dieses
beispielhaften Schliissels ist, dass genauere empirische
Anhaltspunkte fehlen, in welchem Umfang Pend-
ler Infrastrukturleistungen in Anspruch nehmen und
welche Kosten dadurch verursacht werden (Kitterer
2000, S. 128). Der Vorteil einer gednderten Zuordnung
des ortlichen Aufkommens der Lohnsteuer wire, dass
sich die auf die Wertschopfung entfallende Lohnsteuer
stirker am Ort der regionalen Wirtschaftskraft orientie-
ren wiirde und es sich im Fall der Stadtstaaten stirker
lohnen wiirde, ihre Steuerquellen zu pflegen (Freytag
2001, S. 40), da die Lohnsteuer nach dem eingefiihrten
Betriebsstittenprinzip zu einem hoéheren Anteil im
Land verbleiben wiirde. Somit wiirde die Schaffung von
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Arbeitsplédtzen wieder stdrker belohnt, und die Wohn-
gemeinden als bislang ,stille NutznieRer” miissten
Verluste hinnehmen. Auch die Nutzung von Infrastruk-
turen durch einpendelnde Arbeitnehmer kénnte {iber
diese Regelung abgegolten werden.

Mithilfe gemeindescharf gerichteter Pendlerdaten, die
von der Bundesagentur fiir Arbeit zur Verfiigung ste-
hen, kann der pendlerbedingte Zerlegungssaldo fiir
die Stadtregionen Hamburg und Berlin® fiir das Jahr
2002 nachvollzogen werden. Da fiir Berlin wie gesagt
kein negativer Saldo der Lohnsteuerzerlegung vorliegt,
beschrénken sich die folgenden Ausfiihrungen auf die
Region Hamburg.

Nochmals darauf hinzuweisen ist aber, dass neben den
Berufspendlern auch die zentrale Lohnabrechnung
von Unternehmen zum negativen Zerlegungssaldo der
Hansestadt beitrdgt, die daraus resultierenden Effekte
im Folgenden aber nur vorab ndherungsweise quanti-
fiziert werden konnen. Diese sind jedoch durchaus be-
deutsam, da 1995 zwischen Hamburg und Schleswig-
Holstein 176 688 Zerlegungsfille auftraten, bei denen
Hamburg ausgleichspflichtig war (Schiiler 1999, S. 57).
Unterstellt man fiir 1995 eine gleich hohe Anzahl an
Einpendlern aus Schleswig-Holstein nach Hamburg,
wie sie real in 2002 auftrat, so lassen sich damit 140 058
Zerlegungsfille erkldren (115597 Einpendler aus dem
Hamburger Umland und 24 461 Einpendler aus dem
restlichen Landesteilen Schleswig-Holsteins). Dies
bedeutet, dass die restlichen Fille — und damit iiber
20 % - wahrscheinlich auf die zentrale Lohnabrech-
nung von Firmen mit ihrem Hauptsitz in der Hanse-
stadt zuriickzufiihren sind. Fiir Niedersachsen ergeben
Rechnungen unter den gleichen Annahmen, dass 27 %
der Zerlegungsfille zwischen der ausgleichspflichtigen
Hansestadt und dem siidlich angrenzenden Bundes-
land auf der zentralen Lohnabrechnung beruhen. Einen
zunehmenden Anteil am Hamburger Zerlegungssaldo
nimmt aber die Ausgleichsverpflichtung gegeniiber
den nicht rdumlich angrenzenden Léndern ein. Die-
se lag 1995 bereits bei 31,7 % und hat gegeniiber den
Vorjahren stetig zugenommen (ebda.). Sie diirfte ihre
Ursache vor allem in der zentralen Lohnabrechnung
haben, da vertretbare Pendeldistanzen zu Hamburg
neben Schleswig-Holstein und Niedersachsen nur
noch aus Bremen und Westmecklenburg bestehen.

Mit den Einpendlerzahlen lassen sich fiir Hamburg
fiir das Jahr 2002 271758 Zerlegungsfille iiber Be-
rufspendler erkldaren. Schiiler (1999, S. 56) hat dort aber
in 1995 insgesamt 478 727 Fille ermittelt, in denen die
Stadt ausgleichspflichtig ist. Dies bestétigt, dass weni-
ger als 60 % der Zerlegungsfille Hamburgs auf Pendler
zuriickzufiihren sind. Dies ist bei den folgenden Aus-
fiihrungen zur Simulation der fiskalischen Effekte der
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Lohnsteuerzerlegung im stadtregionalen Kontext zu
beriicksichtigen.

Der Hamburger Zerlegungsverlust fiir das Jahr 2002 lag
beim Linder- und Gemeindeanteil an der Lohnsteuer
(57,5 %) bei 1 362 Mio. € (Tab. 1). Unter der Annahme,
dass 60 % des Zerlegungsverlustes auf die Pendlerpro-
blematik zuriickzufiihren sind, verringert sich der fiir
diese Betrachtungen entscheidende Gesamtverlust auf
817 Mio. €. Bei einem Pendlersaldo mit der gesamten
Bundesrepublik von 197 294 Fillen ergibt sich daraus
ein Verlust fiir Hamburg von 4 142 € je ,Nettopend-
ler“. Dieser Wert stellt den 57,5 %-igen Landes- und
Gemeindeanteil dar, den Hamburg aufgrund seines
Einpendleriiberschusses an das Umland verliert. Al-
lein der Gemeindeanteil von 15% betridgt somit fiir
einen durchschnittlichen Pendler 1 081 € . Dies ist die
durchschnittliche Einnahmehohe an der Lohnsteuer,
die die Kommunen um Hamburg fiir jeden Erwerbs-
titigen vereinnahmen konnen, der bei ihnen gemeldet
ist und in der Hansestadt arbeitet. Die Bereitstellung
der Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistiken fiir die
Kommunen in Schleswig-Holstein und Niedersach-
sen durch die statistischen Landesédmter ldsst die Be-
rechnung des durchschnittlichen Gemeindeanteils an
der Lohnsteuer in den betrachteten Umlandkommu-
nen zu: Dieser liegt nur bei 820 € je Beschiftigten am
Wohnort.* Dies ldsst den Riickschluss zu, dass die aus
dem Umland in die Hansestadt einpendelnden Arbeit-
nehmer ein durchschnittlich um ein Viertel hoheres
Einkommensniveau haben als der Durchschnitt der
Arbeitnehmer vor Ort.

Da eine gemeindescharfe Betrachtungsebene gewihlt
wird, konnen im Folgenden auch nur die Finanzver-
schiebungen simuliert werden, die sich aus dem Ge-
meindeanteil ergeben. Fiir Hamburg ist der quantita-
tive Verlust jedoch erheblich gréRer, da der Hansestadt
neben dem kommunalen Anteil an der Lohnsteuer in
Hohe von 15 % auch noch der Landesanteil von 42,5 %
verloren geht. Auch hat Hamburg keine Mdoglichkeit
zum ldnderinternen Ausgleich (kommunaler Finanz-
ausgleich). Bei einer genauen Modellrechnung wire
auch noch zu beriicksichtigen, dass die nachgelager-
ten Finanzausgleichsmechanismen einen erheblichen
Einfluss auf die kassenméRigen Ergebnisse einer revi-
dierten Lohnsteuerzerlegung hitten. Dies kann aber
im Rahmen der vorliegenden Untersuchung nicht ge-
leistet werden. Die Wirkungszusammenhinge werden
daher nur kurz skizziert:

* Hamburg wiirde bei einer hilftigen Verteilung der
Lohnsteuer vom Landes- und Gemeindeanteil (der-
zeit 57,5 %) ein hoherer Betrag verbleiben. Dessen
Hohe wiirde aber durch die Wirkungen des Lander-
finanzausgleichs abgeschwicht, da Hamburg ho-
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here Mehreinnahmen verbuchen kénnte und damit
auch hohere Ausgleichsleistungen zu tdtigen hétte.
Als Richtwert wird angegeben, dass der Hansestadt
etwa ein Drittel der Mehreinnahmen nach Durch-
fiihrung des Linderfinanzausgleichs verbleiben
wiirde (Handelskammer Bremen/Handelskammer
Hamburg 2000, S. 4).

* Schleswig-Holstein und Niedersachsen wiirden bei
einer Korrektur der Steuerzerlegung Einnahmertick-
ginge der Landes- und Gemeindeebenen zu ver-
zeichnen haben, die iiber die noch darzustellenden
modellhaften Entwicklungen hinausgehen wiirden:
Auf der einen Seite wirkt sich der Riickgang des
42,5 %-igen Landesanteils mindernd auf die Einnah-
men der Linder aus. Auf der anderen Seite sind die
Lander verpflichtet, die Finanzausgleichsmasse des
kommunalen Finanzausgleichs aus dem im Land
verbleibenden Anteil an Gemeinschaftssteuern zu
speisen, d.h. auch aus der Lohnsteuer. Durch Um-
lenkung eines Teils der Lohnsteuer aus den Fldachen-
landern in den Stadtstaat wiirde sich die Finanzaus-
gleichsmasse in den Lindern verringern, so dass
letztendlich die Zuweisungsquote an die Stidte und
Gemeinden der Lénder sinken miisste.

3.1 Anwendung des Halbteilungsprinzips zwischen
Hamburg und seinen Umlandgemeinden

Es ist unbestritten, dass ein Kompromiss mit der hilf-
tigen Verteilung der Lohnsteuer nach dem Wohnsitz-
und Betriebsstéttenprinzip fiir Hamburg erhebliche
finanzielle Vorteile bringen wiirde. Verschiedene Quel-
len sprechen von jadhrlichen Mehreinnahmen fiir den
Hamburger Haushalt von 600 Mio. € (Freytag 2001,
S. 40) bzw. von 330 Mio. € (Handelskammer Bremen/
Handelskammer Hamburg 2000, S. 4). Nicht untersucht
wurden bislang aber die finanziellen Verschiebungen
einer gednderten Zerlegungspraxis auf das Umland
der Stadtstaaten. Da es sich bei der Neuregelung der
Zerlegung um einen insgesamt aufkommensneutralen
Vorgang handeln wiirde, waren die Mehreinnahmen
fiir den Stadtstaat nur {iber Steuerausfille anderer ad-
ministrativer Gebietseinheiten zu erreichen. Ein GroR-
teil des Gemeindeanteils der Lohnsteuer flieRt mit dem
Wohnsitzprinzip ins Umland ab (Arbeitsmarktzentrali-
tat der Stadtstaaten, Randwanderungen ins Umland},
so dass in erster Linie die suburbanen Stddte und Ge-
meinden von einem Halbteilungsprinzip zur Aufteilung
der Lohnsteuer besonders negativ betroffen wiren.
Diese sind vielfach Wohnorte der in den Stadtstaaten
arbeitenden Beschiftigten und profitieren von der der-
zeitigen Regelung.®
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Tabelle 2

Pendlerbeziehungen grifRerer Umlandstéidte mit Hamburg sowie deren Auswirkungen auf den Gemeindeanteil an der Lohnsteuer

nach dem Halbteilungsprinzip

Amtlicher Gemeinde sv. Beschiftigte 2002 Pendlersaldo 2002 Gemeindeanteil an der
Gemeinde- Lohnsteuer in 1 000 € 2002
schliissel
Wohnort Wohnort gleich mit Anteil an sv. real hypothetisch
Arbeitsort Hamburg Besch. am (mit Hamburg)
Wohnort in %

01053032 Geesthacht 10.395 3.562 -3.609 34,7 7.859 6.495
01056015 Elmshorn 16.413 7.209 -2.780 16,9 12.654 11.582
01060063 Norderstedt 28.055 9.618 -5.639 20,1 24919 22.415
01062001 Ahrensburg 9.985 3.197 -1.791 17,9 9.692 8.823
03353031 Seevetal 14.535 2.229 -7.414 51,0 13.297 9.906
03359038 Stade 14.642 8.695 -1.936 13,2 10.762 10.051

Quelle: Pendlerstatistiken, Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistiken, Statistisches Bundesamt 2003, eigene Berechnungen

Zur Quantifizierung der Auswirkungen der Pendler
auf die Lohnsteuer werden in einem ersten Schritt die
Pendlersalden nur zwischen Hamburg auf der einen
und den jeweiligen Orten des definierten Umlands (s.
Anm. 3) auf der anderen Seite berechnet. Diese Daten
liegen mit den gerichteten Pendlerbeziigen vor. Dazu
ist es notwendig, die aus den Umlandgemeinden nach
Hamburg einpendelnden Arbeitnehmer mit den aus
Hamburg in die jeweiligen Orte auspendelnden Be-
schiftigten zu verrechnen, da die steuerlichen Effekte
der Lohnsteuerzerlegung in beide Richtungen wirksam
werden und Hamburg von seinen Auspendlern, die
im Umland arbeiten, auch Lohnsteuer vereinnahmen
kann.

Tabelle 2 zeigt die Ergebnisse fiir die jeweils grofite
Stadt in den an Hamburg angrenzenden Umlandkrei-
sen fiir 2002. In der ersten Spalte der Tabelle sind die
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten am Wohnort
abgetragen, d.h. die Arbeitnehmer, die aufgrund ihrer
nichtselbstdndigen Arbeit lohnsteuerpflichtig sind und
deren Lohnsteuer dem Wohnort zuflieRt. In der zwei-
ten Spalte sind die Beschiftigten quantifiziert, die ihren
Wohnort wie auch ihren Arbeitsplatz in der gleichen
Stadt oder Gemeinde haben. Im Rahmen der Lohn-
steuerzerlegung sind dies die ,unproblematischen®
Fille, da bei ihnen Wohn- und Arbeitsort zusammen-
fallen. Die darauf folgende Spalte zeigt den Pendler-
saldo der entsprechenden Orte mit Hamburg, d. h., die
Zahlen stellen folgende Differenz dar: Auspendler aus
den betrachteten Orten nach Hamburg dbziiglich der
Einpendler aus Hamburg in die entsprechenden Orte.
Der Saldo ist fiir alle betrachteten Stddte negativ, was
im stadtregionalen Kontext auch der ,Normalfall” ist.
Dies bedeutet fiir die Lohnsteuerzerlegung, dass alle
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betrachteten Orte von der derzeitigen Praxis der Lohn-
steuerzerlegung profitieren, da jeweils mehr Auspend-
ler in den Stadtstaat festzustellen sind als Einpendler
aus Hamburg. Damit flieft ein groRerer Teil der in
Hamburg erwirtschafteten Lohnsteuereinnahmen in
die betrachteten Stddte als umgekehrt aus den Stdd-
ten nach Hamburg. Dabei wird allerdings ein gleiches
Lohnniveau aller Arbeitnehmer unterstellt. Dies gilt
auch fiir die weiteren Ausfiihrungen.

Uber die Héhe des lohnsteuerrelevanten Profits der
Umlandkommunen gibt die Spalte mit dem Anteil des
Pendlersaldos an den Beschiftigten am Wohnort Aus-
kunft. Je héher der Anteil des Pendlersaldos an den
Beschiftigten am Wohnort ist, desto hoher ist die Ab-
héngigkeit der Beschiftigten mit Wohnort in den Um-
landkommunen vom hamburgischen Arbeitsmarkt.
So erwirtschaften in der Nettobetrachtung 51 % der
Seevetaler ihre Lohnsteuer in Hamburg; diese nieder-
sdchsische Stadt profitiert somit am stidrksten von der
derzeitigen Regelung der Zerlegung der Lohnsteuer.
Der geringste Anteil der in der Hansestadt erwirtschaf-
teten Lohnsteuer wandert nach Stade ab, da von den
14 600 Beschiftigten am Wohnort netto nur 13,2 %
nach Hamburg pendeln. Auch hat Stade mit 8 700 Ar-
beitnehmern, die in der Stadt sowohl wohnen als auch
arbeiten, eine hohe Binnenpendlerquote, bei denen
die ZerlegungsmaRstdbe nicht wirksam werden.

Mithilfe dieses Pendlersaldos ldsst sich ein Multiplika-
tor berechnen, der den Gemeindeanteil an der Lohn-
steuer entsprechend verringert. Um beim Beispiel Sta-
de zu bleiben: 13,2 % oder 1936 der dort wohnenden
Beschiftigten (insges. 14 642) erzielen ihre Einkiinfte
und somit auch ihre Lohnsteuer am hamburgischen
Arbeitsmarkt. Nach dem Halbteilungsprinzip wiirden
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deren Einkiinfte je zur Hilfte nach dem Betriebsstét-
ten- und dem Wohnsitzprinzip verteilt. Daher muss
der 13,2 %-ige Anteil durch 2 dividiert werden, so dass
Stade unter den getroffenen Annahmen um 6,6 % we-
niger an der Lohnsteuerzerlegung profitiert. Bei diesen
Annahmen wird wiederum ein gleiches Lohnniveau
aller Beschiftigten unterstellt.

In der vorletzten Spalte von Tabelle 2 ist der reale Ge-
meindeanteil an der Lohnsteuer angegeben, der nach
der beschriebenen Methode (s. Anm. 4) um den Anteil
an der veranlagten Einkommensteuer verringert aus-
gewiesen ist. Die letzte Spalte stellt nun das Ergebnis
des hypothetischen Gemeindeanteils an der Lohnsteu-
er nach der 50:50-Regelung dar. Dieser Wert errech-
net sich, indem der hilftige Anteil des Pendlersaldos
mit Hamburg an den Beschiftigten am Wohnort vom
realen Gemeindeanteil an der Lohnsteuer subtrahiert
wird. Beim Beispiel Stade wird der hypothetische
Lohnsteuerwert entsprechend dem Multiplikator um
6,6 % gegeniiber dem realen verringert. Dem negativen
Pendlersaldo aller Stidte und Gemeinden mit Ham-
burg entsprechend ist auch der hypothetische Gemein-
deanteil in allen betrachteten Fillen geringer als der
reale. Dies bedeutet, dass die Umlandgemeinden mit
dem Kompromiss einer hilftigen Aufteilung gegeniiber
Hamburg Steuerausfille verbuchen wiirden.

Es bestehen jedoch nicht nur Pendelbeziehungen zwi-
schen Hamburg und jeder einzelnen Gemeinde in der
Umlandregion, sondern auch zwischen den Umland-
gemeinden untereinander. Diese Auswirkungen wer-
den im folgenden Abschnitt mit den gleichen Annah-
men quantifiziert.

Tabelle 3

3.2 Anwendung des Halbteilungsprinzips
zwischen den Umlandgemeinden Hamburgs

In der Literatur zur Lohnsteuerzerlegung findet sich
eine solche genauere Betrachtung der Umlandgemein-
den und ihrer gemeindeiibergreifenden Funktionen fiir
andere Umlandgemeinden nicht. Hintergrund ist, dass
zumeist die fiskalischen Effekte der Lohnsteuerzerle-
gung und moglicher alternativer Ausgestaltungsopti-
onen fiir die Kernstadt als Stadtstaat von Interesse sind
und diese Betrachtungen das Umland als homogene
rdumliche Einheit begreifen. Neuere Untersuchungen
zeigen (z.B. Wixforth/Pohlan 2005), dass es auch im
suburbanen Umland vielféltige Ausdifferenzierungen in
Gemeindetypen gibt, die auch unterschiedliche Funk-
tionalitdten hinsichtlich ihres Arbeitsort- und Wohn-
ortcharakters aufweisen. Dies hitte bei einer Korrektur
der Steuerzerlegung auch unterschiedliche fiskalische
Effekte fiir die einzelnen Umlandgemeinden zur Folge.

Dieser zweite Simulationsschritt betrachtet wiederum
den fiir die Lohnsteuerzerlegung bedeutsamen Pend-
lersaldo, jedoch nicht die Gesamtpendlerzahlen, son-
dern die um die Pendlerinteraktionen mit Hamburg
bereinigten Salden. Anhand dieses Pendlersaldos ohne
Hamburg lasst sich erkennen, inwieweit einzelne Um-
landstadte und -gemeinden jeweils einen Pendleriiber-
schuss oder ein Pendlerdefizit aufweisen. Sofern bei
den Kommunen ein Pendlertiberschuss vorliegt, be-
deutet dies fiir die betrachteten Orte, dass sie — dhnlich
wie Hamburg - als subregionale Zentren aufgrund der
derzeitigen Ausgestaltung der Lohnsteuerzerlegung
Lohnsteuereinnahmen an die anderen Umlandge-
meinden einbiifen. In Tabelle 3 sind analog zu Tabel-
le 2 die Ergebnisse wiederum fiir die gleichen Stiddte
dargestellt.

Pendlerbeziehungen gréRerer Umlandstiéidte ohne Hamburg sowie deren Auswirkungen auf den Gemeindeanteil an der

Lohnsteuer nach dem Halbteilungsprinzip

Amtlicher Gemeinde Pendler 2002 Pendlersaldo 2002 Gemeindeanteil an der
Gemeinde- Lohnsteuer in 1 000 € 2002
schliissel

Einpendler Auspendler ohne Anteil an sv. hypothetisch | hypothetisch

ohne ohne Hamburg Besch. am (mit Hamburg) (mit restl.

Hamburg Hamburg Wohnort in % Kommunen)
01053032 Geesthacht 4.344 2.331 2.013 19,4 6.495 7.124
01056015 Elmshorn 8.577 5.402 3.175 19,3 11.582 12.702
01060063 Norderstedt 13.019 3.833 9.186 32,7 22.415 26.084
01062001 Ahrensburg 7.515 2.233 5.282 52,9 8.823 11.157
03353031 Seevetal 4.580 2.750 1.830 12,6 9.906 10.529
03359038 Stade 12.498 3.753 8.745 59,7 10.051 13.052

Quelle: Pendlerstatistiken, Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistiken, Statistisches Bundesamt 2003, eigene Berechnungen
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Zunichst ist in Tabelle 3 zu erkennen, dass alle Stddte
und Gemeinden ohne Hamburg einen positiven Pend-
lersaldo aufweisen. Somit sind die groeren Stddte vor
allem fiir ihr eigenes Umland subregionale Arbeits-
marktzentren. Damit erhéhen sich die hypothetischen
Lohnsteuereinnahmen in diesem zweiten Berech-
nungsschritt, da die abgebildeten Stddte regionale Ar-
beitsorte darstellen.

Die zwei nacheinander betrachteten Effekte des Halb-
teilungsprinzips bei der Lohnsteuer haben im ersten
Schritt fiir alle betrachteten Kommunen im Hambur-
ger Umland Einkommenseinbulen zur Folge, da der
isolierte Pendlersaldo der jeweiligen Orte mit Hamburg
negativ ist. Im zweiten Schritt differenzieren sich die
Effekte bei den einzelnen Gemeinden im Umland je-
doch aus: Sofern eine Umlandkommune ein Arbeitsort
ist, sind die fiskalischen Auswirkungen fiir den zweiten
Schritt der Simulation oftmals positiv und kénnen in
der Gesamtbilanz die Lohnsteuerriickgdnge aufgrund
der Salden mit Hamburg sogar kompensieren.

Tabelle 4

Die unterschiedlichen Wirkungen bei beiden Berech-
nungsstufen zeigt Tabelle 4. Wihrend fiir die kleinen
Gemeinden um 1000 Einwohner® eine Revision der
Lohnsteuerzerlegung in allen Fillen und in beiden Be-
rechnungsstufen mit erheblichen finanziellen Nachtei-
len verbunden wire, zeigt sich bei den groften Stidten
im Umland ein uneinheitliches Bild: Zwar weisen alle
betrachteten Kommunen bei der Zerlegung mit Ham-
burg negative Einkommenseffekte zwischen -6,6 und
-25,5 % auf, kdnnen aber in der zweiten Berechnungs-
stufe mit Zunahmen von +6,3 bis +29,9 % die vorhe-
rigen negativen Verdnderungsraten z.T. kompensieren.
Entscheidend ist dabei, inwieweit die groften Stddte
im Umland einerseits funktional von der Kernstadt
Hamburg abhidngig sind (erster Berechnungsschritt)
und welche eigene Arbeitsmarktzentralitit sie bieten
(zweiter Berechnungsschritt). Im Endresultat ergeben
sich damit Verdnderungen gegeniiber dem realen An-
teil an der Lohnsteuer von -20,8 % flir Seevetal (hoher
Pendlersaldo mit Hamburg und geringe Zentralitét als
Arbeitsort der Region) bis +21,3 % fiir Stade (niedriger
Pendlersaldo mit der Hansestadt und relativ eigenstian-
diger Arbeitsort).

Auswirkungen der zwei simulierten Stufen der Zerlegung der Lohnsteuer nach dem Halbteilungsprinzips auf grofe und kleine

Kommunen in der Region

Amtlicher Gemeinde Gemeinde- Zerlegung mit Hamburg Zerlegung mit restl. Kommunen Gesamt-
Gemeinde- anteil an der verinderung
schliissel Lohnsteuer in % von {4}
in 1000 € Gemeindeanteil| Verinderung |Gemeindeanteil] Verdnderung gegeniiber (1]
2002 (real) an der in % von (2] an der in % von {4]
Lohnsteuer gegeniiber [1] Lohnsteuer gegeniiber [2]
in 1000 € in 1000 €
(hypothetisch) (hypothetisch)
[ 2] 131 (4] 15) 16]
Fiinf grofte Stidte
01056015 Elmshorn 12.654 11.582 -8,5 12.702 9,7 04
01056039 Pinneberg 12.228 10.203 -16,6 10.895 6.8 -10,9
01060063 Norderstedt 24919 22.415 -10,1 26.084 16,4 4,7
03353031 Seevetal 13.297 9.906 -25,5 10.529 6,3 -20,8
03359038 Stade 10.762 10.051 -6,6 13.052 29,9 21,3
Fiinf Gemeinden ab 1 000 Einwohner
01060095 Weddelbrook 201 180 -10,2 153 -15,0 -23.6
01062078 Todendorf 314 269 -14,6 199 -26,1 -36,9
03353011 Garlstorf 247 204 -17,5 159 -22,0 -35.7
03353028 Regesbostel 229 179 -22,0 159 -11,1 -30.6
03359001 Agathenburg 272 231 -14.8 163 -29.4 -39.8

Quelle: Pendlerstatistiken, Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistiken, Statistisches Bundesamt 2003, eigene Berechnungen
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Abbildung 1
Auswirkungen des
Halbteilungsprinzips zur Zerlegung
der Lohnsteuer auf die Gemeinden
in der Region Hamburg 2002
Veranderung des
kommunalen
Aufkommens der
Lohnsteuer bei einer
50:50-Regelung gegen-
uber der aktuellen
Zerlegung 2002
Quel]e: B unter-25%

Pendlerstatistiken, Ergebnisse
der Jahresrechnungsstatistiken,
Statistisches Bundesamt 2003, eigene

0 % und héher
Berechnungen und Darstellung -

Bei der gesamtregionalen Betrachtung (Abb.1) der
Auswirkungen der Lohnsteuerzerlegung nach dem
Halbteilungsprinzip lassen sich jedoch nur wenige,
liberwiegend groRere Stédte und Gemeinden mit einer
positiven Gesamtbilanz zeigen. Daneben weisen einige
kleine Gemeinden v.a. im Hamburger Osten aber eine
positive Bilanz auf, da diese ohne die Pendlerbezie-
hungen zu Hamburg Pendleriiberschiisse verzeichnen.
Als einzige Kommune hat die Gemeinde Stapeifeld’
gegeniiber Hamburg eine positive Pendlerbilanz. Diese
Gemeinde weist somit gegeniiber der Kernstadt einen
negativen Zerlegungssaldo auf.

Die groften Einnahmeeinbuen lassen sich bei der
Vielzahl der Klein- und Kleinstgemeinden feststellen,
da in diesen ausgeprigten Wohnstandorten beide Be-
rechnungsstufen zu stark negativen Auswirkungen
fithren. Sie konzentrieren sich {iberwiegend im wei-
teren suburbanen Umland und stellen vielfach ein
»Umland zweiter Ordnung” fiir die suburbanen Zen-
tren dar. Dieser Tatbestand ist z.B. fiir Gemeinden
siidlich von Elmshorn oder nordlich von Geesthacht
zu beobachten. Die Stadtrandgemeinden miissten bei
einer Korrektur der Lohnsteuerzerlegung zwar auch
mit Einnahmeeinbufen rechnen, jedoch wiirden sich
die Riickgédnge in vielen Fillen im mittleren Bereich
bewegen. Der Grund kénnte sein, dass trotz der hohen
Auspendlerquoten nach Hamburg die Gemeinden des
ersten suburbanen Rings zunehmend zu Standorten
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von Betrieben werden und damit von der derzeitigen
Ausgestaltung der Lohnsteuerzerlegung immer we-
niger profitieren. Bezeichnend ist hierbei jedoch die
unterschiedliche raumliche Ausprigung in den bei-
den Lindern Schleswig-Holstein und Niedersachsen:
Wihrend es in Schleswig-Holstein mehrere Randge-
meinden zu Hamburg gibt, die von der Korrektur der
Lohnsteuer profitieren wiirden (z.B. Norderstedt und
Ahrensburg) oder nur geringere Einbufen bis zu -10 %
hinnehmen miissten (z. B. Wedel und Glinde), sind die-
se Kategorien bei den niedersédchsischen Randgemein-
den nicht besetzt. Dies lasst sich insbesondere darauf
zuriickfiihren, dass die Arbeitsstédttensuburbanisierung
und damit die funktionale Anreicherung im nérdlichen
Hamburger Umland friiher eingesetzt und die Ein-
pendlerzahlen dort stark zugenommen haben.

Obwohl sich eine Vielzahl der Randgemeinden durch
relativ hohe Einwohnerwerte bei der Lohn- und Ein-
kommensteuer auszeichnet, kann nicht der Schluss ge-
zogen werden, dass eine Revision der Lohnsteuerzer-
legung einkommensadédquat zur Hohe der Lohnsteuer
stattfinden wiirde. Korrelationsanalysen zeigen keinen
signifikanten Zusammenhang zwischen der Hohe des
kommunalen Anteils an der Lohnsteuer je Einwohner
und der Verdnderung des Aufkommens der Lohnsteuer
bei einer 50 : 50-Regelung. Dies bedeutet, dass eine Ab-
dnderung bei der Lohnsteuer zugunsten des Betriebs-
stdttenprinzips ,arme“ und ,reiche* Kommunen glei-
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chermaRen betrifft, wobei Riickgénge von iiber 40% bei
der mittlerweile quantitativ wichtigsten kommunalen
Steuerquelle fiir die betroffenen Stddte und Gemein-
den grofe Probleme mit sich bringen wiirden, zumal
sich die Umlandkommunen auf hohe Einnahmen ein-
gestellt und auch entsprechende Leistungsstrukturen
aufgebaut haben, die zu finanzieren sind.

4 Zusammenfassung und Fazit

Zunichst ist festzustellen, dass der von den Stadt-
staaten Hamburg und auch Bremen hdufig angefiihrte
Belastungswert (Berlin hingegen profitiert von der
Lohnsteuerzerlegung) der negativen Zerlegungssalden
zu pauschal ist, da dieser Wert auch die Zerlegungs-
betrdge aufgrund der zentralen Lohnabrechnung be-
inhaltet. In diesem Fall ist das Zerlegungsprinzip der
Lohnsteuer jedoch gerechtfertigt.

Anders sieht es bei den negativen Zerlegungssalden
aufgrund der Pendlerproblematik aus: Dabei wird der
Funktion der Stadtstaaten als Orte der Wertschépfung
nicht ausreichend Rechnung getragen, so dass sich die
horizontale Verteilung der Lohnsteuer negativ auf die
Stadtstaaten auswirkt und diese die mit den Pendlern
abwandernden Steuereinnahmen unkompensiert hin-
nehmen miissen. Dies ist hinreichend bekannt, und in
mehreren Studien und Gutachten ist auch modellhaft
berechnet worden, welche Auswirkungen sich bei ver-
schiedenen Reformoptionen der Steuerzerlegung erge-
ben wiirden.

Die vorliegende Untersuchung hat jedoch einen Per-
spektivenwechsel eingenommen, da sie den Fokus
nicht auf die Quantifizierung der fiskalischen Auswir-
kungen auf die Kernstadt und somit den Stadtstaat
legt, sondern die finanziellen Umschichtungen ermit-
telt, die sich fiir die Umlandgemeinden ergeben wiir-
den. Diese Umschichtungen wurden nach dem sog.
Halbteilungsprinzip simuliert, d.h. die Verteilung der
Lohnsteuer erfolgt hilftig nach dem Wohnsitz- und Be-
triebsstéttenprinzip.

Es zeigt sich, dass alle Gemeinden im Hamburger Um-
land - mit einer Ausnahme - gegeniiber der Hanse-
stadt Anteile an ihrem Gemeindeanteil der Lohnsteuer
verlieren wiirden, da der Pendlersaldo der Umlandge-
meinden mit dem Stadtstaat negativ ist. Dieser Sach-
verhalt stellt den wenig tiberraschenden ,Normalfall“
in grofstadtischen Regionen dar. Ausdifferenzierungen
ergeben sich jedoch, wenn die Pendlerstrome der Um-
landgemeinden untereinander betrachtet werden, da
Anderungen der Zerlegungssystematik sich auch auf
die fiskalischen Beziehungen der Umlandgemeinden
untereinander auswirken wiirden. Dieser zweite Teil
der Untersuchung trigt dem Umstand Rechnung, dass
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die Dynamik des suburbanen Raums dort zunehmend
Stddte und Gemeinden als Arbeitsorte hat entstehen
lassen. Hierbei zeigt sich, dass liberwiegend die gro-
Reren Kommunen Standorte von Arbeitsstidtten sind
und diese somit in einer isolierten Umlandbetrachtung
Einpendleriiberschiisse aufweisen. In der Folge wiir-
den diese Arbeitsorte, d.h. die iiberwiegend groferen
Stddte und Gemeinden der Region, gegeniiber den
kleineren Gemeinden der Region von einer Revision
der Lohnsteuerzerlegung profitieren.

In der Gesamtbetrachtung sowohl mit der Kernstadt als
auch mit den anderen Kommunen konnte gezeigt wer-
den, dass die kleinen Gemeinden ohne nennenswerte
Arbeitsplatzangebote die Verlierer eines neu gestal-
teten hilftigen Verteilungsgrundsatzes der Lohnsteuer
wiren. Bei den groBeren Stddten und Gemeinden sind
zwei Aspekte relevant, die die Gesamtbilanz beein-
flussen: Je groRer die ,Emanzipation“ der Umlandge-
meinden vom Arbeitsmarkt der Stadtstaaten ist, desto
geringer fallen die Verluste einer gednderten Lohnsteu-
erregelung aus. Je ausgeprégter die Eigensténdigkeit
der groferen Stddte im Umland als Wirtschaftszentrum
und Arbeitsort fiir das restliche Umland ist, desto ho-
here Zerlegungsgewinne kénnen diese Kommunen ge-
geniiber ihrem kleinrdumigen Umland verbuchen.

Die wesentliche Intention der Revision der Lohnsteu-
erzerlegung liegt darin, den Stadtstaaten und Kern-
stddten einen hoheren Anteil der dort erwirtschafteten
Einkommen zu {iberlassen. Da dies ein einkommens-
neutraler Vorgang wire, sind Mehreinnahmen der
Zentren gleichzeitig an Mindereinnahmen gekoppelt,
die pauschal gesehen die Umlandkommunen treffen
wiirden. Jedoch haben die Ausfithrungen gezeigt, dass
durch die ausdifferenzierten Strukturen und Entwick-
lungsdynamiken auch einige groRere Stidte im Umland
von einer Neuregelung der Lohnsteuerzerlegung profi-
tieren wiirden. Aufgrund ihres Einpendleriiberschusses
sind diese profitierenden groReren Stddte auch Orte
der regionalen Wirtschaftskonzentration, von denen
Wohlstandsimpulse auch in kleinem MaRstab aus-
gehen. In diesem Fall hitte eine Neuorganisation der
Lohnsteuerzerlegung den gewiinschten ,Nebeneffekt”,
dass diese Arbeits- und vielfach auch Wachstumsorte
finanziell stabilisiert und besser gestellt wiirden. Damit
wiirde diesen Gebietskorperschaften die Mdglichkeit
gegeben, liber eine héhere originédre Steuereinnahme-
kraft ihre Potenziale zu starken und somit ihren Wachs-
tumsbeitrag fiir das suburbane Umland auszubauen.

Dieser einfach umzusetzende Mechanismus der Lohn-
steuerzerlegung ist damit ein geeignetes Instrument,
um die Wachstumsbedingungen an den vorhandenen
Wirtschaftsorten zu stdrken. Langfristig wird auch
der derzeitige kommunale Finanzausgleich vom aus-
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gleichspolitisch motivierten Finanztransfer in ein Fi-
nanzierungsinstrument mit stérkerer Beriicksichtigung
der Wachstumsimpulse der Gebietskérperschaften
umzustrukturieren sein (Déring 2005), jedoch ist die
konkrete Umsetzung hierzu noch in der theoretischen
Diskussion. Die Lohnsteuerzerlegung bietet hingegen
eine zeitnahe Moglichkeit, liber einen nachvollzieh-
baren Umverteilungsmechanismus die Wachstums-
zentren finanziell addquater zu férdern.

Die hier isoliert betrachtete Teilung des Gemeindean-
teils an der Lohnsteuer solite aber in Kombination mit
weiter gehenden Reformbemiihungen der Gemeinde-
finanzen stehen (Jungfer 2005, S. 215 ff.}, die insbeson-
dere auf eine Reform der Gewerbesteuer abzielen. Erst
das Zusammenspiel mehrerer Reformoptionen kann
der Finanzausstattung von Kernstddten und Umland-
gemeinden mit ihren unterschiedlichen Aufgaben und
Infrastrukturbedarfen umfassend gerecht werden.

Ich danke Prof. Dieter Lipple, Dr. Jorg Pohlan, Andrea Soyka,
Dirk Felgenhauer und zwei anonymen Gutachtern fiir kon-
struktive Anregungen, Martin Albrecht daneben noch fiir die
Unterstiitzung bei der grafischen Umsetzung.

Anmerkungen

1

Von der Lohnsteuerzerlegung sind die Stadtstaaten Hamburg und
Bremen negativ betroffen. Hamburg ist im Vergleich zu Bremen
als reich einzustufen, so dass die Abfliisse aufgrund der Lohn-
steuerzerlegung dort pro Kopf mehr als doppelt so hoch sind
wie die aus Bremen (Tab. 1). Somit lassen sich die fiskalischen
Auswirkungen einer gednderten Lohnsteuerzerlegung am Fall-
beispiel Hamburg strukturell besonders gut illustrieren - unab-
héngig von der Finanzlage der Kernstadte.

(2)

Die fiir die Lohnsteuerzerlegung benétigten Daten werden in
einem Dreijahres-Turnus erhoben. Fiir 1999 gilt damit das Erhe-
bungsjahr 1995, fiir 2002 das Erhebungsjahr 1998 und fiir 2004
das Jahr 2001. Damit umfasst die dargestellte Entwicklung auch
drei statistische Erhebungszeitraume.

(3)

Das betrachtete Umland ist im Rahmen des DFG-Projekts ,,Sub-
urbanisierung im 21. Jahrhundert: Stadtregionale Entwicklungen
des Wohnens und Wirtschaftens“ abgegrenzt worden. Das me-
thodische Vorgehen dazu ist bei Wixforth/Soyka (2005) doku-
mentiert.

(4)

Dies ist ein geschidtzter Wert, da in den Jahresrechnungen der
Gemeindeanteil an der Lohn- und Einkommensteuer in einer
summierten Position ausgewiesen wird. Da jedoch bei der ver-
anlagten Einkommensteuer kein Zerlegungsbedarf entsteht,
wurden die Einnahmen der Stddte und Gemeinden um den
Einkommensteueranteil bereinigt. Dazu wird das Verhiltnis des
Nettoaufkommens der Lohn- und veranlagten Einkommensteu-

54

er betrachtet. Die Einkommensteuer erreicht 7,2 % des Aufkom-
mens der Lohnsteuer (Statistisches Bundesamt 2005). Um diesen
Wert ist die ausgewiesene Position einheitlich verringert.

(5) .
Zur Vollstindigkeit sei erwdhnt, dass daneben auch die Filial-
standorte der in Hamburg ansédssigen Unternehmen mit zen-
traler Lohnabrechnung profitieren.

(6)

Fiir die Auswahl der kleinen Gemeinden, die rdumlich zufillig
iiber die Region streuen sollten, wurden diese der Einwohnergro-
Re nach sortiert und die ersten fiinf ausgewéhlt, die die Schwelle
von 1 000 Einwohnern {iberschritten.

(7)

Stapelfeld ist in einer aktuellen Untersuchung von Einig/Guth
(2005, S. 446) auch als ,neues Beschéftigungszentrum*® definiert
worden, d.h. als Gemeinde ohne oberzentrale Funktionszuwei-
sung und mit erheblichen Beschéftigtenzuwéchsen. Damit stellt
sie die einzige Gemeinde in dieser Klassifikation um Hamburg
dar.
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