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Gestaltungsméglichkeiten des Modells einer kommunalen Wertschopfungsteuer
und ihre riumlichen Auswirkungen

Kurzfassung

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen hat vorgeschlagen, die bestehende Gewerbesteuer durch eine
kommunale Wertschopfungstener zu substituieren. Im vorliegenden
Beitrag wird ein Katalog von Modifikationsméglichkeiten des vom
Beirat vorgeschlagenen Modells diskutiert, der fiir die Beurteilung
der riumlichen Wirkungen einer Gewerbesteuersubstitution von
Interesse ist.

Modifikationsmaoglichkeiten bestehen bei der Abgrenzung des
Begriffs ,Wertschopfung; der Gewichtung der einzelnen Wertschip-
fungskomponenten sowie der Abgrenzung des Kreises der Steuer-
pflichtigen. Die qualitative Diskussion der riumlichen Wirkungen
dieser Modifikationsmaglichkeiten fiihrt zur Empfeblung, auch die
betrieblichen Abschreibungen bei einer Einfiibrung der Wertschop-
Sfungsteuer in die Steuerbemessungsgrundlagen einzubezieben, da so
die spezifischen Gegebenbeiten in der riumlichen Wirtschaftsstruk-
tur und deren Entwicklung bersicksichtigt werden.

I. Zur Notwendigkeit zusatzlicher Gestaltungsspielriume

Im Sommer 1982 hat der Wissenschaftliche Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen seinen Vorschlag fiir eine grundle-
gende Umgestaltung des kommunalen Einnahmensystems
vorgelegt!. Im Zentrum dieses Vorschlags steht der Ersatz der
Gewerbesteuer und eventuell der Grundsteuer durch eine kom-
munale Wertschépfungsteuer. Der Beiratsvorschlag ist von der
Wirtschaft zum Teil mit heftiger Kritik aufgenommen worden2.
Im politischen Bereich wird der Vorschlag unterschiedlich beur-
teilt: Wihrend die Finanzminister der Linder in ihrer Mehrheit
eine ablehnende Haltung einnehmen3, méchten die Innenmini-
ster den Beiratsvorschlag dem Vernehmen nach in einer Gesamt-
konzeption zur Reform des kommunalen Einnahmensystems
iiberpriifen. Bereitschaft zur weiteren Priifung des Wertschdp-
fungsteuervorschlags besteht auch seitens der Gemeinden und
ihrer Spitzenverbinde. .

Angesichts dieser eher vorsichtigen Beurteilung des Beiratsvor-
schlags durch die politisch relevanten Entscheidungstriger diirfte
seiner empirischen Uberpriifung im Hinblick auf die verschiede-
nen speziellen Anforderungen an eine Kommunalsteuer, insbe-
sondere die interkommunale und riumliche Streuung der Steuer-
kraft, und allgemeine Steuernormen fiir die Fortsetzung der Dis-
kussion grofles Gewicht zukommen. Eine solche empirische
Priifung steht indessen vor schwerwiegenden Problemen. Mit der
ortlichen betrieblichen Wertschépfung wird eine neue steuerli-
che Bemessungsgrundlage empfohlen, auch wenn einzelne Kom-

ponenten der Wertschopfung, wie Gewinne, Lohne und Gehil-
ter, bei verschiedenen Steuern bereits Steuerobjekt sind (z. B.
Einkommen- und Kérperschaftsteuer). Der Beirat schligt zudem
— im Vergleich zur Gewerbesteuer — eine Erweiterung des Krei-
ses der Steuersubjekte vor. Wie sich in Voruntersuchungen zur
Reform der umsatzsteuerlichen Herstellerpriferenzen im Rah-
men der Berlinférderung, in deren Zentrum die Ermittlung der
betrieblichen Berliner Wertschépfung stand, gezeigt hat*, kann
geeignetes Datenmaterial iiber die betriebliche Wertschépfung
auf der Gemeindeebene nicht der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung (VGR) entnommen werden. Steuerstatistische Daten
aus dem Bereich der vorhandenen Kommunalsteuern reichen
ebenfalls als notwendige Datengrundlage nicht aus. Primirerhe-
bungen bei den vorgesehenen Steuersubjekten scheinen also
unumginglich, zumal eine sekundirstatistische Auswertung der
Unterlagen bei den Finanzverwaltungen letztendlich am Steuer-
geheimnis scheitern diirfte, abgesehen davon, dafl diese sich nicht
auf alle im Beiratsvorschlag vorgesehenen Steuersubjekte
beziehen.

Eine solche Primirerhebung geeigneter Daten setzt aber vor
allem konkrete Vorstellungen iiber die Abgrenzung der Wert-
schopfung insgesamt sowie der einzelnen Wertschépfungskom-
ponenten und iiber das Verfahren zur Ermittlung der Steuer-
schuld voraus. Eine erste grobe Analyse des Beiratsvorschlags, die
allerdings Daten der VGR verwendet und damit nicht iiber eine
hinreichende Datenbasis verfiigt, lifit erkennen, dafl der Beirats-
vorschlag gegeniiber der Gewerbesteuer zwar in einzelnen
Gemeindegruppen zu einer geringeren Streuung fithrt, insgesamt
aber die rdumliche Streuung der kommunalen Steuerkraft vergro-
fert wirds. Da diese Streuung einen wesentlichen Aspekt der
Kritik an der Gewerbesteuer darstellt, kann bereits jetzt davon
ausgegangen werden, dafl der Beiratsvorschlag ohne Modifikatio-
nen, die zu einer Verbesserung der rdumlichen Streuung der Wert-
schépfungsteuerkraft beitragen, im politischen Raum nur geringe
Erfolgsaussichten haben diirfte.

Es erscheint daher im Hinblick auf die Vermeidung spiterer
nochmaliger Erhebungen und erneuter Priifungen zweckmiflig,
zuvor einen Katalog politisch méglicher Modifikationen des Bei-
ratsvorschlags zu entwickeln, zumal Unruhe im Unternehmens-
bereich durch wiederholte Datenerhebungen vermieden werden
konnte. Anliegen dieses Beitrags ist es dementsprechend, Méglich-
keiten zur Umgestaltung des Beiratsvorschlags aufzuzeigen und
ihren Einfluf} auf die rdumliche Verteilung der Steuerkraft zu
erdrtern. In Anbetracht des Fehlens einer ausreichenden statisti-
schen Grundlage kann es sich dabei lediglich um eine weitgehend
theoretisch-analytische Betrachtung handeln, die gleichwohl erste
Tendenzaussagen zulifit.
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11. Diewesentlichen Merkmale des Beiratsvorschlags zur kommuna-
len Wertschopfungstener

Im Hinblick auf die Diskussion iiber die Reform des kommuna-
len Einnahmensystems muf} die Wertschdpfung als Gegenstand
einer kommunalen Steuer als das wesentliche Novum des Beirats-
vorschlags angesehen werden®. Die gleichzeitig vorgeschlagene
Ausdehnung des Kreises der Steuersubjekte kann sich zwar u. a.
auf das Aufkommen dieser Steuer auswirken, steuersystematisch
bringt sie insofern keine Neuerung, als ein grofler Teil der zusitz-
lichen Steuerpflichtigen, insbesondere die freien Berufe, bereits
anderen Steuern unterworfen wird bzw. auch in die
Gewerbesteuerpflicht einbezogen werden konnte.

Bei der Abgrenzung der Wertschépfung geht der Beirat von
einem volkswirtschaftlichen Ertragsbegriff aus. Dieser Ertrag
wird abgebildet in der Nettowertschdpfung zu Faktorkosten. Die
Bemessungsgrundlage der Wertschopfungsteuer setzt sich damit
zusammen aus Arbeitslshnen, Fremdkapitalzinsen, Mieten und
Pachten sowie Gewinnen (einschl. der darin enthaltenen Eigenka-
pitalverzinsung) bzw. Verlusten. Diese Bemessungsgrundlage soll
nach dem Beiratsvorschlag aus der Einkommen- oder Korper-
schaftsteuerveranlagung ermittelt werden. Bei dieser Empfehlung
hat sich der Beirat vor allem vom allgemeinen Prinzip der Ein-
fachheit der Besteuerung leiten lassen, obwohl mit dieser Verein-
fachung nicht unerhebliche Probleme der Genauigkeit bei der
Besteuerung verbunden sind. So kénnen etwa in der Komponente
,Gewinn/ Verlust* Gewinne aus Kapitalmarktanlagen enthalten
sein, die sich 6rtlich nicht zurechnen lassen” und damit die 6rtli-
che Wertschépfung iiberhéhen konnen®.

Zum Kreis der Steuersubjekte gehdren vor allem die Gewerbe-
betriebe. Zusitzlich sollen der Besteuerung — systematisch konsi-
stent — Sffentliche Behdrden sowie die freien Berufe und alle Selb-
stindigen unterworfen werden. Auflerdem wird zur Diskussion
gestellt, auch die Wohnungswirtschaft sowie die Landwirtschaft
in die Wertschopfungsbesteuerung einzubeziehen. Allerdings
wird eine Ausdehnung des Kreises der Steuersubjekte auf die letzt-
genannten Bereiche davon abhingig gemacht, dafl zum einen die
Grundsteuer abgeschafft wird und zum anderen eine befriedigen-
de Ermittlung der Wertschépfung in diesem Bereich sichergestellt
werden kann. Dies diirfte allerdings beispielsweise ohne eine star-
ke Ausdehnung der Buchfithrungspflicht in der Landwirtschaft
nicht zu realisieren sein.

Die Ermittlung der Steuerschuld, bei der dem Hebesatzrecht
der Gemeinden unter dem Aspekt der Finanzautonomie eine
zentrale Bedeutung zukommt, soll systematisch in gleicher Weise
erfolgen wie bei der Gewerbeertragsteuer?. Die Hohe der dabei
zur Anwendung kommenden Steuermefizahl wird im Hinblick
auf die Primisse der Aufkommensneutralitit gegeniiber der
Gewerbesteuer bzw. Grundsteuer, die auch in den folgenden
Erdrterungen unterstellt wird, neu festzulegen sein.

WI. Grundsitzliche ~Gestaltungsmaoglichkeiten —innerbalb  des
Systems einer kommunalen Wertschopfungsteuer

Der Diskussion der Variationsméglichkeiten der Wertschop-
fungsteuer sei zunichst eine allgemeine Vorbemerkung iiber die
féderative Ebene vorangestellt, auf der iiber einzelne Variationen
entschieden werden kann: Selbst wenn man unterstellt, daf} die

Wertschopfungsteuer finanzverfassungsrechtlich in gleicher
Weise zu behandeln ist wie die Gewerbesteuer, so bedeutet dies
jedenfalls nicht fiir alle Gestaltungsméglichkeiten, dafl sie bun-
deseinheitlich geregelt werden miifiten. Eine zentrale Entschei-
dung wird man zweckmifigerweise dort treffen, wo dezentrale
Entscheidungen allgemeine Besteuerungsprinzipien und die Ein-
heitlichkeit der Lebensverhiltnisse stéren kénnten. Uber den
Kreis der Steuerpflichtigen mufl damit zentral entschieden wer-
den. Um die kommunale Finanzautonomie zu wahren, sollte das
Hebesatzrecht den Gemeinden belassen werden. Bei anderen
Gestaltungsméglichkeiten ist — auch wenn dies hier nicht erér-
tert werden soll — nicht auszuschlieflen, dafl auch dezentrale Ent-
scheidungen, méglicherweise in vorgegebenen Rahmen, zweck-
‘miflig sein kénnen.

1. Abgrenzung der Bemessungsgrundlage ,,Wertschopfung*

Der Beirat schligt — wie erwihnt — als Bemessungsgrundlage
fiir die Wertschopfungsteuer die Nettowertschopfung zu Faktor-
kosten vor, d. h. alle jene Groflen, die als Entgelt fiir in die betrieb-
liche Produktion eingehenden Faktorleistungen anzusehen sind.
Folgt man dieser eindeutigen Abgrenzung der Wertschopfung,
bleibt fiir eine Beriicksichtigung der Abschreibungen als zusitzli-
cher Komponente — wie etwa bei den umsatzsteuerlichen Her-
stellerpriferenzen im Rahmen der Berlinférderung® — kein
Raum: Investitionen in Wirtschaftsgiiter des Anlagevermdgens
werden in der Regel in anderen Unternehmen produziert und
sind damit, wie alle iibrigen Vorleistungen, der Wertschépfung
des Produzenten und nicht der Wertschépfung des Investors zuzu-
rechnen. Diese systematische Betrachtungsweise verhindert auch
eine Doppelbelastung des Faktors Kapital, wie es bei Einbezie-
hung der Abschreibungen in die Bemessungsgrundlage der Fall
wire. Die Wertschopfung des Kapitaleinsatzes sind die Kapitaler-
trige als Einkommensbestandteile und damit neben den Gewin-
nen vor allem die Zinsen; die Beriicksichtigung der Abschreibun-
gen wiirde zu einer nochmaligen Belastung des Kapitals fiihren.
Statt einer faktorneutralen Besteuerung Rechnung zu tragen, die
steuerbelastungsbedingte Allokationsverinderungen zu vermei-
den sucht, wiirde der Faktor Kapital diskriminiert, der Faktor
Arbeit privilegiert.

Zu dieser systematisch einwandfreien Ausgrenzung der
Abschreibungen lifit sich allerdings auch eine andere Position
entwickeln, wie sie sich beispielsweise in der Neuordnung der
umsatzsteuerlichen Berlinpriferenzen niedergeschlagen hat!!,
Die Befiirworter der Komponente ,,Abschreibungen® in der
Wertschopfung bedienen sich einer Reihe von Argumenten, die
aus der praktischen Finanz- und Steuerpolitik abgeleitet werden.
Kniipft man, wie es auch Oberhauser als Mitglied des Wissen-
schaftlichen Beirats fiir verniinftig hilt, mit der Wertschépfung
andie Groflen an, die bei der Steuerbilanz fiir die Gewinnbesteue-
rung ermittelt werden!2, mufl man den Gewinn unter systemati-
schen Gesichtspunkten fiir nicht unproblematisch halten. Die
steuerlich zuldssigen Abschreibungsméglichkeiten sind — auch
infolge wirtschaftspolitisch motivierter Regelungen (Sonderab-
schreibungen, erhhte Absetzungen usw.) — so gestaltet, dafl es zu
durchaus erheblichen Abweichungen vom tatsichlichen Kapital-
verzehr in einer Periode kommen kann. Dadurch wird der
Gewinn als Wertschopfungskomponente verzerrt. Mit einer Ein-
beziehung der Abschreibungen wird dieser Nachteil aufgehoben,



1985 Heft 5

Rolf Alter / Helmut Stegmann: Gestaltungsmoglichkeiten des Modells einer kommunalen Wertschpfungsteuer " 203

allerdings um den Preis einer partiellen Doppelbelastung des
Kapitals, bei dem der tatsichliche Verzehr mit den steuerlichen
Abschreibungen iibereinstimmt.

Eine Beriicksichtigung der Abschreibungen bei der Wertschép-
fungsermittlung 148t sich aber auch im Hinblick auf das dem
kommunalen Steuersystem zumindest theoretisch weitgehend
zugrundeliegende Aquivalenzprinzip begriinden’>. Dies wird
deutlich, wenn man eine gewinnlose Situation bzw. eine Verlust-
situation fiir ein Unternehmen unterstellt, die bilanziell insbe-
sondere durch hohe Abschreibungen verursacht wurde. Obwohl
Gemeindeleistungen in der laufenden Periode in Anspruch
genommen wurden, wiirde die Gemeinde ohne Beriicksichtigung
der Abschreibungen kein Aquivalent dafiir erhalten.

Mit der Erweiterung der Bemessungsgrundlage um die
Abschreibungen kénnten auch positive gesamtwirtschaftliche
Effekte induziert werden. Zum einen wiirde der von den Wirt-
schaftsverbinden als Problem der Wertschdpfungsteuer betrach-
tete Rationalisierungsdruck!* — derzeit hiufig auch durch kapi-
talorientierte Subventionen ausgelést — vermindert, da sich
arbeitssparende Investitionen in tendenziell zhnlicher Weise wert-
schépfungserhéhend auswirken wiirden, wie (zusitzliche) Léhne
und Gehilter. Zum anderen wiirde eine solche Erweiterung zu
einer geringeren Belastung anderer Wertschépfungskomponen-
ten und damit zugleich gerade jener Betriebe beitragen kénnen,
die durch iiberdurchschnittlich viele héherwertige Arbeitsplitze,
d. h. die durch einen iiberdurchschnittlichen Humankapital-
einsatz, gekennzeichnet sind. Beide Tendenzen sind positiv zu
beurteilen, wenn man eine Lenkung des gesamtwirtschaftlichen
Strukturwandels in diese Richtung befiirwortet.

Ein besonderes Problem der Erfassung der Wertschopfungs-
komponente ,,Gewinn“ ergibt sich im Falle eines betrieblichen
Verlustes. Die Beriicksichtigung einer negativen Gewinnkompo-
nente wiirde die Wertschdpfung rechnerisch vermindern. Es
wiirde damit an der Realitit vorbei, wie bereits oben fiir einen spe-
ziellen ,Verlustfall“ ausgefiihrt, unterstellt, daf} Betriebe in der
Verlustzone weniger kommunale Leistungen in Anspruch neh-
men als Betriebe, die Gewinn erwirtschaften. Die Folgen fiir die
kommunalen Einnahmen werden dann besonders deutlich, wenn
man an solche Gemeinden denkt, die durch problembehaftete
industrielle Monostrukturen gekennzeichnet sind; gerade diese
Gemeinden miifiten dann besonders hohe Einnahmen- bzw.
Steuerkraftverluste hinnehmen. Eine Eliminierung von Verlusten
aus der Wertschopfung, die ein im Vergleich zur Gewerbesteuer
vollig neues Element im Kommunalsteuerbereich darstellen
wiirde, erscheint daher zumindest aus gemeindlicher Sicht
sinnvoll.

2. Gewichtung der Wertschopfungskomponenten

Eine bisher kaum beachtete Méglichkeit der Variation des Bei-
ratsmodells liegt in der Gewichtung der einzelnen Wertschop-
fungskomponenten. Dieser Gestaltungsspielraum, der ansatzwei-
se im Rahmen der Umgestaltung der wertschépfungsorientierten
Herstellerpriferenzen nach dem Berlinférderungsgesetz mit dem
Ziel einer stirkeren Orientierung dieser Subvention an struktur-
politischen Erfordernissen genutzt wurde?’, kann prinzipiell der
Realisierung einer Reihe wirtschafts- und finanzpolitischer Ziele
dienen. Eine Gewichtung erscheint vor allem unter dem Aspekt
einer moglichst weitgehenden Realisierung des Aquivalenzprin-
zips und zur Abschwichung von zusitzlichen Belastungen sinn-

voll, die sich fiir die Steuerpflichtigen daraus ergeben kénnen, dafl
sich einzelne Wertschdpfungskomponenten nicht, wie in der
Regel der Gewinn, parallel zum Konjunkturverlauf ent-
wickeln?, :

So ist vorstellbar, daf} nicht die Arbeitskrifte besonders hohe
unternehmensorientierte Ausgaben der Gemeinden verursachen,
sondern die gemeindlichen Belastungen vor allem bei kapital-
und materialintensiven Massenproduktionen z. B. durch eine spe-
zielle Infrastruktur fiir die An- und Auslieferung von Vorproduk-
ten bzw. produzierten Giitern entstehen. In solchen Fillen wire
eine Gewichtung der Arbeitslshne mit einem Faktor kleiner als
1und eine Hohergewichtung kapitalbezogener Komponenten zu
begriinden, um dem Aquivalenzprinzip faktorbezogen Rechnung
zu tragen.

Auf zusitzliche Belastungen der Steuerpflichtigen in rezessiven
Konjunkturabschnitten durch die Einbeziehung gewinnunab-
hingiger Wertschépfungskomponenten in die steuerliche Bemes-
sungsgrundlage weisen vor allem die Wirtschaftsverbinde inihrer
Kritik hin. Dieser Argumentation ist in dieser allgemeinen Form
entgegenzuhalten, dafl in der Vergangenheit nicht nur die betrieb-
lichen Gewinne, sondern auch die iibrigen Ertrags- bzw. Wert-
schépfungskomponenten den konjunkturellen Entwicklungen
gefolgt sind. Von einer generellen iiberproportionalen Belastung
der Unternehmen iiber die gesamte Dauer einer Rezession kann
daher kaum die Rede sein, wenngleich unterschiedliche zeitliche
Verzogerungen in der Anpassung zwischen den einzelnen Kom-
ponenten nicht zu iibersehen sind. Es kénnte zumindest gepriift
werden, ob eine Gewichtung der Komponenten hier nicht fiir
Entlastungen eingesetzt werden kdnnte, indem etwa die Arbeits-
16hne geringer, die Gewinne hher gewichtet werden.

Allerdings sollte bei einer solchen Regelung nicht iibersehen
werden, daf} nicht alle wirtschaftlichen Aktivititen der Steuer-
pflichtigen nach dem Beiratsmodell den gleichen konjunkturel-
len Nachfrageschwankungen unterliegen. Besonders konjunktur-
abhingig sind, wie die Erfahrung ebenfalls zeigt, beispielsweise
die Baubranche sowie — durchaus unterschiedlich — das Verarbei-
tende Gewerbe. Weniger oder gar nicht betroffen sind dagegen
Sffentliche Behorden, bestimmite freie Berufe, die Wohnungswirt-
schaft (mit Ausnahme in ihrer Bautitigkeit) und weite Bereiche
des tertidren Sektors.

3. Abgrenzung des Kreises der Steuerpflichtigen

Ein Mangel der Gewerbesteuer wird immer wieder auch in der
Abgrenzung des Kreises der Steuerpflichtigen gesehen. Die
Berechtigung dieser Kritik wird deutlich, wenn beispielsweise ein
selbstindiger Handelsvertreter zumindest prinzipiell im Sinne
des Gewerbesteuergesetzes steuerpflichtig, dagegen ein Rechtsan-
walt oder niedergelassener Arzt von der Gewerbesteuer befreit ist,
obwohl den Gemeinden in beiden Fillen weitgehend gleiche Auf-
wendungen fiir die Bereitstellung von Infrastruktur entstehen.
Zwar lieflen sich allerlei Ungereimtheiten auch im Rahmen der
Gewerbesteuer beseitigen, ganz offensichtlich ergeben sich aber
bei der Korrektur einer bestehenden Steuer erheblich gréfiere
politische Widerstinde als bei der Einfithrung einer neuen Steuer.

Das Beiratsmodell orientiert sich bei der Bestimmung des Krei-
ses der Steuerpflichtigen ausschliefllich an den ,Verursachern‘
von Wertschépfung im Sinne der VGR. Zwar liegt dem Modell
damit eine konsistente Abgrenzung zugrunde, bei der aber Wider-
stand bei den gegeniiber der Gewerbesteuer zusitzlichen Steuer-
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pflichtigen nicht auszuschlieflen ist. Mglicherweise liefle sich die
allgemeine Akzeptanz der Wertschépfungsteuer bei den ,,neuen®
Steuerpflichtigen erhohen, wenn man hier Ubergangsregelungen
zulassen wiirde, also etwa eine zeitlich versetzte Besteuerung oder
eine zeitliche Abstufung bis zur vollen Besteuerung. Dabei wire
zusitzlich eine an der Héhe der Wertschépfung orientierte
und/oder nach Branchen gegliederte Freibetragsregelung denk-
bar, wenngleich nicht unberiicksichtigt bleiben kann, dafl gerade
auch solche Regelungen im Zentrum der Kritik an der Gewerbe-
steuer, immer mehr zu einer Grofibetriebsteuer geworden zu
sein'’, stehen.

Eine Einbeziechung von Behérden &ffentlicher Institutionen,
insbesondere der Gebietskorperschaften, als Steuerpflichtige, wie
sie der Beitrat empfiehlt und auch sachgerecht begriindet, wirft
zumindest erhebliche finanzpolitische Probleme auf. Auf Bund
und Linder, die in den Gemeinden eine grofie Zahl von Behérden
unterhalten, kimen zusitzliche Belastungen zu, die durch erhéh-
te eigene Einnahmen (oder Minderung anderer Ausgaben)
gedeckt werden miifiten. Andererseits kann nicht iibersehen wer-
den, daf} 6ffentliche Behorden in vielen Gemeinden, insbesonde-
re in zentralen Orten des lindlichen Raums und Hauptstadtge-
meinden, eine wesentliche Quelle von Wertschépfung darstellen.

- Thre Einbeziehung in die Besteuerung kann zu einer Verbesserung
der riumlichen Streuung des Aufkommens beitragen (siehe unten
Teil IV.).

Als problematisch wird auch die Einbeziehung der Wohnungs-
und der Landwirtschaft in die Wertschopfungsteuer angesehen.
Bei der Wohnungswirtschaft ergibe sich beispielsweise das Pro-
blem der Wertschdpfungsermittlung fiir selbst genutztes Wohn-
eigentum, der Einbeziehung der Landwirtschaft stiinde z. B. die
eingeschrinkte Buchfithrungspflicht entgegen. Sofern sich die
Einbeziehung dieser Sektoren in die Wertschépfungsteuer nicht
vollziehen liefle, miifite die Grundsteuer in ihrer derzeitigen
Form beibehalten werden. Die Wertschépfungsteuer wiirde dann
allerdings in ihrer Reichweite erheblich eingeschrinkt, was steuer-
systematisch nicht als wiinschenswert angesehen werden kann.

4. Festsetzung der Steuerschuld

Die Steuerschuld soll nach dem Vorschlag des Beirates prinzi-
piell in gleicher Weise wie bei der Gewerbesteuer ermittelt wer-
den. Auf die Wertschopfung als Bemessungsgrundlage wird eine
Steuermefizahl angewendet und so der Steuermefibetrag errech-
net. Die Steuerschuld ergibt sich aus der Multiplikation des Steu-
ermefibetrages mit dem von den Gemeinden festgesetzten Hebe-
satz. Von grundsitzlicher Bedeutung ist also bei dem vom Beirat
vorgeschlagenen Modell, daf} die Autonomie der Gemeinden im
Bereich der Steuererhebung mindestens in dem Umfang erhalten
bleibt, wie sie heute bei der Gewerbesteuer besteht.

Bei der Festsetzung der Steuerschuld ergeben sich Gestaltungs-
moglichkeiten, z. B. auch Freigrenzen oder Freibetragsregelungen
(je nach Rechtsform der Unternehmen, Branche, Unternehmens-
grofle etc.), wie sie bei der Gewerbesteuer bestehen.

Variationen sind ebenfalls bei der Steuermefizahl méglich. Wer-
den beispielsweise Steuerfreibetrige im wesentlichem Umfang als
nicht wiinschenswert betrachtet, weil damit bestimmte Gruppen
von Steuerpflichtigen von der Entrichtung der Steuer freigestellt
werden, und soll gleichzeitig vermieden werden, auch niedrigere
Bemessungsgrundlagen voll zur Besteuerung heranzuziehen, so
bietet sich eine Abstufung der Steuermef8zahl an. Dieses Verfah-

ren entspriche der Staffelung der Steuermef3zahl fiir Personenge-
sellschaften bei der Gewerbesteuer oder fiir bestimmte Liegen-
schaften bei der Grundsteuer B.

Schliefllich kénnten beim Hebesatz Héchst- oder Mindestsitze
allgemein oder auch differenziert — z. B. nach Gemeindetypen —
eingefiihrt werden. In der Praxis wird dabei den Héchstsitzen
Bedeutung zukommen, da sich die Gemeinden in der Vergangen-
heit in ihrer Hebesatzpolitik eher nach oben als nach unten orien-

_ tiert haben. Héchstsitze bergen allerdings nicht nur die Gefahr,

von den Gemeinden als Zielgréfle (mif3-)verstanden zu werden.
Soweit diese Grenzen zu eng bemessen werden, wird auch der
Selbstverwaltungsspielraum der Gemeinden im Einnahmenbe-
reich eingeengt, was verfassungspolitisch nicht unbedenklich sein
diirfte.

Zusammenfassend kann damit festgestellt werden, dafl das Bei-
ratsmodell einer kommunalen Wertschépfungsteuer erhebliche
Gestaltungsméglichkeiten offen lifit, um politisch unerwiinschte
Auswirkungen des ,,reinen* Modells, soweit sich diese bei seiner
empirisch fundierten Uberpriifung ergeben wiirden, abzuschwi-
chen bzw. zusitzliche Ziele, beispielsweise ein im Vergleich zur
Gewerbesteuer verbesserter Beitrag zu gesamtwirtschaftlichen
Zielen, erreichen zu kénnen. Beiratsmitglieder selbst haben auf
den politischen Entscheidungsspielraum hingewiesen!8. Gleich-
wohl sollte der entscheidende Vorteil der Wertschépfungsteuer
gegeniiber der Gewerbesteuer, im Prinzip wettbewerbsneutral auf
Unternehmen, einzelne Produktionsfaktoren und Standorte zu
wirken!?, nur dann aufs Spiel gesetzt werden, wenn sich im
Bereich einzelner Anforderungen an Kommunalsteuern negative
Aspekte oder keine wesentlichen Verbesserungen gegeniiber den
kritisierten Auswirkungen der Gewerbesteuer nachweisen lassen.

Es ist zudem einzuriumen, daff Abweichungen vom Beiratsvor-
schlag auch Komplizierungen der Steuer mit sich bringen kén-
nen. Darin aber unterscheidet sich auch dieser Vorschlag nicht
von anderen Steuern, deren Gestaltung im Grunde immer vor der
Entscheidung ,,einfach oder gerecht* steht.

IV. Notwendigkeit und Moglichkeiten einer Verbesserung der rium-
lichen Streuung der Wertschipfungstener

1. Der riumliche Aspekt des Streuungskriteriums

Als ein wichtiges Kriterium zur Beurteilung der Eignung einer
Steuer als kommunale Einnahmenquelle wird die Streuung ihres
Aufkommens bzw. — worauf im folgenden wegen der besseren
Vergleichbarkeit abgestellt wird — der normierten, d. h. von
Hebesatzdifferenzen bereinigten Steuerkraft angesehen. Dabei
wird hiufig mit Bezug auf an der Bevélkerungszahl gemessene
Gemeindegroflenklassen die horizontale, also die Streuung zwi-
schen Gemeinden innerhalb einer Groflenklasse, und die vertika-
le Streuung, d. h. diejenige zwischen Gemeindegréflenklassen,
unterschieden.

In der raumordnungspolitischen Diskussion wird das Streu-
ungskriterium insoweit erweitert, als die Gemeinden hier nicht
mehr nur nach Gréflenklassen, sondern auch nach ihrer Zugehs-
rigkeit zu bestimmten, unter versorgungs- und entwicklungspoli-
tisch interessierenden Kriterien abgegrenzten Riumen eingeord-
net werden. In der verallgemeinernden Betrachtung kann die
Analyse mit Bezug zu Raumtypen, wie beispielsweise Ballungs-
bzw. Verdichtungsriumen oder lindlichen Gebieten, durchge-
fithrt werden. Auflerdem interessiert unter raumordnungspoliti-
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schen Gesichtspunkten, inwieweit das von dieser Politik ent-
wickelte, hierarchisch aufgebaute Gemeindesystem der zentralen
Orte tangiert wird. De facto ergeben sich hier Ubereinstimmun-
gen mit dem oben angesprochenen vertikalen Analyseaspekt.

Die riumliche Anforderung an die Streuung einer kommuna-
len Steuer findet ihre Grundlage in der Forderung nach der Ein-
heitlichkeit der Lebensverhiltnisse im gesamten Bundesgebiet,
wie sie in Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG formuliert wurde. Vernachlis-
sigt man die Problematik einer Konkretisierung dieses Verfas-
sungsgrundsatzes und der Ermittlung exakter Bedarfswerte fiir
Gemeinden, so kann fiir die kommunale Ebene in den Raumty-
pen nach allgemeinem Konsens von einem im Grofien und Gan-
zen einheitlichen Finanzbedarf je Einwohner ausgegangen
werden?!. Innerhalb der Raumtypen ergeben sich Unterschiede
in dieser relativen Bedarfssituation gemif} der Zentrale-Ort-
Hierarchie, d. h. Unter- oder Kleinzentren kénnen geringere
Finanzbedarfe als Mittelzentren, letztere wiederum geringere
Finanzbedarfe als Oberzentren geltend machen??. Eine unter
raumordnungspolitischen Aspekten positiv zu beurteilende
Streuung einer Kommunalsteuer hitte dieser Finanzbedarfsstruk-
tur Rechnung zu tragen.

Konzentrierte sich die raumbezogene Analyse staatlichen Han-
delns in der Vergangenheit vorwiegend auf den Gegensatz von
Ballungsgebieten und lindlich strukturierten Regionen, so ist vor
dem Hintergrund gesunkener gesamtwirtschaftlicher Wachs-
tumsraten, eines mehr und mehr erkennbaren Siid-Nord-Gefilles
in der riumlichen Wirtschaftsentwicklung und vor allem einer
Verlagerung der Wirtschaftskraft aus den bisher montanbe-
stimmten Wirtschaftszentren bzw. -regionen in andere Regionen
ein deutliches Interesse an den unterschiedlichen Entwicklungen
in den Ballungsgebieten erkennbar?’. Dieses Interesse konkreti-
siert sich in verstirkten politischen Bemiihungen um die Revitali-
sierung der sog. alt-industrialisierten Wirtschaftszonen, wie etwa
des Ruhrgebiets, und in der Erhaltung ihrer kommunalen Steu-
erkraft.

Fiir die Beurteilung der vom Beirat vorgeschlagenen kommuna-
len Wertschépfungsteuer im Hinblick auf raumordnungspoliti-
sche Anforderungen an die Streuung dieser Steuer ist von zentra-
ler Bedeutung, ob und inwieweit sie diesen Anforderungen besser
Rechnung trigt als die Gewerbesteuer, die gerade wegen ihrer
unbefriedigenden riumlichen Streuung kritisiert wird2¢. Bei der
Beantwortung dieser Frage wird sich die Analyse im folgenden
weitgehend auf den interregionalen Aspekt, d. h. den Vergleich
zwischen den genannten Raumtypen, beschrinken, die inner-
riumliche raumordnungspolitisch bestimmte Gemeindestruktur
wird nur am Rande behandelt. Diese Einschrinkung ist durch
den angesprochenen Mangel an empirischem Datenmaterial
begriindet. Die Analyse stiitzt sich im wesentlichen auf die Ergeb-
nisse der Untersuchung von W, Strau/?5, die sich auf Gemeinden
des Landes Nordrhein-Westfalen bezieht und dabei vier bzw. fiinf
Raumtypen (Ballungskerne, Ballungsrandzonen, alt-industriali-
sierte Zonen, solitire Grofistadtgemeinden und lindliche Zonen)
unterscheidet. Nach einer kurzen Darstellung der empirischen
Ergebnisse dieser Untersuchung, die u. E. eine positive Beurtei-
lung des Beiratsmodells unter raiumlichen Gesichtspunkten nicht
zulassen, soll anhand einer allgemeinen Charakterisierung der fiir
die Wertschopfungsteuer relevanten riumlichen Wirtschafts-
strukturen nach den Ursachen dieses Ergebnisses gefragt werden.
Abschlieflend sollen auf der Grundlage des oben erarbeiteten
Katalogs von Gestaltungsméglichkeiten des Beiratsvorschlags

Uberlegungen dazu angestellt werden, wie dieser Vorschlag vari-
iert werden kann, um die riumliche Streuung einer kommunalen
Wertschépfungsteuer zu verbessern.

2. Zu den Ursachen riumlicher Steuerkraftverinderungen durch
die Einfiibrung der Wertschopfungsteuer

Wie die Tabelle 1 im Beitrag von Strau/s in diesem Heft zeigt,
wiirden mit Ausnahme der Ballungskerngemeinden und dem alt-
industrialisierten Ruhrgebiet alle Raumtypen beim Ubergang
von der Grund- und der Gewerbesteuer zur Wertschépfungsteuer
im Sinne des umfassenden Beiratsmodells, also einschliefilich
Wohnungs- und Landwirtschaft, an Steuerkraft je Einwohner ver-
lieren. Dabei fallen die Verluste der Ballungsrandzonen mit 60
DM je Einwohner besonders hoch aus. Erkennbar ist auch, dafy
die Verinderungen sehr wesentlich von der entfallenden Gewer-
besteuer und nicht von der relativ gleichmiflig streuenden
Grundsteuerkraft bestimmt werden. Betrachtet man die einzel-
nen Raumtypen fiir sich, so zeigen die Variationskoeffizienten
der Real- und der Wertschépfungsteuerkraft, dafl das Wertschop-
fungsteuermodell nur geringfiigig zu einer gleichmifigeren hori-
zontalen Streuung beitrigt. Lediglich in der Gruppe der Ballungs-
kerngemeinden und im lindlichen Raum werden die Unterschie-
de merklich abgebaut, wenngleich sie noch betrichtlich bleiben.

Geht man nun zu einer Betrachtung der Ergebnisse fiir die
Gemeindegroflenklassen iiber, so ist erkennbar, dafl durch die
Reform die kreisfreien Gemeinden an Steuerkraft gewinnen, die
kreisangehorigen Gemeinden verlieren wiirden. Dabei fiele der
Steuerkraftgewinn der kreisfreien Gemeinden mit zunehmender
Ortsgrofle deutlicher aus, kleinere Gemeinden dieser Gruppe
wiirden sogar etwas an Steuerkraft einbiiflen. Die gruppeninterne
horizontale Steuerkraftverteilung wiirde, wie die Variationskoef-
fizienten wiederum zeigen, abnehmen.

Aus diesem Ergebnis liflt sich bei aller in Anbetracht der
liickenhaften Datenlage gebotenen Vorsicht die regionsinterne
Einhaltung des Zentrale-Orte-Systems bei der Steuerkraftstreu-
ung zumindest partiell ableiten. Da die Oberzentren iiberwie-
gend zu den kreisfreien Stidten gehoren, kann auf der Grundlage
der Ergebnisse nach Gemeindegrofienklassen erwartet werden,
daf} sie durch die Reform ihre bisher durchschnittliche Steuer-
kraftausstattung im grofien und ganzen behalten werden, even-
tuell sogar noch ausbauen kénnen. Uber die Auswirkungen einer
Substitution der Grund- und der Gewerbesteuer durch die Wert-
schépfungsteuer auf die Steuerkraft von Gemeinden geringerer
Zentralitit liefle das Datenmaterial indessen allenfalls noch Spe-
kulationen zu.

Die vorgefundenen empirischen Ergebnisse lassen aus raumord-
nungspolitischer Sicht nur in bezug auf die Positionsverinderung
des alt-industrialisierten Ruhrgebiets eine positive Bewertung zu.
Alle anderen Ergebnisse miissen als nicht akzeptabel eingestuft
werden, wiirden sich doch die vorhandenen interregionalen
Steuerkraftdisparititen vertikal weiter verschirfen. Aufschlufl
iiber die Ursachen, die zu diesen Ergebnissen beitragen, kann die
Betrachtung der raumspezifischen ~wirtschaftsstrukturellen
Merkmale geben. Sie kann zugleich Hinweise auf die Eignung
einzelner oben erdrterter Variationsméglichkeiten im Hinblick
auf die Verbesserung der riumlichen Streuung einer kommunalen
Wertschopfungsteuer, d. h. auf die Umverteilung der Steuerkraft
von den Ballungszentren vor allem zugunsten der Ballungsrand-
und der lindlichen Zonen, (siehe Abschnitt 3) vermitteln.
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In den Ballungskerngemeinden sind, wenn auch unterschied-
lich stark ausgepriigt, zunehmend ertragsstarke Betriebe oder
Betriebsteile (Unternehmenszentralen) und Unternehmen des
tertidren Sektors angesiedelt?6. Insgesamt ist die riumliche Wirt-
schaftsstruktur mit einem in der Regel hohen positiven Pendler-
saldo (hohe Arbeitszentralitit), durch eine hohe Lohnsumme und
einen verhiltnismifig geringen oder zumindest abnehmenden
Realkapitaleinsatz gekennzeichnet. Soweit die Zurechnung der
Gewinne und Zinsen bei Mehrbetriebsunternehmen — wie vom
Beirat vorgeschlagen — iiber die Verteilung der Lohnsumme auf
die Betriebsteile vorgenommen wird, trigt dies zu einer Erho-
hung der Steuerkraft in den Ballungskernen bei. Zudem konzen-
trieren sich auf die Ballungskerne gerade jene Steuerpflichtigen,
freie Berufe, 6ffentliche Verwaltungen und die Wohnungswirt-
schaft, die bei der Wertschopfungsteuer im Vergleich zur Gewer-
besteuer zusitzlich beriicksichtigt werden sollen. Der sich daraus
ergebende Steuerkraftgewinn gegeniiber der Gewerbesteuer wird
vermutlich durch die erkennbare Tendenz zu Verlagerungen von
Produktionsbetrieben (,,Operative Unternehmensteile*) aus den
Kerngemeinden nicht wesentlich beeintrichtigt.

Die Ballungsrandgemeinden sind zumeist vorerst noch iiber-
wiegend durch ihre Funktion als Wohngemeinden gekennzeich-
net. Wertschépfung wird hier vor allem im Bereich der Woh-
nungswirtschaft, des Handels, in einzelnen Dienstleistungsberei-
chen sowie durch einzelne auch groflere Industriebetriebe
geschaffen, deren Hohe aber nicht iiberschitzt werden sollte. Von
den angesprochenen Verlagerungen von Gewerbebetrieben aus
den Ballungskerngemeinden profitieren zumeist diese Ballungs-
randgemeinden, so dafl ingesamt mit einer Zunahme der Wert-
schépfung in diesem Gemeindetyp zu rechnen ist.

Von den in dieser allgemeinen Form charakterisierten Verdich-
tungsriumen unterscheiden sich die alt-industrialisierten Zonen
erheblich. Sie sind einem intensiven wirtschaftlichen und techni-
schen Strukturwandel unterworfen, wobei sie Gefahr laufen,
immer mehr Unternehmen, vor allem aus dem Montanbereich,
aber auch andere, rentable Unternehmen bzw. Betriebe zu verlie-
ren. Trotz einer hohen Kapitalausstattung der Produktion zeich-
nen sich diese Wirtschaftszonen noch durch ein hohes Aufkom-
men an Lohnen und Gehiltern sowie anderen Wertschopfungs-
komponenten aus?. Dadurch wird ihre Steuerkraft beim
Ubergang von der Gewerbe- zur Wertschopfungsteuer beachtlich
erhsht.

Solitire Grofistadtgemeinden stellen eine Ausnahme unter den
Verdichtungsgebieten dar. Sie sind haufig durch wirtschaftsstruk-
turelle Besonderheiten, etwa die Beherrschung durch eine oder
wenige Unternehmen in guter Gewinnsituation gekennzeichnet,
worauf sich ihre bisherige iiberdurchschnittliche Steuerkraft
griindet. Allerdings verfiigen diese Zentren trotz ihrer hohen
Arbeitszentralitit im allgemeinen nicht iiber eine besonders aus-
geprigte Anhiufung von Unternehmensteilen mit besonders
lohn- oder kapitalintensiven Arbeitsplitzen. Thre Arbeitsplatz-
struktur kann aufs Ganze gesehen eher als ausgeglichen eingestuft
werden. Bei der Relativierung der Gewinne als Steuerbemes-
sungsgrundlage durch den Ersatz der Gewerbe- durch die Wert-
schopfungsteuer ist davon auszugehen, daf} diese Gemeinden
zukiinftig nicht wesentlich an Steuerkraft gewinnen werden.

Die geringe Wertschépfungsteuerkraft der Gemeinden in lind-
lichen Riumen ist darauf zuriickzufiihren, daf} sie neben einer
Vielzahl kleinerer Betriebe hiufig nur iiber wenige grofiere
Gewerbetriebe verfiigen, zudem hiufig solche, die iiberwiegend

operative Funktionen wahrnehmen (,,verlingerte Werkbin-
ke*)?8. Eine Ausnahme diirften hier nur Gemeinden mit héherer
Zentralitit (Mittel- oder Oberzentren) machen. Da sie zumeist
auch die Funktion von Arbeitsmarktzentren innehaben, errei-
chen hier die Wertschépfungskomponenten Lohne und Gehalter
und mittelbar Gewinne und Zinsen im Vergleich zum iibrigen
lindlichen Raum vermutlich einen iiberdurchschnittlichen
Umfang. Im allgemeinen kann aber fiir den lindlichen Raum von
einer relativ hohen Kapitalintensitit der Betriebe oder einer per-
sonalintensiven Produktion bei geringen Lohnhdhen ausgegan-
gen werden.

3. Gestaltungsmaiglichkeiten zur Verbesserung der riumlichen
Streuung des Beiratsvorschlags

Die Umgestaltung des Beiratsvorschlags mit dem Ziel einer auf-
kommensneutralen Verbesserung der rdumlichen Streuung der
Wertschépfungsteuerkraft soll zu einer Stiarkung der Steuerkraft
der Ballungsrandzonen und der lindlichen Riume beim Uber-
gang von den derzeitigen Realsteuern (oder nur der Gewerbesteu-
er) zur Wertschépfungsteuer beitragen. In Anbetracht der relativ
groflen raumlichen Steuerkraftunterschiede bei der Realisierung
des ,,puren“ Beiratsmodells und vor dem Hintergrund starker
politischer Interessen zugunsten der Ballungsriume?’ muf} aller-
dings wohl davon ausgegangen werden, dafl sich eine im grofien
und ganzen gleichmiflige Verteilung der Steuerkraft — wenn
iiberhaupt — nicht sofort erreichen lif}t. Umgestaltungsvorschli-
ge sollten daher so ausgestaltet werden, dafl sie bereits bei der
Reform einen groflen Schritt zur Verbesserung der riumlichen
Streuung der kommunalen Steuerkraft leisten und Steuerkraft-
unterschiede, die bei der Einfithrung der Wertschépfungsteuer
noch verbleiben, iiber die Zeit zumindest tendenziell abgebaut
werden konnen. Dies erscheint nur dann méglich, wenn die
Variationsvorschlige die zukiinftige Entwicklung der regionalen
Wirtschaftsstruktur soweit wie méglich einbeziehen.

Entsprechend dem oben erliuterten Katalog von Gestaltungs-
méglichkeiten sind prinzipiell zwei Gruppen von Mafinahmen,
von denen die erwiinschte Verbesserung der Steuerkraft in den
beiden Raumtypen ausgehen kann, zu unterscheiden. Zum einen
handelt es sich dabei um Gestaltungen, wie die Abgrenzung der
Bemessungsgrundlage Wertschépfung, die nicht zu einer rdumli-
chen Differenzierung der steuerlichen Regelungen selbst fiihren.
Ihre raumdifferenzierende Wirkung geht vielmehr von den
Unterschieden der riumlichen Wirtschaftsstruktur aus, an denen
die Steuer ansetzt. Zum anderen kann eine Vielzahl von Mafinah-
men, wie riumlich gestaffelte Hebesatzgrenzen oder Steuermef3-
zahlen, vorgesehen werden, die direkt an den riumlichen Dispari-
titen der Steuerkraft nach dem Beiratsmodell ansetzen.

Unterstellt man, wie dies von den Wirtschaftsverbinden trotz
gegenteiliger Ergebnisse aus Unternehmensbefragungen und der
Uberlegungen zur Uberwilzbarkeit der Wertschopfungsteuer
getan wird®, daf} die Héhe der Kommunalsteuern ein wichtiger
Faktor bei unternehmerischen Investitions- und Standortent-
scheidungen ist, so bedeutet dies fiir die Umgestaltungen des Bei-
ratsmodells, daf} nur solche Mafinahmen in Betracht kommen
konnen, die sich neutral auf die relevanten unternehmerischen
Entscheidungen auswirken, wenn die riumliche Wirtschaftsent-
wicklung nicht gestdrt werden soll. In diesem Sinne als besonders
bedeutsam muf} die Erweiterung der Bemessungsgrundlage um
die Abschreibungen angesehen werden.
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1. Durch diese Erweiterung wiirde eine rdumliche Diskriminie-
rung der Betriebe mit hohem Realkapitaleinsatz vermieden.
Die zuvor angesprochenen Verlagerungstendenzen zugunsten
der Ballungsrandzonen und der lindlichen Gebiete mit der
Folge eines Anwachsens deren kommunaler Steuerkraft wiir-
den durch diese Mafinahmen zumindest nicht behindert.

2. Die Gemeinden in lindlichen Gebieten und — mit gewissen
Abstrichen — in den Ballungsrandzonen wiirden angesichts
der bereits jetzt dort relativ stark vertretenen kapitalintensiven
Produktionen in ihrer Steuerkraft gegeniiber dem Beiratsmo-
dell gestirkt. Da gerade in solchen Produktionen eine deutli-
che Tendenz zu Rationalisierungen durch vermehrten Ersatz
des Faktors Arbeit durch den Faktor Kapital besteht, kénnte
sich die Verbesserung der relativen Faktorpreise zugunsten des
Faktors Arbeit gerade in diesen Rdumen arbeitsplatz- und ein-
kommenserhaltend und damit fiir die kommunalen Einnah-
men (z. B. iiber den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer)
positiv auswirken.

Voraussetzung fiir eine interregionale Steuerkraftumverteilung
und Wahrung der Aufkommensneutralitit der Reform wire aller-
dings bei der vorgeschlagenen Erweiterung der Bemessungs-
grundlage der Wertschdpfungsteuer eine allgemeine Gewichtung
der iibrigen Wertschdpfungskomponenten mit einem Faktor
kleiner als 1, sofern das Beiratsmodell ansonsten unverindert blei-
ben soll. Die Hohe der Gewichtungsfaktoren (die nicht unbe-
dingt bei allen Faktoren gleich ausfallen miifite) wire abhingig
vom Gewicht, mit dem die Abschreibungen in die Wertschop-
fung eingehen sollen.

Folgt man der These vom Gewicht kommunaler Steuern bei
unternehmerischen Investitions- und Standortwahlentscheidun-
gen nicht, unterstellt man also Einflufllosigkeit fiir die Erhebung
kommunaler Steuern auf die regionale Wirtschaftsentwicklung,
dann kommen weitere Umgestaltungen des Beiratsvorschlags als
Mittel zur interregionalen Steuerkraftumverteilung in Betracht.
So kénnte etwa — prinzipiell auch heute bei der Gewerbesteuer
moglich — an eine diskretionir festgesetzte riumliche Differen-
zierung der Steuermefizahl gedacht werden. Wollte man dem Tat-
bestand automatisch Rechnung tragen, daf} sich in allen Rdumen
im Zeitablauf Verinderungen in der Bemessungsgrundlage erge-
ben kénnen, wire auch eine Differenzierung der Steuermefizahl
in Abhingigkeit der Hohe der erreichten Wertschépfung z. B. je
Erwerbstitigen, etwa gemessen am Bundesdurchschnitt, denkbar.
Ein ihnliches Differenzierungsverfahren wird bereits in einigen
Bundeslindern bei der Ermittlung der Steuerkraftmefizahl im
Rahmen der Festsetzung von Schliisselzuweisungen prak-
tiziert>L.

Eine diskretionire Differenzierung der Steuermeflzahl nach
Raumtypen setzt allerdings eine an der Wertschépfungsteuer-
kraft gemessene Abgrenzung von Regionen, deren Einordnung in
ein Raumtypenschema und eine laufende Beobachtung ihrer
wirtschaftlichen und Steuerkraftentwicklung voraus. Die damit
verbundenen technischen, vor allem aber politischen Probleme
miissen in Anbetracht der Erfahrung bei der Abgrenzung von
regionalpolitischen Férdergebieten im Rahmen der Gemein-
schaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur als erheblich eingestuft werden, auch wenn hier nur ein
Abgrenzungskriterium, Wertschépfungsteuerkraft, zum Tragen
kime. Bei einer rdumlichen Differenzierung der Steuermefizahl
nach der erreichten Wertschépfungshshe liefle sich dieses Pro-

blem zwar vermeiden, sie wire allerdings zumindest mit verwal-
tungsmifligem Mehraufwand verbunden, weil die Steuermefizahl
laufend neu ermittelt werden miifite. Im iibrigen wire eine exakte
Haushaltsplanung der betroffenen Gemeinden in Frage gestellt,
wenn sich die Wertschopfung in der Region, der sie angehéren,
indert.

Auflerdem konnte es bei beiden Verfahren innerhalb der
Riume zu Uber- und Unterbeanspruchung von Steuerquellen
kommen, da fiir alle Gemeinden in einer Region, unabhingig von
der Leistungskraft der dort ansissigen Unternehmen, die gleiche
Steuermefizahl gelten wiirde. Ohne auf die damit méglicherweise
verbundenen regionalen Entwicklungsprobleme niher einzuge-
hen, sei darauf hingewiesen, dafl dadurch Entwicklungsimpulse,
die von einzelnen regionsangehdrigen Gemeinden bei ausreichen-
der finanzieller Ausstattung ausgehen konnten, zumindest
gebremst werden kénnten2,

Mit dhnlichen Problemen wire eine rdumliche Differenzierung
des kommunalen Hebesatzrechtes verbunden. Hinzu kime hier
aber noch — wie bereits oben erwihnt — die verfassungsrechtli-
che Problematik einer zumindest partiellen Einschrinkung der
kommunalen Selbstverwaltung.

Insgesamt erscheint damit zur Verbesserung der rdumlichen
Streuung des Beiratsvorschlages, insbesondere zur Nivellierung
der Unterschiede zwischen den Ballungskerngemeinden einer-
seits und den Gemeinden in Ballungsrandzonen sowie im lindli-
chen Raum andererseits, nur eine allgemeine Erweiterung der
Bemessungsgrundlage ,,\Wertschdpfung® durch die betrieblichen
Abschreibungen in Betracht zu kommen, da sie die spezifischen
Gegebenheiten in der riumlichen Wirtschaftsstruktur und deren
Entwicklung beriicksichtigt. Es sei aber abschlieflend darauf hin-
gewiesen, dafl eine Verbesserung der rdumlichen Verteilung der
kommunalen Finanzausstattung bei der Einfiihrung der Wert-
schopfungsteuer auch im Rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs erreicht werden kann.

Anmerkungen

1 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern in der Bundesrepublik
Deutschland. Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft
31, Bonn 1982.

2 Siehe Miiller-Seils, H-].; Rieger, G.: Kommunale Wertschépfungsteuer
— Der falsche Weg, Bonn/Kéln 1984.

3 Protokoll der Finanzministerkonferenz am 24. Mai 1984 in Berlin,
S. 21 ff.

4 Siehe Ring, P: Wertschépfungorientierte Umsatzsteuerpriferenz nach
dem Berlinférderungsgesetz (BerlinFG), Erfolgskontrolle und Vorschlige
zur Neugestaltung. Gutachten des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsfor-
schung, Berlin 1981.

5 Siehe Straufs, W.: Méglichkeiten und Probleme einer Substitution der
Gewerbesteuer. Forschungsberichte des Landes NordrheinWestfalen, Nr.
3175, Opladen 1984 und Beitrag von Straufs in diesem Heft.

6 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen: Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern in der Bundesrepublik
Deutschland, a.a.0., S. 52 ff.

7 Zur Problematik einer Regionalisierung von Kapitalmarktstromen
siehe Zimmermann, H.: Regionale Inzidenz &ffentlicher Finanzstréme,
Methodische Probleme einer zusammenfassenden Analyse fiir einzelne

Regionen. Schriften zur &ffentlichen Verwaltung und &ffentlichen Wirt-
schaft, Bd. 60, Baden-Baden 1981, S. 170 ff.

8 Siehe dazu ausfiihrlich TreuhandVereinigung Aktiengesellschaft:
Gutachten zur Beurteilung der Praktikabilitit und Effektivitit der Wert-
schépfungsberechnung im Rahmen des Berlinférderungsgesetzes, AWV-
Projekt 01/82, Frankfurt a. M. 1982, Anhang S. 10 ff.



208 Raumforschung und Raumordnung

43, Jahrg,

9 Siehe u. a. Pagenkopf, H.: Das Gemeindefinanzsystem und seine Pro-
blematik, Siegburg 1978, S. 43 ff.

10 Siehe dazu u. a. Stegmann, H.: Die Berlinférderung — ein regionalpoli-
tisches Programm zur Férderung der Berliner Wirtschaft. In: wisu, Heft
11/1984, S. 61 (533) — 65 (537).

11 Zur Reform der Berlinférderung siehe u. a. Klezath, P: Das Dritte
Gesetz zur Anderung des Berlinforderungsgesetzes. In: Deutsche-Steuer-
Zeitung, 71. Jg. 1983, S. 97 — 104 sowie Alter, R. und § nn, H.: Umge-
staltung des Berlinférderungsgesetzes — Strukturpolitisch bedeutsame
Aspekte der Umgestaltung ier umsatzsteuerlichen Herstellerpriferenz.
In: Der Stidtetag, 4/1983, S. 249 —253.

12 Siehe Oberbauser, A.: Kommunale Wertschépfungsteuer als Alternati-
ve zur Gewerbesteuer. In: Gewerbesteuer auf neuem Kurs?, Schriftenreihe
der Industrie-und Handelskammer Regensburg, Heft 9, Regensburg 1984,
S. 12-22, hier S. 17.

13 Zum Verhiltnis von Aquivalenzprinzip und des vom Beirat zugrunde-
elegten Prinzips des Interessenausgfeichs siehe Wissenschaftlicher Beirat

Eeim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur Reform der

Gemeindesteuern in der Bundesrepublik Deutschland, 2.2.0,, S. 32 ff.

14 Siehe Miiller-Seils, H-].; Rieger, G.: Kommunale Wertschdpfungsteuer
— Der falsche Weg, 2.2.0,, S. 16 ff.

15 Siehe dazu ausfiihrlich Sénksen, H.; Soffing, G.; Bordewin, A.; Hiinne-
kens, H.: Berlinférderungsgesetz — BerlinFG — mit Verwaltungsanwei-
sungen und Néaterialien — Kommentar, Berlin ab 1973, Abschn. K vor §§
1-13,S. 21. 1.

16 Siehe Miiller-Seils, H-].; Rieger, G.: Kommunale Wertschépfungsteuer
— Der falsche Weg, a.2.0., S. 16 ff.

17 Siehe dazu Flick, H.: Gewerbesteuerreform aus der Sicht der Wirt-
schaft, insbesondere der Vorschlag des DIHT. In: Gewerbesteuer auf
neuem Kurs? Schriftenreihe der Industrie- und Handelskammer Regens-
burg, Heft 9, Regensburg 1984, S. 23 —26, hier S. 24.

18 Siehe Oberhauser, A.: Kommunale Wertschépfungsteuer als Alternati-
ve zur Gewerbesteuer, 2.2.0., S. 17.

19 Ebenda, S. 20.

20 Auf die Dringlichkeit einer Verbesserung der Streuung kommunaler
Steuereinnahmen durch die Einfiihrung der Wertschopfungsteuer weist

auch der Sachverstindigenrat in seinem 1im November 1984 erschienenen
Gutachten hin; S. 353 ff. (Tz. 420 ff.).

21 Siehe Postlep, R-D.: Riumliche Beziige von Beurteilungskriterien fiir
kommunale Steuern. In: Informationen zur Raumentwicklung, Heft
11/12, 1979, Bonn-Bad Godesberg, S. 707 —719, hier S. 712.

22 Siehe dazu u. a. Miinstermann, E.: Die Beriicksichtigung zentralrtli-
cher Funktionen im kommunalen Finanzausgleich. Forschungsberichte
des Landes Nordrhein-Westfalen, Nr. 2520, Opladen 1975, S. 74 ff.

23 Siehe Straufs, W.: Méglichkeiten und Probleme einer Substitution der
Gewerbesteuer, a.2.0., S. 140. Eingehend wird die unterschiedliche Ent-
wicklung zwischen den modernen und den alt-industrialisierten Verdich-
tungsgebieten auch behandelt in: Postlep, R.-D.: Regionale Effekte hoher-
wertiger Dienstleistungen, Einfliisse gesamtwirtschaftlicher Strukturver-
inderungen auf Wirtschaftskraft und kommunale Versorgungsbedarfe in
verschiedenen Ballungsriumen. Schriftenreihe der Gesellschaft fiir Regio-
nale Strukturentwicklung, Band 10, Bonn 1982.

24 Siehe Littmann, K.: Ergebnisse und Empfehlungen des Gutachtens des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen zur
Reform der Gemeindesteuern — Sollte die Gewerbesteuer durch eine
Wertschopfungsteuer ersetzt werden? In: der gemeindehaushalt, Heft
8/1983, S. 178 — 184, hier S. 179.

25 Strauf, W.: Méglichkeiten und Probleme einer Substitution der
Gewerbesteuer, 2.2.0., S. 131 ff. sowie Beitrag von Strau/fin diesem Heft.

26 Siehe u. a. Ewers, H.J.: Berlin: Auf dem Weg zur Industriemetropole

der Zukunft? In: Schwarz, K. (Hrsg.): Die Zukunft der Metropolen. Paris,

lEondson, N;fw York, Berlin, Band 1 Aufsitze, Berlin 1984, S. 397 — 405,
ier S. 400 ff.

27 Siehe Straufs, W.: Moglichkeiten und Probleme einer Substitution der
Gewerbesteuer, 2.2.0., S. 140.

28 Siehe dazu ausfiihrlich u. a. Miiller, K.: Wirtschaftlicher Strukturwan-
del und rdumliche Entwicklung. Publikationen des Schweizerischen
Nationalfonds aus den Nationalen Forschungsprogrammen, Bd. 10, Bern
und Stuttgart 1981, u. a. S. 26 ff.

29 Es sei hier etwa auf gezielte Programme im Rahmen der Gemein-
schaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur* (Stahl-
standorteprogramm, Sonderprogramm Bremen) und zahlreiche Initiati-
ven zugunsten des Ruhrgebiets hingewiesen, die auf erheblichen ,,politi-
schen Druck® zustandegekommen sind.

30 Siehe Miiller-Seils, H-J.; Rieger, G.: Kommunale Wertschépfungsteuer
— Der falsche Weg, a.2.0.

31 Siehe Postlep, R.-D.: Riumliche Effekte der Steuerkraft- und Finanzbe-
darfsermittlung bei den Schliisselzuweisungen. In: Riumliche Aspekte
des kommunalen Finanzausileichs. Forschungs- und Sitzungsberichte
der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Bd. 159, Hanno-
ver 1985, S. 201 -234.

32 Siehe dazu ausfiihrlich u. a. Buttler, E: Entwicklungspole und Wirt-
schaftswachstum, Untersuchungen zur Identifikation und Inzidenz von
Entwicklungspolen. Das spanische Beispiel 1964 — 1971, Schriften zur
angewandten Wirtschaftsforschung, Bd. 36, Tiibingen 1973.



