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Hans Pitlik, Margit Schratzenstaller

1. EinfUhrung und Problemstellung

Einer der Schwerpunkte in der Diskussion Uber eine Reform der Osterreichischen Finanzver-
fassung und des Finanzausgleichs ist die Frage nach einer Neugestaltung des kommunalen
Abgabensystems. Der &sterreichische Finanzausgleich ist fraditionell von einer starken Ver-
bundkomponente gepréagt, die die Entwicklung einer hinreichend starken fiskalischen
accountability auf allen gebietskdrperschaftichen Ebenen nicht beginstigt. Mischfinanzie-
rungen verwischen finanzpolitische Verantwortlichkeiten zwischen allen gebietskérperschaft-
lichen Ebenen und gelten daher auch als die zentrale Ursache von zahlreichen Ineffizienzen
und Fehlentwicklungen (z.B. Pitlik, 2007). Vorschldge fur grundlegende Reformen der
Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs (z. B. Brothaler ef al., 2011) zielen auf Aufgabenent-
flechtung, auf eine klare ZusammenfUhrung von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenver-
antwortung, auf Aufgabenorientierung und Zielorientierung. Wesentliches Element solcher
Reformbestrebungen ist die (Wieder-) Herstellung fiskalischer Autonomie aller gebietskdrper-
schaftlicher Ebenen. Dabei geht es darum, wieviel eigene finanzpolitische Gestaltungsfreiheit
die jeweiligen foderalen Glieder (Einzelstaaten, Provinzen, Ldnder, Kantone, foderative
Subjekte) und Kommunen bei ihren Einnahmen und Ausgaben unabhdngig von den Zentral-
regierungen in den genannten Bundesstaaten besitzen (Schneider, 2006).

Die Abgabenautonomie der Osterreichischen Gemeinden ist im internationalen Vergleich
tatséchlich sehr begrenzt und langfristig sogar rocklaufig. Das gilt zum einen fUr die duBerst
schmalen Steuerungsmaoglichkeiten bei den gemeindeeigenen Steuern, zum anderen aber
auch fur die Ertragshoheiten. Der Anteil der gemeindeeigenen Steuern an den gesamten
kommunalen Einnahmen hat sich in den letzten beiden Jahrzehnten von etwa 40% auf etwa
20% halbiert. Dies liegt insbesondere an der schrittweisen Abschaffung bzw. Senkung gemein-
deeigener Steuern (z. B. Abschaffung der Gewerbesteuer vom Kapital und vom Ertrag, Ersatz
der Gewerbesteuer von der Lohnsumme durch die Kommunalsteuer, Abschaffung der
Getrankesteuer), an der durch die duBerst unzureichende Aktualisierung der Einheitswerte
bedingten geringen Dynamik des Grundsteueraufkommens sowie am Verzicht auf die
stdrkere Nutzung (neben der Grundsteuer) von weiteren 'typischen' kommunalen Abgaben.
Teilweise korrespondierend mit dem rucklaufigen Anteil der Gemeindesteuern erfolgte eine
Erhéhung der Beteiligung der Gemeinden am Steuerverbund, was u. a. auch zu unterschied-
lichen Wirkungen auf das Steueraufkommen verschiedener Kategorien von Gemeinden
fOhrte. Gemeindeeinnahmen aus GebUhren und Entgelten aus wirtschaftlicher Tatigkeit
haben tendenziell an Bedeutung gewonnen; jedoch sind hier nicht unbetrdchtliche Unter-
schiede nach GemeindegréBenklassen festzustellen.

Die Studie geht in vier Schritten vor. Kapitel 2 stellt die theoretischen und empirischen Grund-
lagen der wissenschaftlichen Diskussion um die Pros und Cons einer Stédrkung der gemeind-
lichen Abgabenautonomie vor. Dabei werden zundchst die verschiedenen Autonomie-
konzepte der Literatur vorgestellt und anschlieBend die Ergebnisse zahlreicher 6konomischer
Studien zu den wirtschafts- und finanzpolitischen Effekten einer kommunalen Abgaben-



autonomie prdasentiert. AbschluB des Kapitels bildet der Entwurf eines Kriterienrasters als
Grundlage fUr die Gestaltung eines 'guten’ Kommunalabgabensystem:s.

Kapitel 3 stellt den Status Quo und die langerfristigen Trends in der Osterreichischen Ge-
meindefinanzierung mit besonderem Schwerpunkt auf die qualitative und quantitative Ent-
wicklung der kommunalen Abgabenautonomie dar.

Kapitel 4 gibt einen kursorischen Uberblick Uber die kommunale Abgabenautonomie im inter-
nationalen Vergleich auf der Basis verschiedener Indikatoren und MaBstdbe. In der ge-
botenen Kirze werden in diesem Kontext auch die kommunalen Abgabensysteme Ddéne-
marks, Schwedens und der Schweiz vorgestellt, die in der europdischen Landschaft einen
verhdltnismdaBig hohen Autonomiegrad aufweisen.

In Kapitel 5 werden schlieBlich auf der Grundlage des erarbeiteten Kriterienkatalogs Optionen
zur Starkung der kommunalen Abgabenautonomie evaluiert. Dabei wird insbesondere auf
eine Starkung der Grundsteuer durch ein reformiertes Bewertungsverfahren sowie durch ein
erweitertes Hebesatzrecht, kommunale Einkommensteuerzuschlagsrechte und die stérkere
Nutzung diverser Abgaben, die sich besonders als kommunale Abgaben anbieten (Umwelt-
abgaben, Alkkoholabgaben, Ausbau von Zweitwohnsitzsteuern) sowie auf die Abschaffung
von Ausnahmeregelungen (vor allem bei der Kommunalabgabe) eingegangen. Im Rahmen
der Abgabenautonomie soll auch der Stellenwert der BenUtzungsgeblhren und allfélliger
Weiterentwicklungsbedarf erldutert werden.

In Kapitel 6 erfolgen eine abschlieBende Bewertung und ein knapper Ausblick.

Literaturhinweise Kapitel 1

Brothaler, J., Getzner, M., Pitlik, H., Schratzenstaller, M., Biwald, P., Bauer, H., Schuh, U., Strohner, L., Grundlegende
Reform des Finanzausgleichs: Reformoptionen und Reformstrategien, Studie der Technischen Universit&t Wien in
Kooperation mit WIFO - Osterreichisches Institut fir Wirtschaftsforschung, KDZ - Zentrum fUr Verwaltungs-
forschung und IHS — Insfitut fir Hohere Studien im Auftrag des Bundesministeriums fUr Finanzen Wien, 2011.

Pitlik, H., "Theoretische Eckpunkte einer grundlegenden Reform des aktiven Finanzausgleichs", WIFO-Monatsberichte,
2007, 80(12), S. 951-964.

Schneider, H.P., Finanzautonomie von féderalen Gliedstaaten und Kommunen. Ein internationaler Vergleich,
Gutersloh, Berlin, 2006.



Hans Pitlik, Margit Schratzenstaller

2. Kommunale Abgabenautonomie - Theoretische und empirische
Grundlagen

2.1. Zum Begriff der (kommunalen) Abgabenautonomie

Die politische Diskussion Uber eine Starkung der Abgabenautonomiel!) der Stadte und
Gemeinden steht im Kontext der Frage nach dem optimalen Grad finanzpolitischer Ge-
staltungsfreiheiten der subzentralen Einheiten. Sie ist damit Gegenstand der Uberlegungen
des Fiscal Federalism zur Aufteilung finanzpolitischer Kompetenzen in staatlichen Mehr-
ebenensystemen (z. B. Oates, 1972, Pitlik, 1997)2). Die Abgabenautonomie umfasst dabei
mehrere Dimensionen von Entscheidungsverantwortlichkeiten. Im Einzelnen wird zwischen der
Gesetzgebungs-, der Ertrags- und der Verwaltungshoheit unterschieden3).

e Die Gesetzgebungshoheit inkludiert das Recht, ein Steuerobjekt mit Abgaben zu belegen
(Objektkompetenz). Dazu z&hlt insbesondere auch die Kompetenz zur Gestaltung der
Vorschriften zur Ermittflung der Bemessungsgrundlagen und des Tarifs (Gestaltungs-
kompetenz). Gesetzgebungshoheiten stellen somit auf die rechtlichen Freiheitsgrade bei
abgabenpolitischen Entscheidungen ab.

e Die Ertragshoheit regelt das Recht der gebietskérperschaftlichen Einheiten am
finanziellen Aufkommen der Abgaben.

e Die Verwaltungshoheit umfasst die Ausgestaltung der Verfahrensregeln (Administration)
bei der Einhebung bestimmter Abgaben.

FUr die Beschreibung der Abgabenautonomie sind aus ékonomischer Perspektive vor allem
die Gesetzgebungs- und die Ertfragskompetenz, sowie das Verhdlinis dieser beiden 'Hoheiten'
von Relevanz. Es geht primdr um die Frage, wie weit die subzentralen Einheiten durch eigene
abgabenpolitische Entscheidungen auf die ihnen zur VerfGgung stehenden Finanzmittel
Einfluss nehmen ké&nnen (OECD, 1999; Blbchliger — Rabesona, 2009). Die Administration der
Abgaben betrifft vor allem die Details der technischen Einhebung und ist fUr die hier
diskutierten Fragen weniger bedeutend.

In Theorie und Praxis gibt es zahlreiche Kombinationsmoglichkeiten einer vertikalen Aufteilung
der Verantwortlichkeiten auf die gebietskdrperschaftlichen Ebenen. Die Klassifikation nach
Gesetzgebungs- und Ertragshoheit unterscheidet idealtypisch fUnf Systeme (Peffekoven, 1980;
Kollmann et al., 2005).

1) In den folgenden theoretischen AusfUhrungen werden die Begriffe "Steuern” und "Abgaben” synonym verwendet.
Beide schlieBen damit auch GebUhren, Beitrige und Sozialbeitrége ein, nicht jedoch Preise fUr marktliche
Leistungen, die vom Staat erbracht werden.

2) In der Theorie des Fiskalféderalismus geht es nicht nur um die Kompetenzverteilung in fdderativen Systemen. Die
Grundgedanken des Ansatzes sind auch auf unitarische Staaten anwendbar.

3) Vgl. zum Folgenden auch Pitlik (2007).
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e Im Umlagesystem liegt die Gesetzgebungshoheit vollstindig bei den nachgeordneten
Einheiten. Die Zentralebene wird durch finanzielle Zuweisungen "von unten" alimentiert.

e In Trennsystemen wird das Aufkommen einer Abgabe exklusiv einer Ebene zugewiesen.
Im freien Trennsystem gibt es keine Einschrénkungen der Objekt-und Gestaltungshoheit,
dasselbe Steuerobjekt kann von mehreren Ebenen parallel besteuert werden. Im
gebundenen Trennsystem wird den Ebenen die exklusive Objekthoheit fir einzelne Ab-
gabenquellen zugewiesen. Jede Ebene hat aber volle Gestaltungs- und Erfrags-
kompetenz in Bezug auf ihr zugeordnete Steuerobjekte. Als schwaches Trennsystem wird
ein System bezeichnet, bei dem troftz zentraler Gestaltungskompetenz die nachge-
ordnete Ebene das gesamte Aufkommen der Abgabe erhdlt4).

e Kennzeichen von Zuschlagssystemen ist, dass die Zentralebene Uber die ausschlieBliche
Objekthoheit verfugt und auch Bemessungsgrundlagen und Steuertarife regelt, die sub-
zentralen Gebietskorperschaften aber Uber eigene Zuschldge (Hebesatze) am Auf-
kommen partizipieren. Sie verfiUgen somit Uber ein begrenztes Tarifgestaltungsrecht.
Zuschlagsrechte kbnnen der Hohe nach begrenzt werden, um eine UbermdBige Be-
lastung einzelner Steuerobjekte zu verhindern.

¢ In Verbundsystemen werden alle Steuern ausschlieBlich von der Zentralebene gestaltet,
wobei die Ebenen nach festgelegten Quoten (Erfragsanteilen) am Abgabenaufkommen
partizipieren (geteilte Ertragshoheit). Je nach Beteiligungsrechten der nachgeordneten
Gebietskorperschaften an der politischen Fixierung der Aufteilungsquoten kd&nnen die
Verbundsystemvarianten differieren.

e In Transfersystemen erhalten nachgeordnete Gebietskdrperschaften Mittel aus dem
Steueraufkommen der Zentralebene. Zuweisungen erfolgen zweckgebunden oder als
Dotation ohne Verwendungsauflagen(Bléchliger — King, 2006).

Vor diesem Hintergrund kénnen (idealtypisch) Abstufungen im Grad der Abgabenautonomie
unterschieden werden, bei denen die Abgabenertrége den subzentralen Einheiten zuflieBen.

Ubersicht 2.1: Abstufungsgrade einer subzentralen Abgabenautonomie

Grad  Autonomie Merkmale

der SZE
A sehrhoch  SZE hat Hoheit Uber Tarif und Bemessungsgrundlage (freies/gebundenes Trennsystem)
al ohne Erfordernis einer Konsultation der ZE
a2 mit Erfordernis einer Konsultation der ZE
B SZE entscheidet Uber Hebesdtze, Definition Bemessungsgrundlage durch ZE (Zuschlagssystem)
b1 LE setzt keine Grenzen fUr Steuerséize
b2 LE setzt Grenzen fUr Steuers&ize
C ZE legt Tarif und Bemessungsgrundlagen fest; SZE kann evtl. Steververginstigungen gewdhren
D Gemeinschaftssteuerarrangements zwischen ZE und SZE (Verbundsteuern)
dl SZE fixieren (allein/im Konsens mit ZE) die Erfragsaufteilung
d2 ZE fixieren Ertragsaufteilung ohne Mitsprachrechte der SZE mehrjahrige

‘; Basis/jahrliche Basis)

E ZE hat Entscheidungshoheit Giber Tarif und Bemessungsgrundlage
F sehr gering  Sonstige Fdlle, in denen Abgabeneriréige an SZE flieBen (z. B. Transfersysteme)

Q: In Anlehnung an OECD (1999) und Bl6chliger — Rabesona (2009). ZE: Zentraleinheit, SZE: subzentrale Einheit.

4) Dabei kann den Gebietskdrperschaften mit Ertragshoheit auch ein Mitgestaltungsrecht eingerdumt werden.

WIFO



In Transfersystemen (F) existiert faktisch keine Abgabenautonomie der subzentralen Einheiten.
Auch Verbundsysteme (D) und das schwache Trennsystem sehen zentralisierte Objeki- und
Gestaltungskompetenzen vor. Unter dem Aspekt der subzentralen Abgabenautonomie
unterscheiden sich die Systeme danach, ob nachgeordneten Einheite Uber die Fixierung der
eigenen Anteile und/oder Uber steuerliche Ausnahmen mitentscheiden oder nicht. Ein
Zuschlagssystem (B) kennt zwar ebenfalls zentralisierte Gestaltungskompetenzen und geteilte
Ertfragshoheiten. Allerdings verfUgen nachgeordnete Einheiten durch das Hebesatzrecht Gber
erhebliche Gestaltungsfreiheit, die wiederum durch H&chst- oder Mindestsatzvorschriften
durch die zentrale Einheit begrenzt werden kann. Die Autonomie der zuschlagsberechtigten
Gebietskdrperschaften ist aber deutlich héher einzustufen als im schwachen Trennsystem, das
je nach konkreter Ausgestaltung zwischen den Graden C und F liegen kann. Noch héher ist
die Abgabenautonomie in Varianten des freien Trennsystems (A). Insgesamt bieten die
theoretischen Ausgestaltungsoptionen ganz betréchtliche Unterschiede im Grad subzentraler
Abgabenautonomie. Die meisten der oben skizzierten Erscheinungsformen sind auch in der
finanzpolitischen Praxis anzutreffen (Bléchliger — Rabesona, 2009)53).

22. Begrundungsansatze einer kommunalen Abgabenautonomie

Aus theoretischer Sicht ist von Bedeutung, in wie weit eine kommunale Abgabenautonomie
begrindet werden kann. Dieser Abschnitt bietet eine grundsatzliche Diskussion von Vorzigen
und Nachteilen einer Starkung der kommunalen Abgabenautonomie. Es wird dabei nicht nur
auf rein 6konomische Aspekte eingegangen, sondern es werden auch polit-6konomische
Uberlegungen bericksichtigt.

Die Frage nach einem angemessenen AusmaB der kommunalen Abgabenautonomie kann
freilich nicht unabhéngig von der Frage beantwortet werden, weshalb bestimmte &ffentliche
Leistungen Uberhaupt dezentral bereitgestellt werden sollen. Die in der Literatur diskutierten
AnsGfze (Subsidiarit@tsprinzip, Bericksichtigung regional differierender Birgerlnnenwinsche,
etc.) liefern vor allem eine Begrindung fUr kommunale Aufgabenkompetenzen im Bereich
der Allokationsfunktion, vor allem fUr das lokale Infrastrukturangebots). Die primdre politische
Verantwortlichkeit fUr verteilungs- und stabilisierungspolitische Fragen wird demgegenUtber
bei der Zentralebene gesehen, wenngleich eine ebenenUbergreifende Kooperation schon
aufgrund der wechselseitigen Abhdngigkeiten und trade-offs bei der Aufgabenerfillung
erforderlich ist. Dieser Aspekt soll hier allerdings nicht explizit behandelt werden. Vielmehr wird
von einer fixierten Aufgabenteilung zwischen gebietskérperschaftlichen Ebenen und einer
gegebenen Beteiligung der kommunalen Ebene an der Bereitstellung des gesamtstaatlichen
Niveaus offentlicher Leistungen ausgegangen.

Die auf der Kommunalebene angebotenen &ffentlichen Leistungen kdnnen grundsatzlich
durch unterschiedlich ausgestaltete Transfers der Ubergeordneten staatlichen Ebenen, durch
Nutzerentgelte (GebUlhren und Beitrdge) oder durch kommunale Steuern finanziert werden.

5) Lediglich die Kategorie C spielt in OECD-L&ndern praktisch keine Rolle.
) Vgl. dazu z. B. Pitlik (1997), Zimmermann (1999), Fedelino — Ter-Minassian (2010).
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Die folgenden AusfUhrungen fokussieren primdr auf Steuern als die zentralen Bausteine der
kommunalen Abgabenautonomie.

2.2.1. EffizienzOberlegungen

Die theoretische Literatur, die sich von einer subzentralen Abgabenautonomie Effizienzvorteile
erwartet, bedient sich klassisch &konomischer' und eher 'politbkonomischer’ Argumente.

Aus allokativer Perspektive spielt das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz eine zentrale Rolle fur
die Beantwortung der Frage nach dem geeigneten AusmaB der kommunalen Abgaben-
autonomie. Nach dem von Olson (1969) formulierten Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz
sollen hinsichtlich der Bereitstellung &ffentlicher Leistungen der Kreis der Abstimmungs-
berechtigten, der Nutzerinnen und der Kostentrégerlnnen Gbereinstimmen (Zimmermann —
Henke — Broer, 2009). Lokale &ffentliche Leistungen sind daher aus lokalen Einnahmen zu
finanzieren. So wird verhindert, dass "Ausgaben auf Kosten Dritter' getatigt werden
(Zimmermann, 1999). Von der Verwirklichung fiskalischer Aquivalenz durch die Schaffung
institutioneller Kongruenz werden effizienzférdernde Wirkungen erwartet, da der Grenznutzen
zus@tzlicher Ausgaben und ihre Grenzkosten in Form von hoheren Steuern bzw.
Nufzungsentgelten fUr die Einwohnerlinnen direkt verglichen werden k&énnen. Die
Ubereinstimmung von Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung (Konnexitéts-
prinzip) auf lokaler Ebene erhoht die Effizenz der Aufgabenerflllung, da sich die
verantwortlichen Politikerinnen unmittelbar gegenitber den von hdéheren lokalen Abgaben
betroffenen Steuerzahlerinnen verantworten muissen. Damit steigt der Druck zu einer
praferenzgerechten und moglichst kostengUnstigen Aufgabenerfillung. Entscheidungstrager-
Innen und Nutzerlinnen kommunaler Leistungen beziehen die Kosten der Bereitstellung in voller
Hohe in ihr KalkGl mit ein.

Institutionelle Arrangements, die auf lokaler Ebene zwar Ausgabenautonomie kennen, jedoch
auf der Abgabenseite die Entscheidungsverantwortlichkeiten zentralisieren, sind hingegen mit
dem fiskalischen "common pool-Problem" konfrontiert (z. B. Weingast, 2009): Da die Nutzen
der bereitgestellten Leistungen lokal begrenzt sind, die Finanzierungskosten aber teilweise auf
die anderen lokalen Einheiten streuen, besteht ein Anreiz, das lokale Leistungsangebot Uber
das wohlfahrtstheoretische Optimum hinaus auszuweiten.

Kommunale Abgabenautonomie ermoglicht Gber diese statische Perspektfive hinaus einen
fiskalischen Wettbewerb zwischen Gemeinden um mobile BUrgerinnen und Unternehmen, die
sich im Rahmen einer "Abstimmung mit den FUBen" (Tiebout, 1956) in jener Gemeinde
niederlassen, die das aus Sicht ihrer individuellen Praferenzen gUnstigste Verhdlinis zwischen
offentlichen Leistungen und den zu entfrichtenden kommunalen Abgaben bietet. Hiervon
wird ein Wettbewerb um mobile Steuerzahlerinnen erwartet, der zu praferenzgerechteren
und kostengunstigeren Angeboten an o6ffentlichen Leistungen fUhren soll (Zimmermann —
Henke — Broer, 2009). Je mobiler die BUrgerlnnen/Unternehmen sind, desto eher kann der
Wanderungsmechanismus zur Entfaltung kommen. Daraus folgt aber auch, dass der
Tiebout-Mechanismus in groBr&dumigeren Einheiten (z. B. zwischen Regionen oder Landern)
weniger zum Tragen kommt, sofern mit steigenden rdumlichen Distanzen die Mobilitat
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abnimmt’). Ein hoher Anteil eigener Steuern an der Gemeindefinanzierung kann darGber
hinaus dynamische Anreize fur eine wachstumorientierte Politik bieten, da BUrgerinnen,
Unternehmen und politische Entscheidungstrégerinnen von deren positiven Effekten —in Form
hoéherer Steuereinnahmen — direkt profitieren (Bléchliger — Petzold, 2009).

Effizienzgewinnen, die sich aus einer dezentralen Bereitstellung und eigenverantwortlichen
Finanzierung &ffentlicher Leistungen ergeben, stehen aber mbgliche Ineffizienzen gegeniber,
wenn fiskalische ExternalitGten, rdumliche ExternalitGten (sogennante Spillovers) oder
steigende Skalenertrége im Konsum von &ffentlichen Leistungen vorliegen (Feld, 2000). Auch
kédnnen sich Ineffizienzen dadurch ergeben, dass es bei den zur Finanzierung erhobenen
Steuern und Abgaben zu einem ruindsen steuerlichen Unterbietungswettbewerb ('race to the
bottom") kommt: Dies wdare bei einem in der Ausgangssifuation opfimalen Angebot an
offentlichen Leistungen der Fall, wenn dieses aufgrund von wettbewerbsbedingten
Steuersenkungen, um mobile Bemessungsgrundlagen anzulocken, nicht aufrecht erhalten
werden kénnte (Zodrow — Mieszkowski, 1986).

Eine Erosion der Steuerbasis durch Abwanderung der Steuerzahler ist freilich nur zu erwarten,
wenn zwischen Abgabenlast der mobilen Faktoren und Qualitat der genutzen 6ffentlichen
Leistungen kein direkter Zusammenhang besteht. Abgabensenkungen, die zu qualitativen
Verschlechterungen jener Leistungen fUhren, die von mobilen Unternehmen oder Birgerinnen
genutzt werden (z. B. lokale Infrastruktur), kdnnen im interkommunalen Wettbewerb keine
Bemessungsgrundlagen attrahieren. Umgekehrt ist es dann aber auch — ganz im Sinne des
Tiebout-Modells — mdglich, durch Abgabenerndhungen die Aftrakfivitét des Standortes zu
steigern, wenn damit eine Verbesserung des lokalen Infrastrukturangebots finanziert wird, das
von mobilen Faktoren genutzt wird. Diesen Uberlegungen zufolge fuhrt Abgabenautonomie
nur dann zu einem Abgabensenkungswefttlauf, wenn aus Sicht der EigentUmer der mobilen
Produktionsfaktoren Abgabenlast und lokale Leistungsqualitét nicht verknUpft sind. Je starker
der 'Nutzungsentgeltcharakter' einer Abgabe ist, desto weniger ist auch mit einer ruindsen
Abgabenkonkurrenz zu rechnen. Daraus folgt allerdings auch, dass lokale Umverteilungspolitik
zu Lasten von Anbietern mobiler Faktoren nur geringe Erfolgsaussichten hat (z. B. Pitlik, 1997;
siehe auch Ausfuhrungen in Abschnitt 2.2.2).

Die Argumente fUr eine hohe kommunale Abgabenautonomie werden durch die Politische
Okonomie weiter gestitzt (z. B. Brennan — Buchanan, 1980; Pitlik, 1997). Dahinter steht die
Idee, dass Politikerlnnen und BUrokratinnen durch den Wettbewerb um Wdahlerinnenstimmen
nur unvollkommen bei der Verfolgung eigennutziger Ziele beschrankt werden. Wird der Staat
als Leviathan gesehen, der die Steuerzahlerinnen Uber ein wohlfahrtsoptimales Niveau hinaus
‘ausbeutet’, werden vom kommunalen Fiskalwettbewerb — der auf der Steuerautonomie der
Gemeinden beruht - effizienzférdernde Effekte erwartet. Die Abwanderungsoption mobiler
BUrger (Hirschman, 1970) kann die Sanktionswirkungen demokratischer Wettbewerbsprozesse
starken.

7) Das dieser Erwartung zugrunde liegende Tiebout-Modell beruht allerdings auf einer Reihe restriktiver Annahmen,
sodass in der Literatur eher Skepsis bezUglich seiner allgemeinen Gultigkeit und der Wirksamkeit des zugrunde
liegenden effizienzférdernden Mechanismus herrscht (Feld, 2000).
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Ein politdkonomischer Ansatz, der nicht auf einem mobilitGtsgetriebenem Wettbewerb der
Gemeinden um mobile BUrgerinnen und Unternehmen beruht, sondern speziell auf Effekte
der demokratischen Willensbildungsprozesse abstellt, ist jener des Yardstick Competitions). Die
Méglichkeit des interkommunalen Leistungsvergleichs (benchmarking), der erst durch eine
Abgabenautonomie geschaffen wird, kann ein ineffizientes Ausgabenverhalten der lokalen
Politikerinnen einddmmen, indem die Wdhlerinnen ihren Wahlentscheidungen verfigbare
Informationen Gber die Fiskalpolitik anderer (benachbarter) Gebietskdrperschaften zugrunde
legen: Wdahlerlnnen Uben politischen Druck auf die Politikerinnen ihrer Kommune aus, wenn in
den angrenzenden Kommunen ein gegebenes Niveau an o&ffentlichen Leistungen mit
geringeren Steuermitteln oder mit einer identischen Steuerbelastung ein hdheres Niveau an
offentlichen Leistungen zur VerfGgung gestellt wirden. Notwendige Voraussetzungen fUr
einen solchen Yardstick Competition-Effekt sind zum einen ein gewisses MaB an Ausgaben-
und Abgabenautonomie der lokalen Einheiten und zum anderen verfigbare Informationen
Uber die Fiskalpolitik anderer Kommunen. Sowohl die Konkurrenz der Kommunen um mobile
BUrgerinnen und Unternehmen als auch die Starkung demokratischer Wettbewerbsprozesse
durch benchmarking wurden durch interkommunal einheitliche Steuersdtze oder eine
zentralisierte Gestaltungshoheit kommunaler Steuern ausgehebelt?).

Die Finanzierung kommunaler Leistungen durch Steuern oder Nutzerentgelte bietet auBerdem
einen Hebel zur Stdrkung der BuUrgerinnenbeteiligung (Zimmermann, 1999). Anders als bei
einer Finanzierung durch Transfers Gbergeordneter gebietskorperschaftlicher Ebenen ist der
Zusammenhang zwischen Héhe und Qualitdt der kommunalen Leistungen einerseits, und der
Hohe der dafir zu entrichtenden Steuern bzw. Nutzerentgelte andererseits, fUr die
Burgerinnen direkt ersichtlich und nachvollziehbar. Die Steuerzahlerinnen haben einen Anreiz,
sich fUr einen effizienten und praferenzgerechten Einsatz der von ihnen als Gegenleistung fir
die Bereitstellung kommunaler Leistungen entrichteten Steuern und Nutzungsentgelte zu
engagieren. Die Finanzierung kommunaler Leistungen aus eigenen Steuern stdrkt somit die
demokratische Accountability, da jene, denen &ffentliche Leistungen zugute kommen, Gber
die H6he der Abgaben entscheiden und diese letztendlich auch entrichten (Bi6chliger —
Petzold, 2009).

In der Gesamtschau der Argumente spricht also Vieles dafur, zur Finanzierung kommunaler

Leistungen prinzipiell Abgaben heranzuziehen, Uber deren Hohe auf der lokalen Ebene (mit-)

entschieden wird. Ein hohes MaBB kommunaler Abgabenautonomie ist aus Effiziienzgrinden

wUlnschenswert. Inwiefern dezentral bereitgestellte und finanzierte &ffentliche Leistungen mit

positiven Effizienzwirkungen einhergehen, h&ngt jedoch von mehreren Faktoren ab:

e Art der bereitgestellten Leistungen

e Zuschnitt/GréBe der subnationalen Gebietskdrperschaft,

e "Wettbewerbsanfdlligkeit" der zur Finanzierung erhobenen Steuern (MobilitGdt der
Steuerzahlerinnen, der besteuerten Aktivitdten und/oder der Bemessungsgrundlage)

e AusmaB von Ineffizienzen in der Ausgangssituation.

8) Deutsch etwa: "VergleichsmaBstabs-Wettbewerb". Vgl. z. B. Besley — Case (1995) oder Besley — Smart (2007).
?) Brennan — Buchanan (1980) sprechen daher auch von einem "Steuerkartell”.
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2.2.2. Verteilungspolitische Uberlegungen

Aus verteilungspolitischer Sicht kann der Ausbau der kommunalen Abgabenautonomie in
zweifacher Hinsicht an Grenzen stoBen.

In einer Situation mit einer ungleichen personellen Einkommensverteilung bzw. mit der Existenz
von "&rmeren" und 'reicheren" Gemeinden besteht die Gefahr, dass die Zuweisung von
Steuern, die auch eine Umverteilungsfunktion haben - insbesondere die Einkommensteuer,
aber auch vermoégensbezogene Steuern — an die Gemeindeebene deren Effektivitat als
Umverteilungsinstrument zur Abmilderung der personellen Einkommensungleichverteilung
aushohlt (Wildasin, 1991; Zimmermann, 1999). Burgerinnen mit héheren Einkommen und/oder
Vermogen wuirden sich in "reicheren” Gemeinden konzentrieren. Diese kdnnten geringere
Steversatze als "arme" Gemeinden anwenden: Denn einerseits ist der Bedarf der
wohlhabenden BUrgerlnnen an offentlichen Leistungen geringer, da sie die betreffenden
Leistungen entweder privat beziehen (Betreuungs- und Pflegeeinrichtungen, Schulen, Sport-
und Freizeiteinrichtungen, etc.) oder nicht bendtigen (z.B. Sozialleistungen und —einrich-
fungen). Andererseits ist die Bemessungsgrundlage (Einkommen, Vermdgen, etc.) pro Steuer-
zahlerln héher, sodass auch ein geringerer Steuersatz vergleichsweise hohe Einnahmen er-
brachte. Im Extremfall treten die Kommunen mit der Hilfe geringer umverteilender Steuern
und Sozialtransfers in einen Wettbewerb um Hocheinkommensbezieherlnnen, der gleichzeitig
Niedrigeinkommensbezieherinnen abschrecken soll. Gesamtstaatlich gesehen wurde hier-
durch das Potential ausgehdhlt, durch das Steuer-Transfer-System umzuverteilen.

In regionaler Hinsicht ergeben sich durch lokale Abgabenautonomie problematische Ver-
teilungswirkungen, wenn die Bemessungsgrundlagen regional ungleich verteilt sind, da dann
die Finanzausstattung der Gemeinden entsprechend differiert und damit auch das
Finanzierungspotential zur Bereitstellung kommunaler Leistungen. Eine solche ungleiche
Finanzausstattung kann bis zu einem gewissen Grad durch einen horizontalen kommunalen
Finanzausgleich abgemildert werden. Bei dessen Ausgestaltung muss allerdings dafur Sorge
getragen werden, dass die Anreize minimiert werden, die eigenen Steuerquellen zu schonen
und diese nur unzureichend auszuschopfen, um sich im kommunalen Standortwettbewerb
Vorteile zu verschaffen.

2.2.3. Stabilisierungspolitische Uberlegungen

Auch aus stabilisierungspolitischer Perspektive kdnnten sich problematische Effekte eines
hohen AusmaBes an kommunaler Steuerautonomie ergeben (Zimmermann, 1999). Tragen
konjunkturreagible Steuern einen bedeutenden Anteil zur Finanzierung der o6ffentlichen
Leistungen bei, so besteht im Abschwung die Gefahr, dass ein RGckgang der Einnahmen aus
konjunkturabhdngigen Steuern — auch vor dem Hintergrund der beschrankten komunalen
Verschuldungsméglichkeiten — zu einer entsprechenden Ausgabenreduktion fGhrt, die den
Abschwung weiter verscharft. Eine zentral angesiedelte Stabilisierungspolitik auch unter
Einsatz der Steuern (z. B. durch zeitlich befristete steuerliche Investitionsanreize) ist insofern
effektiver, als sie die Politikkoordination erleichtert (Fedelino — Ter-Minassian, 2010). Im
Aufschwung wiederum haben die Gemeinden geringe Anreize, zuséatzliche Steuereinnahmen
zur Bildung von Reserven bzw. zum Schuldenabbau zu verwenden, sondern werden damit
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eher eine Ausweitung ihrer Ausgaben finanzieren. Durch die Zuweisung konjunkturreagibler
Stevern auf die kommunale Ebene wirde daher die Einsetzbarkeit bzw. die Wirksamkeit einer
antizyklischen Fiskalpolitik eingeschrénkt werden. Dies impliziert gleichzeitig, dass eine hohe
Abgabenautonomie der Gemeinden deren fiskalische Disziplin aufweichen kénnte. Die
gesamtstaatliche fiskalische Disziplin kann auch dadurch geschwécht werden, dass es mit
zunehmender fiskalischer Autonomie der subzeniralen Gebietskdrperschaften schwieriger
wird, deren Beitrag zur Emreichung gesamistaatlicher Budgetziele sicherzustellen. Als
Koordinationsinstrument kdnnen zwar innerstaatliche Koordinationsmechanismen bzw.
fiskalische Regeln implementiert werden, die jedoch nicht immer einfach zu verhandeln und
durchzusetzen sind (Fedelino — Ter-Minassian, 2010).

2.2.4. Administrative Uberlegungen

SchlieBlich sind auch administrative Aspekte zu berUcksichtigen. Eine hohe kommunale
Abgabenautonomie kann unter bestimmten Voraussetzungen die Steuervollzugskosten
(Erhebungskosten fur die Steuerbehdrden und Befolgungskosten fur die Steuerpflichtigen)
erh6hen: Etwa dann, wenn die Steuerbemessungsgrundlage auf mehrere Kommunen verteilt
ist oder wenn der Wohnsitz der Steuerzahlerln und der Ort des Anfallens der Steuerbe-
messungsgrundlage auseinanderfallen und ein Mechanismus zur Verteilung der Steuerein-
nahmen auf die beteiligten Gemeinden gefunden und umgesetzt werden muss; etwa um
Doppel- oder Nulloesteuerung zu vermeiden. Je nach AusmaB der kommunalen Abgaben-
hoheit kann dadurch die Komplexitdt des Abgabensystems insgesamt erhéht und die Ver-
gleichbarkeit der Steuerbelastung zwischen den Kommunen eingeschréankt werden, insbe-
sondere dann, wenn die Steuerautonomie sich auch auf Regelungen zur Festlegung der
steuverlichen Bemessungsgrundlage bezieht.

2.2.5. Fazit

Insgesamt kann ein hoher Autonomiegrad der Gemeinden bezuglich ihrer Abgaben ins-
besondere mit Effizienzvorteilen begrindet werden. Die méglichen unerwlinschten wirt-
schaftspolitischen Effekte einzelner Steuern sprechen nicht grundsatzlich gegen die Ge-
wdahrung einer moglichst hohen kommunalen Abgabenautonomie an sich. Vielmehr ist bei
der Auswahl kommunaler Steuern darauf zu achten, dass unerwinschte Effekte mdglichst
minimiert werden. Auch bieten Ausgleichsmechanismen - etwa im Rahmen eines hori-
zontalen kommunalen Finanzausgleichs — die Moglichkeit, mégliche unerwiUnschte Effekte zu
kompensieren.

2.3. Empirische Studien zu den Effekien der kommunalen Abgabenautonomie

Inzwischen gibt es eine Reihe von empirischen Untersuchungen, die den Einfluss fiskalischer
Autonomie der nachgeordneten staatlichen Ebenen und fiskalischer Dezentralisierung auf
Okonomische Variable untersuchen. Im Mittelpunkt steht der Dezentralisierungs-Wachstums-
Konnex. Eine geringere Zahl der empirischen Studien betrachtet sperzifisch polit-Gkonomische
Aspekte. Allerdings fokussiert nur eine Minderheit der vorhandenen Arbeiten direkt auf die
Abgabenautonomie; der gréBere Teil der vorliegenden Studien unterscheidet nicht explizit
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zwischen ausgaben- und einnahmenseitiger Autonomie. Dabei ist diese Unterscheidung von
groBer Bedeutung, da die Effekte von ausgaben- und einnahmenseitiger Dezentralisierung
differieren kdnnen. Hallwood — MacDonald (2008) argumentieren sogar — auf der Basis eines
ausfUhrlichen Uberblicks Uber einschlagige empirische Arbeiten -, dass mégliche negative
Wirkungen einer Dezentralisierung der &ffentlichen Ausgaben durch positive Effekte einer
Dezentralisierung der Besteuerung kompensiert werden kénnen. Auch — und dies ist relevant
fur mehrstufig aufgebaute Féderalstaaten — wird nicht immer explizit die kommunale Ebene
separat betfrachtet, sondern nicht selten die subzentrale(n) Ebene(n) insgesamt. Schlieflich
gibt es unterschiedlich weit gefasste Konzepte fir das AusmaB einnahmenseitiger Dezentrali-
sierung und entsprechend unterschiedliche Indikatoren.

In der Regel handelt es sich bei den vorliegenden Studien um statistisch-6konometrische
Analysen, eher selfen um Simulationsstudien. Dabei beschdaftigt sich eine Gruppe von Studien
mit L&nderfallstudien, eine zweite Gruppe beruht auf ldndervergleichenden Untersuchungen.
Die folgende knappe Darstellung der wichtigsten empirischen Ergebnisse konzenftriert sich
soweit wie moglich auf Studien, die direkt die diversen mdglichen Effekte kommunaler oder
subzentraler Abgabenautonomie analysieren.

2.3.1. Wirtschaftswachstum

Seit Mitte der 1990er Jahre liegt eine Reihe von empirischen Analysen des Zusammenhangs
zwischen fiskalischer Dezentralisierung und Wirtschaftswachstum vor. Die Mehrzahl der
vorliegenden Studien widmet sich dem Zusammenhang zwischen Ausgabendezentralisierung
und Wachstum19); der Untersuchung des Einflusses von Steuerdezentralisierung auf Wachstum
widmen sich weit weniger Arbeiten.

Eine der ersten empirischen Studien stammt von Oates (1993), der fir eine Gruppe von
Entwicklungs- und OECD-L4dndern eine positive Korrelation zwischen dem Grade der
Einnahmendezentralisierung und Pro-Kopf-Wachstum zeigt. Martinez-Vazquez — McNab
(1997) kbnnen diesen positiven Zusammenhang bestatigen. Treisman (2006) findet einen
positiven Zusammenhang zwischen Wachstum und Ausgabendezentralisierung, aber keinen
signifikanten Zusammenhang zwischen Wachstum und Einnahmendezentralisierung. Inter-
essant im vorliegenden Zusammenhang ist auch das Resultat von Ebel — Yilmaz (2002), die
einen positiven Zusammenhang zwischen Wirtschaftswachstum und Steuerautonomie der
nachgeordneten staatlichen Ebenen erhalten, wdhrend ein Steuerverbundsystem negativ
mit dem Wirtschaftswachstum korreliert ist. Dies steht teilweise in Einklang mit Feld — Dede
(2005), die fur 19 Hocheinkommens-OECD-L&nder keinen robusten Zusammenhang zwischen
Wirtschaftswachstum und subzentraler Abgabenautonomie finden, aber fur stark ausgebaute
Steuerverbundsysteme wachstumsddmpfende Wirkungen ermitteln. Ahnlich finden auch
Gil-Serrate — Lopez-Laborda (2006) einen zwar positiven, aber nicht signifikanten Zusammen-
hang zwischen einer hohen Einnahmenautonomie der Gemeinden und dem Wirtschafts-
wachstum. ThieBen (2000, 2003) findet einen umgekehrt U-férmigen Zusammenhang zwischen

10) Vgl. fir einen ausfohrlichen Uberblick Uber I&ndervergleichende konometrische Analysen ebenso wie fir Studien
fUr einzelne Lander Hallwood — MacDonald (2008).
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Wachstum und fiskalischer Dezenftralisierung fir Hocheinkommensldnder der OECD: Danach
gibt es einen optimalen Dezenftralisierungsgrad, weder ein sehr geringer noch ein sehr hoher
Dezentralisierungsgrad ist demnach wachstumsférderlich. Buser (2011) zeigt, dass positive
Effekte der Dezentralisierung von Einnahmen und Ausgaben auf die gesamtwirtschaftliche
Einkommensentwicklung stark von der sonstigen Qualitét des institutionellen Staatsgefiuges
abhdngen.

Insgesamt ist die empirische Evidenz gemischt, was vielfaltige Grinde haben kann (Hallwood
— MacDonald, 2008). So ist zundchst die Qualitat der verfigbaren Daten oft mangelhaft, und
es bestehen eine Reihe dkonometrisch-methodischer Probleme!). Insbesondere ist insofern
ein KausalitGtsproblem gegeben, als sich die Frage stellt, in welche Richtung die Kausalitat
geht: FOhrt hohes Wirtschaftswachstum zu Dezenftralisierung, oder unterstutzt Dezentralisierung
das Wachstum?e Zudem kdénnte die mangelnde Differenzierung zwischen Wachstumseffekten
einer Ausgabendezentralisierung einerseits und einer Steuerdezentralisierung andererseits zu
uneindeutigen Ergebnissen fUhren. SchlieBlich werden Wachstumswirkungen auch von der Art
der dezentralisierten Aufgaben/Ausgaben bzw. Steuern abhdngen; die gdngigen Dezentrali-
sierungsindikatoren kénnen solche Struktureffekte jedoch nicht oder nur unzureichend ab-
bilden.

2.3.2. GroBe des Staatssektors

Die theoretischen Uberlegungen zum Steuerwettbewerb implizieren, dass durch ein hohes
MaB an Dezenftralisierung und subnationaler Steuerautonomie der héhere 6konomische und
politische Druck zu Abgaben- und Ausgabensenkungen fGhren wird. In der Folge sollte nach
diesen Vorstellungen die (fiskalische) GroBe des Staatssektors geringer sein. Die Ergebnisse der
empirischen Studien sind allerdings nicht eindeutig.

Eine Pionierstudie stammt hier ebenfalls von Oates (1985), der freilich keinen Zusammenhang
zwischen fiskalischer Dezentralisierung auf Einnahmen- und Ausgabenseite und der GroBe der
Staatssektors im Querschniftt von 43 Landern bzw. 48 US-Bundesstaaten ermitteln kann. Fiva
(2006) findet fUr 18 OECD-Lander, dass Steuerdezentralisierung mit einem kleineren
offentlichen Sektor einhergeht, was auf geringeren Sozialtransferzahlungen beruht. Auch
Rodden (2004) weist einen negativen Zusammenhang zwischen StaatsgréBe und regionaler
und kommunaler Steuerautonomie (vor allem in Form von Steuergestaltungshoheit) nach.
Zudem stellt er fest, dass das Wachstum des &ffentlichen Sektors hdher ausféllt, wenn die
subzentralen Ausgaben stérker durch intergovermentale Transfers als durch subzentrale
Steuereinnahmen finanziert werden. FUr 32 Industrie- und Entwicklungsldnder kommen auch
Jin — Zou (2002) zu dem Ergebnis, dass Einnahmendezeniralisierung die GroBe des
offentlichen Sektors tendenziell verringert. Ebenso verringert nach einer Studie von Ebel —
Yilmaz (2002) subzentrale Autonomie beziglich der Steuersétze und/oder der Bemessungs-
grundlagen die StaatsgréBe. FUr die Schweizer Kantone finden Feld — Kirchgdssner —
Schaltegger (2010), dass Einnahmendezentralisierung eher zu einer geringeren GroBe des
offentlichen Sektors fuhrt. Die Resultate der 6konometrischen Analyse von Baskaran (2011) for

1) Vgl. zu den wichtigsten dkonometrischen Problemen auch Breuss — Eller (2004).
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18 OECD-Lander weisen dagegen darauf hin, dass sowohl Ausgaben- als auch
Einnahmendezentralisierung mit einem groBeren Staatssektor verbunden sind, und zwar un-
abhdéngig von der ideologischen Ausrichtung der Zentralregierung.

In einem Uberblicksartikel Uber empirische Arbeiten der 1980er Jahre war Kirchgdssner (2001)
noch zu der Schlussfolgerung gekommen, dass robuste empirische Belege fUr die These
fehlen, dass die GroéBe des dffentlichen Sektors durch fiskalische Dezentralisierung begrenzt
werden kann. Hallwood — MacDonald (2008) dagegen sehen als zentrales Ergebnis der
vorliegenden (neueren) Studien zum Zusammenhang zwischen fiskalischer Dezentralisierung
und StaatsgréBe, dass Steuerdezentralisierung die StaatsgroBe eher begrenzt, wdhrend
Ausgabendezentralisierung tendenziell mit einem groBeren &ffentlichen Sektor assoziiert ist.

In diesem Kontext wird auch empirisch getestet, ob und in wie weit lokale Einheiten sich
Uberhaupt in einem Steuersenkungswettbewerb engagieren, sofern sie Uber hinreichende
Entscheidungsautonomie verfigen. Die fUr eine Uberprifung erforderlichen ékonometrischen
Techniken sind sehr 'sophisticated'; Uberdies ist ein entsprechendes Datenmaterial nur sehr
eingeschrankt verfUgbar. Relativ Ubereinstimmend finden Brueckner — Saavedra (2001) aber
fUr die Grundsteuer in den USA, Bdttner (2001) fUr die Gewerbesteuer in Deutschland und Feld
— Reulier (2009) fUr (kantonale) Einkommensteuer in der Schweiz Evidenz fUr ein strategisches
Besteuerungsverhalten der Jurisdiktionen: Auf Steuersenkungen in benachbarten Einheiten
reagieren die politischen Entscheidungstragerinnen tendenziell ebenfalls mit Senkungen.

2.3.3. Verteilungswirkungen

Borge (2006) zeigt in seiner Simulationsstudie fur Norwegen, dass hohere Steuerautonomie der
Kommunen nicht — wie off angenommen - zu einem ungleicheren Angebot kommunaler
Leistungen zwischen den Gemeinden fihrt, sondern vielmehr sogar eine interkommunale
Angleichung bewirkt. Lessmann (2006) findet fUr 17 hoch entwickelte OECD-L&nder, dass ein
hoher Dezenftralisierungsgrad der staatlichen Einnahmen mit geringen regionalen Disparitdten
zusammenhdangt. Ahnlich zeigen Bléchliger — Pinero Campos (2011) fUr ausgewdhlte
OECD-Lander, dass subzentrale Steuerautonomie die regionale 6konomische Konvergenz
fordert. Gleichzeitig deuten die Ergebnisse von Persyn (2009) sowie Kessler — Lessmann (2010)
fUr ausgewdhlte OECD-L&nder darauf hin, dass eine Umverteilung zwischen den Regionen
zwar bestehende Untferschiede in der regionalen Steuerkraft reduziert, langfristig jedoch
réumliche 6konomische DisparitGten eher erhoht.

Mit Blick auf die Frage nach den Wirkungen fiskalischer Autonomie subzentraler Einheiten auf
die personellen EinkommensdisparitGten und auf die Wirksamkeit der Umverteilungspolitik
unterstUtzt zundchst das oben skizzierte Ergebnis von Fiva (2006), wonach es einen negativen
Zusammenhang zwischen Steuerdezentralisierung und der StaatsgroBe gibt, der mit
geringeren Sozialtransferzahlungen zusammenhdéngt, tendenziell die theoretische Erwartung,
dass Steuerdezentralisierung die fiskalische Umverteilungskapazitdt der offentlichen Hand
aushohlt. Andererseits zeigt sich am Beispiel der Schweiz, dass signifikante kommunale und
kantonale Steuerautonomie nicht mit dem Zusammenbruch des Wohlfahrtsstaats einher geht
(Feld, 2000A). Dies liegt moglicherweise auch daran, dass durch die direktdemokratische
Entscheidungsfindung die Wohlhabenden eher akzeptieren, fir Umverteilung zu zahlen, weil

WIFO



— 14 -

sie bei der politischen Entscheidung Gber die Hohe der Umverteilung eingebunden sind. Diese
scheinbar widersprichlichen Resultate kénnten mithin auch dadurch erklart werden, dass das
institutionelle Umfeld ausschlaggebend fUr die Wirkungen der Dezenftralisierung ist. Hinweise
darauf liefert eine Untersuchung von Neyapti (2006): FUr eine Gruppe von Industrie- und
Entwicklungsldndern kommt er zum Ergebnis, dass mit Verbesserung der politbkonomischen
Governance-Strukturen eine starkere Dezentralisierung der Einnahmen zu einer gleicheren
personellen Einkommensverteilung fUhrt.

2.3.4. Staatsverschuldung und Effektivitat der Stabilisierungspolitik

Eine begrenzte Zahl ékonometrischer Studien widmet sich dem Zusammenhang zwischen
fiskalischer Dezenftralisierung und Staatsverschuldung. Nach Freitag — Vafter (2008) ist die
Wahrscheinlichkeit eines ausgeglichenen Haushalts in 6konomischen Abschwingen grdBer
fUr starker dezentralisierte Schweizer Kantone. Auch Fornsari — Webb — Zou (2000) zeigen fir
ein Sample von 32 Industrie- und Entwicklungsldndern einen d&mpfenden Effekt
subnationaler Einnahmenautonomie auf das Budgetdefizit der zentralen Ebene. Ahnlich
findet Neyapti (2003, 2010), dass Einnahmendezentralisierung das Budgetdefizit verringert. De
Mello (2000) dagegen identifiziert fur 30 L&nder einen positiven Zusammenhang zwischen
subnationaler Steuerautonomie und subnationalen Budgetdefiziten. Gleichzeitig zeigen die
Ergebnisse, dass subnationale Transferabhdngigkeit in OECD-L&ndern die Budgetdefizite nicht
erhoht. Keinen signifikanten Zusammenhang zwischen subnationaler Einnahmenautonomie
und &ffentlicher Verschuldung kann Thornton (2009) nachweisen.

Baskaran (2010) streicht in einer 6konometrischen Analyse fUr 17 OECD-Lander heraus, dass
Steuerdezentralisierung keinen (linearen) Einfluss auf die Verschuldung der 6ffentlichen Hand
hat. Vielmehr findet Baskaran (2012) fur 23 OECD-Lander einen U-férmigen Zusammenhang
zwischen subzentraler Steuerautonomie und dem Primdrdefizit. Interessant ist auch eine
rezente Studie von Eyraud — Lusinyan (2011) fUr eine Gruppe von OECD-L&ndern, die darauf
hinweist, dass vertikale Ungleichgewichte, ausgeldst dadurch, dass die Dezentralisierung von
Ausgaben nicht von einer entsprechenden Dezentralisierung der Besteuerungsautonomie be-
gleitet wird, die o&ffentlichen Defizite tendenziell erhndhen, was prinzipiell die common
pool-These stUtzt. Diese Ergebnisse werden durch mehrere empirische Studien unterfUttert, die
einen negativen Zusammenhang zwischen dem AusmaB der Transferabhdngigkeit sub-
nationaler Gebietskérperschaften und dem &ffentlichen Defizit finden (z. B. Rodden, 2002;
Rodden — Wibbels, 2009, Fornasari — Webb — Zou, 2000). Nach dkonometrischen Analysen
von Wibbels — Rodden (2006) fUr acht als Foderalstaaten verfasste Industrie- und Ent-
wicklungsl@dnder birgt ein hoher Anteil eigener lokaler Steuern die Gefahr einer prozyklischen
Politik.

2.3.5. Verwaltungseffizienz und politbkonomische Effekte

Die empirische Messung der postulierten politbkonomischen Effizienzwirkungen einer héheren
fiskalischen Autonomie subzentraler Einheiten ist vor allem deshalb problematisch, da nicht
immer ganz klar ist, wie die Effekte quantifiziert werden kdénnen. Eine positive Beziehung
zwischen der Effizienz der Aufgabenerfillung und dem AusmalB lokaler Steuerautonomie
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ergibt sich aus der Simulationsstudie von Borge (2006) fir Norwegen; das Resultat beruht
jedoch primdar auf den Annahmen im Simulationsmodell.

Zunehmende Bedeutung gewinnen in jingerer Zeit die empirischen Untersuchungen des Zu-
sammenhangs zwischen fiskalischer Dezenftralisierung und Korruption als MaBstab fUr die
Effizienz des Staatssektors. Die Ergebnisse sind allerdings nicht eindeutig. Fisman — Gattfi (2002)
finden, dass fiskalische Dezentralisierung negativ mit dem AusmafB an Korruption korreliert,
und Fan — Lin — Treisman (2009) ermitteln einen korruptionsddmpfenden Effekt einer
stdrkeren Einnahmendezentralisierung, wogegen Gerring — Thacker (2004) zu gegenteiligen
Ergebnissen kommen. Voigt — Blume (2012) finden keinen robusten Zusammenhang. De
Mello — Barenstein (2001) identifizieren in ihrer Studie von 69 Ldndern einen negativen Zu-
sammenhang zwischen der Qualitét der Governance und dem Grad der Einnahmen-
dezenftralisierung.

Adam — Delis — Kammas (2008) messen die Effizienz der staatlichen Aufgabenerfillung mit-
hilfe von DEA-Verfahren und kommen damit dem Verstdndnis einer ProduktivitGtsmessung im
Staatssektor nahe. Die Autoren finden fUr 21 OECD-Lander robuste Evidenz fiUr eine effizienz-
férdernde Wirkung von Steuerdezentralisierung.

Geys — Heinemann — Kalb (2010) zeigen fur deutsche Gemeinden eine positive Beziehung
zwischen Wadhlerbeteiligung und Kosteneffizienz auf der kommunalen Ebene, die jedoch
entscheidend vom AusmaB der fiskalischen Autonomie der Gemeinden abhdngt. Dabei
werden als ‘fiskalisch unabhdngig' jene Gemeinden verstanden, die im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs keine SchlUsselzuweisungen erhalten (was gleichzeitig einen
hoéheren Anteil der eigenen Steuern an den kommunalen Einnahmen impliziert), da ihre Ein-
nahmenkapazitat inren Finanzbedarf Ubersteigt.

2.3.6. Fazit

Insgesamt ist die empirische Evidenz zum Einfluss fiskalischer Dezentralisierung auf wichtige
makrodkonomische Variable nicht immer vollig eindeutig; allerdings sprechen zahlreiche
Studien dafur, dass die von den Kritikern einer substantiellen Dezentralisierung vorgebrachten
Einwdnde in der Empirie nur in begrenztem MaBe zutreffen. Insbesondere dann, wenn sich die
Kommunen auf die ErfUllung ihrer allokativen Kernfunktionen konzentrieren, scheinen die
Vorteile einer hbheren Abgabenautonomie evident.

Die Ergebnisse sind dennoch mit der gebotenen Vorsicht zu interpretieren. Dies hat eine Reihe
von Grunden (Fedelino — Ter-Minassian, 2010). Erstens sind — international vergleichbare und
langfristige — Daten oft nur eingeschrdnkt verfGgbar. Zweitens ist es schwierig, den Einfluss
anderer Faktoren auf die makrodkonomische Performance auszuschalten. Drittens ist —
jenseits des durch quantitative Indikatoren erfassbaren AusmaBes der fiskalischen
Dezentralisierung bzw. der lokalen Abgabenautonomie — die konkrete Ausgestaltung der
intergovernmentalen fiskalischen Beziehungen entscheidend fUr die &konomischen
Wirkungen. Viertens ist die Richtung des Zusammenhangs zwischen fiskalischer Dezentrali-
sierung und makrodkonomischer Performance keineswegs eindeutig. Finftens beziehen viele
l&dndervergleichende Studien Ladnder unterschiedlichen dkonomischen Entwicklungsstandes
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mit ein, ohne dabei zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern zu differenzieren. Nicht
zuletzt basieren die verfugbaren empirischen Studien auf unterschiedlichen Dezentrali-
sierungskonzepten und unterschiedlichen Indikatoren, auch und gerade in Hinblick auf
Einnahmen- bzw. Abgabenautonomie. Ebenso kénnen differierende empirische Ergebnisse
auch dadurch zustande kommen, dass fUr die abhdngige Variable (etwa Wirtschaftswachs-
tfum oder GréBe des dffentlichen Sektors) unterschiedliche Indikatoren verwendet werden.

24. Anforderungen an ein gutes kommunales Abgabensystem

Die Literatur zum fiskalischen Foderalismus leitet auf der Grundlage der theoretischen
Erwdgungen, die fir den Ausbau der subzentralen Abgabenautonomie im Allgemeinen und
der lokalen Abgabenautonomie im Besonderen sprechen, eine Reihe von Kriterien ab, deren
ErfUllung eine "gute" lokale Abgabe kennzeichnen. Denn nicht alle potentiellen Steuerquellen
eignen sich gleichermaBen fir eine Zuweisung an die lokale Ebene (Musgrave, 1983;
Bléchliger — Petzold, 2009). Dabei kann grundsatzlich unterschieden werden zwischen
allgemeinen Beurteilungskriterien, die generell fUr alle Steuern unabhdngig davon gelten,
welcher gebietskdrperschaftlichen Ebene sie zugewiesen werden, und gemeindespezifischen
Beurteilungskriterien (Broer, 2001; Junkernheinrich, 2003). Die im Folgenden kurz dargestellten
Kriterien, die im Rahmen der vorliegenden Studie zur Beurteilung der Eignung ausgewdhlter
Optionen zur Stérkung der kommunalen Abgabenautonomie in Osterreich angewendet
werden, werden nicht explizit einer dieser beiden Kategorien zugeordnet. Im Wesentlichen
handelt es sich jedoch um kommunalsperzifische Kriterien. Diese Kriterien sind nicht immer
trennscharf voneinander zu unterscheiden, und vielfach stehen sie in engem wechselseitigem
Zusammenhang. Auch kénnen Konflikte bzw. Trade-Offs bestehen, beispielsweise zwischen
der langfristigen Ergiebigkeit und den Lenkungswirkungen oder zwischen dem AusmaB der
lokalen Gestaltungskompetenz und der Transparenz. Zudem sind sie auf unterschiedlichen
Ebenen angesiedelt und von unterschiedlicher Bedeutung. Hier soll allerdings keine explizite
Gewichtung oder Priorisierung der einzelnen Kriterien vorgenommen werden. Es sei lediglich
darauf verwiesen, dass einige der hier berucksichtigten Kriterien insofern eine besonders
wichfige Rolle spielen, als sie im engen Zusammenhang mit den oben erorterten
beabsichtigten positiven Effekten einer gestérkten subnationalen Abgabenautonomie bzw.
zu deren nicht-intendierten Nachteilen stehen. Dies sind einerseits die Kriterien ,lokale
Gestaltungskompetenz”, "értliche Radizierbarkeit”, ,Interessenausgleich” und "Transparenz’,
andererseits die Kriterien "Konjunkturunempfindlichkeit”, "Steuerwettbewerbsanfalligkeit" und
"langfristige Ergiebigkeit". Sie kdnnen als Unterprinzipien der fiskalischen Aquivalenz, die als
Ubergeordnetes Prinzip die Zuweisung von Ausgaben und Einnahmen auf die staatlichen
Ebenen stark pragen sollte, betrachtet werden. Oder anders formuliert: Die in der Theorie
postulierten positiven Effekte einer Ausweitung der kommunalen Abgabenautonomie
beruhen in erster Linie auf der Herstellung fiskalischer Aquivalenz, fir deren Erreichung die
ErfUllung der meisten der in Abschnitt 2.4.1 behandelten Kriterien zur Beurteilung einzelner
Optionen relevant ist. In Abschnitt 2.4.2 werden anschlieBend Kriterien erértert, die fir die
Einschdtzung eines gesamten kommunalen Abgabensystems aus einer strukturellen
Gesamtperspektive relevant sind.
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2.4.1. Kriterien zur Beurteilung einzelner Optionen zur StGrkung der kommunalen
Abgabenautonomie

Lokale Gestaltungskompetenz/AusmaB der Abgabenautonomie

Das AusmaB an kommunaler Abgabenautonomie, das mit unterschiedlichen Finanzierungs-
quellen — und damit auch Optionen fir kommunale Steuern und Abgaben — verbunden ist, ist
ein wichtiges Beurteilungskriterium. Hier ist grundsatzlich zu unterscheiden zwischen
Gesefzgebungs- und Ertragskompetenz. Steuern, fUr die der Gemeindeebene nur die
Ertragskompetenz (das Recht auf Vereinnahmung der Einnahmen) zusteht, entweder bei
bundeseinheitlich geregelten kommunalen eigenen Abgaben oder bei Ertragsanteilen an
zentralstaatlich geregelten und eingehobenen Steuern, verleihen den Gemeinden im
Grunde keine eigene Abgabenautonomie. Diese ist nur gegeben, wenn die Kommunen
auch Uber Gesetzgebungskompetenz (das Recht zur Festlegung von Bemessungsgrundlage
und/oder Steuersatz) verfGgen. Am weitestgehenden ist die Abgabenautonomie, wenn
sowohl Bemessungsgrundlage als auch Steuersatz frei festgelegt werden kénnen, mithin die
Gesetzgebungskompetenz nicht mit einer Ubergeordneten staatlichen Ebene (in der Regel
die Zentralebene) geteilt werden muss. Die geringste Abgabenautonomie ist mit Steuern
verbunden, deren Bemessungsgrundlage fur alle Kommunen einheitlich geregelt ist und fir
die die lokale Ebene die Steuersdtze nur innerhalb gewisser Bandbreiten die Steuersétze
variieren darf.

Ortliche Radizierbarkeit

Gute kommunale Steuern sind solche, bei denen &rtliche Radizierbarkeit gegeben ist, von
denen also die (Gruppe der) in einer Gemeinde angesiedelten Steuerzahlerinnen betroffen
sind, die die kommunalen Leistfungen in Anspruch nehmen. Damit im Zusammenhang steht
das Aquivalenzprinzip, wonach Steuern als Gegenleistung fUr die Inanspruchnahme
offentlicher Leistungen aufgefasst werden, wobei es im Zusammenhang mit kommunalen
offentlichen Leistungen mehr um eine gruppenmdBige (lokale) als um eine individuelle
Aquivalenz geht (Broer, 2001). Umgekehrt bedeutet értliche Radizierbarkeit auch, dass durch
die kommunale Abgabe keine Steuerzahlerinnen auBerhalb der Gemeinde belastet werden
sollen (dass ein so genannter "Steuerexport" also vermieden werden soll), da sonst ein Anreiz
besteht, die offentlichen Leistungen Uber das 6konomisch optimale Niveau hinaus zu
finanzieren. Wegen des Subsidiaritétsprinzips hat das Aquivalenzprinzip auf der lokalen Ebene
eine weitaus hdhere Bedeutung als auf Ubergeordneten féderalen Ebenen. Radizierbarkeit
und Geltung des gruppenméBigen Aquivalenzprinzips sind somit wichtige Voraussetzungen
zur Verwirklichung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz.

Interessenausgleich

In diesem Zusammenhang ist auch der Zusammenhang zwischen kommunalen Abgaben und
dem Leistungspaket der Kommunen insgesamt zu betrachten. Fiskalische Aquivalenz kann
besser erreicht werden, wenn etwa das unternehmensnahe Infrastrukiurangebot von der
Gruppe der ortsansdssigen Unternehmen, haushaltsnahe Infrastruktur hingegen von privaten
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Haushalten am Wohnort finanziert wird. Eine Anndherung an diese Prinzipien der gruppen-
maBigen Aquivalenz (auch im Sinne eines Interessenausgleichs) verringert Uberdies die
Tendenz zu einem Abgabensenkungswettlauf. Insofern impliziert die fiskalische Aquivalenz
auch, dass es auf kommunaler Ebene sowohl eine Besteuerung der Haushalte als auch eine
Belastung der Unternehmen geben sollte.

Merklichkeit

Selbstverstandlich mUssen "gute" kommunale Abgaben auch merklich sein, um die ange-
strebte Bindung zwischen Steuerzahlerinnen und Gemeinde sichtbar zu machen und die Ver-
antwortlichkeit der politischen Entscheidungstrégerlnnen zu stérken (Junkernheinrich, 2003).
Voraussetzungen fUr die Merklichkeit einer kommunalen Abgabe sind einerseits Transparenz
(siehe dazu weiter unten), andererseits eine gewisse quantitative Belastung der Steuerzahler-
Innen durch die Abgabe.

Langfristige Ergiebigkeit

Gute kommunale Abgaben sollten langfristig ergiebig sein, d. h. eine langfristig ausreichende
Finanzierung der ErfUllung der lokalen Aufgaben sicherstellen. Dazu sollfen kommunale
Steuern eine proportionale Wachstumsreagibilitdt aufweisen, da viele kommunale Leistungen
Inputs fUr die Produktion der lokal ansdBigen Unternehmen darstellen. Die Bemessungsgrund-
lage und damit das Steueraufkommen sollten daher mit dem langfristigen Wirtschaftswachs-
tum Schritt halten, um Wachstumsengpdsse zu vermeiden (Broer, 2001). Aus Sicht des Aqui-
valenzprinzips ist die langfristige Ergiebigkeit kommmunaler Abgaben ebenfalls von Bedeutung,
um langfristig den Zusammenhang zwischen Leistungsbereitstellung und Finanzierung
aufrecht zu erhalten. Ansonsten besteht die Gefahr, dass kommunale Leistungen durch
andere kommunale Einnahmequellen (wie Transfers der Ubergeordneten féderalen Ebenen
oder Anteile an gemeinschaftlichen Bundesabgaben) finanziert werden muissen, um eine
(mangels langfristiger Ergiebigkeit der kommunalen Abgaben steigende) fiskalische Licke zu
fUllen, wenn eine Ausweitung der kommunalen Verschuldung oder ein ZurUckfallen auf ein
suboptimales Leistungsniveau vermieden werden soll.

Konjunkturunempfindlichkeit

Die Konjunkturreagibilitét kommunaler Steuern sollte mdglichst gering sein, um ein stetiges
Aufkommen zu gewdhrleisten (Donges et al., 2003). Da die Stabilisierungsaufgabe aufgrund
von spill-overs zentral angesiedelt sein sollte (Broer, 2001), spricht aus dieser Perspektive wenig
fUr die Zuweisung konjunkfursensibler Steuern an die lokale Ebene. Bestehen Kreditbe-
schrdnkungen, so birgt die Zuweisung von Steuern, deren Aufkommen im Konjunkturab-
schwung sinkt, das Risiko eines prozyklischen Ausgabenverhaltens der Gemeinden. Dies kann
einerseits den Konjunkturabschwung verscharfen, andererseits gefdhrdet es eine aus-
reichende und stetige Aufgabenerfillung der Gemeinden, die ja beispielsweise in der Regel
den GroBteil der &ffentlichen Investitionen Ubernehmen. Selbst wenn die Kommunen Uber
ausreichend Verschuldungsmaoglichkeiten verfigen, ist eine teilweise Verlagerung der Ver-
schuldung von der zentralen auf die kommunale Ebene im Zuge des Wirkens der
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automatischen Stabilisatoren auf der Steuerseite nur begrenzt sinnvoll, da die zentrale
Verschuldung besser kontrolliert werden kann als die kommunale. Zudem sehen sich insbe-
sondere kleinere Gemeinden in der Regel schlechteren Kreditkonditionen gegenUber als die
zentrale Ebene. Nicht zuletzt erfordert auch die effektive Umsetzung des Aquivalenzprinzips
die Konjunkturunempfindlichkeit kommunaler Abgaben (Bléchliger — Petzold, 2009).

"Steuerwettbewerbsanfalligkeit"

Traditionelles Kriterium fUr eine gute kommunale Steuer ist die Immobilitdt der Bemessungs-
grundlage, die ré@umliche Ausweichreakfionen zur Vermeidung der Steuerzahlung verhin-
dert'?), So wird ein im Extremfall ruinGser Steuerwettbewerb nach unten, der die effekfive
Verwirklichung des Aquivalenzprinzips gefdhrden kénnte, vermieden (Bléchliger — Petzold,
2009). Allerdings kann auch bei einer immobilen Steuerbasis — wie etwa Grund und Boden —
ein Steuerwettbewerb auftreten. Der 6konomische Wert von Grund und Boden liegt in seiner
Bewirtschaftung (landwirtschaftliche oder gewerbliche Nutzung, ZurverfiUgungstellung von
Wohnraum, etc.). Eine Grundsteuer, die nicht eine reine Bodenrentensteuer ist, verzerrt den
Kapitalmarkt, da sie die Investitionen (z.B. Bau eines Wohnhauses) belastet. Wandern als
Konsequenz die AktivitGten zur Bodennutzung oder die Nutzerinnen selbst ab, so kann Uber
diesen Kanal ein Steuerwettbewerb stattfinden: Allerdings nur dann, wenn die betreffenden
Aktivitaten, die auf der Nutzung von Grund beruhen, bzw. die Nutzerinnen selbst mobil sind.

Die neuere Literatur empfiehlt allerdings zunehmend die Zuweisung von Steuern mit mobilen
Bemessungsgrundlagen an die subnationalen Ebenen, mit der Erwartung, dass ein gewisser
Steuerwettbewerb zwischen den Gebietskdrperschaften einer Ebene effizienzférdernd wirkt,
indem der induzierte Druck auf die Steuereinnahmen die Ausgabendisziplin erhdht.

Abhdngig von der Einschdtzung der positiven/negativen Wirkungen des Steuerwettbwerbs
wird die Entscheidung, den Kommunen mobile Steuerbasen zuzuweisen, unterschiedlich
ausfallen.

Regionale Streuung der Bemessungsgrundlage

Gute lokale Steuern sind durch eine relativ geringe Streuung der Bemessungsgrundlage
gekennzeichnet, um eine allzu ungleiche kommunale Finanzausstattung zu vermeiden
(Blbéchliger — Petzold, 2009). Zwar kann innerhalb gewisser Grenzen ein Ausgleich durch
horizontale Ausgleichsmechanismen erfolgen (Fedelino — Ter-Minassian, 2010). Diese bringen
jedoch einen gewissen administrativen Aufwand mit sich. Zudem muss bei ihrer Ausgestaltung
darauf geachtet werden, dass sie sowohl fir Zahlergemeinden (Gemeinden, auf die ein
Uberdurchschnittlicher Anteil der Bemessungsgrundlage und damit der Steuereinnahmen
entfallt) als auch fir Empfangergemeinden (Gemeinden, auf die ein unterdurchschnittlicher
Anteil der Bemessungsgrundlage und damit der Steuereinnahmen entfdllt) nicht mit zu
starken negativen Anreizen verbunden sind, ihre eigene Bemessungsgrundlage addaquat
auszuschopfen. Gleichzeitig erfordern solche Steuerkraftunterschiede, die aus unterschiedlich
erfolgreichen eigenen kommunalen BemUhungen um die Fdrderung der wirtschaftlichen

12) Vgl. zum Folgenden Fedelino — Ter-Minassian (2010).
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lokalen Entwicklung resultieren, keinen horizontalen Ausgleich, sondern kbnnen im Gegenteil
sogar erwunscht sein, um Anreize zur Verstarkung der kommunalen Anstrengungen zur
Starkung der lokalen Wirtschafts- und damit Steuerkraft zu setzen (Donges et al., 2003).

Transparenz

Das Kriterium der Transparenz hat mehrere Dimensionen. Zundchst zielt es auf die
Informationserfordernisse und damit die Befolgungskosten der Besteuerung fur die
Steuerpflichtigen ab und steht damit im engen Zusammenhang mit der Administrierbarkeit.
Daruber hinaus ist eine entscheidende Determinante der Merklichkeit einer Steuer und damit
zur Umsetzung des (individuellen) Aquivalenzprinzips, dass die mit der Steuer verbundene
Belastung fUr die Steuerzahlerinnen fransparent ist. Schlielich geht es auch um Transparenz in
dem Sinne, dass die Belastung durch eine bestimmte kommunale Steuer, beziglich derer die
Kommunen Uber Gestaltungsspielrdume verfGgen, interkommunal vergleichbar ist (z. B. die
Hoéhe der Grundsteuerbelastung in den einzelnen Kommunen). Dies ist eine entscheidende
Voraussetzung fur einen effektiven Vergleichswettbewerb bzw. einen Steuerwettbewerb
zwischen den Gemeinden. Nachteilig aus Sicht der Transparenz ist wohl eine ausgepréagte
Gesefzgebungskompetenz der Gemeinden beziglich der Festlegung der steuerlichen
Bemessungsgrundlage, die interkommunale Vergleiche der effektiven Steuerbelastung
erheblich erschwert. Bezieht sich die Gesetzgebungskompetenz dagegen nur auf die
Steuersatze, so ist Transparenz wesentlich leichter herzustellen. Nicht zu vernachldssigen ist
dabei die Frage, welche Ebene bzw. Institution fUr die Herstellung der Transparenz durch die
Bereitstellung entsprechender Daten und Informationen sorgen soll.

Lenkungspotential

Auch auf der lokalen Ebene k&nnen Lenkungserwdgungen eine Rolle spielen. Zahlreiche Um-
weltprobleme haben beispielsweise einen lokal/regional begrenzten Wirkungskreis. Hier
kédnnen Steuern zur EInd&mmung negativer lokal begrenzter ExternalitGten (umweltschad-
liche Produktions- oder KonsumaktivitGten) oder demeritorischer Effekte (z. B. Alkoholkonsum)
eingesetzt werden. Zu einem zukunftsf@higen Gemeindesteuersystem gehort insbesondere
eine starkere Beachtung okologischer Aspekte und Anliegen (Junkernheinrich, 2003).

Administrierbarkeit

SchlieBlich ist auch die Administrierbarkeit ein Kriterium fUr die Eignung einzelner Steuern und
Abgaben als lokale Steuern. Als gute Gemeindesteuern werden solche angesehen, die
einfach und kostengUnstig einzuheben sind (Donges et al., 2003). Hier spielen mehrere
ErwGgungen eine Rolle. Eine Steuer wird umso leichter administrierbar sein, je leichter ihre
Bemessungsgrundlage festgelegt werden kann. Basiert sie auf die Grenzen der besteuernden
lokalen Gebietskorperschaft Uberschreitenden Sachverhalten/Aktivitaten, sind MaBnahmen
zur Vermeidung einer Doppel- oder einer Nullbesteuerung erforderlich, die zusétzlichen
Verwaltungsaufwand verursachen. Insofern decken sich die Uberlegungen stark mit jenen zur
ortlichen Radizierbarkeit. Das Kriterium der Administrierbarkeit durfte umso héhere Bedeutung
haben, je geringer die GemeindegréBen und damit die Verwaltungskapazitdten auf der
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lokalen Ebene sind. Dabei ist allerdings in Betracht zu ziehen, dass zahlreiche Tatigkeiten der
Steververwaltung durch zentrale Einheiten erledigt werden kénnen. Die Administration einer
Steuer ist prinzipiell von Steuergestaltungsrechten und Ertragshoheiten institutionell frennbar.

Administrierbarkeit (und damit das AusmaB der Steuerbefolgungskosten) ist auch aus Sicht
der Steuerpflichtigen relevant, wenn sie in mehreren Gebietskodrperschaften aktiv sind: Ceteris
paribus steigen die Steuerbefolgungskosten, wenn sich die Steuerpflichtigen innerhallb des
Staatsgebietes mit lokal unterschiedlichen steuerlichen Regelungen fur bestimmte steuerlich
relevante Sachverhalte auseinander sefzen mussen (Fedelino — Ter-Minassian, 2010). Dies ist
aus der gesamtwirtschaftlichen Perspektive - insbesondere vor dem Hintergrund der
BemUhungen, die administrativen Lasten der Unternehmen zu reduzieren ('Better Regulation”
oder "Smart Regulation”) — unerwinscht.

2.4.2. Ubergreifende Uberlegungen und Kriterien aus Sicht der Struktur des gesamten
Kommunalsteuersystems

Neben Kriterien zur isolierten Bewertung einzelner Optionen zur Starkung der kommunalen Ab-
gabenautonomie sind auch Ubergreifende Uberlegungen und Kriterien aus einer strukturellen
Gesamtperspektive zur Einschatzung eines gesamten kommunalen Abgabensystems von Be-
deutung. Zum groBen Teil sind diese Kriterien identisch mit jenen, die zur Beurteilung einzelner
Optionen zur Ausweitung der kommunalen Abgabenautonomie verwendet werden; sie
haben jedoch aus einer strukturellen Perspektive etwas andere Implikationen.

Interessenausgleich

Zundchst ist zu prifen, inwieweit das gesamte kommunale Abgabensystem vom BemuUhen
um Interessenausgleich gepréagt ist. Hier geht es darum, eine gewisse Deckungsgleichheit
zwischen der Struktur der Nutzer des kommunalen Leistungsangebots (im Wesentlichen geht
es hier um private Haushalte versus private Unternehmen) einerseits und der Steuerzahler-
Innen andererseits herzustellen. Ein in diesem Sinne ausgewogenes kommunales Abgaben-
system umfasst daher — entsprechend der Nutzerstruktur der kommunalen Leistungen — sowohl
substanzielle Steuern der privaten Haushalte als auch der privaten Unternehmen. Ein solches,
dem Interessenausgleich genugendes, kommunales Abgabensystem verringert gleichzeitig
die Gefahr einer einseitigen (politischen und finanziellen) Abhdngigkeit der Gemeinde von
einigen wenigen groBen Steuerzahlern.

Transparenz

Der Grundsatz der Transparenz bezieht sich auch auf das gesamte kommunale System der
Besteuerung: Es sollte eine eindeutige Beziehung zwischen Umfang und Struktur bzw. Qualitét
des kommunalen Leistungsangebots und der gesamten Abgabenbelastung (im Sinne der
individuellen bzw. gruppenmdBigen Aquivalenz) hergestellt werden kénnen. Dies setzt fUr die
Steuerzahlerinnen verfGgbare und zugdngliche Informationen Uber die effektive Gesamt-
belastung durch fUr sie relevante kommunale Abgaben voraus. Sehr viele Bagatellsteuern mit
einer jeweils geringen individuellen Belastung und einem niedrigen Gesamtaufkommen sind
aus Sicht der Transparenz problematisch.
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Fiskalische Autonomie

Inwieweit ein kommunales Abgabensystem fiskalische Autonomie herstellen kann, hangt
entscheidend von zwei Faktoren ab: Erstens davon, in welchem AusmalB die existierenden
kommunalen Abgaben von den Gemeinden tafsdchlich beeinflusst werden kdnnen,
inwieweit sie also Uber Gesetzgebungskompetenz verfGgen. Diese ist am hdchsten, wenn
sowohl Bemessungsgrundlage als auch Steuersdtze von der kommunalen Ebene vallig
autonom festgesetzt werden kdnnen. Und zweitens davon, welchen Anteil kommunale
Abgaben an den kommunalen Gesamteinnahmen (neben Transfers der Ubergeordneten
foderalen Ebenen bzw. horizontalen Transfers sowie Anteilen an gemeinschaftlichen
Bundesabgaben) haben. Werden den Gemeinden lediglich Bagatellsteuern zugewiesen, ist
das Erreichen fiskalischer Autonomie praktisch unmaoglich. Insgesamt ist die fiskalische Auto-
nomie umso hoher, je gréBer der Anteil der kommunalen Abgaben an den Gesamtein-
nahmen der Gemeinde ist und je hoher der Anteil der kommunalen Abgaben ist, beziglich
derer die Gemeinden tatsdchlich lokale Gestaltungskompetenz besitzen.

RUckwirkungen auf das Finanzausgleichsgefiige

Eine Stérkung der kommunalen Abgabenautonomie kann verschiedene Rickwirkungen auf
das Finanzausgleichsgefuge haben. Deren AusmaB hdngt erstens davon ab, welches
Volumen zusétzliche kommunale Abgaben haben, da diese entsprechend die Reduktion der
infragovernmentalen Transfers und/oder von Ertragsanteilen an gemeinschaftlichen
Bundesabgaben erlauben. Zweitens kdnnen strukfurelle RUckwirkungen eintreten, die
abhdngig von den konkreten (gestérkten oder neu eingefUhrten) kommunalen Steuern sind.
So erfordert etwa - soll die PrGmisse einer insgesamt konstanten gesamtwirtschaftlichen
Abgabenqguote eingehalten werden — die EinfUhrung kommunaler Zuschldge auf Steuern, die
von den Ubergeordneten Ebenen erhoben werden (z. B. Einkommensteuer), die Senkung der
Steversaize auf der betreffenden Ubergeordneten Ebene. Werden Steuern (starker) genutzt,
deren Bemessungsgrundlage regional stark streut, so ist die EinfUhrung horizontaler
Ausgleichsmechanismen (etwa horizontaler kommunaler Finanzausgleich) zu erwéagen.

Administrierbarkeit/Verwaltungskosten

Es wird oft befUrchtet, dass die VerwaltungskapazitGten der lokalen Ebene begrenzt sind und
dass eine Dezentralisierung der Steuerverwaltung kostenineffizient ist (Ter-Minassian, 1997)
Dass die dezentrale Einhebung von Steuern einen administrativen Mehraufwand aufgrund
der Existenz vieler paralleler lokaler Steuerverwaltungen verursacht, kann jedoch dadurch
vermieden werden, dass nur die Gesetzgebungskompetenz dezentralisiert wird, nicht aber
die Steuerverwaltung bzw. —-einhebung, sodass GréBenvorteile realisiert werden kénnen.
Dabei ist jedoch zu beachten, dass eine lokale Steuereinhebung einen Anreiz fUr eine
moglichst vollstdndige Ausschépfung der Steuerbasis gibt (King, 2006). Ein hoher Anteil von
Bagatellsteuern an den gesamten kommunalen Abgabenautonomen durfte sich vermutlich
ungunstig auf die Verwaltungskosten auswirken.
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Wachstumsfreundlichkeit

Die Berucksichtigung der Wachstumsfreundlichkeit spielt bei der Ausgestaltung eines gufen
lokalen Steuersystems ebenfalls eine Rolle (Bléchliger — Petzold (2009). Aus dieser Perspektive
sollfen kommunale Abgabensysteme eher auf vermogens- sowie verbrauchsbezogenen
Steuern beruhen als auf Steuern auf private Einkommen und Unternehmensgewinne. Selbst
wenn aus volkswirtschaftlicher Sicht die Wachstumsvertraglichkeit des gesamtwirtschaftlichen
Abgabensystems insgesamt relevant ist, so kann auch die lokale Ebene einen Beitrag dazu
leisten: Indem ihr wachstumsvertragliche Steuern zugewiesen werden, aber auch, indem sie —
bei Vorliegen entsprechender Gestaltungskompetenz — das gesamte kommunale Abgaben-
system besonders auf Abgaben mit positiven Wachstumseigenschaften stiizt.

Zentrale wirtschafispolitische Zielsetzungen

Aus struktureller Perspektive interessiert schlieBlich erstens das Lenkungspotential eines
kommunalen Abgabensystems, also das AusmaB, in dem es Steuern umfasst, die negative
ExternalitGten oder demeritorische Effekte internalisieren kénnen, oder ob die bestehenden
kommunalen Abgaben primdar fiskalisch motfiviert sind. Zweitens sind auch die Verteilungs-
wirkungen von Belang: Grundsdatzlich besteht ein Trade-Off zwischen Aquivalenziber-
legungen und dem Leistungsfahigkeitsprinzip: Von mit Aquivalenziberlegungen begrindeten
Steuern bzw. GebUhren, die nicht auf die individuelle Leistungsfahigkeit RGcksicht nehmen,
sind regressive personelle Verteilungseffekte zu erwarten. Gleichzeitig ist es aber auch aus
fiskalfdderalistischer Perspektive sinnvoll, dass die Verteilungsaufgabe und damit
Umverteilungssteuern zentral angesiedelt sind.
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Helfried Baver, Peter Biwald, Anita Haindl (KDZ)

3. Status quo und Iangeriristige Trends in der osterreichischen
Gemeindefinanzierung

3.1.  Einleitung

Kapitel 3 stellf den Status quo und die I&ngerfristigen Trends in der &sterreichischen
Gemeindefinanzierung mit besonderem Schwerpunkt auf die qualitative und quantitative
Entwicklung der kommunalen Abgabenautonomie dar. In den letzten 20 Jahren gab es bei
den Gemeindeabgaben!) wesentliche Zdsuren und VerdGnderungen. Diese werden ein-
leitend UberblicksmaBig dargestellt.

Ubersicht 3.1: Gesetzliche Anderungen im Bereich der Gemeindeabgaben und Ertragsanteile
seit 1990

Jahr | Gesetzliche Anderung

* Anhebung des Hochsthebesatzes der Grundsteuer von 420% auf 500%;

1992 * Halbierung des Gefrénkesteuersatzes auf alkoholfreie Getréinke

* Abschaffung der Gewerbesteuer und Lohnsummensteuer;
1993 * Zweitwohnsitzabgabe wurde im FAG 1993 in den Katalog der ausschlieBlichen Gemeindeabgaben
aufgenommen

1994 * EinfUhrung der Kommunalsteuer

* Umwandlung der Kérperschaftsteuer von einer ausschlieBlichen zu einer gemeinschaftlichen

1998 Bundesabgabe

* Wegfall der Getréinkesteuer;
2000 * Abschaffung der Ankindigungs- und Anzeigeabgabe;
* EinfUhrung der Werbeabgabe

* Umwandlung von zahlreichen ausschlieBlichen Bundesabgaben (Kapitalverkehrssteuern, Tabaksteuer,
Energieabgaben, Versicherungssteuer, Normverbrauchsabgabe, Konzessionsabgabe) zu
gemeinschaftlichen Bundesabgaben (FAG 2005);

2005 * FAG 2005: Abflachung des abgestuften BevdlkerungsschlUssels: Multiplikator fir Gemeinden bis 10.000
Einwohnerlinnen von 1 1/3 auf 1 1/2 angehoben

* FAG 2005: Anderung des § 17 FAG wodurch die Vereinbarung Gber eine Teilung der Erfréige aus der
Kommunalsteuer eingefUhrt wurde

2009 * Umwandlung des Wohnbauférderungsbeitrags von einer ausschlieBlichen zu einer gemeinschaftlichen

Bundesabgabe
* FAG 2008: Abflachung des abgestuften BevoélkerungsschlUssels: ab 2011 Multiplikator fir Gemeinden
2011 bis"l0.000 Einwohnerlnnen von 1 1/2 auf 1 46/75 angehoben )
*NO Wohnbauférderungsgesetz 2005: Aufgrund einer Novelle des NO WFG 2005, die mit 01.01.2011 in
Kraft frat, entfallt der § 17 des NO WFG 2005, der die zeitliche Grundsteuerbefreiung regelte
Q: KDZ.

So erfolgte 1993 die Umstellung von der Gewerbesteuer und Lohnsummensteuer auf die Kom-
munalsteuer. Ebenso wurde in diesem Jahr das DeckungsausmafB fUr die BenUfzungsge-
bUhren auf das "doppelte Jahreserfordernis fUr die Erhaltung und den Betrieb der Einrichtung
oder Anlage sowie fur die Verzinsung und Tilgung der Errichfungskosten unter Berucksichti-
gung einer der Art der Einrichtung oder Anlage entsprechender Lebensdauer” (§ 15 Abs. 3
FAG 2008) erhoht.

Im Jahr 2000 kam es zum Wegfall der Getrankesteuer, da der EUGH die Getrdnkesteuer auf
alkoholische Geftrdnke als widersprechend zur Verbrauchsteuerrichtlinie (92/12/EWG) aner-

1) Unter Gemeindeabgaben wird im folgenden Kapitel die Summe aus den gemeindeeigenen Steuern und den
GebUhren fUr die BenUtzung von Gemeindeeinrichtungen und —anlagen verstanden.
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kannte. Der Getr&nkesteuer-Ersatz im Rahmen der Ertragsanteile konnte den Ausfall nur teil-
weise kompensieren. DarUber hinaus sind in diesem Jahr auch die Anzeigen- und AnkUndi-
gungsabgabe weggefallen. Diese Verdnderungen haben sich in der Bedeutung der Ge-
meindeabgaben bei der Gemeindefinanzierung bemerkbar gemacht, wie anschlieBend im
Detail dargestellt wird.

3.2, Entwicklung der osterreichischen Gemeindeabgaben

3.2.1. Entwicklung der Abgabenertrdge und Gemeindeabgaben 1990 bis 2010

In welchem AusmaB eine Zenftralisierung der Abgabeneinhebung beim Bund in den lefzten
20 Jahren erfolgt ist, wird in Abbildung 3.1 dargestellt. Der Anteil der Gemeindeabgaben an
den insgesamt eingehobenen Abgaben hat sich im Zeitraum 1990 bis 2010 von 4,9% auf 3,9%
reduziert. Die von den Landern eingehobenen Abgaben hielten Uber die Jahre relativ kon-
stant bei 0,4%. Wien (als Land und Gemeinde) hat seinen Anteil von 2,2% auf 1,6% ebenso
verringert. DemgegenUber stiegen die vom Bund eingehobenen Abgaben von 92,4% auf
94% an. Der Anteil der gemeinschaftlichen Bundesabgaben an den gesamten Bundesab-
gaben ist in diesem Zeitraum von 69,7% auf 90,2% gestiegen, was auf die schrittweise Uber-
fOhrung von ausschlieBlichen in gemeinschaftliche Bundesabgaben zurickzufUhren ist (siehe
dazu Ubersicht 3.1).

Abbildung 3.1: Entwicklung der Abgabenertrédge der féderalen Ebenen vor und nach Erhalt
der Ertragsanteile seit 1990
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Die immer geringer werdenden Einnahmen der Gemeinden aus Abgaben, welche auf die
Zenftralisierung der Verwaltungshoheit beim Bund zurGckgefUhrt werden kann, wird auch
nach der Verteilung der Erfragsanteile an die einzelnen Gebietskdrperschaften Gber den Zeit-
verlauf nicht gestarkd.
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Ubersicht 3.2: Entwicklung der Zusammensetzung der Gesamtabgabenertrége zwischen
Bund, Ldndern und Gemeinden seit 1990

1990 1995 2000 2005 2010
Abgabenertriage In Mrd. €
Bundesabgaben 32,0 38,3 50,6 57,2 66,7
Landesabgaben (ohne Wien) 0.2 0.2 0.2 0.3 0.3
Wien 0.8 0.9 1,0 0.9 1.1
Gemeindeabgaben (ohne Wien) 1.7 2,2 2.3 2.4 2.8
Gesamtabgaben 34,6 41,6 54,1 60.8 70.9
Erfragsanteile
Bund 15,0 19.0 29,0 37.7 40,1
L&nder (ohne Wien) 3.7 4,5 5.5 57 9.9
Wien 1,9 2,3 3.0 3.1 4,6
Gemeinden (ohne Wien) 2,6 3.4 4,2 4,7 5.6
Summe EATY) 23,2 29,1 41,6 51,3 60,2
Abgabenerirage nach Erhalt der EAT')
Bund 24,7 28,1 38,0 43,7 46,6
L&nder (ohne Wien) 3.9 4,7 57 6,0 10,2
Wien 2,7 3.3 3.9 4,0 57
Gemeinden (ohne Wien) 4,3 5.5 6,5 7.1 8.4
Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ. - ') Erfragsanteile.

Die Verteilung der Erfragsanteile auf die einzelnen Gebietskdrperschaften zeigt in den letzten
20 Jahren, dass der Anteil des Bundes bis 2005 von 65% auf 74% anstieg und bis 2010 wieder
auf 67% zurbckging. Dieser Ruckgang in den letzten fUnf Jahren ist auf den Anstieg des
Landeranteils zurickzufUhren (Umtausch von Transfers des Bundes an die Lander in zusdtzliche
Ertfragsanteile fUr die Lander im Finanzausgleich 2008). Der Anteil der Erfragsanteile fur die
Gemeinden ist seit 1990 von 11% auf 9% gesunken.

Die den einzelnen Gebietskdrperschaftsebenen verbleibenden Abgabenertrdge nach der
Verteilung der Ertragsanteile sind fUr den Bund von 69,4% (1990) auf 65,7% (2010) und fUr die
Gemeinden (ohne Wien) von 12,1% auf 11,9% zurickgegangen. Der Anteil der L&nder ist von
11,0% (1990) auf 14,3% (2010) gestiegen; jener von Wien von 7,5% auf 8,1%.

Zusammengefasst zeigt sich somit, dass bei der Betrachtung der Zusammensetzung der Ge-
samtabgabenertrdge der Anteil der Gemeinden in den letzten 20 Jahren reduziert wurde. Um
zu sehen, inwiefern sich die Einschradnkung auf die gemeindeeigenen Steuern und die Ge-
bUhren ausgewirkt hat, wird im Folgenden die Entwicklung der Gemeindeabgaben zwischen
1990 und 2010 betrachtet.

In Abbildung 3.2 wird die Entwicklung der Gemeindeabgaben fUr die &sterreichischen
Gemeinden ohne Wien seit 1990 dargestellt. Absolut haben sich die Einnahmen aus Ge-
meindeabgaben von 2,2 Mrd. € (1990) auf 4,4 Mrd. € (2010) verdoppelt. Allerdings in Relation
zu den ordentlichen Einnahmen, welche auf der rechten Skalierung dargestellt wird, ist der
Anteil der Gemeindeabgaben von 33,7% (1990) auf 31,4% (2010) zurGckgegangen, wobei im
Jahr 2002 der Tiefpunkt mit 29,9% erreicht wurde. Zusatzlich fallt auf, dass sich der Anteil der
GebUhren an den Gemeindeabgaben in den letzten 20 Jahren sehr stark erhdht hat bzw.
dass der Anteil der gemeindeeigenen Steuern deutlich zurickging.
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Abbildung 3.2: Abgabenstruktur der Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Abbildung 3.3: Abgabenstruktur in Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

In Wien stiegen die Gemeindeabgaben durchschnittlich um 1,8% pro Jahr. Der geringe Anteil
der Gemeindeabgaben an den ordentlichen Einnahmen von durchschnittlich 14% ist durch
die hohen Einnahmen in Wien aus laufenden Transferzahlungen von Trgern des &ffentlichen
Rechts (Ertragsanteile aus gemeinschaftlichen Bundesabgaben) erkl@rbar. Dass der Anteil auf

WIFO

34

33

32

31

30

29

28

Anteilin %

Anteilin %



- 31 -

12,7% im Jahr 2010 gesunken ist, liegt vorwiegend am Ruckgang der GebuUhreneinnahmen,
welcher in Folge der Ausgliederung der Abwasserentsorgung aus dem Gemeindebudget im
Jahr 2009 erklé@rbar ist.

Insgesamt zeigt die Entwicklung der Gemeindeabgaben fur alle Gemeinden mit Wien, dass
der Wegfall der Einnahmen aus der Getrénkesteuer, Ankindigungs- und Anzeigeabgabe im
Jahr 2000 in den ersten beiden Folgejahren fur einen erstmaligen RGckgang der Gemeinde-
abgaben seit 1990 verantwortlich war. Zusammengefasst gilt fur die Abbildungen 3.2 bis 3.4,
dass der Antfeil der gemeindeeigenen Steuern und der GebUlhren an den ordentlichen
Einnahmen zwischen 1990 und 2010 zurGckgegangen ist.

Abbildung 3.4: Abgabenstruktur Gemeinden einschlieBlich Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.
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Ubersicht 3.3: Entwicklung der Gemeindeabgaben, 1990 bis 2010

1990 1995 2000 2005 2010
Bundesldnder In Mio. €
Grundsteuer 234 322 378 441 505
Kommunalsteuer 9213 1.120 1.252 1.470 1.750
Getrénkesteuer 297 330 155 0 0
Interessentenbeitrége 130 214 256 272 264
Sonstige gem.eig. Abgaben 133 203 241 229 281
GebUhren 542 857 1.137 1.369 1.602
Anteil an ordentlichen Einnahmen in % 33,7 32,9 32,3 31,0 31,4
Wien
Grundsteuer 58 73 84 98 104
Kommunalsteuer 374 457 495 540 650
Getrénkesteuer 68 69 23 0 0
Interessentenbeitrége 0 0 0 1 0
Sonstige gem.eig. Abgaben 266 343 367 299 382
GebUhren 296 457 464 464 371
Anteil an ordentlichen Einnahmen in % 16,0 13,1 14,2 14,4 12,7
Bundesldnder mit Wien
Grundsteuer 292 395 463 539 610
Kommunalsteuer 1.287 1.577 1.747 2.010 2.400
Getrénkesteuer 364 399 178 0 0
Interessentenbeitrége 130 214 256 272 264
Sonstige gem.eig. Abgaben 400 546 609 528 662
GebUhren 838 1.314 1.601 1.833 1.973
Anteil an ordentlichen Einnahmen in % 24,9 22,3 23,5 23,7 22,8

Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

3.2.2. Struktur der laufenden Einnahmen seit 1990

Die Einnahmen in den lefzten Jahren zeigen eine jGhrliche Zunahme von 3,8%, wobei die
Schwerpunkte bei den Eigenen Steuern, Ertragsanteilen sowie GebUhren liegen?).

Die Struktur der laufenden Einnahmen im Zeitverlauf zeigt folgendes Bild: Wahrend der Anteil
der eigenen Steuern im Analysezeitraum von 28% auf 21% der laufenden Einnahmen
zurickgegangen ist, sind die Ertfragsanteile von 35% auf 37% sowie die GebUhreneinnahmen
von 9% auf 12% gestiegen. Der Anteil der laufenden Transfers von Trégern &ffentlichen Rechts
(TA6R) an den laufenden Einnahmen ist in den letzten 20 Jahren gleich geblieben.

2) Die im Folgenden verwendete Begrifflichkeiten Eigene Steuern und GebUhren werden aus dem Rechnungsquer-
schnitt der Gemeinden Ubernommen. In Hinblick auf das Einnahmevolumen sind die Kommunalsteuer, die
Grundsteuer und die Interessentenbeitrdge die bedeutendsten Eigenen Steuern. Eine Auflistung aller Steuern, welche
unter Eigene Steuern der Gemeinden fallen, befindet sich in der Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung
— Anlage 3b (VRV 1997). Als GebUhren werden nachfolgend die GebUhren fUr die BenUtzung von Gemeinde-
einrichtungen und —anlagen bezeichnet.
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Ubersicht 3.4: Entwicklung der laufenden Einnahmen
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010

1990 1995 2001 2005 2010
In Mio. €
Eigene Steuern 1.707 2.188 2.166 2.412 2.799
Ertragsanteile 2177 2.802 4.008 4,192 4.822
GebUhren 542 857 1.229 1.369 1.602
Laufende Transfers von TAGR?) 515 703 681 874 982
Sonstige laufende Transfers 62 94 125 138 197
Einnahmen aus der VerduBerung und Leistungen 904 1.485 1.578 1.705 1.979
Sonstiges 232 340 482 601 665
Anteile in %

Eigene Steuern 27.8 25,8 21,1 21,4 21,5
Ertfragsanteile 35,5 33.1 39.0 37.1 37.0
GebUhren 8.8 10,1 12,0 12,1 12,3
Laufende Transfers von TASR?) 8.4 8.3 6,6 7.7 7.5
Sonstige laufende Transfers 1.0 1.1 1,2 1.2 1.5
Einnahmen aus der VerduBerung und Leistungen 14,7 17,5 15,4 15,1 15,2
Sonstiges 3.8 4,0 4,7 5.3 5.1

Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ. -1) Tréger &ffentlichen Rechts.

Die Struktur der laufenden Einnahmen zeigt ein ganz anderes Bild, wenn nach Einwohner-
Innen-Klassen unterschieden wird. Gemeinden unter 500 Einwohnerlnnen verfGgen nur Uber
einen Anteil der Eigenen Steuern an den laufenden Einnahmen von 12%. Dieser Anteil steigt
mit zunehmender EW-Klasse.

Abbildung 3.5: Anteil der Eigenen Steuern und laufenden Transfereinnahmen von Tragern des
offentlichen Rechts an den laufenden Einnahmen nach EW-Klassen
Gemeinden ohne Wien, 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Diese fiskalische LUcke, die sich als Differenz aus den Einnahmen aus Abgaben der kleinen
Gemeinden und ihren Ausgaben ergibt, wird jedoch wiederum durch Transferzahlungen von
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Tragern des &ffentlichen Rechts teilweise geschlossen. Der Anteil der laufenden Transfers von
Td6R an den laufenden Einnahmen sinkt mit steigender EW-Klasse. In Summe haben die
Gemeinden aller GroBenklassen rund 30% der laufenden Einnahmen aus gemeindeeigenen
Steuern und laufenden Transfereinnahmen von Trégern 6ffentlichen Rechts finanziert.

3.2.3. Stellenwert der gemeindeeigenen Steuern auf der Einnahmeseite

Die eigenen Steuern der Gemeinden ohne Wien stiegen von 1990 (1,71 Mrd. €) bis 1999
(2.36 Mrd. €) kontinuierlich an. In den beiden Jahren 2000 (2,28 Mrd. €) und 2001 (2,17 Mrd. €)
wurde ein Rickgang und seither wird wieder ein stetig leichter jGhrlicher Anstieg bis 2010
(2,80 Mrd. €) verzeichnet. Die jahrliche Zunahme der gemeindeeigenen Steuern von 2,5% lag
in diesem Zeitraum hingegen unter der Entwicklung des Bruttoinlandproduktes (BIP) (3.8%
p. a) sowie der ordentlichen Gemeindeeinnahmen (3.8% p. a).

Abbildung 3.6: Entwicklung der gemeindeeigenen Steuern
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Der Anteil der gemeindeeigenen Steuern an den Abgabeertrigens) sowie an den
ordentlichen Einnahmen der Gemeinden zeigt im Zeitverlauf einen RGckgang. Abbildung 3.6
zeigt, dass der Anteil an den Abgabeertrdgen von 39% (1990) auf 30% (2010) sank und der
Anteil an den ordentlichen Einnahmen reduzierte sich von 26% (1990) auf 20% (2010). Der
starke RGckgang von 2000 auf 2001 ist auf die Aufhebung der Getrdnkesteuer, der AnkUndi-
gungsabgabe sowie der Anzeigeabgabe ab 1.6.2000 zurickzufGhren.

3) Die Berechnung der Abgabenertrége erfolgt durch die Summierung der Eigenen Steuern, der GebUhren fUr die
BenUtzung von Gemeindeeinrichtungen und —anlagen und der Ertragsanteile.
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Ubersicht 3.5: Zusammensetzung der Abgabenertrédge 1990 bis 2010

1990 1995 2000 2005 2010

Gemeinden ohne Wien Anteile in %

Eigene Steuern 38,6 37.4 32,5 30,3 30,3
GebUhren 12,3 14,7 16,2 17.2 17.4
Ertragsanteile 49,2 47,9 51,3 52,6 52,3
Wien

Eigene Steuern 26,2 25,9 22,2 20,7 18,9
GebUlhren 10,1 12,6 10,6 10,3 6,2
Ertragsanteile 63,7 61,6 67,2 69,0 75,0

Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Die Struktur der Abgabenertrége zeigt, dass die Bedeutung der Eigenen Steuern seit 1990
abnahm, wahrend jene fur die Ertfragsanteile und Gebuhren bei den Gemeinden ohne Wien
zunahm. Durch die Aufhebung der Getrénkesteuer, der Ankindigungs- und Anzeigeabgabe
haben die Ertragsanteile zugenommen, da die Gemeinden ab Juni 2000 erhdhte
Ausgleichszahlungen fUr diese drei weggefallenen Einnahmequellen im Rahmen der
Ertfragsanteile erhalten. Der starke Anstieg der GebuUhren ist darauf zurickzufGhren, dass
einerseits mit der Aufweichung des Aquivalenzprinzips durch den Finanzausgleich 1993 die
Spielrume zur GebUhrenfestsetzung erhéht wurden, andererseits sind die Gemeinden
aufgrund der enger werdenden finanziellen SpielrGume wie auch der Forderungen der
Aufsichts- und Konfrolloehoérden verstarkt angehalten worden, kostendeckende GebuUhren
festzusetzen. In Wien ergibt sich ein deutlich anderes Bild, wobei auch hier die Eigenen
Steuern einen deutlichen Ruckgang in den leftzten 20 Jahren verzeichneten. Die hohen
Ertfragsanteile sind darauf zurickzufGhren, dass Wien einerseits als Gemeinde und andererseits
auch zusatzlich als Land Ertragsanteile erhdlt. Der RUckgang bei den GebUhren im Jahr 2010
ist durch den Wegfall der AbwassergebUhren zu erkl@ren, da die Abwasserentsorgung ab
2009 ausgelagert wurde.

Zwischen den Bundesl@ndern bestehen sehr groBe Unterschiede in der Hohe der Gemeinde-
abgaben pro Einwohnerin. Ohne die BerUcksichtigung von Wien, werden die hochsten Ab-
gabenertrége in Salzburg erzielt. Sowohl bei der Kommunalsteuer als auch bei der Grund-
stever und den restlichen Abgaben ergeben sich in Salzburg im Jahr 2010 immer die
hochsten Pro-Kopf-Werte. Dahingegen steht das Burgenland am Ende der Skala. Wien muss
aufgrund seiner Sonderstellung als Land und Gemeinde gesondert betfrachtet werden.
Jedoch sticht hervor, dass die Kommunalsteuer und vor allem die sonstigen Abgaben pro
Kopf deutlich hdéher als in den anderen Bundesldndern sind. DarUber hinaus ist in
Abbildung 3.7 aufgrund der Schwankungen bei den sonstigen Abgaben ersichtlich, dass
landesgesetzliche Unterschiede im jeweiligen AusmaB der Ermdchtigungen der Gemeinden,
Gemeindesteuern einzuheben, bestehen. Beispielsweise liegt der Grund fur die auffallend
hohen sonstigen Abgaben pro Kopf in Wien an den verhdltnismaBig hohen Einnahmen aus
der Gebrauchsabgabe, der Lustbarkeitsabgabe sowie der Parkometerabgabe.

WIFO



- 36 -

Abbildung 3.7: Gemeindeabgaben pro Kopf im BundesiGdndervergleich, 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

3.2.4. Entwicklung gemeindeeigener Abgaben in Wien seit 1990

Bevor eine detaillierte Betrachtung der einzelnen Gemeindesteuern im ndchsten Kapitel folgt,
wird ein kurzer Einblick in die Entwicklung der gemeindeeigenen Abgaben in Wien seit 1990
gegeben. In Ubersicht 3.6 werden die vier nach dem Aufkommen bedeutendsten gemeinde-
eigenen Steuern sowie die GebUhren fUr die BenUfzung von Gemeindeeinrichtungen und
-anlagen dargestellt. Der Kommunalsteuer, welche mit 650 Mio. € (2010) mehr als die Hdlfte
der Eigenen Steuern ausmacht, folgen in Bezug auf das Abgabenaufkommen in Wien die
Gebrauchsabgabe, welche in Wien mit einem Anteil von 12% an den gesamten Eigenen
Steuern sehr hoch ist, die Grundsteuer und die Lustbarkeitsabgabe.

Das Gesamtvolumen der Eigenen Steuern in Wien ist Uber die lefzten 20 Jahre durchschnittlich
2% pro Jahr von 766 Mio. € (1990) auf 1.136 Mio. € (2010) angestiegen.

Die GebUhreneinnahmen sind bis 2008 kontinuierlich gestiegen, seither ist ein deutlicher RUck-
gang bemerkbar. Grund daflr ist der Wegfall der Verbuchung der GebUhren im Budget, da
im Jahr 2009 eine Auslagerung der Abwasserentsorgung an die ebswien Hauptkldranlage
GmbH, welche zu 100% im Eigentum der Stadt Wien ist, stattgefunden hat.
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Ubersicht 3.6: Entwicklung der gemeindeeigenen Abgaben in Wien 1990 bis 2010

1990 1995 2000 2005 2010
Mio. €

Grundsteuer 58 73 84 989 104
Gewerbe-/Lohnsummen-,/Kommunalsteuer 374 457 495 540 650
Gebrauchsabgabe 82 107 103 112 137
Lustbarkeitsabgabe 33 46 48 53 70
Sonstige Gemeindeabgaben 219 259 240 134 175
GebUhren 296 457 464 464 371

Antfeil ...an... in%
Gemeindeeigenen Steuern

Grundsteuer 7.5 7.8 8,7 10,4 9.2

Gewerbe-/Lohnsummen-,/Kommunalsteuer 48,8 48,5 51,0 57.6 57,2

Gebrauchsabgabe 10,7 11.3 10,6 11,9 12,0

Lustbarkeitsabgabe 4,3 4,9 50 57 6,2

Sonstige Gemeindeabgaben 28,6 27,5 24,7 14,3 154
Ordentlichen Einnahmen

GebUlhren 4,4 4,3 4,6 4,8 3.1
Abgabenertrdgen

GebUhren 10,1 12,6 10,6 10,3 6,2

Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

3.2.5. Entwicklung einzelner Gemeindesteuern seit 1990

Inwiefern die Steuerreform 1993/1994 sowie die gesetzliche Aufhebung von drei Gemeinde-
abgaben im Juni 2000 Auswirkungen auf die Abgabenautonomie der Gemeinden in den
letzten 20 Jahren hatten, zeigt sich im Folgenden im Detail bei der Betrachtung der einzelnen
Gemeindeabgaben.

Grundsteuer

Die Grundsteuer gehdrt zu den ausschlieBlichen Gemeindeabgaben, sodass die Verwal-
tungshoheit sowie der Ertrag zur Gdnze den Gemeinden zustehen. Zur Bemessung der Grund-
steuer werden die vom Finanzamt festgestellten Einheitswerte herangezogen, wobei diese
zumeist deutlich unter dem Verkehrswert des GrundstUcks liegen. In Bezug auf die Gesetz-
gebungshoheit gilt fUr die Grundsteuer, dass der reguldre Steuersatz in der Hohe von 0,2%
vom Bund festgelegt wird, aber die Hohe des Hebesatzes, welcher bis zu 500% betragen
kann, von den Gemeinden bestimmt wird.

Mit einem Gesamtaufkommen von rund 505 Mio. € (2010), das einem Anteil von 18% (2010)
an den Eigenen Steuern entspricht, gehért die Grundsteuer zu den beiden wichtigsten ge-
meindeeigenen Steuern. Es wird zwischen der "Grundsteuer von land- und forstwirtschaft-
lichen Betrieben" (Grundsteuer A) und der "Grundsteuer von Grundsticken" (Grundsteuer B)
unterschieden, wobei erstgenannte nur 1% (2010) von den Eigenen Steuern ausmacht,
wdahrend sich der Anteil der Grundsteuer von GrundstUcken auf 17% (2010) belduft.

Mit einem Aufkommen von nur 25,6 Mio. € (2010) ist die Grundsteuer A von relativ geringer Be-
deutung fur die Gemeinden. Ausnahmen stellen das Burgenland und Niederdsterreich dar. Im
Burgenland hatte die Grundsteuer A im Jahr 1990 einen Anteil an den Eigenen Steuern in der

Hdhe von 5,3% und liegt auch 2010 mit 2,6% deutlich héher als die anderen Bundesldnder. Mit
einem Anteil von 2,7% (1990) bzw. 1,6% (2010) liegt auch Niederosterreich Uber dem &ster-
reichischen Durchschnitt.
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Abbildung 3.8: Entwicklung der Grundsteuer A
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Die in Abbildung 3.8 auffallend hohen Einnahmen aus Grundsteuer A in den beiden Jahren
2000 und 2001 sind auf erhéhte Einnahmen in Niederosterreich zurGckzufUhren 4).

Abbildung 3.9: Entwicklung der Grundsteuer B
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

4) Die Hauptursache fUr die hohen Einnahmen aus Grundsteuer A war die Gemeinde Klosterneuburg. Aufgrund einer
gerichilich festgelegten Wertfortschreibung, welche gemdaB § 21 (1) Z.1 BewG anzuwenden war, erhéhten sich die
Einnahmen der Grundsteuer A in Klosterneuburg in den beiden Jahren 2000 und 2001.
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Bei der Gesamtbetrachtung der Grundsteuer in Abbildung 3.9 fallt auf, dass sich einerseits das
Gesamtaufkommen der Grundsteuer von 234 Mio. € (1990) auf 505 Mio. € (2010) mehr als ver-
doppelte und andererseits, dass der Anteil der Grundsteuer an den Eigenen Steuern von 14%
(1990) auf 18% (2001) stark angestiegen ist, was auf den Wegfall der Getrdnkesteuer und
sowie der Ankindigungs- und Anzeigenabgabe zurickzufGhren ist. Seit 2001 halt die Grund-
steuer fast unverdndert bei 18%. In Summe ist die Grundsteuer in diesem Zeitraum um 5,8%
und damit starker als das BIP gestiegen. Die Hauptursache liegt bei der Grundsteuer B, die mit
4,2% p. a wuchs, wadhrend die Grundsteuer A mit + 0,1% p. a nahezu stagnierte.

Abbildung 3.10: Entwicklung der gesamten Grundsteuer
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Im Gegensatz dazu hat die Grundsteuer in Wien eine deutlich geringere Bedeutung. Mit ein-
em Einnahmevolumen von 104 Mio. € (2010) erreichte sie nur einen Anteil von 9,2% an den
Eigenen Steuern. Aber auch in Wien haben sich die Grundsteuereinnahmen seit 1990 fast ver-
doppelt.

Das Aufkommen der Grundsteuer A pro Kopf nimmt mit steigender Bevdlkerungszahl in den
Gemeinden ab. Ursache ist, dass land- und forstwirtschaftliche Betriebe starker in I&ndlichen
Gebieten als in urbanem Raum angesiedelt sind. Die mit dem akfuellen Konsolidierungspaket
der Bundesregierung beabsichtigte Anpassung der Einheitswerte fir die Grundsteuer A stUtzt
damit primdar den landlichen Raum.

Hingegen zeigt die durchschnittliche Grundsteuer B pro Einwohnerln im Bundesldnderver-
gleich und nach EW-Klassen ein heterogenes Bild. Im Burgenland, in Oberdsterreich und der
Steiermark ist die Grundsteuer pro Kopf umso hdher, je mehr Einwohnerlnnen in einer
Gemeinde leben. Abbildung 3.12 zeigt, dass in Salzburg und Vorarlberg hingegen die
Gemeinden mit den geringsten Bevolkerungszahlen die héchsten Grundsteuereinnahmen
pro Kopf verzeichnen, wobei dies primar auf Tourismusgemeinden (Warth am Arlberg sowie
Untertauern und Tweng) zurGckzufOhren ist.
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Abbildung 3.11: Durchschnittliche Grundsteuer A pro Kopf

Nach Bundesland und EW-Klasse, 2010
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Abbildung 3.12: Durchschnittliche Grundsteuer B pro Kopf
Nach Bundesland und EW-Klassen, 2010
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Gewerbesteuer/Lohnsummenstever/Kommunalsteuer

Die Gewerbesteuer, welche nur jene Unternehmen mit EinkUnften aus Gewerbebetrieb zu
entrichten hatten, wurde 1993 abgeschafft. Besteuerungsgrundlage fUr die Gewerbesteuer
waren der Gewerbeertrag und das Gewerbekapital (§ 5 GewStG). Das Einnahmevolumen fur
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die Kommunen aus der Gewerbesteuer lag im Jahr 1993 bei rund 465 Mio. €, die Gewerbe-
steuer war somit mit einem Anteil von rund 23% an den Eigenen Steuern eine sehr wichtige
Einnahmegquelle fur die Gemeinden. Die Lohnsummensteuer, welche in §§ 25-29 GewStG ge-
regelt war, wurde ebenso 1993 abgeschafft. Das KommStG, welches ab dem 1.1.1994 in Kraft
frat, erweiterte einerseits den Kreis der Steuerpflichtigen, zusétzlich wurde die Bemessungs-
grundlage erweitert und der Steuersatz im Vergleich zur Lohnsummensteuer auf 3% ange-
hoben. Bei der Kommunalsteuer handelt es sich um eine ausschlieBliche Gemeindeabgabe,
wodurch den Gemeinden steht also die Erfragshoheit und Abgabenhoheit zu. Die Gesetzge-
bungskompetenz liegt beim Bund, der einen bundesweiten Steuersatz von 3% festgelegt hat.

Ebenso wie die Gewerbesteuereinnahmen waren auch die Einnahmen aus der Lohn-
summensteuer fir die Kommunen mit einem Anteil von rund 28% an den Eigenen Steuern von
groBer Bedeutung. Durch die Anhebung des Steuersatzes von 2% (Lohnsummensteuer) auf 3%
(Kommunalsteuer) wurde mit der EinfUhrung der Kommunalsteuer 1994 der Anteil an den
Eigenen Steuern auf 45% angehoben. 2010 verbuchten die Gemeinden Einnahmen aus der
Kommunalsteuer in der Hohe von Uber 1,7 Mrd. €. Die Kommunalsteuereinnahmen sind seit
ihrer EinfOhrung 1994 durchschnittlich um 3,7% p.a gestiegen. Sie liegen somit unter der
Entwicklung des BIP. Dies gilt auch, wenn die beiden Vorgdngersteuern einbezogen werden
(+ 3,3% p. aseit 1990 bzw. + 2,7% p. a seit 1994).

Abbildung 3.13: Gewerbesteuer, Lohnsummensteuer und Kommunalsteuer
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Mit einem Anteil von Uber 62% an den Eigenen Steuern gehoért die Kommunalsteuer, welche
ebenso wie die Grundsteuer zu den ausschlieBlichen Gemeindeabgaben z&hlt, zur wichtig-
sten gemeindeeigenen Einnahmegquelle. In Wien erreichte die Kommunalsteuer 2010 zwar nur
57.2%, jedoch zahlt sie mit Einnahmen in der Hohe von 650 Mio. € auch in Wien zur der mit
Abstand wichtigsten gemeindeeigenen Einnahmequelle.

WIFO



— 42 —

Bei der Betrachtung der Kommunalsteuer pro Kopf im BundeslGndervergleich und nach EW-
Klassen fallt das homogene Bild auf, dass je gréBer die Gemeinden sind, desto héher die Pro-
Kopf-Kommunalsteuereinnahmen sind. Von diesem Bild weichen nur wieder die Gemeinden
unter 500 Einwohnerlnnen in Salzburg und Vorarlberg ab, wobei hierfUr wieder die Tourismus-
gemeinden Warth am Arlberg, Untertauern und Tweng der Grund dafur sind. Weiters fallt in
Abbildung 3.14 auf, dass die burgenldndische Hauptstadt Eisenstadt Uberdurchschnittlich
hohe Einnahmen aus der Kommunalsteuer pro Kopf erwirtschaftet und somit einen fur eine
rund 13.000 Einwohnerlnnen-Stadt sehr starken Wirtschaftsstandort mit vielen Arbeitspl&tzen
widerspiegelt. Der Vergleich der Kommunalsteuer pro Einwohnerln der einzelnen Landes-
hauptstddte zeigt, dass nur Linz mit 615€ Uber eine hdhere Pro-Kopf-Kommunalsteuer-
Einnahmen als Eisenstadt verfugt.

Abbildung 3.14: Durchschnittliche Kommunalsteuer pro Kopf
Nach Bundesland und EW-Klasse, 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Getrankesteuver und Getrdnkesteuver-Ersatz

Bis 2000 gab es in Osterreich neun Landesgetrankesteuergesetze. Im Mdrz 2000 wurde vom
Europdischen Gerichtshof das Urteil gefallt, dass die gesetzlichen Regelungen der Gefranke-
steuer mit dem EU-Recht unvereinbar sind. Die Abschaffung der Getrdnkesteuer bedeutete
fur die Kommunen einen starken Einnahmeverlust, da die Getrdnkesteuereinnahmen in der
Hdhe von Uber 334 Mio. € (1999) einen Anteil von 14% an den gemeindeeigenen Steuern aus-
machten. Die Getr@nkesteuereinnahmen sind von 1990 bis 1999 mit einem jahrlichen Zu-
wachs von 1,3% in relativ geringem MaBe gestiegen.
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Abbildung 3.15: Getrdnkesteuer

Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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In Wien wurden im Jahr 1999 Einnahmen aus der Getfrankesteuer in der Hohe von 74,5 Mio. €
erzielt. Mit einem Anteil von 7,4% war die Getrdnkesteuer die viertwichtigste Einnahmequellen

in Wien.

Der Ausfall dieser Einnahmequelle wird den Kommunen seither durch die EinfGhrung des
Getrankesteuer-Ersatzes, welcher im Rahmen des Finanzausgleichgesetzes geregelt wird, zu-
mindest teilweise ausgeglichen. Durch die EinfUhrung des Getrankesteuer-Ersatzes, den die
Gemeinden im Rahmen der Ertragsanteile erhalten, erhdhte sich der Anteil der Ertragsanteile
an den Abgabenertrdgen, wodurch die Einnahmen der Gemeinden aus Eigenen Steuern
eingeschrénkt wurde. Der GetrGnkesteuerersatz belief sich im Jahr 2010 auf 323 Mio. € bzw.
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Abbildung 3.16: Durchschnittliche Getrdnkesteuer pro Kopf
Nach Bundesland und EW-Klasse, 1999
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Tourismusstarke Bundesl@nder wie Salzburg, Tirol und Vorarlberg wiesen erhéhte durchschnift-
liche Getrénkesteuereinnahmen pro Kopf auf im Vergleich zu den restlichen Bundesldndern.
In Abbildung 3.16 weichen die Salzburger Gemeinden unter 500 Einwohnerlnnen vom
restlichen Verteilungsbild deutlich ab. Die Begrindung daflr sind wiederholt die beiden
Tourismusgemeinden Untertauern und Tweng, da Untertauern eine Getrdnkesteuer von Uber
1.000 € pro Kopf und Tweng sogar Uber 2.000 € pro Kopf im Jahr 1999 einnahmen.

Interessentenbeitrdge von Grundstickseigentimerinnen

Den Kommunen steht es zu, Beitrdge zu den Kosten fUr die Errichtung von gemeindeeigenen
ZufahrtsstraBen, Kanalisations- oder Wasserversorgungsanlagen sowie von Einrichtungen zur
Mullbeseitigung von den GrundstUckseigentUmerlnnen zu erheben. Im Gegensatz zu GebUh-
ren, liegt bei Interessentenbeitrdgen kein férmliches BenUtzungsverhdltnis vor. Einen verhdltnis-
maBig hohen Anteil von 9,4% (2010) an den Eigenen Steuern verzeichnen diese Interessenten-
beitr&dge von Grundstuckseigentiumern. Einerseits haben sich die Einnahmen seit 1990 verdop-
pelt, andererseits sinkt der Anteil an den Eigenen Steuern seit 2005. Im Bundesldndervergleich
fallt auf, dass der Anteil der Interessentenbeitrdge an den Eigenen Steuern im Jahr 2010 in
Niederosterreich mit 14,3% verhdltnismaBig hoch bzw. in Vorarlberg mit 5,1% sehr niedrig war.
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Abbildung 3.17: Interessentenbeitrdge von Grundstickseigentimern
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Sonstige gemeindeeigene Steuern

Alle weiteren gemeindeeigenen Steuern werden im Folgenden aufgrund ihres geringen Auf-
kommens komprimiert dargestellt. Keine der nachfolgenden Abgaben erreicht einen Anteil
an den gesamten Eigenen Steuern Uber 2,5%. Hierbei handelt es sich um folgende Abgaben:

e Lustbarkeitsabgabe (1,3%)

e  Abgabe fUr das Halten von Tieren (0,3%)

e Gebrauchsabgabe (2,4%)

e Fremdenverkehrsabgabe, Orts- und Kurtaxe (2,5%)

e Verwaltungsabgaben (1,1%)

Sonstige Gemeindeabgaben (Abgaben von freiwilligen Feilbietungen; sonstige Abgaben
aufgrund des Steuererfindungsrechtes der Ladnder; Nebenanspriche; Jagd- und Fischereian-
teile; KommissionsgebUhren)

e (bis 2000) Anzeige- und AnkUndigungsabgabe

Die Lustbarkeitsabgabe wird fur Veranstaltungen eingehoben, von denen der Zweck ange-
nommen wird, die Besucherinnen zu unterhalten und zu ergdtzen. Im Jahr 2010 hat das Ein-
nahmevolumen 37 Mio. € betragen. Die Abgabe fUr das Halten von Tieren ist mit einem
Volumen von 8,6 Mio. € (2010) fUr die Kommunen noch unbedeutender. Den Gemeinden
steht es frei, die Hohe der Abgabe selbst zu bestimmen. Die Gebrauchsabgabe wird fir den
Gebrauch von 6&ffentlichem Grund einschlieBlich seines Untergrundes und des darUber be-
findlichen Luftraumes von einer Gemeinde eingehoben. Das geringe Aufkommen in der
Hohe von 68 Mio. € (2010) und somit einem Anteil von 2,4% an den Eigenen Steuern der &ster-
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reichischen Gemeinden ohne Wien zeigt die Uberdurchschnittiche Bedeutung der Ge-
brauchsabgabe in Wien, wo sie einen Anteil von 12% (2010) erreichte.

Abbildung 3.18: Sonstige gemeindeeigene Steuern
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Als umsatzbezogene Landesabgabe wird die Fremdenverkehrsabgabe vom GroBteil aller
Unternehmen entrichtet. Die Hebesdtze sind nach Branchen gestaffelt, wobei gilt: je ndher
die Branche am Tourismus ist, desto héher ist die Fremdenverkehrsabgabe. Das Aufkommen
hat 71 Mio. € (2010) betragen und hat somit mit einem Anteil von 2,5% an den gemeinde-
eigenen Steuern die gréBte Bedeutung an den sonstigen gemeindeeigenen Steuern. Bei der
Verwaltungsabgabe wird eine Abgabe fUr die DurchfUhrung der jeweiligen Amtshandlung
eingehoben, wobei in den einzelnen Landes-Verwaltungsabgabegesetzen eine Auflistung
aller Angelegenheiten mit dem jeweiligen Tarif enthalten ist. Durch diese Abgabe haben die
Gemeinden im Jahr 2010 30 Mio. € eingehoben. Die sonstigen Gemeindeabgaben hatten
2010 ein Einnahmevolumen von insgesamt 66 Mio. €.

Mit 1.6.2000 wurden die Ankindigungs- und Anzeigenabgabe aufgehoben und zeitgleich die
Werbeabgabe, welche eine gemeinschaftliche Bundesabgabe ist, stattdessen eingefihrt.
Aus den Ertfrégen der Werbeabgabe erhalten die Gemeinden Uber die Erfragsanteile fur die
entgangenen Einnahmen Ausgleichszahlungen. Die Hohe der Ertfragsanteile aus Werbeab-
gaben beliefen sich im Jahr 2010 auf 94 Mio. € (OGZ, 2011). Somit wurden im Jahr 2000 den
Kommunen nicht nur die Einnahmen aus der Getrdnkesteuer, sondern zusétzlich auch jene
aus den AnkUndigungs- und Anzeigenabgaben genommen, wodurch das Einnahmevolumen
der Gemeinden aus Eigenen Steuern zusatzlich eingeschrdnkt wurde. Die Relevanz der
beiden Abgaben war 1999 mit rund 50 Mio. € und einem Anteil von rund 2,2% an den
Eigenen Steuern zwar nicht merklich hoch, jedoch haben sich die Einnahmen seit 1990 in nur
9 Jahren mehr als verdoppelt.
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3.2.6. Entwicklung der BenUtzungsgebUhren seit 1990

Gesamt

Die Entwicklung der GebUhrens fUr die Benitzung von Gemeindeeinrichtungen und —anlagen
in den letzten 20 Jahren zeigt, dass sich die Einnahmen in den &sterreichischen Gemeinden
ohne Wien von 1990 bis 2010 verdreifacht haben. Der Anteil an den Abgabenertrigen hat
sich von 12,3% (1990) auf 17,4% (2010) erhoht. Die jahrlichen Zunahmen belaufen sich auf
5,6%, wobei die starksten Anstiege in den frthen 90er-Jahren sowie um die Jahrtausend-
wende zu verzeichnen waren. In den Jahren 2009 und 2010 sind die GebUhren trotz rock-
lGufiger Erfragsanteile nurum 1,7 bzw. 2,8% gestiegen.

Abbildung 3.19: GebUhren fir die BenUtzung von Gemeindeeinrichfungen und —anlagen
Gemeinden ohne Wien, 1990 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

In Wien sind die Einnahmen aus Gebuhren fir Abwasser, Wasser und Abfall von 296 Mio. €
(1990) auf 548 Mio. € (2008) kontinuierlich angestiegen und seither auf 371 Mio. € (2010) zu-
rickgegangen. Der Grund fur den RUckgang in den letzten beiden Jahren ist die Aus-
lagerung der Abwasserentsorgung.

Die Einnahmen aus Abwasser-, Wasser- und AbfallgebUhren, die im Jahr 2010 96% der
gesamten GebuUhren ausmachten, entwickelten sich seit 2001 sehr dhnlich: die Abwasser-
geblhren stiegen um 23%, die WassergebUhren um 20% und die AbfallgebUhren ver-
zeichneten den stérksten Zuwachs mit 24%.

5) In den nachfolgenden AusfUhrungen werden als ,GebUhren' nur jene Gemeindeabgaben bezeichnet, welche in
den Rechnungsabschlissen der Gemeinden unter ,GebuUhren fUr die BenUfzung von Gemeindeeinrichtfungen — und
Anlagen' verbucht werden. Demzufolge bleiben GebUhren, welche von Gemeindeverbdnden eingehoben werden,
in diesen AusfUhrungen unberUcksichtigt.
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Abbildung 3.20: Abwasser-, Wasser- und AbfallgebUhren
Gemeinden ohne Wien, 2001 bis 2010
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Q: Statistik Austria — Gemeindefinanzdaten, KDZ.

Abwassergebiihren

Bei der Unterteilung nach EW-Klassen zeigt sich, dass jene Gemeinden zwischen 5.000 und
20.000 EW die hochsten AbwassergebUhren mit rund 150 € pro Einwohnerin erheben. Die
niedrigsten GebUhren pro Kopf sind in Gemeinden mit Uber 50.000 Einwohnerlnnen in der
Hohe von 114 € pro Kopf anzutreffen. In dieser GroBenklasse ist die Abwasserentsorgung feil-
weise in kommunale Gesellschaften ausgegliedert, die AbwassergebUhren finden sich somit
nicht in den Gemeindebudgets wieder.

Die héchsten AbwassergebUhren gab es im Jahr 2010 in Salzburg mit 185 € pro Kopf und die
niedrigsten in der Steiermark mit 108 € pro Kopf. Im &sterreichischen Durchschnitt betragt die
Abwassergebuhr 115 € pro Kopf. Der starkste Zuwachs von 2001 bis 2010 war in Ober-
Osterreich mit 41% zu verzeichnen, der geringste Anstieg war in Tirol mit nur 17% und im &ster-
reichischen Durchschnitt sind die AbwassergebUhren um 29% angestiegen.

Wassergebihren

Im Burgenland waren die niedrigsten WassergebUhren bis 2009 zu verzeichnen. Im Jahr 2010
waren die WassergebUhren im Burgenland, in Karnten und der Steiermark mit 42 € pro Kopf
am gunstigsten. Am hdchsten sind die WassergebUhren in Niederdsterreich mit 67 € pro Kopf.
Verglichen mit Wien sind die GebUhren in den Bundesl@ndern relativ gering, da im Jahr 2010
die Wassergebuhren in Wien 84 € pro Kopf ausmachen. Im &sterreichischen Durchschnitt
lagen die WassergebUhren im Jahr 2010 bei 45 € pro Kopf. Wahrend 2001 und 2010 stiegen
die WassergebUhren in Osterreich durchschnittlich um 24% an, wobei es in Oberdsterreich
sogar zu einer Steigerung von 31% kam. Grundsdatzlich ist zu beachten, dass die Wasserver-
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sorgung in unterschiedlichem AusmaB in Eigenregie oder durch Verbdnde erbracht wird.
Folglich ist die H6he der WassergebUhren in den Gemeinde-Rechnungsabschlissen auch von
der Wahl der Organisationsform abhdngig.

Die WassergebuUhren pro Einwohnerln steigen mit zunehmender Bevélkerungszahl. Dies gilt for
Gemeinden bis 50.000 Einwohnerlnnen. Jene Gemeinden Uber 50.000 Einwohnerlnnen fUhren
die Wasserversorgung Uber ausgelagerte Gemeindebetriebe durch und die erhobenen
GebUhren sind in den Gebarungsdaten nicht erfasst, wodurch die geringen WassergebUhren
von 4 € pro Kopf erklarbar sind.

Abfallgebihren

Bei den AbfallgebUhren pro Kopf zeigt sich durchgehend, dass je hoher die Einwohnerzahl ist,
desto hoher sind die GebUhren pro Einwohnerln, da in kleineren Gemeinden die Abfallent-
sorgung fendenziell in Verbdnden erfolgt und daher in den Gemeindehaushalten die Abfall-
geblhren geringer sind. Die Einwohnerlnnen in einer Gemeinde mit Uber 50.000 Einwohner-
Innen mussten im Jahr 2010 Uber 100 € pro Kopf fUr AbfallgebUhren bezahlen, wahrend je
Bewohnerlnnen in Gemeinden unter 2.500 Einwohnerinnen nur rund 50 € pro Kopf zahlten.

3.3. Qualitative Entwicklung der kommunalen Abgabenautonomie

In diesem Kapitel erfolgt eine Analyse aus kommunalpolitischer, rechtlicher und finanzwissen-
schaftlicher Sicht. Auf die im Kapitel 2.4. dargestellten Kriterien wird in den einzelnen Punkten
Bezug genommen.

3.3.1. Kommunalpolitische Analyse

Aus kommunalpolitischer Sicht sollen die Aussagen der Charta des Europarates zur kom-
munalen Selbstverwaltung (Europdische Charta vom 15.10.1985) im Kapitel 2 als Grundlage
dienen.

Der Anspruch auf angemessene Eigenmittel der Gemeinde, Uber die sie in AusUbung ihrer
Zustandigkeiten frei verfGgen k&nnen, ist in den letzten 20 Jahren kontinuierlich gesunken. Der
Anteil der Gemeindesteuern ist am Gesamtsteuervolumen um einen Prozentpunkt gesunken
und belduft sich im Jahr 2010 auf weniger als 4%. Der Anteil der Gemeindesteuern an den
laufenden Einnahmen ging um 7 Prozentpunkte zurUck. Teilweise konnte dies durch den
Anstieg der GebUhren (plus 3 Prozentpunkte) kompensiert werden, jedoch stehen diese
GebUhreneinnahmen Uberwiegend fUr die Finanzierung der technischen Daseinsvorsorge in
den Bereiche Abwasser, Wasser und Abfall zur Verfigung. Die Besteuerungstatbestdnde sind
mit dem Wegfall der Getrdnkesteuer sowie der Werbe-, Ankindigungs- und Anzeigeabgabe
wesentlich geschrumpft, die Ergiebigkeit des kommunalen Steuersystems ist daher gesunken.
Die nicht erfolgte Reform im Bereich der Grundsteuer hat den Wegfall der genannten
Gemeindesteuern unkompensiert belassen und damit eine angemessene Ausstattung mit
Eigenmitteln reduziert.

Die gemeindeeigenen Steuern stehen nur mehr bedingt in einem angemessen Verhdltnis zu
den fur die Gemeinden vorgesehenen Zustandigkeiten, da der Anteil an den laufenden
Einnahmen kontinuierlich gesunken ist. Mit knapp einem FUnftel der laufenden Ausgaben sind
die Gemeindeaufgaben nur zu einem geringeren und sinkenden Teil durch eigene Steuern
finanzierbar.
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Die Finanzierung der Gemeinden mit Steuern bei denen sie das Recht haben den Hebesatz
im gesetzlichen Rahmen festzusetzen, trifft primdr nur auf die Grundsteuer (ein Sechstel der
eigenen Steuern bzw. 3,5% der laufenden Einnahmen) und indirekt auf die GebUhren (12%
der laufenden Einnahmen) zu. FUr die Grundsteuer ist dies allerdings nur eingeschrénkt
gegeben, weil ein vorgegebenes HochstausmaB von 500% des Steuermessbetrages durch
das FAG vorgesehen ist. Lediglich ein% der Gemeinden weicht aktuell vom H&chstausmal
ab. Die lokale Gestaltungskompetenz in Bezug auf Festsetzung von Bemessungsgrundlagen
und/oder Steuersdtzen ist gering.

Ein Gemeindefinanzierungssystem, dass vielféltig und dynamisch ist, um mit der tatsGchlichen
Entwicklung der Kosten fur die AusUbung ihrer Zust&ndigkeiten Schritt zu halten, ist bei den
gemeindeeigenen Steuern nur eingeschrankt gegeben. Die Dynamik der gemeindeeigenen
Stevern war in den letzten Jahren gering. Dies konnte durch die héhere Dynamik der
GebUhren nicht ausgeglichen werden. Allerdings sind GebUhren abhdngig von den Kosten
der jeweiligen Einrichtungen, fur die sie erhoben werden; den Steuern stehen grundsdtzlich
keine speziellen Leistungen gegenuber, d. h. Steuern bestimmen sich so zum einen nach dem
Finanzbedarf, zum anderen nach der Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen.

Faktum ist, dass die Gemeinden bei den bedeutenden ausschlieBlichen Gemeindeabgaben
Grundsteuer und Kommunalsteuer nur Uber eine eingeschrdnkte Autonomie verfigen. Die
Grundsteuer ist durch Bundesgesetz geregelt, es besteht lediglich das Recht, durch Beschluss
der Gemeindevertretung den Hebesatz festzulegen. Auch dieser geringe Grad an Steuer-
autonomie wird durch die Praxis der Lander eingeschrankt, die meist die maximale Aus-
schopfung des Hebesatzes verlangen, bevor Férderungen geleistet werden. DarGber hinaus
ist auch auf die Beschrinkungen des Steuerertrages der Grundsteuer von den Grundsticken
zZu verweisen, die — im Rahmen der Wohnbauférderung - durch Landesgesetze zeitlich
beschrankte (Teils auf 12, meist auf 20 Jahre) meist im Zusammenhang mit der Schaffung von
Wohnraum stehende Grundsteuerbefreiungen vorsehen (Arpa — Bauer, 2005). Auch die
Kommunalsteuer ist einheitlich durch Bundesgesetz (BGBI. 1993/819 idgF) geregelt. Der
Gesetzgeber sieht auch bei dieser Steuer zahlreiche Befreiungen und Beschrénkungen der
Bemessungsgrundlagen vor, die den Ertrag schmalern.

3.3.2. Rechtspolitische Analyse

Aus rechtspolitischer Sicht gab es in den letzten Jahren zahlreiche Anderungen in den Ab-
gabenkompetenzen. Einerseits wurden zahlreiche ausschlieBliche Bundesabgaben in
gemeinschaftiche umgewandelt. Andererseits wurden drei ausschlieBliche Gemeindeab-
gaben aufgehoben, zwei wurden durch eine gemeinschaftliche Bundesabgabe ersetzt, eine
ist bis dato nicht ersetzt worden und wird durch Ersatzzahlungen im Finanzausgleich nur teil-
weise ausgeglichen.

Im Detail hat es in den letzten 20 Jahren grundsatzliche Anderungen bei den gemeinde-
eigenen Steuern gegeben. Die Abschaffung der Gewerbesteuer und der Lohnsummensteuer
im Jahr 1993 und die damit verbundene EinfUhrung der Kommunalsteuer sorgte fir einige
grundlegende Verdnderungen der gemeindeeigenen Haupteinnahmequelle. Das Kom-
munalsteuergesetz (KommStG), das am 1.1.1994 in Kraft frat, erweiterte erstens den Kreis der
Steuerpflichtigen, indem es sich an den Unternehmensbegriff des Umsatzsteuergesetzes an-
lehnt. Zweitens wurde die Bemessungsgrundlage erweitert, da der Dienstnehmerbegriff auf
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die wesentlich befteiligten geschaftsfOhrenden Gesellschafter ausgedehnt wurde. Drittens
wurde der Steuersatz auf 3% angehoben.

Mit dem Wegfall der GetrGnkesteuer sowie der AnkUndigungs- und Anzeigenabgaben im
Jahr 2000 wurde die Ertragshoheit der Gemeinden eingeschrdnkt. Der Anteil der Eigenen
Steuern reduzierte sich und gleichzeitig erndhte sich jener der Ertragsanteile.

Die Anzeigen- und AnkUndigungsabgabe wurde als ausschlieBliche Gemeindeabgaben
abgeschafft und durch eine gemeinschaftliche Bundesabgabe, die Werbeabgabe, ersetzt.

Mit der Anderung des FAG 1993 betreffend die BeniUtzungsgebUhren wurden die Spielrdume
fUr die Gemeinden bei der GebUhrenfestsetzung erweitert. Die Aufhebung des einfachen
Aquivalenzprinzips und die Erhéhung auf das doppelte Jahreserfordernis ermdglichte es (bis
zu einer VIGH-Entscheidung im Jahr 2001), kostenUberdeckende GebUhren zu verrechnen
und die Uberschisse relativ frei im kommunalen Haushalt zu verwenden. Mit einer VIGH-Ent-
scheidung aus dem Jahr 2001 wurde der Spielraum insoweit wieder eingeschrankt, als die
Verwendung von Uberschissen aus GebUhrenhaushalten in einem sachgerechten Zusam-
menhang mit dem GebUhrenhaushalt selbst stehen muss (z. B. Uberschisse aus der Ab-
wasserentsorgung kdnnen fur die StraBeninstandhaltung aufgrund von Kanalbauarbeiten ver-
wendet werden).

Die Grundsteuer blieb als einzige wesentliche gemeindeeigene Steuern in den letzten 20
Jahren von Verdnderungen weitgehend ausgenommen. Steuergegenstand, Bemessungs-
grundlage und Messbetrag sind gleich geblieben. Die bereits seit Jahren verlangte Aufheb-
ung der landesgesetzlich geregelten Grundsteuerbefreiungen zur Schaffung von Wohnraum,
die in der Wiederaufbauzeit als Anreiz gedacht wair, ist bisher nur in Niederosterreich erfolgt.

FOr die Stadte, fUr die Tourismusgemeinden, teils auch fUr die Agrargemeinden ist diese
"Steuerpolitik" einigermaBen problematisch, weil die Gemeindeautonomie sowohl auf der
Seite der Ausgaben als auch auf der Seite der Einnahmen durch ausreichende Entschei-
dungsspielrdume gewdhrleistet sein muss. Auf der Einnahmeseite ist deshalb ein strengeres
Trennsystem bei den Steuern winschenswert, um das Aquivalenzprinzip zu stérken. "Nur mit
einer groBen Steuersatzautonomie ist es moglich, das wichtige Prinzip der fiskalischen
Aqguivalenz zu redlisieren. Wenn Birgerinnen und Birger die immer wieder auftretenden Aus-
gabenwuUnsche artikulieren, muss die Gemeinde ihnen die fiskalische Rechnung in Form eines
hoheren Steuersatzes prdsentieren kédnnen. Dies Iasst sich am Beispiel der Schweiz zeigen, wo
oft groBere Investitionsprojekte in einer Stadt dem Referendum unterliegen, das dann zu-
gleich festlegt, um wie viel der SteuerfuB erhoht werden muss." (Horst Zimmermann, Stérkung
der regionalen und kommunalen Steuerautonomie — Kriterien und Ansatzpunkte 2007, S. 25)
Die finanzausgleichs- und steuerpolitische Entwicklung verlief jedoch wie gezeigt in der
gegensdatzlichen Richtung.

3.3.3. Finanzwissenschaftliche Analyse

Die Einnahmen aus gemeindeeigenen Steuern haben in den letzten 20 Jahren um
durchschnittlich 2,5% zugenommen und sind damit unter dem Anstieg der ordentlichen Ein-
nahmen von jahrlich 3,8% wie auch des BIP geblieben. Folglich hat sich der Anteil an den
ordentlichen Einnahmen von 26% auf 20% reduziert, jener an den Abgabenertrdgen von 39%
auf 30%. Dies ist insbesondere auf den ersatzlosen Wegfall von drei gemeindeeigenen
Steuern zurUckzufUhren, die im Jahr 2000 noch einen Ertrag von 187 Mio. € bzw. 8% der
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gemeindeeigenen Steuern aufgewiesen haben. Die gute Entwicklung der (+ 3,9% p. a) sowie
der Kommunalsteuer (+ 3,7% p. a seit der EinfGhrung) konnten dies nicht kompensieren. Die
GebUhren waren dafur eine gewisses Kompensationsinsfrument, indem sie in den letzten
beiden Jahrzehnen um 5,6% p. a stiegen. Der Schwerpunkt lag jedoch dabei in den 90-er-
Jahren des letzten Jahrhunderts, im ersten Jahrzehnt des 21. Jahrhunderts stiegen sie nur um
3.5% p. a. Grundsatzlich ist festzuhalten, dass die Gemeindeabgaben in den 90er-Jahren eine
wesentliche dynamischere Entwicklung aufwiesen als in den 2000er-Jahren.

Aus Effizienzperspektive ist fUr die Ausgestaltung der Mittelausstattung der Gemeinde- und der
anderen Ebenen eines féderativ aufgebauten Staates das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
bzw. der fiskalischen Konnexitat zentral. Danach sollen Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahme-
verantwortlichkeit grundsdatziich zusammenfallen. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wird
durch die sinkende Bedeutung der eigenen Steuern und das steigende Gewicht des Steuer-
verbundes doch substanziell beeintrdchtigt. DarUber hinaus ist durch den bereits be-
schriebenen geringen Grad der Steuergestaltung bei den bedeutenden Gemeindeabgaben
das Aquivalenzprinzip weiter eingeschranki.

Dagegen fGhrt die steigende anteilsmaBige Bedeutung der GebUhren fUr die BenUtzung von
Gemeindeeinrichtungen und —anlagen wiederum zu einer Festigung des Aquivalenzprinzips.

Grundsatzlich mangelt es jedoch sowohl bei der Grundsteuer (insbesondere Einheitswerte)
sowie bei den BenUtzungsgebUhren fir die wichtigsten GebUhreneinnahmen (Wasser, Ab-
wasserbeseitigung, MUllbehandlung und -beseitigung) an einer ausreichenden Transparenz
Uber H6he und Entwicklung der Abgaben fur die einzelnen Privathaushalte, Gber Vergleiche
mit anderen Gebietskdrperschaften beziglich der Belastungen der Steuer- und GebUhren-
zahler.

3.3.4. Kritische Anmerkungen

Der Ersatz von Gemeindeabgaben durch Ertragsanteile bedeutet einen RUckgang der
Ertfragshoheit aus eigenen Steuern. Der Anteil der gemeindeeigenen Steuern an den Ab-
gabenertrégen ist dadurch auf nationaler Ebene wie auch auf Gemeindeebene stark ge-
sunken. Aus vertfeilungspolitischer Sicht bedeutet dies, dass das Aufkommensprinzip
substanziell geschwdcht und das Bedarfsprinzip gestarkt wird. Das Aufkommensprinzip sichert
den Gemeinden mit guter wirtschaftlicher Dynamik und mit einer gewerblich-industriellen und
auch hinsichtlich des Dienstleistungssektors ausgewogenen Wirtschaftsstruktur ein hdheres
Pro-Kopf-Steueraufkommen als in wirtschaftsschwécheren Gemeinden. Das Steuerauf-kom-
men fallt jedoch den Gemeinden in der Regel nicht in den SchoB, vielmehr muss es wegen
der nationalen und infernatfionalen Standortkonkurrenz durch entsprechende kommunal-
politische MaBnahmen zur Wahrung des Bildungsstandes der Bevolkerung (von der Kinder-
betreuung bis zu Schulen und Erwachsenenbildung) und der Arbeitskrafte, zur Wahrung ihrer
Gesundheit und zur Sicherung der StandortqualitGt gesichert bzw. erarbeitet werden. Wird
das Aufkommensprinzip geschwdacht, stehen den Ausgaben zur Erhaltung der Standort-
qualitét keine dquivalenten Steuereinnahmen gegenUber, denn die verstérkten Einnahmen
aus dem Steuerverbund werden derzeit nach der Zahl der (abgestuften) Einwohner und
damit jedenfalls nicht nach aufgaben- und qualitGtsbezogenen Kriterien verteilt. Der "Ersatz"
eigener Steuern durch bestenfalls in Summe Uber alle Gemeinden "einnahmepolitisch
neufrale” zus@tzliche Mittel aus kommunalen Ertragsanteilen hat somit stark spuUrbare
Auswirkungen auf die Mittelverteilung zwischen den Gemeinden gehabt. Es sind dies vor
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allem negative Auswirkungen fiUr die Gemeinde als Wirtschaftsstandorte, da der Anreiz
Arbeitspldtze zu schaffen, stark gemindert worden ist. Es wére aus finanzausgleichspolitischer
sowie aus wirtschafts- und regionalpolitischer Sicht auBerdem durchaus moglich gewesen,
auch andere Anreize zur Starkung der Wirtschaftskraft zu schaffen. So etwa durch Reduzieren
der AbzUge nach § 11 fUr die Gewdhrung von Gemeindebedarfszuweisungen, durch Ein-
fOhren von Kriterien der Aufgabenorientierung neben dem abgestuften Bevolkerungs-
schlUssel, der zu dem immer weiter ausgehdhlt worden ist.

Der Stellenwert des ortlichen Aufkommens (im Gegensatz zur Mittelverteilung nach dem ABS)
hat sich substantiell veré&ndert. Der Vergleich von Kommunalsteuereinnahmen von Kern-
stadten, Stadtumlandgemeinden und der kleinen Tourismusgemeinden zeigt, dass die Hohe
der Pro-Kopf-Einnahmen der KernstGdte doch stark von der Wirtschafts- und Branchenstruktur,
von der durchschnittlichen Lohnhéhe pro Branche sowie vom AusmalB des jeweils steuer-
befreiten und nicht kommunalsteuerpflichtigen Sektors der wirtschaftlichen Akfivitaten
abhdngt. Dies gilt allerdings nicht fur die Einnahmen aus der Grundsteuer von den land- und
forstwirtschaftlichen Betrieben, die wegen der niedrigen Einheitswerte, welche ein Teil der
Foérderungspolitik fUr Land- und Forstwirtschaft sind, den ldndlichen Gemeinden kaum Steuer-
einnahmen von ihrer wirtschaftlichen Basis zuflieBen lassen.

SchlieBlich ist auch das Verhdltnis von GebUhreneinnahmen und eigenen Steuereinnahmen
aus Sicht der Steuerpflichtigen zu reflektieren. Gemeindesteuern ftreffen Betriebe,
GrundstUcksbesitzer (jedoch nicht alle - man denke an die Grundsteuerbefreiungen im Haus-
und Wohnungsbau), Gebuhren treffen alle Haushalte. Mit der beachtlichen Erhdhung der
Einnahmen aus GebUhren fUr die BenUtzung von Gemeindeeinrichtungen und —anlagen bei
gleichzeitiger Reduzierung von eigenen Gemeindesteuern ist wegen der regressiven
verteilungspolitischen Wirkungen der GebUhren auch eine sozialpolitisch moglicherweise
unerwUnschte Konsequenz zu beachten. Allerdings obliegt es der Gemeindevertretung durch
geeignete MaBnahmen sozialpolitisch ausgleichend zu wirken.

Die Bagatellsteuern haben einen Anteil am Aufkommen der gemeindeeigenen Steuern von
insgesamt weniger als 10%. Damit verbunden sind teils doch fragwlrdige Lenkungseffekte
(z. B. bezUglich des Individualverkehrs, der mit kostenpflichtigem Kurzparken in Stadt- und
Einkaufszentren verflUssigt und gefordert wird), jedenfalls ist damit ein relativ _hoher
Verwaltungsaufwand verbunden.

Mit § 17 FAG 2005 wurde eine rechiliche Grundlage fir einen Lastenausgleich durch
Aufteilung der Ertrdge aus der Kommunalsteuer zwischen Gemeinden geschaffen, die auf
Grund gemeinsamer Vertrdge Uber die Teilung der Kosten zur Schaffung von Gewerbe-
gebieten, die jedoch nur auf dem Gebiet einer Gemeinde liegen, realisiert werden kénnen.
Die Geldflisse aus derartigen Vertrdgen werden unmitteloar als Teil der Regelung Uber die
Ertfragshoheit behandelt. Dies hat — noch dem Kommentar von HUttner/Griebler (siehe KDZ
(Hrsg.): Finanzausgleich 2005, S. 131) — zur Konsequenz, dass unmittelbar die Kommunal-
steuverertrége der jeweiligen Gemeinde verringert bzw. erhoht werden und damit auch fUr die
diversen Finanzkraftberechnungen herangezogen werden. Mit dieser Regelung des § 17 FAG
2005 und auch 2008 werden Méglichkeiten der Kooperation zwischen Gemeinden im Bereich
der Betriebsansiedlung und der ErschlieBung zusdtzlicher Kommunalsteuereinnahmen
erleichtert.
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Hans Pitlik, Margit Schratzenstaller

4. Kommunale Abgabenautonomie im internationalen Vergleich: Ein
kursorischer Uberblick

4.1. Indikatoren zu AusmaB und Struktur der kommunalen Abgaben

Zur Beurteilung des AusmaBes der kommunalen Abgabenautonomie werden in der ein-
schlagigen Literatur eine Reihe von Indikatoren verwendet. Generell fokussieren sie in der
Regel auf quantitative Aspekte, was ihre Aussagekraft entsprechend einschrankt. Qualitative
Aspekte mit Hilfe von Indikatoren abzubilden und im Rahmen eines aussagefdhigen inter-
nationalen Vergleichs darzustellen, stdoBt jedoch aus zwei Grinden schnell an Grenzen:
Erstens ist die Konstruktion entsprechender Indikatoren wesentlich schwieriger, und zweitens ist
die Datenverfugbarkeit oft ein Problem. Im Folgenden werden auf Grundlage der jahrlich
erscheinenden Publikation der OECD zu den Abgabeneinnahmen der OECD-Ldnder ge-
gliedert nach Abgabenkategorien und fdderalen Ebenen einige hdaufig verwendete
Indikatoren mit den entsprechenden aktuellen Daten présentiert, um Osterreichs Position in
Hinblick auf die kommunale Abgabenautonomie sowie die Struktur der kommunalen
Abgaben zu verorten. Dabei ist zu beachten, dass die OECD nur Steuern und Sozialver-
sicherungsbeitrage erfasst, nicht jedoch die GebUhren. Damit bleibt ein wesentlicher Teil der
kommunalen Abgaben, der noch dazu in der Regel mit einem betréchtlichen (in der Praxis
auch genutzten) Gestaltungsspielraum ausgestattet ist, ausgeblendet.)

4.1.1. Anteil der Gemeindesteuern an den gesamtstaatlichen Abgabeneinnahmen

Abbildung 4.1 zeigt den Anteil der Gemeindesteuern an den gesamtstaatlichen Abgaben-
einnahmen (Steuereinnahmen und Sozialversicherungsbeitrdge) fur die OECD-Mitgliedsldnder
for das letzte verfUgbare Jahr 20092). Osterreich befindet sich mit einem Anteil von 3,3% an
sechstletzter Stelle und liegt deutlich unter dem OECD-Durchschnitt (11%). Schweden hat mit
36,3% den hdchsten Anteil, in der Gruppe der europdischen OECD-L&nder gefolgt von
D&nemark mit 25,8% und Finnland mit 23,8%. Nun sind die nordeuropdischen Lander als
Vergleichslander nur bedingt geeignet, da hier eine Ldnderebene in der Form, in der sie in
den Fdderalstaaten existiert, nicht gegeben ist, sodass ein stérkeres Gewicht der kommun-
alen Ebene fast schon eine logische Konsequenz ist. Osterreich liegt aber auch in der Gruppe
der féderal aufgebauten Staaten an letzter Stelle: In der Schweiz betrégt der Anteil der
kommunalen Abgabeneinnahmen an den gesamtstaatlichen Abgabeneinnahmen 15,7%; in
Deutschland ist er mit 7,8% zwar gering, aber immerhin mehr als doppelt so hoch wie in
Osterreich. Am hdchsten ist er unter den Féderalstaaten in den USA mit 17,1%; in Kanada
belduft er sich auf 9,7%.

1) Vgl. zur betrdchtlichen quantitativen Bedeutung der GebUlhren die in Abschnitt 3.2 aufbereiteten Daten zur
Struktur der Gemeindefinanzierung.

2) Die fUr das Jahr 2010 verfUgbaren Daten sind teilweise vorldufig bzw. liegen fUr einige Lander gar nicht vor.
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Abbildung 4.1: Anteil der Gemeindesteuern an den Gesamtabgaben 2009, OECD-Lander
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Abbildung 4.2 zeigt, dass die Einbeziehung der Abgabeneinnahmen der Ladnder die Position
Osterreichs im internationalen Vergleich nur unwesentlich verbessert. Der Anteil der Ab-
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gabeneinnahmen von Gemeinden und Landern an den gesamtstaatlichen Abgabenein-
nahmen belduft sich in Osterreich auf 4,9%, verglichen mit einem OECD-Durchschnitt von
15,6%. In den anderen Foderalstaaten haben die Steuereinnahmen der subzentralen staat-
lichen Ebenen zusammen genommen ein wesentlich hdheres Gewicht als in Osterreich: In der
Schweiz erreichen sie 40,1%, in Deutschland immerhin 29,5%. Kanada weist mit 48,9% den
hochsten Anteil innerhalb der OECD-Staaten auf, in den USA sind es 38%.

Abbildung 4.3 zeigt, dass der Anteil der Gemeindeabgaben an den gesamtstaatlichen Ab-
gabeneinnahmen in der Uberwiegenden Mehrheit der OECD-L&nder in den letzten 15 Jahren
zugenommen hat. Osterreich gehért zu jener Minderheit der OECD-Lander, wo dieser Anteil
seit 1995 gesunken ist; ausgehend von einem ohnehin sehr geringen Niveau von 4,1% ging er
um 0,9 Prozentpunkte zurGck. In Schweden ist er um 5,4 Prozentpunkte und in Finnland um
1,6 Prozentpunkte gestiegen, wahrend er in Ddnemark um 6,4 Prozentpunkte und damit am
starksten gesunken ist3). In den USA ist der Anteil der Kommunen an den Gesamtabgaben
ebenfalls recht deutlich gewachsen (um 3,9 Prozentpunkte), in Kanada stagnierte er
zwischen 1995 und 2009.

Abbildung 4.3: VerGnderung des Anfeils der Gemeindesteuern an Gesamtabgaben 1995 bis
2009

9.5

2,323 2,2 2,0
161,616 4

Ver&nderung in Prozentpunkten

-5,7
7 J -6,1
S8 &g ¢ €< § S T § D £ T g L O c T T C c 0 ¢c 0T £ N O F S ¥
.9%9%‘5‘3.@88.98%98%52988.98ﬂ)é_‘.@bcuﬂggm_\gg)c
= O 0o c 5 O O c O 3 c O O Do c X 5 © O © o

£ za 0?2 ‘DU&EEZCC*;UQOmzafoq’gcztcgggﬂ)%
3 5 z € 0 0080 € ¢© 5 o 0 S0 ©>=%3 00 O 3 0
-8 o 0 89 » T L o s @ 4@6 ngmwg 5 &
§ s €373 8 28 <7887 35 28

z €] z o) =

%) O

Q: OECD 2011, Revenue Statistics 1965-2010.

Diese quantitativen Anteile bieten freilich keine Informationen Uber den tatsdchlichen Ge-
staltungsspielraum, der mit den entsprechenden kommunalen Abgaben verbunden ist. lhre
Eignung als Indikatoren fUr das AusmaB an fiskalischer Abgabenautonomie ist begrenzt. Sie

3) Hintergrund ist eine Umstrukturierung der Steuerertragshoheiten durch den reformbedingten Wegfall der
Regionalebene. Siehe dazu auch die AusfUhrungen unten zum dénischen Kommunalsteuersystem.
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vermitteln allerdings ein erstes Bild Uber die quantitative Bedeutung von Gemeindesteuern als
entscheidende Voraussetzung fur kommunale Abgabenautonomie: Denn enthalten sind hier
sowohl Steuern, bei denen lediglich die Erfragshoheit, nicht aber (oder nur teilweise) die
Gesetzgebungskompetenz bei den Kommunen liegt (z. B. die Kommunalsteuer in Osterreich),
als auch Steuern, fUr die die Gemeinden (ein gewisses MaB an) Gesetzgebungskompetenz
besitzen (z. B. die Grundsteuer in Osterreich). In einem néchsten Schritt wére daher der Anteil
jener Kommunalabgaben zu ermitteln, fUr die gleichzeitig kommunale Gesetzgebungs-
kompetenz gegeben ist (und dies jeweils differenziert nach deren Reichweite); dies kann
allerdings im Rahmen dieser Studie nicht geleistet werden. Auch eine solche Darstellung
hatte gleichwohl ihre Grenzen, da sie keine Einschrénkungen der fakfischen Gesetz-
gebungskompetenz wiedergeben kdnnte. Diese kdnnen etwa darin bestehen, dass
bestimmte Transferleistungen Ubergeordneter Gebietskdrperschaften (vorwiegend zum
Ausgleich einer unzureichenden Finanzausstattung) an die Ausschopfung der eigenen
Steuern gebunden sind, wie das in Osterreich bei der Grundsteuer der Fall ist. Dies ist ein
Grund dafir, dass die Mehrheit der &sterreichischen Gemeinden die Hebesétze in Hohe der
bundeseinheitlich festgelegten Obergrenze festsetzt.

4.1.2. Struktur der kommunalen Abgabeneinnahmen

Abbildung 4.4 vermittelt ein sehr heterogenes Bild von den landerspezifischen Strukturen der
kommunalen Abgabensysteme in den OECD-Mitgliedsl&@ndern. Es zeigt sich, dass zwei Abga-
benkategorien eine besondere Rolle spielen. In 12 der 34 OECD-L&nder machen Steuern auf
Einkommen und Gewinne mindestens 40% der gesamten kommunalen Abgabeneinnahmen
aus, in 13 OECD-Landern tragen vermdgensbezogene Steuern (im Wesentlichen die Grund-
steuer bzw. grundsteuerdhnliche Einnahmen) mit mindestens 40% bei. Verbrauchssteuern da-
gegen spielen in 6 OECD-Landern eine quantitativ bedeutende Rolle. In Osterreich domi-
nieren mit Uber 60% Steuern auf die Lohnsumme (Kommunalsteuer), gefolgt von ver-
mbdgensbezogenen Steuern (d. h. Grundsteuer) mit gut 15%, der OECD-Schnitt betragt 42,3%.
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Abbildung 4.4: Steuerhauptkategorien der Gemeindeabgaben 2009
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Ubersicht 4.1 enthalt fUr die EU-Mitgliedsldnder jene Steuern, fUr die die kommunale Ebene
Uber Steuersatzautonomie — gegebenenfalls im Rahmen zenftralstaatlicher Vorgaben - ver-
fogt. Wenig Uberraschend sind es Grundsteuern, die die mit Abstand am weitesten ver-
breitete Steuer mit kommunaler Steuersatzautonomie sind; in der Mehrheit der betreffenden
Lander kann die Zentralebene mit Hilfe von zus&tzlichen Restriktionen (z. B. Hochststeuerséatze)
die kommunale Steuersatzautonomie beschrénken. Kommunale Unternehmens- und Einkom-
mensteuer spielen dagegen eine untergeordnete Rolle. Die Mehrheit der aufgefUhrten
EU-L&nder erheben zwei bis drei kommunale Steuern, fUr die sie (eine gewisse) Steuersatz-
autonomie haben. Eine kleinere Gruppe von Landern, zu denen auch Osterreich gehért, hat
nur eine einzige kommunale Abgabe mit (eingeschrdnkter) Steuersatzautonomie.

In den meisten Féllen erreichen die Kommunalsteuern mit gemeindlichen Gestaltungsrechten
hinsichtlich der Steuersatze (Hebesdtze) ein Aufkommen von 0,5% des BIP oder weniger. Sie
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sind also fiskalisch von geringer Bedeutung. Freilich kédnnen sie fUr die Gemeindbudgets selber
durchaus von einiger Relevanz sein. Allerdings finden sich durchaus auch Fdalle, in denen die
Gemeinden fur Abgaben ein Gestaltungsrecht haben, die aus gesamtwirtschaftlicher Sicht
ein erhebliches Aufkommen verzeichnen. Hier stechen die kommunalen Einkommensteuern in
Danemark, Schweden und Finnland hervor, die Ertrége von fast 10% bis zu knapp 20% des BIP
erbringen. Ertragsstark sind auch kommunale Einkommensteuern in Litauen (3,7% des BIP)
oder eine kommunale Kérperschaftsteuer in Portugal (2,8%).

Diese Ubersicht, die auf Informationen aus einer Datenbank der Europdischen Kommission
beruht ("European Tax Data Base"), liefert erste informative Anhaltspunkte fUr eine Einschatz-
ung der kommunalen Abgabenautonomie in den EU-Mitgliedsldndern. Weiteren, tiefer
gehenden Betrachtungen mussen folgende Aspekte der konkreten Struktur und Qualit&t der
Abgabenautonomie der Gemeinden vorbehalten bleiben:

e angesichts zentralstaatlicher Vorgaben bestehende Spielrume bei der Festsetzung des
Steuersatzes (z. B. Bandbreiten)

e konkrete Ausgestaltung der kommunalen Steuern (als Zuschlagsteuer, z. B. lokaler Zu-
schlagsatz auf die Kérperschaftsteuer in Portugal, oder als eigenstdndige, auf der lokalen
Ebene angesiedelte Gemeindesteuer, wie die Grundsteuer oder die kommunale Unter-
nehmenssteuer in Deutschland oder Luxemburg

e Vermeidung oder zumindest Abmilderung einer etwaigen Doppelbesteuerung durch
zentrale und kommunale Steuern auf bestimmte Bemessungsgrundlagen (etwa die
zentralstaatliche Kérperschaftsteuer und die kommunale Gewerbeertragsteuer in
Deutschland), d. h. AusmaB der Koordination der zentralstaatlichen und kommunalen Be-
steuerung bestimmter Steuerbasen.
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Ubersicht 4.1: Steuern mit kommunaler Steuersatzautonomie in der EU')

Land Steuerart 72 In % BIP
Osterreich Grundsteuer Ja 0,21
Bulgarien Automobilsteuer (Transport vehicle tax) Nein 0,23
Grundsteuer Nein 0,27
Tschechische Republik Schenkungssteuer Ja 0,17
Hundesteuer Ja 0,01
Automobilsteuer (Motor vehicle entry fees) Ja 0,00
Vergnugungssteuer ja 0,13
Grundsteuer ja 0,17
Deutschland Grundsteuer nein 0,46
Gewerbeertragssteuer ja 1,44
Ddnemark Abgabe auf Geschdaftsraume nein 0,19
Persdnliche Einkommensteuer — Kirchensteuer nein 0,30
Persdnliche Einkommensteuer — lokal ja 18,74
Persdnliche Einkommensteuer — Pensionen ja 1,76
Grundsteuer ja 1,12
Estland Grundsteuer nein 0.36
Spanien Automobilsteuer ja 0,21
Bausteuer ja 0,10
Grundsteuer ja 0,90
Finnland Persdnliche Einkommensteuer - Kirchensteuer nein 0,50
Persénliche Einkommensteuer — lokal nein 8,94
Grundsteuer ja 0,56
Frankreich Gewerbesteuer ja 1,31
Grundsteuer ja 0,05
Mullsteuer nein
Ungarn Gewerbesteuer ja 1,84
Grundsteuer ja 0.26
Irland Grundsteuer feilweise 0,88
Zuschlag auf Stromabgabe ja
Automobilsteuer — Anmeldung ja 0,08
Werbesteuer nein 0,03
Umweltsteuer ja 0,02
Mullsteuer nein
Grundsteuer ja 0,64
Litauen Persénliche Einkommensteuer ja 3,65
Grundsteuer ja 0,31
Luxemburg Gewerbeertragsteuver nein 1,57
Polen Landwirtschaftssteuer nein 0,10
Automobilsteuer — Transportgewerbe nein 0,06
Grundsteuer nein 1,09
Portugal Koérperschaftsteuer ja 2,84
Grundsteuer ja 0,60
Rumanien Automobilsteuer - Transportgewerbe nein 0,06
Grundsteuer - Boden nein 0,11
Grundsteuer - Gebd&ude ja 0,48
Schweden Personliche Einkommensteuer ja 11,66
Slowenien Bodensteuer nein 0,48
Slowakische Republik Kurtaxe nein 0,01
Hundesteuer nein 0,01
Kernanlagensteuer nein 0,01
VergnUgungssteuer nein 0,00
Grundsteuer nein 0,40
Mullsteuer nein
Verkaufsautomatensteuer nein 0,00
GroBbritannien Council tax ja 1,84

Q: Europdische Kommission (European Tax Data Base). — 1) Nur Steuern, deren Aufkommen
0,1% des jeweiligen BIP Ubersteigt. — 2) Z: Mitentscheidungsrechte der Zentralebene bei
Steuersatzgestaltung (z. B. Hochstsaize).
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4.2. Internationale Fallbeispiele

Im folgenden Abschnitt werden in der gebotenen Kirze die Kommunalabgabensysteme
einiger europdischer Lander vorgestellt, die einen vergleichsweise hohen Autonomiegrad
aufweisen.

4.2.1. DGnemark

Danemark ist ein unitarischer Staat (Kénigreich) mit zwei autonomen Gebieten (Grénland,
Farder) und insgesamt drei administrativen Ebenen (Zentralstaat, Regionen, Gemeinden). Im
Rahmen der groBen Gemeindereform 2007 wurde die Zahl der selbst@ndigen Kommunen von
270 auf 98 reduziert. Als Ziel wurde eine MindestgréBe jeder Gemeinde (kommuner) von
20.000 Einwohnern ausgegeben. Dies wurde zwar weitgehend, jedoch nicht vollstandig er-
reicht. Im Zuge der umfassenden Reformen wurden auch die bis 2007 bestehenden 14 Bezirke
aufgeldst. Ab 2005 wurde eine zentrale Steuerverwaltung (SKAT) implementiert, bestehend
aus zwei Behdrden, in denen die kommunalen Steuerverwaltungsbehdérden aufgegangen
sind.

Die danischen Gemeinden erflUllen seit jeher einen umfassenden Aufgabenkatalog, der mit
der groBen Reform von 2007 sogar noch erweitert wurde (Bl6chliger — Vammalle, 2012). Ins-
besondere sind die Kommunen fir wohlfahrtsstaatliche Funktionen zustdndig; ca. 60% der
kommunalen Budgetmittel flieBen in die Bereiche Wohlfahrt und Beschaftigung (Blom-Hansen
— Borge — Dahlberg, 2010). Der Katalog beinhaltet unter anderem dezentrale Steuerungs-
und AusfUhrungskompetenzen fur (European University Institute, 2008)

e die Regulierung und das Angebot sozialer Dienste

e das allgemeine Gesundheitswesen und Pflegedienste
e Bildung (Primarbereich)

e  BUchereien, Musikschulen

e Umweltregulierungen, Entsorgung

e Wirtschaftsférderung

e |okale Verkehrsplanung.

Auf der Finanzierungsseite weist D&nemark einen auch im internationalen Vergleich auBer-
ordentlich hohen Dezentralisierungsgrad auf. Im Jahr 2009 belief sich der Anteil der kom-
munalen Steuern an den Gesamtabgaben auf 25,8%; das ist im OECD-Vergleich der viert-
hoéchste Wert.

Etwa 68% der kommunalen Einnahmen beruhen auf Steuern, GebUhren und Beitrdgen. Nur
ca. 30% der Einnahmen sind Zuweisungen. Knapp 86% der Steuereinnahmen der dénischen
Kommunen kommen aus Einkommens- und Gewinnsteuern, der Rest entfdllt vor allem auf
Vermdgensteuern, insbesondere Grundsteuern.

Die Kommunen haben substanzielle Autonomie bei der Einnahmengestaliung. Von beson-
derer Bedeutung sind dabei die Einkommensteuer und die Grundsteuer. Im Rahmen der
persdnlichen Einkommensteuer verfiugen die Kommunen prinzipiell Uber ein eigenes Steuer-
safzgestaltungsrecht, das auf die einkommensteuerliche Bemessungsgrundlage angewendet
wird. Dies schlieBt neben der Einkommen- auch die Kirchensteuer mit ein. Vorschriften zur
Ermittlung der Steuerbasis sind zentral und einheitlich Uber alle Kommunen hinweg geregelt.
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In der Praxis wird die Autonomie jedoch durch jahrliche "wirtschaftspolitische Abkommen"
zwischen der Zentralregierung und der Vereinigung der Kommunen deutlich beschrdankt;
faktisch besteht ein eigensté@ndiges Recht, die Einkommensteuersatze zu variieren, nur inner-
halb von fixierten Bandbreiten (Blom-Hansen — Borge — Dahlberg, 2010, S. 77).

Im Gegensatz zu den Erwartungen der Theorie des Steuerwettbewerbs verzeichnen die
ddnischen Gemeinden seit Ende der 1970er Jahre im Mittel sogar betrdchtlich steigende
Steuvers@fze der kommunalen Einkommensteuer (Bléchliger — Pinero-Campos, 2011).
Zwischen 1976 und 2010 nahmen die Satze im Durchschnitt von 15% auf 25% zu (Blom-Hansen
— Borge — Dahlberg, 2010). Der durchschnittliche Steuersatz Uber alle Gemeinden belduft
sich 2011 sogar auf 26%4). Gleichzeitig nahm die Streuung der Satze deutlich ab, erkennbar
am sinkenden Variationskoeffizienten.

Abbildung 4.5: Entwicklung der kommunalen Einkommensteuersétze in D&dnemark, 1976-2010,
durchschnittlicher Satz aller Kommunen
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Q: Entnommen aus Blom-Hansen — Borge — Dahlberg, 2010, S. 78.

Die zweite bedeutende Abgabe mit kommunalem Gestaltungsrecht bei den Steuersdtzen ist
die Grundsteuer. Es werden eine allgemeine kommunale Grundsteuer (kommunal grund-
skyld) und eine Grundsteuer auf gewerblich genutzte Gebdude (daekningsafgift) unter-
schieden. FUr erstere liegt der von den Gemeinden erhobene Satz Ublicherweise zwischen
0.6% und 2,4%; fUr die besonders genutzten Gebdude existiert ein zentral fixierter Hochstsatz
von 1%.

4) Der Steuersatzsprung des Jahres 2007 ist darauf zurlGckzufOhren, dass durch die Verwaltungsreform die urspring-
lichen Steuern der Regionen enftfielen und die Steuern auf Zentralebene und Kommunen aufgeteilt wurden. Daraus
ergab sich ein Anstieg der kommunalen Satze um 4 Prozentpunkte.
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4.2.2. Schweden

Das Koénigreich Schweden ist — wie DGnemark — ein unitarisch organisierter Staat, mit einer
ausgepragten lokalen wirtschafts- und finanzpolitischen Autonomie. Es gibt auf der Provinz-
ebene 18 Bezirke (landsting) und zwei Regionen (Skane, Vastra Gotaland), mit besonderem
politischem Status. Die Zahl der Gemeinden belduft sich auf insgesamt 290. Die schwedischen
Kommunen haben zwar keine gesetzgebenden Kompetenzen, verfigen jedoch Uber weit-
reichende Verantwortlichkeiten bei der Politikimplementierung. Zu den kommunalen Auf-
gabenbereichen z&hlen etwa (European University Institute, 2008; Blom-Hansen — Borge —
Dahlberg, 2010)

e Schulwesen

e Soziale Dienste (z. B. Behinderten-, Kinder- und Altenbetreuung)
e  Kultur und Freizeiteinrichtungen

e  Verkehr, Stadtplanung

e Wirtschaftsférderung

¢  Wohnungswesen

Die beiden erstgenannten Kategorien machen zusammen nahezu 80% der kommunalen
Gesamtausgaben in Schweden aus (Blom-Hansen — Borge — Dahlberg, 2010). Insbesondere
im Schulwesen verfugen die Kommunen seit Anfang der 1990er Jahre Uber substanzielle
Entscheidungsfreiheiten; hier hat ein Prozess der Kompetenzdezentralisierung stattgefunden.
In die umgekehrte Richtung verlduft die Entwicklung der Zust&ndigkeiten bei den Wohlfahrts-
ausgaben.

Etwa 63% der kommunalen Gesamteinnahmen sind Einnahmen aus Steuern; den Rest
machen Gebuhren und Beitrdge sowie allgemeine und spezfische Zuweisungen der Zentral-
ebene aus. Der Anteil der Steuereinnahmen an den Gesamteinnahmen ist seit Mitte der
1980er Jahre betréchtlich angestiegen; 1985 waren es noch knapp Uber 40%. Die Steuerer-
frdge entstammen fast ausschlieBlich der lokalen Einkommensteuer, die gut 95% der gesam-
ten Steuereinnahmen ausmacht.

Die kommunale Einkommensteuer wird auf alle ErwerbseinkUnfte erhoben. Die Gemeinden
verfigen Uber ein eigenes Steuersatzrecht. So kdnnen auch substanzielle Satzdifferenzen
zwischen den Gemeinden enfstehen. 2011 lagen die Proportionalsétze der schwedischen
Kommunen in einer Spanne zwischen 28,9% und 34,2% (Kristofferson — Strémberg, 2011).

BefUrchtungen, dass es zu einem Steuersenkungswefttlauf zwischen den schwedischen
Kommunen kommt, um damit mobile Steuerzahler anzulocken (oder die Abwanderung ein-
kommensstarker BUrger zu verhindern), werden auch fir Schweden durch die empirischen
Daten nicht gestUtzt. Abbildung 4.6, die auf Daten des Schwedischen Statistischen Zentral-
amts beruht, illustriert, dass Uber einen Zeitraum von 1980 bis 2012 die nominellen Steuerséize
der Gemeinden im Mittel von 16,7% auf 20,6% angestiegen sind (Statistics Sweden, o0.J.).
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Abbildung 4.6: Nominelle Steuersafze von Schwedens Gemeinden, 1980-2012, durchschnitt-
licher Satz aller Kommunen
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Q: Statistics Sweden (o.J., download April 2012, hitp://www.scb.se/Pages/Table AndChart 67893.aspx).

Die Bandbreite der Satze einschlieBllich der county taxes liegt 2012 zwischen 28,9% und 34,3%.
Bl6échliger — Pinera-Campos (2011) weisen darauf hin, dass es eine gewisse Konvergenz der
Steuersatze im Zeitablauf gibft.

4.2.3. Schweiz

Wdhrend die Beispiele Ddnemark und Schweden zeigen, dass auch in nicht-féderativ organi-
sierten Staaten eine substanzielle Entscheidungsautonomie der Kommunen bei wesentlichen
Steuern moglich ist, soll im Folgenden die Schweiz als Fallbeispiel fir lokale Steuerautonomie
in einem foderativen Staatswesen skizziert werden. Die Schweiz ist ein Bundesstaat, be-
stehend aus 26 Kantonen — darunter sechs sogenannte Halbkantone. Generell ist die schwei-
zerische Finanzverfassung gekennzeichnet durch eine ausgeprdagte Dezentralisierung der Ver-
antwortlichkeiten und durch eine weitgehende Trennung der Kompetenzen zwischen den
drei Ebenen (Bund, Kantonen, Gemeinden). Die Zahl der schweizerischen Gemeinden ist
nach zahlreichen Fusionen zum 1.1.2012 auf 2.495 gesunken. Zwei Jahre zuvor waren es noch
2.596 Gemeinden.

Die Kantone sind in einer Vielzahl von Aufgabenbereichen relativ autonom. Das gilt etwa im
Bildungswesen, Gesundheitswesen, fUr Polizei- und Justizorganisation, Kultur- und Verkehrs-
politik, Wasser- und Abwasserversorgung, Abfallentsorgung und die Sozialpolitik. Es gibt auch
in der Schweiz zahlreiche Verflechtungen zwischen Bund und Kantonen, die allerdings durch
die 2008 in Kraft getretene Finanzausgleichsreform zumindest teilweise bereinigt wurden
(Blbéchliger — Vammalle, 2012). Der Umfang der Gemeindeaufgaben und der dabei
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herrschenden Autonomie in der AufgabenerfUllung wird durch kantonales Recht geregelt
und unterscheidet sich zwischen den Kantonen betrdchtlich. Die Aufgabengebiete der
sogenannten politischen Gemeinden umfassen alle jene Bereiche, die durch Bund und
Kantone nicht abschlieBend geregelt sind. DarUber hinaus gibt es Funktionsgemeinden, die
nur speziell eine bestimmte Aufgabe erflllen.

Konstituives Merkmal der schweizerischen Finanzverfassung ist die kantonale Steuerautonomie
(z. B. Schneider, 2006; Feld, 2009), welche die Kantone ermdchtigt, jede Steuer zu erheben,
die der Bund nicht ausschlieBlich fur sich beansprucht. Die Kantone besitzen Autonomie bei
Einkommen-, Kérperschaft- und Vermdgensteuern. Artikel 129 der Bundesverfassung legt fest,
dass die Bestimmung der Steuertarife, Steuersdtze und Steuerfreibetrége Sache der Kantone
ist (Schweizerische Steuerkonferenz, 2011).

Auch die (politischen) Gemeinden verfugen UGber eine vergleichsweise hohe Autonomie,
wenn sie Zuschldge auf die kantonalen Steuern erheben. Die Gestaltungsfreiheiten der
Gemeinden sind durch kantonales Recht geregelt, man spricht von einer delegierten Hoheit,
die sich auf zahlreiche direkte (z.B. Einkommens- und Vermogensteuern, Gewinn- und
Kapitalsteuern, Haushaltsteuer, Grundsteuer, Gewerbesteuer) und wenige sogenannte
"Aufwandsteuern” (Hunde- und Vergnigungssteuer) bezieht. Die indirekten Aufwandsteuern
machen allerdings nur einen sehr geringen Anteil der kommunalen Steuereinnahmen aus.
Der Anteil der direkten Steuern natUrlicher Personen macht 78,3%, jener der direkten Steuern
von juristischen Personen 14,9% der gesamten Steuerertrdge der Kommunen aus
(Eidgendssische Finanzverwaltung, 2011). Da auch der Bund eine progressive direkte Bundes-
steuer und eine proportionale Gewinnsteuer erhebt, belasten alle drei gebietskérperschaft-
lichen Ebenen die Einkommen naturlicher und juristischer Personen. Zwischen den Ebenen ist
bei der Einkommensteuer kein, und bei der Gewinnsteuer nur ein duBerst begrenztes Steuer-
verrechnungssystem zur Abmilderung der innerstaatlichen Doppelbesteuerung vorgesehen.

Die steuerpolitischen Freirdume werden von Kantonen und Gemeinden erheblich genitzt.
Entsprechend resultieren ganz unterschiedliche Steuerbelastungen zwischen den Kommunen.
Die steuerliche Belastung des Bruttoarbeitseinkommens durch Kantons-, Gemeinde- und
Kirchensteuern eines ledigen Arbeitnehmers mit einem Jahreseinkommen von 100.000 CHF in
den Kantonshauptorten schwankte 2010 zwischen 6,1% (Zug) und 18,6% (Neuenburg)s). Die
prakfischen Erfahrungen des Schweizer Modells sprechen jedoch klar gegen die These, dass
die Konkurrenz der subzentralen Einheiten zu einem ruindsen Steuerwettlauf nach unten
gefUhrt hat. Allerdings zeigen die einschlagigen Studien, dass die fiskalische Konkurrenz in der
Schweiz tendenziell zu einem kleineren Staatssektor fUhrt (Feld — Kirchgdssner — Schaltegger,
2010).

5) Bezieht man alle Gemeinden in den Vergleich mit ein, wird die Bandbreite nochmals groéBer. So belief sich etwa im
Jahr 2008 die Belastung des Bruttoarbeitseinkommens von 100.000 CHF. einer ledigen Person in der Gemeinde
Couvet auf 20,9%, in der Gemeinde Wollerau auf 5,3%; vgl. Kolb, 2008.
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5. Optionen zur Starkung der kommunalen Abgabenautonomie

Im vorliegenden Kapitel werden auf der Grundlage der in Kapitel 2 diskutierten Kriterien und
der in Kapitel 3 dargesteliten Defizite des kommunalen Abgabensystems in Osterreich einige
Reformoptionen illustriert, eingeordnet und bewertet. Im Rahmen der Studie wird eine Reihe
von Optionen diskutiert, die zum Teil grundlegende Anderungen fir die kommunalen
Abgabenstrukturen und/oder das gesamte Finanzausgleichsgefige mit sich bringen wirden;
andere setzen auf bereits vorhandenen Strukturen in Osterreich auf. DarUber hinaus haben
die diskutierten Vorschlé@ge unterschiedliche Reichweiten. Grundsdatzlich sind noch zahlreiche
weitere Optionen einer Stérkung der gemeindlichen Abgabenautonomie vorstellbar. Bei der
Auswahl der behandelten Vorschldge wurden vor allem jene berlcksichtigt, die entweder in
anderen Landern oder insbesondere in der osterreichischen Diskussion eine prominente Rolle
spielen.

5.1. Grundstever

5.1.1. Einordnung des Konzepts und Gestaltungsvarianten

Die Einnahmen aus der Grundsteuer beliefen sich 2010 auf 609 Mio. €, das sind 16,6% der
gesamten Einnahmen aus kommunalen Abgaben ohne GebUhren (insgesamt 3.666 Mio. €,
davon entfallen 2.400 Mio. € bzw. 65,5% auf die Kommunalsteuer, der Rest von 17,9% auf
diverse Kommunalsteuern wie etwa die in einigen Bundesldndern von den Kommunen
erhobene Zweitwohnsitzabgabe oder die Wiener U-Bahn-Abgabe). Damit ist der Anteil der
Grundsteuer an den gesamten kommunalen Steuereinnahmen gegenUtber 1990, als er noch
12,9% betragen hatte, deutlich gestiegen; offensichtlich ist die Dynamik der Grundsteuer
immerhin hdéher als jene der Gbrigen kommunalen Steuern zusammen. Zwischen 1990 und
2010 hat der Anteil der Grundsteuereinnahmen an allen Gemeindeabgaben einschlieflich
der Interessentenbeitrédge und GebUlhren von 9% auf 10,3% zugenommen. Dies ist freilich zum
Teil auch darauf zurickzufUhren, dass wichtige Gemeindeabgaben (Gefrankesteuer) im be-
freffenden Zeitraum abgeschafft wurden. 26 Mio. € (4,2%) der gesamten Grundsteuerein-
nahmen stammen aus der Grundsteuer A (land- und forstwirtschaftliches Grundvermédgen),
584 Mio. € (95,8%) steuert die Grundsteuer B (auf privates sowie betrieblich genutztes Grund-
vermdgen) bei. 1975 hatte der Anteil der Grundsteuer A am gesamten Grundsteuerauf-
kommen noch 15,4% betragen.

Die Kompetenz hinsichtlich der Festlegung der Steuerbemessungsgrundlage liegt beim Bund,
die gesetzliche Grundlage ist das Bewertungsgesetz. Dieses schreibt im Prinzip die regel-
maBige DurchfUhrung von Haupftfeststellungen fUr die als steuerliche Bemessungsgrundlage
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dienenden Einheitswerte in AbstGnden von 9 Jahren vor. Die Regelungen zur Ermittlung der
steverlichen Bemessungsgrundlage sind somit bundeseinheitlich geregelt. Sowohl fur die
Grundsteuer A als auch fUr die Grundsteuer B wurden schon seit Idngerem die Einheitswerte
nicht mehr im Rahmen einer Hauptfeststellung aktualisiert. FUr die Grundsteuer A fand die
letzte Hauptfeststellung 1988 statt; zusammen mit den steuerlichen BeschlUssen des ersten
Konsolidierungspakets von Loipersdorf vom Oktober 2010 wurde die ndchste Hauptfest-
stellung auf das Jahr 2015 verschoben (Budgetbegleitgesetz 2011). FUr die Grundsteuer B
wurde die letzte Hauptfeststellung 1973 vorgenommen, anschlieBend wurden die Einheits-
werte bis zum Jahr 1983 in drei Schritten um insgesamt 35% linear erhdht!). Alteren Schétzun-
gen von Anfang der 1990er Jahre zufolge betrdgt daher die Relation zwischen Einheitswerten
und tatséchlichen Verkehrswerten bei land- und forstwirtschaftlich genutztem Grundver-
moégen (Grundsteuer A) 1:30 bis 1:100, bei nicht land- und forstwirtschaftlich genutztem
Grund- und Immobilienvermdégen (Grundsteuer B) 1:4 bis 1:10. Die Einheitswerte erfassen
sowohl das Niveau als auch die Relation der Werte des Grund- und Immobilienvermdgens,
insbesondere aber des landwirtschaftlich genutzten Grund und Bodens, inzwischen véllig
unzureichend.

Die Ertragshoheit fUr die Grundsteuer liegt ausschlieBlich bei den Gemeinden. Bezuglich des
Steuersatzes ist die Gesetzgebungskompetenz zwischen Bund und Gemeinden geteilt.
Bundeseinheitlich geregelt ist die Steuermesszahl von in der Regel 0,2%32), die auf den Einheits-
wert angewendet wird, um den Steuermessbetrag zu ermitteln. Auf den Steuermessbetrag
wird ein Hebesatz von maximal 500% angewendet, sodass sich ein Steuersatz von maximal 1%
des Einheitswertes ergibt. Solche Beschrdnkungen der kommunalen Steuersatzautonomie bei
der Grundsteuer sind im europdischen Umfeld durchaus Ublich: 19 der 27 EU-Ladnder erheben
eine Grundsteuer mit Steuersatzautonomie, in nur é dieser Lander hat die Zentralebene
keinerlei Mitentscheidungsrechte (z.B. in Form von Héchstsatzen) (vgl. Ubersicht 4.1 in
Abschnitt 4 der Studie).

Die formale fiskalische Autonomie, die das Hebesatzrecht den Gemeinden verleiht, wird in
Osterreich faktisch dadurch eingeschrankt, dass die Leistung gewisser infragovernmentaler
Transfers zur Finanzkraftst@rkung an die Ausschépfung der eigenen kommunalen Steuer-
quellen, konkret an die Festlegung des maximalen Hebesatzes von 500%, gekoppelt ist. Im
Jahr 2008 hatten nur 28 der 2.357 &sterreichischen Gemeinden einen Grundsteuerhebesatz
unter 500%. Die lokale Gestaltungskompetenz, die mit der Grundsteuer verbunden ist, wird
darUber hinaus dadurch begrenzt, dass die Bundesldnder landesgesetzliich Grundsteuerbe-
freiungen vorsehen kdénnen, die allerdings in einigen Landern in den letzten Jahren einge-
schrankt oder ganz abgeschafft wurden. Insgesamt ist die Grundsteuer in Osterreich derzeit
jene kommunale Steuer, bezuglich derer die Gemeinden die vergleichsweise umfangreichste
Gestaltungskompetenz genieBBen.

1) Vgl. zu weiteren Details Rossmann (2006) und Schmidl — Schratzenstaller (2011).

2) FUr diverse Arten von Grundbesitz gelten jeweils bis zu einer gewissen Hohe des Einheitswertes ermdBigte
Eingangsstufen fir den Steuermessbetrag.
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Die Grundsteuer steht in Osterreich seit Idngerem in der Kritik. Im Zentrum dieser Kritik, die von
der Uberwiegenden Mehrheit der Expertinnen geteilt wirds), steht die Einheitswertproblematik,
die dazu fUhrt, dass Grundsteuerbasis und —einnahmen zunehmend erodieren4). Die Grund-
steuereinnahmen kdénnen daher mit der allgemeinen Wirtschaftsentwicklung kaum Schritt
halten: In Relation zum BIP beliefen sie sich 1970 auf 0,24% des BIP, um nach den mehrfachen
Erhéhungen zwischen 1973 und 1983 im Zeitraum 1975 bis 1984 auf bis zu 0,27% (1975 und
1976) des BIP anzusteigen. Danach sank die Relation zum BIP kontinuierlich auf etwa 0,2% des
BIP (2007 und 2008). Seit 2009 stagniert die Relation zum BIP auf einem minimal héherem
Niveau (0,21% des BIP 2010). Die Erosion der Grundsteuer durch den Verzicht auf eine
laufende Anpassung der Einheitswerte an die tatséchliche Wertentwicklung bei Grund- und
Immobilienvermdgen héhlt daher langfristig die in Osterreich ohnehin begrenzte fiskalische
Autonomie auf der kommunalen Ebene weiter aus. Von Seiten vieler Expertinnen wird daher
fUr die Grundsteuer B, die den (langfristig deutlich gestiegenen) Lowenanteil der gesamten
Grundsteuereinnahmen ausmacht, die Reform des derzeitigen Bewertungsverfahrens vorge-
schlagen. Im Rahmen dieses Gutachtens kann auf alternative Bewertungsverfahren nicht ein-
gegangen werdens’). Im Kern geht es jedoch — wenn die fiskalische Autonomie der Gemein-
den erweitert werden soll — um die EinfGhrung eines Bewertungsverfahrens, das eine Heran-
fOhrung der derzeitigen steuerlichen Einheitswerte an die tatsédchlichen Verkehrswerte und
damit die Erhdhung der Grundsteuereinnahmen erlaubt. Eine Erhdhung der fiskalischen
Autonomie der Gemeinden bezlglich der Steuersdtze und damit eine Ausweitung der
lokalen Gestaltungskompetenz waren auf der formalen ebenso wie auf der faktischen Ebene
zu diskutieren. Formal kann die Gesetzgebungskompetenz der Gemeinden hinsichtlich der
Steuersatze erhdht werden, indem die HOchstgrenzen fUr die Hebesdtze an- oder aufge-
hoben werden. Eine faktische Ausdehnung der lokalen Gesetzgebungskompetenz erforderte
darUber hinaus die Entkopplung von Steuersétzen und intragovernmentalen Transfers.

5.1.2. Einschdtzung

Die ortliche Radizierbarkeit als entscheidende Voraussetzung fir die Herstellung fiskalischer
Aquivalenz ist bei der Grundsteuer so hoch wie bei kaum einer anderen (kommunalen)
Steuer, da sie nur die Grund- und Immobilienvermdgen betrifft, die in der besteuernden
Gemeinde liegen (Zimmermann, 1999). Im Bereich der zu Wohnzwecken genutzten Grund-
und Immobilienvermdgen ist ein Steuerexport nicht moglich, wahrend die Last aus der
Grundsteuer auf Betriebsgrundsticke, die von den Unternehmenseignerinnen, Kundinnen
und Beschaftigten getragen wird, (teilweise) exportiert werden kann (King, 2006).

3) Vgl. etwa den Bericht der Steuerreformkommission an den Bundesminister fir Finanzen 1998 (Bundesministerium fir
Finanzen, 1998).

4) So sind etwa die Verbraucherpreise seit der letzten Einheitswertfeststellung im Rahmen der Grundsteuer B 1973 um
etwa 250% gestiegen, die Einheitswerte dagegen um nur 35%. Allein seit 2000 haben in der Stadt Wien die
Immobilienpreise um 57% zugenommen, &sterreichweit (ohne Wien) um 26%.

5) Vgl. dazu genauer Schratzenstaller et al. (2008).
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Eine daquivalenztheoretische Begrindung - die Steuerzahlung als Gegenleistung fUr die
Bereitstellung dffentlicher Leistungen — spielt (in der Form einer gruppenmdéBigen Aquivalenz)
fUr die Grundsteuer traditionell eine groBe Rolle. In der Tat kann ein direkter Zusammenhang
zwischen der Grundsteuer einerseits und den ansdssigen Haushalten und Unternehmen als
Nutzer des kommunalen Infrastrukturangebots hergestellt werden: Insbesondere, wenn die
steverliche Bemessungsgrundlage auf dem Verkehrswert beruht; denn die Aftraktivitat einer
Gemeinde als Wohnort und als Unternehmensstandort schidgt sich in steigenden Grund- und
Immobilienpreisen und damit Grundsteuerzahlungen nieder. Insofern setzt eine Grundsteuer,
deren steuerliche Bemessungsgrundlage an die Werte des besteuerten Grund- und Immo-
bilienvermdgens gekoppelt ist, Anreize fUr die Kommunen, von den GrundstUckseigentumer-
Innen prdaferierte kommunale Leistungen prioritdr anzubieten, da ausgeldste Wertsteige-
rungen die Steuereinnahmen erhdhen (Donges et al., 2003). Bei einer verkehrswertnahen
Bewertung ist auch bei relativ geringen Steuers@tzen, wie sie in der Steuerpraxis aufgrund der
Konzeption der Grundsteuer als Sollertragsteuer die Regel sind, Merklichkeit gegeben. Die
Konstruktion der Grundsteuer als proportionale Steuer, wie sie in der Steuerpraxis zumeist
anzutreffen ist, ohne Freibetrdge oder sonstige Ausnahmeregelungen, macht sie zu einer
beziuglich der konkreten Ausgestaltung transparenten Steuer. Auch die Bedingungen fir die
Transparenz interkommunaler Belastungsunterschiede als Voraussetzung fur einen Vergleichs-
wettbewerb sind grundsétzlich ginstig, da in der Regel die steuerliche Bemessungsgrundlage
landesweit einheitlich definiert ist und die Kommunen nur eine (gegebenenfalls beschrankte)
Steuersatzautonomie haben.

Die Grundsteuer ist auch gemessen am Kriterium des Interessenausgleichs eine gute
kommunale Steuer, da sie die Grundvermdgen der Betriebe, der Land- und Forstwirtschaft
sowie der privaten Haushalte erfasst (Zimmermann, 1999). Unter diesem Gesichtspunkt ist die
vielfach befirchtete und kritisierte Méglichkeit der Uberwdlzung der Grundsteuer auf die
Mieterinnen — eine nach wie vor empirisch unterbelichtete und nicht geklarte theoretische
Erwartung — eher positiv zu beurteilen, denn auch die Mieterinnen — nicht nur die Eigenheim-
besitzerlnnen — nutzen kommunale Leistungen. Aus dieser Perspektive schwdchen BegUnsti-
gungen fir Mieterinnen die fiskalische Aquivalenz (Donges et al., 2003).

Die Steuerwettbewerbsanfalligkeit der Grundsteuer ist — so die fraditionelle Auffassung in der
Literatur — gering, da die Bemessungsgrundlage Grund- und Immobilienvermdégen immobil ist
(Donges et al., 2003). Die Steuerpflichtigen kdnnen der Besteuerung nur durch eine Ver-
lagerung ihres Wohnsitzes bzw. Beftriebssitzes ausweichen. Der Umfang solcher Ausweich-
reakfionen wird einerseits von der flaichenmaBigen GroBe der Jurisdikfionen sowie von der
Existenz von Agglomerationsvorteilen abhdngen, andererseits vom AusmaB moglicher inter-
kommunaler Steuerlastunterschiede. Diese wiederum sind vergleichsweise am hdchsten,
wenn (bei landesweit einheitlicher Bemessungsgrundlage) die zentrale Ebene Uber keine
Mitbestimmungsrechte beziglich der kommunalen Steuersatze verfugt, die Gemeinden also
keinen Beschrankungen bei der Festlegung ihrer individuellen Steuers@tze unterliegen. Der
unmittelbare Konnex zwischen Steuerleistung und Nutzen aus den kommunalen Leistungen —
zumindest in Form einer gruppenméBigen Aquivalenz — wiederum verringert das Risiko eines
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ruindsen Steuersenkungswettlaufs, verstarkt aber den Druck, die kommunalen Leistungen zu
geringstméglichen Kosten und in Ubereinsimmung mit den Praferenzen der Nutzerlnnen
bereitzustellen.

Es kann, gemessen an den Verkehrswerten, von einer gewissen rédumlichen Ungleichver-
teilung der Grund- und Immobilienvermégen und damit einer gewissen Streuung der
Bemessungsgrundlage insgesamt ausgegangen werden, sowohl was zu Wohnzwecken als
auch betrieblich bzw. land- und forstwirtschaftlich genutztes Grund- und Immobilienver-
mbgen betrifft. Die rGumliche Streuung der Steuerbasis fUr eine Grundsteuer, die auf alle
Grund- und Immobilienvermdgen unabhdngig von ihrer Nutzung gleichermaBen zugreift,
h&ngt auch entscheidend vom Zuschnitt der Gemeinden bzw. von ihrer GréBe ab: Umfassen
stadtische Jurisdiktionen nicht nur die Innen-, sondern auch die AuBenbezirke, so kann ein
gewisser Ausgleich innerhalo der befreffenden Einheiten erreicht werden (King, 2007).
Besonders relevant durften Unterschiede zwischen ldndlichen und stédtischen Regionen sein.

Die langfristige Ergiebigkeit einer auf den Verkehrs- bzw. Ertfragswerten beruhenden Grund-
stever ist hoch, da ein positiver Zusammenhang zwischen dem Wirtschaftswachstum und
dem gesamten Bestand an Grund- und Immobilienvermdgen gegeben ist. Da sich regionale
bzw. kommunale Unterschiede in der Wirtschaftskraft sowie in der Attrakfivitat als Wohnort
bzw. Betriebsstandort auch in den Verkehrs- bzw. Ertragswerten von Grund- und Immobilien-
vermdgen niederschlagen, ist allerdings mit kommunalen Unterschieden in der langfristigen
Dynamik des Grundsteueraufkommens zu rechnen.

Die Konjunkturreagibilitat der steuerlichen Bemessungsgrundlage hdngt entscheidend von
deren Ermittlung ab. Sie ist naturgemdB in einem System von nicht regelmdBig an die
aktuellen Verkehrs- bzw. Ertfragswerte angepassten Einheitswerten gering, wdhrend eine
Koppelung der steuerlichen Bemessungsgrundlage an die aktuellen Verkehrs- bzw. Ertrags-
werte das Grundsteueraufkommen stérker vom Konjunkturzyklus abhdngig macht. Das Aus-
maB der Volaftilitdt der Verkehrswerte der privaten Grund- und Immobilienvermégen, die den
groBten Anteil an der gesamten potfentiellen Bemessungsgrundlage der Grundsteuer aus-
machen, ist l[&ndersperzifisch recht unterschiedlich hoch. In Osterreich dirfte die Konjunktur-
reagibilitét einer verkehrswertbasierten Grundsteuer begrenzt sein.

Der administrative Aufwand einer verkehrswertnahen Besteuerung von Grund- und Immo-
bilienvermdgen wird allgemein als relativ hoch eingeschétzt. Wichtige Einflussfaktoren fUr die
Hbhe des Verwaltungsaufwandes sind das Bewertungsverfahren sowie die Einspruchshaufig-
keit gegen die Hohe der Bemessungsgrundlage und damit der Steuerschuld. Letztlich kommt
es darauf an, ein Bewertungsverfahren zu finden, das ein vertretbares Gleichgewicht
zwischen Einzelfallgerechtigkeit und Verwaltungskosten herstellt. Um die Verwaltungskosten
maoglichst gering zu halten, empfehlen sich landesweit einheitliche Regelungen zur Ermittlung
der steuerlichen Bemessungsgrundlage sowie bezUglich von Ausnahmeregelungen; auch
sollfen die Steuerwerte regelmdaBig angepasst werden, auch um den Einfluss von Bewertungs-
anderungen auf individuelle Grund- und Immobilienvermégen zu begrenzen (was wiederum
die Einspruchsh&ufigkeit verringern durfte) (King, 2006).

WIFO



- 73 -

Insgesamt kann die Grundsteuer bei Zugrundelegung der hier angewendeten Beurteilungs-
kriterien als in hohem MaB geeignete Gemeindesteuer betrachtet werden, die bei ent-
sprechender Ausgestaltung einen entscheidenden Beitrag zur Erhdhung der kommunalen
Abgabenautonomie leisten kann. Insbesondere ist sie wie kaum eine andere Steuer geeignet,
fiskalische Aquivalenz herzustellen. Die Einschétzung der Grundsteuer als gute Gemeinde-
steuer wird in der Literatur breit geteilt (vgl. stellvertiretend fUr viele Fedelino — Ter-Minassian,
2010); Musgrave (1983) halt sie fUr die am besten geeignete Gemeindesteuer. Diese positive
Beurteilung stUfzt sich insbesondere auf die Immobilitdt der Bemessungsgrundlage, die
Sichtbarkeit, das stabile Aufkommen sowie den Bezug zu den kommunalen Leistungen.

Aus der Perspektive der Gesamitistruktur eines kommunalen Abgabensystems sind darGber
hinaus noch folgende Uberlegungen relevant. Die Einfihrung eines Bewertungsverfahrens,
das die steuerlichen Einheitswerte an die tatsdchlichen Verkehrswerte anndhert, impliziert er-
hebliche Mehreinnahmen der Kommunen. Unter der Prémisse, dass die Gesamtabgaben-
qguote konstant gehalten werden soll, ermoglichen diese Mehreinnahmen eine ent-
sprechende Reduktion der Ertragsanteile des Bundes an die Gemeinden und damit Steuer-
senkungen bei einer oder mehreren gemeinschaftlichen Bundesabgaben. Alternativ ist eine
Kompensation im Rahmen des kommunalen Abgabensystems denkbar, indem im selben Um-
fang die Kommunalsteuer in ihrer derzeitigen, lohnsummenbezogenen Ausgestaltung gesenkt
wird. Die Strukturwirkungen der erst genannten Option hdngen davon ab, welche gemein-
schaftliche(n) Bundesabgabe(n) gesenkt wird (werden). Die zweite Option wirde die Wachs-
fums- und Beschdaftigungsfreundlichkeit des gesamten (kommunalen) Abgabensystems er-
hohen, da eine relativ starker wachstums- und beschdaftigungsschadliche Steuer (die
Kommunalsteuer) durch eine wesentlich wachstumsvertraglichere Steuer (die Grundsteuer)
ersetzt wlrde.

Beide Optionen sind auch aus Sicht des Interessenausgleichs unterschiedlich zu beurteilen:
Eine Starkung der Grundsteuer zulasten der Kommunalsteuer wdére aus der Perspektive des
Interessenausgleichs positiv zu bewerten, da erstere sowohl die privaten Haushalte als auch
die Betriebe sowie (allerdings in der gegenwdartigen Ausgestaltung in nur geringem MaBe) die
Land- und Forstwirtschaft belastet, wahrend letztere die Betriebe und den Faktor Arbeit frifft.
Damit im Zusammenhang steht, dass eine RUckfUhrung der Kommunalsteuer den Anreiz der
Gemeinden, Betriebsansiedlungen bzw. inre Attraktivitat als Unternehmensstandort zu férdern,
verringert.

Zu beachten ist auch, dass die Kehrseite eines hohen MaBes an fiskalischer Aquivalenz, das
die Grundsteuer kennzeichnet, mogliche unerwinschte Verteilungswirkungen sind. Diese
werden insbesondere fUr die Gruppe der Mieterinnen diskutiert: Bei diesen wirkt die Grund-
steuer im Falle einer teilweisen oder vollsténdigen Uberwdlzung aufgrund des mit steigendem
Einkommens sinkenden Anteils der Mietausgaben am verfGgbaren Einkommen regressiv.
Allerdings sind mogliche unerwlnschte Verteilungswirkungen im Gesamtkontext einer um-
fassenden Abgabenstrukturreform, in die eine Grundsteuerreform einzubetten ware, zu beur-
teilen: Da eine Erhéhung des Aufkommens der Grundsteuer unter der gegebenen Prémisse,
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die Gesamtabgabenbelastung konstant zu halten, durch die Senkung anderer Steuern zu
kompensieren ware, hdngen die Verteilungswirkungen insgesamt von der Struktur der Ab-
gabenreform insgesamt ab. Dies gilt auch fUr die Gruppe der durchschnittlichen Eigenheim-
besitzerinnen, fUr die eine Erhéhung der Grundsteuerbelastung ebenfalls oft als unerwUnscht
betrachtet wird. FUr diese kd&nnten darUber hinaus ebenfalls spezifische MaBnahmen
erwogen werden, um eine gewisse Progression der Grundsteuer zu bewirken, wie etwa
ermdBigte Steuersdtze fUr den Wert eines durchschnittichen Eigenheims. Eine solche
"Schonung" durchschnittlicher Eigenheimbesitzerinnen ist auch aus Grunden der allgemeinen
Akzeptanz der Steuer — angesichts des starken emotionalen Bezugs zum Wohneigentum
(Zimmermann, 1999) — erwdgenswert. Angesichts der Ungleichverteilung des privaten Grund-
und Immobilienvermdgens in Osterreich (Andreasch — Mooslechner — Schirz, 2010) dirfte
auch eine mdaBige Besteuerung eines durchschnittichen Eigenheims ein erhebliches
Aufkommenspotenzial haben.

Ohne sie im Detail abhandeln zu wollen, sei schlieBlich auch darauf verwiesen, dass es sich
anbietet, eine Reform der Grundsteuer zur Stérkung der kommunalen Abgabenautonomie zu
koppeln mit der Zuweisung der Grunderwerbssteuer an die Gemeinden. Diese ist derzeit als
gemeinschaftliche Bundesabgabe gestaltet, fUr die die Gesetzgebungskompetenz dem
Bund zusteht. Die Ertfragskompetenz liegt fast vollstéindig bei den Gemeinden, die 96% aus
den Einnahmen aus der Grunderwerbssteuer erhalten. Im Rahmen einer Reform der Grund-
besteuerung, die die fiskalische Autonomie der Gemeinden stdrken will, bietet sich an, diesen
die Erfragskompetenz fur die Grunderwerbssteuer zu Ubertragen. Auch kdnnte — gegebenen-
falls ebenfalls im Rahmen einer Obergrenze — den Gemeinden ein gewisses MaB an Steuer-
satzautonomie Ubertragen werden: Ahnlich wie in Deutschland, wo die Ertragskompetenz
den Bundesldndern zusteht, die Uber gleichzeitig unbeschrénkte Steuersatzautonomie
verfugen. Gleichzeitig sollte sich auch die Grunderwerbssteuer vollstandig auf die Verkehrs-
werte stUtzen: Derzeit orientiert sich die Ermittlung der Bemessungsgrundlage bei bestimmten
Ubertragungen (insbesondere im Wege der Schenkung bzw. Vererbung) an den
Einheitswerten.

Ubersicht 5.1: Einschdtzung der Grundsteuer

Bewertung
Ortliche Radizierbarkeit ++
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit ++
Konjunkturunempfindlichkeit ++
Lokale Gestaltungskompetenz +
"Steuerwettbewerbsanfdlligkeit” Gering
Regionale Streuung der Bemessungsgrundiage +
Lenkungspotenzial 0
Administrierbarkeit +

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. - (0) keine Aussagen moglich. — (-) nicht geeignet.
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5.2. Kommunale Zuschlagsrechte auf die Einkommensteuer

5.2.1. Einordnung des Konzepts und Gestaltungsvarianten

Ein Vorschlag, der im Zuge der &sterreichischen und der infernationalen Diskussion Gber Refor-
men des gemeindlichen Steuersystems immer wieder vorgebracht wird, ist die EinfUhrung von
kommunalen Zuschlagsrechten bei der Einkommensteuer. Dahinter steht die Uberlegung, die
Gemeinden an einer aufkommensstarken Steuer teilhaben zu lassen, ihnen dabei aber auch
gleichzeitig eine betréchtliche steuerpolitische Verantwortlichkeit und Gestaltungsautonomie
einzurdumen. Die angedachten Spielrdume umfassen nicht nur die (veranlagte) Ein-
kommensteuer, sondern legen den umfassenden Einkommensbegriff des Einkommen-
steuerrechts Uber alle sieben Einkunftsarten zugrunde.

Grundsdatzlich sind die 6sterreichischen Gemeinden Uber die Erfragsanteile fiskalisch mit
einem Anteil von gegenwartig 11,88% am Aufkommen der 'gemeinschaftlichen Bundesabga-
be' Einkommensteuer beteiligt. Im Jahr 2011 beliefen sich die Gemeindeanteile netto$) an der
Lohn- und Einkommensteuer auf 2,8 Mrd. €, das sind 33,6% der gesamten Gemeindeertrags-
anteile in Hdhe von 8,2 Mrd. €. Ubersicht 5.2 illustriert die Entwicklung der kommunalen Ertrags-
anteile bei der Lohnsteuer, der Kapitalertragsteuer und der Kérperschaftsteuer seit 2002.

Ubersicht 5.2: Kommunale Ertragsanteile
Gemeinden, brutto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

In Mio. €
veranlagte EST!) 389 330 348 275 273 285 301 285 292 298
Lohnsteuer 2.067 2.163 2.186 1.905 2.039 2.222 2.435 2.270 2.332 2.527
KESt | 61 64 75 92 100 150 184 134 147 172
KEStII 333 282 264 149 160 218 255 219 153 150
Kérperschaftsteuer 600 570 589 513 561 666 695 449 541 627
EU-Beitrag, Sied-
lungswasserwirtschaft
veranlagte EST!) 17 15 21 11 13 16 10 12 12 12
Lohnsteuer 89 96 106 62 70 80 47 50 50 54
KESt | 3 3 4 3 4 6 4 4 4 4
KESt I 6 5 4 4 5 6 4 3 2 2
Kérperschaftsteuer 26 25 25 15 16 19 10 6 8 9
Gemeinden, netto
veranlagte EST!) 372 314 328 264 260 269 291 273 280 285
Lohnsteuer 1.979 2.067 2.080 1.843 1.969 2.142 2.388 2.219 2.282 2.473
KESt | 58 61 70 89 96 144 180 130 143 168
KESt I 327 277 259 144 155 212 251 216 151 148
Kérperschaftsteuer 575 546 564 497 544 647 685 443 534 618

Q: Statistik Austria, WIFO. — 1) Einkommensteuer.

Die Steuergestaltungsrechte hinsichtlich Tarif und Bemessungsgrundlage liegen gleichwohl
ausschlieBlich beim Bund, und die Hohe der Anteile ist starr im Finanzausgleichsrecht vorge-
geben, sodass Gemeindeautonomie hinsichtlich der Einkommensteuer praktfisch nicht vor-

¢) Nach Gegenverrechnung des Beitrags der Gemeinden an die EU und fUr die Siedlungswasserwirtschaft.
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handen ist. Autonomie sefzt voraus, dass die Gemeinden Uber einen Gestaltungsspielraum
verfugen, anhand dessen sie ihr Steueraufkommen variieren kdnnen.

Gestaltungsspielrdume kdnnten sich im Prinzip sowohl auf die Berechnung der Steuerbasis als
auch auf den Steuertarif beziehen. Gemeindliche Autonomie im Rahmen der Vorschriften zur
Ermittlung der einkommensteuerlichen Bemessungsgrundlage wird jedoch Ublicherweise eher
kritisch betfrachtet, da eine eigenstdndige kommunale Festlegung von Freibetréigen oder
Abschreibungen die Transparenz der Besteuerung erhebliche beeinfrdchtigen wirde und
"Bestrebungen um eine Wahrung der Prinzipien der Steuergerechtigkeit und —neutralitéat sowie
um Praktikabilitat zuwiderliefe" (Sander, 2001, S. 448).

In der Uberwiegenden Mehrzahl der Mitgliedsldnder der EU-27 liegen Steuersatzrechte bezlg-
lich der persénlichen Einkommensteuer bei der Zentralebene. Eine gemeindliche Steuersatz-
kompetenz bei der Einkommensteuer kennen Belgien, D&dnemark, Schweden, Finnland und
Litauen. AuBerhalb der EU existiert eine kommunale Einkommensteuer mit eigenem Steuer-
satzgestaltungsrecht etwa in der Schweiz und in einigen Gemeinden in den USA, nicht jedoch
in anderen F&deralstaaten wie Kanada oder Australien. Auch Island verfGgt Gber ein
kommunales Zuschlagsrecht bei der persdnlichen Einkommensteuer. Ein Gestaltungsrecht bei
Steuernachldssen (tax reliefs) auf lokaler Ebene gibt es in der EU nur in Portugal. Die Vorgabe
der Regelungen zur Ermittlung der Steuerbasis ist in der EU-27 Uberall Sache der Zentralebene.

Ublicherweise wird der Gestaltungsspielraum in Form eines kommunalen Abgabensatzes dis-
kutiert, bei dem die Zentralebene — und gegebenenfalls auch die regionale Ebene —eigene
Gestaltungsrechte bei der Einkommensteuer behalten’). Dieser Satz kann von der Gemeinde
entweder vollkkommen frei oder innerhalb der von der Gbergeordneten Gebietskdrperschaft
festgelegten Ober- bzw. Untergrenzen variiert werden. Der von der jeweiligen Gemeinde
fixierte Satz kann wiederum (1) als prozentualer Zuschlag auf die bestehende Einkommen-
steverschuld oder (2) als ein proportionaler Satz auf die einkommensteuerliche Bemessungs-
grundlage angewendet werden. Wdhrend im Fall (1) die im Rahmen der Bundesein-
kommensteuer zu verzeichnenden progressiven Verteilungseffekte verstérkt werden, wirkt in
Variante (2) die Gemeindeeinkommensteuer proportionaler. Geht man mit der Theorie des
Fiskalféderalismus davon aus, dass Umverteilungspolitik keine Aufgabe der Kommunen sein
sollte (z. B. Oates, 1972), ware die Variante (2) zu bevorzugen.

5.2.2. Einschdtzung

Unter dem Gesichtspunkt des Interessenausgleichs schneiden kommunale Zuschlagsrechte
bei der Einkommensteuer durchaus positiv ab. Grundsatzlich werden sowohl EinkUnfte der
Arbeitnehmer als auch unternehmerische EinkUnfte erfasst. Lediglich die Gewinne der Korper-
schaften, die einer eigenen Kérperschaftsbesteuerung unterliegen, werden nicht abgedeckt.
Durch die Einbeziehung relevanter unterschiedlicher Gruppen von Steuerpflichtigen besteht
auch ein direkter Konnex zwischen der lokalen steuerpolitischen Entscheidung und der wirt-

7) Allerdings ist es auch prinzipiell vorstellbar, dass die Kommunen einen 'eigenstdndigen Tarif' auf eine (gesamt-
staatlich einheitlich definierte) Bemessungsgrundiage definieren.
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schaftlichen Entwicklung. Durch ein entsprechendes Zuschlagsrecht bei der Koérperschaft-
steuer kdnnte der Interessenausgleich auch auf eine sehr breite Basis gestellt werden. Die
Kommunen haben somit auch ein verstdrktes Interesse an einer ausgewogenen &kono-
mischen Entwicklung, sowohl als Unternehmensstandort als auch als Wohngemeinde.

Positiv ist des Weiteren zu bewerten, dass durch gemeindliche Zuschlagsrechte der Konnex
zwischen den Kosten der bereitgestellten unternehmens- und haushaltsnahen Infrastruktur
besser sichtbar ware, als dies im bisherigen System der Lohn- und Einkommensteuer als ge-
meinschaftlicher Bundesabgaben der Fall ist. In einem Zuschlagssystem sind die Sichtbarkeit
und die Transparenz der kommunalen Steuerlast erheblich besser gegeben; den Birgerinnen
(und Unternehmerlnnen) wird eher bewusst, welcher Anteil der Steuerbelastung auf Ent-
scheidungen der Lokalpolitikerinnen zurickzufGhren ist (Feld, 2003; Maiterth, 2004).

Grundsdatzlich solite im Sinne der Aquivalenzbesteuerung das steuerliche Zuschlagsrecht for
gewerbliche und freiberufliche EinkUnfte den Betriebsstaften- und nicht den Wohnsitzge-
meinden zustehen (Feld, 2003). Daraus resultiert ein gewisser administrativer Mehraufwand,
der aber bei elektronischer Erfassung und Abrechnung letztendlich kaum gréBer sein dirfte
als regelmdaBige politische Verhandlungen UGber die 'korrekte' Aufteilung der gemeinschaft-
lichen Einkommensteuern auf Wohnsitz- und Beftriebsstdttengemeinden. Insgesamt wére da-
her nicht von einem betrdchtlichen Anstieg der administrativen Kosten auszugehen. Da die
Steuer an einer bereits bestehenden Abgabe anknUpft, entsteht kein zusatzlicher Aufwand
bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage.

Die Anfdlligkeit der Einkommensteuer-Zuschlagsabgaben fUr einen interkommunalen Steuer-
weltbewerb dirfte dagegen vergleichsweise hoch sein. Das liegt zum einen an der vermut-
lich hohen Transparenz einer entsprechenden Abgabe, zum anderen aber auch daran, dass
der individuelle Konnex zwischen Einkommensteuerlast und dem Nufzen aus Inanspruch-
nahme der &ffentlichen Leistungen einkommensabhdngig, und damit nur indirekt gegeben
ist (Maiterth, 2004)8). Im ginstigsten Falle kann man die Einkommensteuer als Aquivalent fUr
die staatlich gewdhrleistete Sicherheit zur Einkommenserzielung interpretieren. Eine geringe in-
dividuelle Aquivalenz (im Sinne von Preisen oder NutzungsgebUhren) impliziert for die Einkom-
mensteuerpflichtigen jedoch immer einen Anreiz, durch Abwanderung einer hohen Abga-
benlast zu entgehen, wenn gleichzeitig das &ffentliche Leistungsangebot dennoch genutzt
werden kann. Vor diesem Hintergrund durfte sich ein Steuerwettbewerb Uber die Zuschlags-
sGfze bei der Einkommensteuer vor allem im Kernstadt-Umland-Verhdltnis abspielen. Kern-
stddte, die im Rahmen ihrer zentraldrilichen Funkfionen Leistungen auch fur die umliegenden
Gemeinden bereitstellen, kédnnten gezwungen sein, ihre ZuschlagssGfze anzuheben; die
finanzkr&ftigen Steuerzahlerinnen kénnten, um die Steuerlast zu reduzieren, in Umlandgemein-
den mit niedrigeren Zuschlagssatzen ziehen, und die Kernst&dte in der Folge ihr Leistungsan-
gebot nicht aufrecht erhalten. Freilich ist dieses Problem rédumlicher Spillovers vor allem eines

8) "In der kommunalen Einkommensteuerschuld kann kein Preis fUr die Nutzung &ffentlicher Leistungen gesehen
werden, da von einer mit zunehmenden Einkommen steigenden Inanspruchnahme kommunaler Leistungen bei
naturlichen Personen nicht auszugehen sein durfte." (Maitherf, 2004, S. 406).
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der addqguaten Aufgabenverteilung. Oft kdnnen rdumliche externe Effekte zwischen Kern-
stadt und Umland durch einen preisdhnlichen Ausschlussmechanismus (z. B. NutzungsgebUh-
ren) internalisiert werden. SchlieBlich wdare in diesem Kontext auch darauf hinzuweisen, dass
das Problem der Kernstadt-Umland-Wanderungen im gegenwdartigen System der gemein-
schaftlichen Bundesabgaben grundsatzlich auch besteht; nur mit deutlich geringerer Trans-
parenz. Entfallen dagegen fur die umliegenden Speckgurtelkommunen die hohen Ertrags-
anteile, sind auch die dortigen Lokalpolitikerinnen gezwungen, ihre Birger explizit mit einem
ausgewiesenen Zuschlagssatz zu belasten. Die getrennte Fixierung der Zuschlagssatze for
Wohnort- und Beftriebsstattengemeinden wirkt diesem Effekt ebenfalls entgegen, beseitigt ihn
aber nicht. Die Gesamtbeurteilung dieses Aspekts ist allerdings naturgemdaBl davon abhdngig,
ob man die Wirkungen eines fiskalischen Wettbewerbs eher positiv oder negativ einschatzt.

Beachtenswert ist in diesem Kontext auch die Moglichkeit eines vertikalen Steuerwettbewerbs
zwischen den gebietskérperschaftlichen Ebenen. Darunter verstent man das Problem, dass
bei einem nicht koordinierten Zugriff von zwei (oder mehr) Ebenen auf ein und dieselbe
steverliche Bemessungsgrundlage die steuerpolitischen Entscheidungen der jeweils anderen
Ebene nicht berUcksichtigt werden. Aufgrund der 6konomischen Ausweichreaktionen der
Steverpflichtigen auf die simultane Besteuerung durch beide Ebenen wird im Regelfall die
steverliche Belastung bei unabhdngig gefroffenen Entscheidungen von Kommunen und
Bund/Ldandern 'zu hoch' werden (Flowers, 1996; Wrede, 1996). Notwendig wdére dann eine Ko-
operation zwischen den Ebenen, in der Steuersatz-Obergrenzen fUr die beteiligten Einheiten
festgelegt werden.

Eine gewisse regional ungleichmdaBige Streuung der Bemessungsgrundlagen — abhdngig von
der Einkommens- und Beschdaftigungssituation in den Regionen — ist beim Zuschlagsmodell ge-
geben. Immerhin streut das BIP/Kopf (als 'Einkommensproxy') auf der NUTS3-Ebene zwischen
17.600 (im Weinviertel) und 43.400 (Linz-Wels) €. Die damit verbundenen Unterschiede im
Aufkommen eine Zuschlagssteuer wdare zumindest anndhernd im Rahmen eines finanzkraft-
oder ressourcenorientierten Finanzausgleichs abzumildern.

Langfristig ist die Einkommensteuer stark mit dem gesamtwirtschaftichen Wachstum
verbunden. Sie weist auf lange Sicht somit ein entsprechend hohes Aufkommenspotential
auf. Als problematisch bei einer kommunalen Einkommensteuer wird allerdings immer wieder
die relativ hohe Konjunkturreagibilitat der Bemessungsgrundiage gesehen. Allerdings gilt dies
nicht in gleichem MaBe fir alle Einkommensbestandteile; so dirften die EinkUnfte aus
Vermietung und Verpachtung weniger konjunkturreagibel sein als EinkUnfte aus selbstandiger
Arbeit. Die Einkommen der Arbeitnehmer sind im Konjunkturverlauf Ublicherweise recht stabil;
allerdings kann bei deutlichen konjunkfurellen Beschaffigungsschwankungen natUrlich die
gesamtwirtschaftliche Bemessungsgrundliage ebenfalls schwanken. Durch die Wahl der oben
skizzierten Variante (2), die durch einen proportionalen Zuschlag auf die steuerliche Be-
messungsgrundlage — und nicht auf die Steuerschuld - gekennzeichnet ist, fallen tarif-
bedingte Schwankungen (héhere Aufkommenselastizitdt durch progressiven Einkommen-
steuertarif) jedoch nicht so stark aus (Sander, 2001).
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Insgesamt ist ein kommunales Zuschlagsrecht bei der Einkommensteuer (siehe auch Uber-
sicht 5.3) als eine denkbare, geeignete Variante zur Erhbhung der Abgabenautonomie der
Gemeinden einzuschdtzen. Im Gegenzug mussten die kommunalen Anteile an der gemein-
schaftlichen Bundesabgabe zurUckgeschraubt, im Ergebnis sogar vollstdndig eliminiert
werden. Dabei ist die fehlende Erfassung der Einkommen von Kérperschaften in einem
solchen System nicht unproblematisch, kénnte aber durch ein entsprechendes Zuschlags-
system korrigiert werden. Die Haupteinwdnde gegen die Losung liegen in den beflrchteten
negativen Effekten eines Steuerwettbewerbs, insbesondere im Kernstadt-Umland-Verhdltnis.
Hier ist jedoch der entscheidende Ldsungshebel die addquate Aufteilung von Aufgaben-
kompetenzen in Verbindung mit der Etablierung preisdhnlicher Mechanismen zur besseren
Internalisierung von zentraldrtlichen Leistungen. Einer Erosion der Steuergrundlagen oder einer
UbermdBigen Besteuerung der Einkommen kann gegebenenfalls durch die Vorgabe
steuverlicher Bandbreiten (H6chst- oder Mindests@tze) durch den Bund begegnet werden.
Dabei ist allerdings dafir Sorge zu fragen (eventuell im Rahmen einer konstitutionellen
Bestimmung), dass die individuellen Gestaltungsrechte der Kommunen nicht zu stark
beschrankt werden.

Ubersicht 5.3: Einschdtzung von Zuschlagsrechten bei Lohn- und Einkommensteuer

Bewertung

Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit +
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit ++
Konjunkturreagibilitat

Lokale Gestaltungskompetenz ++
"Steuerwettbewerbsanfdlligkeit” ++
Regionale Streuung der Bemessungsgrundlage 0
Lenkungspotenzial 2
Administrierbarkeit 0

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. - (0) keine Aussagen maglich. — (-) nicht geeignet.
5.3. Umweltbezogene kommunale Abgaben

5.3.1. Einordnung des Konzepts und Gestaltungsvarianten

Umweltbezogene Abgaben kénnen nach einer von EU und OECD akkordierten Definifion
(Eurostat, 2001) prinzipiell am Energieverbrauch, am Transport, am Ressourcenverbrauch und
an der Umweltverschmutzung ansetzen. Je nach ihrer rdéumlichen Reichweite sind negative
Okologische ExternalitGten in einem vertikal (féderal) aufgebauten Staatswesen auf unter-
schiedlichen staatlichen Ebenen durch Umweltabgaben zu internalisieren (Boadway —
Wildasin, 1984, Beirat fUr Wirtschafts- und Sozialfragen, 1992). Lokale negative &kologische
externe Effekte sollten folglich durch lokale Umweltabgaben, deren Hohe im theoretischen
Ideal den Grenzschadenskosten entspricht, eingeddmmt werden.

Auf der kommunalen Ebene spielen umweltbezogene Abgaben derzeit in Osterreich nur eine
relativ geringe Rolle. Von den kommunalen Abgaben sind die Parkometerabgaben
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(Transport), die WassergebUhren (Ressourcenverbrauch) sowie die Abwasser- und Mdulige-
buhren (Umweltverschmutzung) den umweltbezogenen Abgaben zuzurechnen. Die Ein-
nahmen aus Parkometerabgaben erreichten 2010 66,7 Mio. € (1,1% der gesamten kom-
munalen Abgaben einschlieBlich GebuUhren und Interessentenbeitrége); im Jahr 1990 waren
es 0,2% der kommunalen Abgaben.

Wasser-, Abwasser- und MUllgebUhren beliefen sich 2010 zusammen auf 1,5 Mrd. €7) oder
35,1% der gesamten kommunalen Abgaben (gegenuber 35,3% im Jahr 2001).

Die Gesetzgebungskompetenz bei der Parkometerabgabe ist zwischen Bund, L&ndern und
Gemeinden insofern geteilt, als die Gemeinden seit 2006 im Rahmen des "freien Beschluss-
rechtes" die Hohe der Parkometerabgabe durch eigene Verordnungen regeln durfen, im
Rahmen der bundesgesetzlichen Ermdchtigung und eventueller landesgesetzlicher Ermdachfi-
gungen (Kletzan — Schratzenstaller, 2007). Mit Stand 2009 wurden in Osterreich in 103
Gemeinden Parkplétze bewirtschaftet (VCO, 2009). Hinsichtlich der Wasser-, Abwasser- und
MullgebGhren liegt die Gesetzgebungskompetenz ausschlielich bei den Gemeinden. Die
Ertfrége aus Parkometerabgabe sowie den diversen umweltbezogenen GebUhren stehen
den Kommunen zu.

Neben der bereits existierenden Parkometerabgabe werden jungst noch weitere Mobilitats-
abgaben als preispolitische Instrumente zur Steuerung von Mobilitét und Verkehr diskutiert
(vgl. zum Folgenden VCO, 2009): Erstens Road Pricing bzw. City Maut, d. h. eine Abgabe, die
— gegebenenfalls mit einem erndhten Satz zu Spitzenzeiten — auf das Befahren der Innenstadt
mit dem Pkw erhoben wird. Eine solche City Maut existiert bereits in London, Singapur,
Bergen, Trondheim, Oslo, Durham oder Stockholm. Zweiter jUngst diskutierter Vorschlag ist eine
Parkplatz- bzw. Verkehrserregerabgabe, die es etwa in Sydney, Perth oder Vancouver gibt.
Diese soll die externen Kosten des individuellen Autoverkehrs bei den Anbietern von
Parkplatzen internalisieren, etwa in Form von frei festzusetzenden kommunalen Zuschldgen
auf den Hebesatz der Grundsteuer, je nach Anzahl kommerziell genutzter Parkpl&tze, oder
von einem bundeseinheitlichen Zuschlag auf die Steuermesszahl. Grundsétzlich wird diesen
MobilitGtsabgaben eine gleichzeitige Finanzierungs- und Lenkungsfunktion zugewiesen. Die
entsprechenden Vorschldge gehen héaufig von einer Zweckwidmung der Abgabenerirdge
for die Finanzierung des Offentlichen Personennahverkehrs oder der StraBeninfrastruktur aus.
An dieser Stelle soll von Fragen der konkreten technischen Ausgestaltung und den méglichen
Ansafzpunkten solcher Abgaben ebenso wie der Frage nach der Sinnhaffigkeit von
Iweckwidmungen der Einnahmen abstrahiert werden; es interessiert vielmehr die
grundsdatzliche Eignung von MobilitGtsabgaben sowie weiterer umweltbezogener Abgaben
als kommunale Steuern auf der Grundlage der hier verwendeten Beurteilungskriterien.

?) Gemeinden ohne Wien. Wien lagerte die Abwasserbewirtschaffung 2009 aus, sodass die Zahlen im Zeitablauf
nicht vergleichbar sind.
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5.3.2. Einschétzung

Die genannten kommunalen umweltbezogenen Abgaben zeichnen sich sémtlich eindeutig
durch ortliche Radizierbarkeit aus, da sie nur auf Wasserverbrauch, Abwasser- und Mullent-
sorgung sowie die Befahrung der Innenstadt oder die Nufzung bzw. das Angebot an
Parkplatzen in der besteuernden Gemeinde erhoben werden. Im Falle der diversen
GebuUhren ist kein Steuerexport moglich, bei den betrachteten Mobilitatsabgaben aber sehr
wohl. Die diversen umweltbezogenen GebUlhren sind individuell dquivalenztheoretisch
motiviert; sie werden als Gegenleistung fur die entsprechenden Ver- bzw. Enfsorgungs-
leistungen erhoben. Auch fUr die betrachteten MobilitGtsabgaben Iasst sich eine gewisse
dquivalenztheoretische Begrindung finden. Die Parkometerabgabe kann als Entgelt fur die
Bereitstellung 0Offentlichen Parkraums verstanden werden. Bei City Maut sowie
Verkehrserregerabgabe kann ein Zusammenhang zur Nutzung der kommunalen Infrastruktur
hergestellt werden.

Die Merklichkeit ist bei den in der Praxis in Osterreich erhobenen Wasser-, Abwasser- und
MullgebUhren gegeben, bei der Parkometerabgabe nur in jenen Kommunen, wo sie auch
eine gewisse Hohe erreicht. Die hier erdrterten umweltbezogenen kommunalen Abgaben
zeichnen sich darGber hinaus durch Transparenz beziglich der konkreten Ausgestaltung aus.
Auch die Transparenz interkommunaler Belastungsunterschiede sollte prinzipiell gegeben
sein. Grundsd&izlich sind diese Abgaben — bei entsprechender Ausgestaltung — gut geeignet
zur Starkung der fiskalischen Autonomie auf kommunaler Ebene.

Das Kriterium des Interessenausgleichs ist bei den Versorgungs- und Entsorgungsgeblhren
gegeben, da diese sowohl den Betrieben als auch den privaten Haushalten abverlangt
werden. Die genannten Mobilitétsabgaben betreffen ebenfalls im Prinzip sémtliche Sektoren.

Die Steuerwettbewerbsanfdlligkeit von Versorgungs- und EntsorgungsgebUhren durfte eher
gering sein; eine Vermeidung ist nur durch eine Verlagerung von Wohn- bzw. Unternehmens-
sitz mdéglich. Der bestehende Konnex zwischen dem Nufzen aus den entsprechenden Ver-
sorgungs- bzw. Entsorgungsleistungen und den GebUhrenzahlungen mildert einen etwaigen
Steuersenkungsdruck. Von einer hoheren Steuerwettbewerbsanfalligkeit ist dagegen bei den
Mobilitétsabgaben auszugehen.

Eine einigermaBen gleichmdaBige Streuung der Bemessungsgrundlage durfte bei den Ver-
sorgungs- und EnfsorgungsgebUhren gegeben sein. Bei den Mobilitdtsabgaben dagegen
streut die Bemessungsgrundlage zuungunsten der I&ndlichen Gemeinden. Ein Ausgleich
zwischen Kern- und Umlandbezirken dagegen ist mdglich, wenn diese zu einer einzigen
Gemeinde zusammengefasst werden.

Die langfristige Ergiebigkeit umweltbezogener kommunaler Abgaben hdangt von den
Lenkungseffekten ab, die wiederum entscheidend durch die Hohe der GebUhren- bzw. Ab-
gabensatze einerseits und — im Falle der Mobilitdtsabgaben — durch die Ausweichmdoglich-
keiten in Form der &ffentlichen Verkehrsinfrastruktur beeinflusst werden. Die Konjunktur-
reagibilitat ist wohl eher gering. Selbiges gilt fUr den administrativen Aufwand.
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SchlieBlich haben kommunale umweltbezogene Abgaben ein gewisses Lenkungspotenzial:
Durch die Verteuerung der Wasserversorgung, der Wasser- und Mdullentsorgung, des
Befahrens der Innenstédte wie auch der Nutzung und Bereitstellung von Parkpl&tzen k&nnen
sie einen Beitrag zu Ressourcenschonung sowie zur Einddmmung von Transport und
Umweltverschmutzung leisten.

Ubersicht 5.4: Einschdtzung umweltbezogener kommunaler Abgaben

Bewertung
Ortliche Radizierbarkeit ++
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit +
Konjunkturunempfindlichkeit ++
Lokale Gestaltungskompetenz ++
"Steuerwettbewerbsanfdlligkeit” Gering/mittel
Regionale Streuung der Bemessungsgrundiage ++
Lenkungspotenzial ++
Administrierbarkeit ++

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. - (0) keine Aussagen moglich. — (-) nicht geeignet.

5.4. Ausbau und Starkung der Kommunalsteuer in Richtung Wertschopfungs-
abgabe

Die Kommunalsteuer hat sich zur wichtigsten gemeindeeigenen Abgabe entwickelt. Sie ist
eine rein auf die Lohn- und Gehaltsumme ausgerichtete Steuer, die ihr in den seit ihrer
EinfGhrung wirtschaftlich positiven KonjunkturverlGufen eine entsprechende Dynamik gab. Nur
im Rezessionsjahr 2009 ist auch das Kommunalsteueraufkommen um weniger als ein Prozent
zurUckgegangen. Zur Sicherung der Gemeindeautonomie hat die Kommunalsteuer eine
wichtige Funktion, fUr eine Starkung der Gemeindeautonomie bedarf es eines Ausbaus der
Gemeindeabgaben. Zentrale Ansatzpunkte kdnnten dabei die Weiterentwicklung der
Kommunalsteuer durch Aufhebung von bestehenden Kommunalsteuerbefreiungen wie auch
durch Erweiterung der Bemessungsgrundlage (z. B. neben Lohn- und Gehaltskomponenten
auch AufsichtsratsvergGtungen und andere Wertschdpfungskomponenten — wie z.B. Ab-
schreibungen auf das unternehmensbezogene Vermdgen, wobei nur das Anlagevermdgen
und hier nur das Sachanlagevermdgen in Betracht kommen wird) sein.

Aufhebung der bestehenden Kommunalsteuerbefreiungen

Mit der Aufhebung der bestehenden Kommunalsteuerbefreiungen fur 6ffentliche Institutionen
(Bund, Lander aber auch &ffentliche Betriebe wie z. B. die OBB) wie auch Non-Profit-Organi-
safionen sollen auch diese Institutionen zur Kommunalsteuer verpflichtet werden, da auch sie
die von den einzelnen Gemeinden bereitgestellte Infrastruktur nutzen.

Erweiterung der Bemessungsgrundlage um WertschépfungsgroBen

Die Kommunalsteuer ist eine rein gehalts- und lohnbezogene Abgabe. Die Wertschdpfungs-
abgabe wurde bis dato primdr als Ersatz bzw. Ergénzung fUr die Finanzierung im Sozialver-
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sicherungsbereich sowie des Sozialfinanzierungssystems im generellen diskutiert. Damit
verbunden ist die Erweiterung der Bemessungsgrundlage von der Lohn- und Gehaltssumme
um Wertschépfungskomponenten©) wie

e die Absetzung fUr Abnutzung von WirtschaftsgUtern (Abschreibungen vom Anlagever-
mogen),

e der Aufwand fUr Zinsen, Mieten und Pachten (abziglich der dem gegenuberstehenden
Einnahmen) sowie

e dersteuerpflichtige Gewinn.

Damit verbunden ist die Uberlegung, die gesamte Wertschépfung als Besteuerungsgrundlage
heranzuziehen. Als Vorteil wird gesehen, dass damit an die Produktionstatigkeit angeknUpft
wird und damit die Interessensklammer zwischen Gemeinde und Wirtschaft gewdhrleistet wird
(Schwarting, 2007, S. 79) Neben der Bemessungsgrundlage kénnte auch der Kreis der Steuer-
pflichtigen erweitert werden (z. B. freie Berufe). Die wertschdpfungsbezogene Kommunal-
steuer ware fiskalisch ergiebig, wirde rdumlich weniger stark streuen und konjunkfurun-
empfindlicher sein als die Lohnsumme. Kritisch wird die eingeschrinkte Wettbewerbs-
neutralitdt gesehen, da sie im grenziberschreitenden Warenverkehr nicht ausgleichsfahig ist
(Schwarting, 2007, S. 80).

Umgelegt auf die Kommunalsteuer bedeutet dies neben den Lohn- und Gehaltskompo-
nenten auch Wertschépfungskomponenten wie die Abschreibungen auf das unternehmens-
bezogene Sachanlagemdgen in die Bemessungsgrundlage einzubeziehen. Bei einem gleich-
bleibenden Steuersatz von 3% wuirde sich das Steueraufkommen fir die Gemeinden wie
auch die Steuerlast fUr die Abgabenpflichtigen (v.a. Unternehmen) erhéhen, bei einer auf-
kommensneutralen Lésung wurde es zu einer Reduktion des Steuersatzes kommen. Die
Abgabenbelastung wuirde sich von der Dienstleistungsbranche zum anlagenintensiven
Industriebereich verschieben.

Auswirkungen eines Ausbaus und Starkung der Kommunalsteuer

Auf Basis der Beurteilungskriterien zeigt sich folgendes Bild:

e Aquivalenzprinzip/értliche  Radizierbarkeit - die Aufhebung der Kommunal-
steuerbefreiungen entspricht diesem Kriterium, da alle &értlich tatigen Unternehmen
und Institutionen eine Leistung fur die Inanspruchnahme &ffentlicher Infrastrukturen
und Leistungen erbringen; auch beim Ausbau der Kommunalsteuer trifft dies tfenden-
ziell zu, da unabhdngig von der Lohn- oder Anlagenintensitat fir offentliche
Infrastruktur und Leistungen in gleichem MaBe die Steuerleistung erfolgt. Die Steuerlast
wurde sich auf beschaffigungs- und kapitalintensive Betriebe gleichmdaBiger verteilen.

e Interessensausgleich — mit der Kommunalsteuer wird insbesondere auch das unter-
nehmensnahe Infrastrukturangebot mitfinanziert.

1) Siehe dazu Schwarting, 2003, S. 25 ff.
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e Die langfristige Ergiebigkeit ist bei der Kommunalsteuer gegeben, wie insbesondere
auch die Entwicklung in den letzten beiden Jahrzehnten zeigt.

e Konjunkturreagiblitat ist nur teilweise gegeben, da in Jahren von Wirtschaftskrisen ein
stdrkerer RUckgang der Kommunalsteuer zu erwarten ist; dies zeigte sich zuletzt im
Wirtschaftskrisenjahr 2009, in dem das Kommunalsteueraufkommen erstmals rickl&ufig
war; durch den wertschépfungsbezogenen Ausbau der Bemessungsgrundiage
kdnnte dies sogar noch etwas verstarkt werden, da beispielsweise in  der
Wirtschaftskrise 2009 die Wertschopfung stérker gesunken ist als die Lohnsumme.

Lokale Gestaltungskompetenz ist bei der Kommunalsteuer hinsichtlich der Bemessungsgrund-
lage und Abgabenhdhe nicht gegeben; indirekt besteht jedoch der Anreiz Gber Betriebsan-
siedlungen und regionale Kooperationen das Aufkommen der Kommunalsteuer zu erhdhen.

Die Administrierbarkeit ist in beiden Varianten im bestehenden System in effizienter Form
maoglich, wobei der Ausbau in Richtung Wertschépfungskomponente die Anforderungen an
die Abgabenadministration wesentlich erhdht und eine gemeinsame gebietskdrperschafts-
Ubergreifende Vereinnahmung empfiehlt.

Transparenz der Steuer und deren Bemessungsgrundlage ist gegeben.

Ubersicht 5.5: Einschdtzung einer modifizierten Kommunalsteuer

Bewertung Bewertung
Abschaffen der Befreiungen Wertschopfungskomponenten
Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit ++ ++
Transparenz ++ ++

Langfristige Ergiebigkeit + ++
Konjunkturunempfindlichkeit -
Lokale Gestaltungskompetenz -

"Steuerwettbewerbsanfdlligkeit” + +

Regionale Streuung der Bemessungsgrundlage -
Lenkungspotenzial + +
Administrierbarkeit ++ +

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. — (0) keine Aussagen mdaglich. — (-) nicht geeignet.

5.5. Ausbau und Starkung der Gebuihren fur die Inanspruchnahme von
Gemeindeeinrichtungen und Diensten

5.5.1. Option 1: Anheben des Kostendeckungsgrades der GebUhren zumindest auf
die mittelfristig gegebene Kostenhéhe, BerUcksichtigen von Lenkungszielen —
Beseitigung von ev. Mengenrabatten

Die Inanspruchnahme der fraditionellen Ver- und Entsorgungseinrichtungen, die Uberwiegend
durch Gemeinden (einschlieBlich ihrer Betriebe) und Gemeindeverbdnde erbracht werden,
wird durch die individuellen Haushalte und Betriebe in Form von BenUtzungsgebUhren, fUr
einzelne Gruppen von Nufzern auch durch Beitrége (z. B. Inferessentenbeitrdge zur Grund-
stUcksaufschlieBung) finanziert. Die Ermdchtigung der Gemeinden zur Erhebung von
GebuUhren erfolgt durch das jeweilige Finanzausgleichsgesetz, derzeit durch § 15 Abs. 3Z. 4
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FAG 2008. Die Bestimmung sieht vor, dass "GebUhren fUr die BenUtzung von Gemeinde-
einrichtungen und —-anlagen, die fUr Zwecke der 6ffentlichen Verwaltung betrieben werden,
..., bis zu einem AusmaB, bei dem der mutmalBliche Jahresertrag der GebUhren das doppelte
Jahreserfordernis fUr die Erhaltung und den Betrieb der Einrichtung oder Anlage sowie fUr die
Verzinsung und Tilgung der Errichtungskosten unter BerUcksichtigung einer der Art der Ein-
richtung oder Anlage entsprechenden Lebensdauer nicht Ubersteigt”, durch Beschluss des
Gemeinderates ausgeschrieben werden kénnen. Damit wurde - erstmalig im FAG 1993 - das
vorher bestehende und durch den Verfassungsgerichtshof ausgesprochene Verbot einer
KostenUberdeckung aufgehoben. Verschiedene Begrindungen der Neuregelung wurden
angefuhrt, u. a. die starkere Betonung des Verursacherprinzips und okologische Lenkungs-
effekte (siehe HUttner — Griebler — Huemer, 2008, S. 173). Der VfGH hat zwar keine Bedenken
bezUglich der mdglichen Hohe der GebUhreneinnahmen bis zum doppelten der Kosten in
Hinblick auf die Verfassungskonformitdt genannt, die Bestimmung jedoch so interpretiert
(siehe VISIg 16.319/2001), dass "ihre Ausschdpfung nur aus Grinden in Betracht kommt, die
mit der betreffenden Einrichtung in einem inneren Zusammenhang stehen, sei es, dass Folge-
kosten der Einrichtung finanziert werden, sei es, dass mit einer solchen GebuUhr Lenkungsziele
(z. B. dkologischer Art) verfolgt oder RUcklagen fUr eine Ausweitung der Einrichtung oder
Anlage etc. gebildet werden sollen." (HUtther — Griebler — Huemer, 2008, S. 174)

Die gemd&B FAG vorgesehenen Grundsatze der GebuUhrenkalkulation sind in den jeweiligen
Landesgesetzen teilweise detailliert konkretisiert, teils unterschiedlich weit gefasst, da — etwa
bei den AbfallwirtschaftsgebUhren - fallweise ZusatzgebuUhren fur "Sonderleistungen" vorge-
schrieben werden kénnen. Eine in allen Bundesldndern méglichst vergleichbare Regelung der
landes-gesetzlichen Grundlagen fUr die jeweilige Ver- oder Entsorgungseinrichtung wdare im
Hinblick auf die EU-weiten Richtlinien und vor allem im Interesse der Transparenz winschens-
wert,

Zur Frage der gegebenen Kostendeckungsgrade bei den wichtigen Ver- und Entsorgungsein-
richtungen der Osterreichischen Gemeinden liegen nur wenige, teils nicht mehr akfuelle
Untersuchungen vorll). In der Studie von W. Schénbd&ck et al. (2003) zur Siedlungswasser-
wirtschaft in Osterreich (Band 1) findet sich folgende Aussage (S. 83): "Stellt man Aufwand
und Ertrége der Siedlungswasserwirtschaft einander gegenUber, erhdlt man den Kosten-
deckungsgrad. KDZ (1999) errechnete diesen fUr eine Stichprobe gréBerer Gemeinden (mit
mehr als 10.000 Einwohner) auf 110% in der Wasserversorgung und 115% in der
Abwasserentsorgung; in kleineren Gemeinden ist der Kostendeckungsgrad eher niedriger."12).

1) Schénbdck et al., 2003, Bundeskammer fUr Arbeiter und Angestellte, 2005, Ecoplan, 2010.)

12) In der Studie zur Siedlungswasserwirtschaft werden auch die Kostenstrukturen untersucht. Ein for
Wasserver- und Abwasserentsorgung gemeinsames Ergebnis ist, dass "der groBte Anteil der Kosten auf
die Rohrnetze entfdllt. Die relevanteste Kostendeterminante ist bei mittfleren und groBen Versorgungs-
gebieten die Ladnge der Rohrleitungen, die wiederum direkt von der Siedlungs- und Bebauungsstruktur
bestimmt wird. Seit Jahren schon steigt in Osterreich die Rohrléinge pro angeschlossenem Einwohner,
was nicht nur mit einer Erhéhung des Anschlussgrades in dinnbesiedelten Gebieten zusammenhdngt,
sondern auch mit dem generellen Trend der Zersiedelung und Suburbanisierung." (Schénbeck et al.,
2003, S. 84)
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Ahnlich wie in der Siedlungswasserwirtschaft, wo die Pro-Kopf-Kosten der Rohrleitungen mit
sinkender Siedlungsdichte steigen, zeigt sich in der AK-Studie (Bundeskammer fUr Arbeiter und
Angestellte, 2005) unter der Annahme vergleichbarer Leistungen im Bereich der MUllabfuhr,
dass die Pro-Kopf-Kosten der lokalen Mullsammlung und Mullbeseitigung mit steigendem
Grad der Siedlungsdichte, teils auch mit steigender Zahl der Gemeindeeinwohner sinken, was
meist mit der Existenz von Skaleneffekten der Leistungsproduktion, teils auch mit den héheren
(Einheits-)Kosten der Infrastrukturproduktion bei niedriger Siedlungsdichte zusammenhdngt!3).

Auf Grund dieser Ergebnisse fur Osterreich und dhnlicher Analysen fUr die Schweizer
Kantone'4) kann man davon ausgehen, dass tendenziell sinkende Pro-Kopf-Kosten der
lokalen Infrastruktur bei steigender Siedlungsdichte vorliegen dUrften. Die in der vorliegenden
Studie gebotenen finanzstatistischen Informationen zeigen dagegen, dass die (zusammen
gefassten) Pro-Kopf-Einnahmen aus Wasser-, Abwasserbeseitigungs- und AbfallgebUhren mit
zunehmender GemeindegréBe steigen. Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass mit
der GemeindegréBe auch der Kostendeckungsgrad bzw. der Grad der Kosten-Uberdeckung
der Gebuhren zunehmen durfte, wofUr auch die bei Schénbdck zitierte Untersuchung des
KDZ Belege fUr die 1990er Jahre liefert.

Neue Analysen der Kostendeckung der GemeindegebUhren sollten jedenfalls Klarheit
darUber schaffen, ob die GebUlhren der Gemeinden auch bei langerfristiger Betrachtung
kostendeckend oder vielleicht auch darUber hinaus angesetzt sind.

Dies bedeutet, dass im Bereich der gebUhrenfdhigen Gemeindeeinrichtungen zumindest
tendenziell eine Stdrkung der Abgabenautonomie durch Anheben des Kostendeckungsgrads
im Sinn des freien Beschlussrechts der Gemeinden bei den bedeutenden GebUhrenhaus-
halten — was etwa in der Gemeindeordnung des Landes Steiermark' grundsétzlich verlangt
wird - erreicht werden kénnte. Auf Grund der Ermédchtigung des FAG 2008 kann auch eine

13) Im Rahmen der Studie "Einflussfaktoren auf die Héhe der MUllgeblhren" erfolgte auch eine
Befragung von Experten. Zur Frage welche siedlungsspezifischen Gegebenheiten sich erhdhend bzw.
senkend auf die GebUhrenhdéhe auswirken, argumentierten rund 80% der Befragten mit der
Siedlungsdichte. Je hdéher die Bevdlkerungsdichte (groBvolumiger Siedlungsbau, Mehrfamilienh&user)
desto geringer sind die MullgebUhren. Je geringer die Verbauungsdichte desto hdher die
Sammelkosten (S. 35). Auch bezUglich des Einflusses der GemeindegréBe auf die Kosten, erkli@ren 80%
der Befragten, dass die Kosten der Entsorgung bei gréBeren Einheiten (Gemeinden) niederer als bei
kleinen Gemeinden wéren.

14) Im NFA der Schweiz werden u. a. Sonderlasten der Kantone aus der feingliedrigen Besiedelung in
Form hoherer Kosten der Infrastruktur, des Schulwesens, der Versorgung mit Gesundheitsdienstleistungen
registriert; als entscheidende Indikatoren hieflr gelten der "Anteil der Siedlungen mit weniger als 200
Einwohnern" und "Geringe Bevdlkerungsdichte”.

15) Siehe die folgende Bestimmung des § 71 Abs.2 der Stmk. Gemeindeordnung 1967, LGBI. Nr.
115/1967 idF LGBI. Nr. 81/2010

(2) FUr die BenUtzung der &ffentlichen Einrichtungen und Anlagen der Gemeinde sind auf Grund eines
Gemeinderatsbeschlusses GebUhren zu erheben, die grundsatzlich kostendeckend festzusetzen sind.
Diese kdnnen jedoch bis zu einem AusmaB beschlossen werden, bei dem der mutmagBliche Jahresertrag
der GebUhren das doppelte Jahreserfordernis fur die Erhaltung und den Betrieb der Einrichtung oder
Anlage sowie fur die Verzinsung und Tilgung der Errichtungskosten unter BerUcksichtigung einer der Art
der Einrichtung oder Anlage entsprechenden Lebensdauer nicht Ubersteigt.
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Anhebung der GebUhrensatze Uber die Grenze der Deckung der Kosten hinaus angezeigt
sein, wofUr jedenfalls die oben angefUhrte Interpretation des Verfassungsgerichtshofes aus
2001 zu beachten ist.

Die langfristige Ergiebigkeit einer solchen Stérkung der GebUhreneinnahmen ist begrenzt, da
der Konnex zu den Kosten grundsatzlich gegeben ist und kein unmittelbarer Zusammenhang
mit der allgemeinen oder regionalen wirtschaftlichen Entwicklung gegeben ist.

Die Steuerwettbewerbsanfdlligkeit ist gering; die gebUhrenpflichtigen Haushalte und Betriebe
leisten zwar im Vergleich zur Grundsteuer von den GrundstUcken ein Mehrfaches an
GebUhren fUr Wasser, KanalbenUtzung und Abfallwirtschaft, doch durften GebUhrener-
héhungen kaum zu einer Verlagerung des Wohnsitzes oder des Betfriebsstandortes in eine
Gemeinde mit niedrigeren GebUhrensatzen fUhren.

Eine differenzierte Betrachtung und verstdrkte Ausschépfung des gebUhrenrechtlichen Aqui-
valenzprinzips kann auch darin bestehen, bestimmte Lenkungsziele fir die Gesamtheit der
Nuizerinnen oder fir einzelne Nutzergruppen in den einzelnen Gemeindeeinrichtungen und -
anlagen zu definieren, die eventuell zu Verdnderungen bestehender GebUhrenstrukturen
(z. B. Beseitigen von "GebUhrenrabatten" fir GroBverbraucher) fUhren.

Die Ausschopfung eventuell bestehender gebUhrenpolitischer Spielrdume fGhrt zu keinem be-
sonderen administrativem Mehraufwand, da alle erforderlichen Informationen zur GebUhren-
bemessung vorliegen.

Ubersicht 5.6: Einschdtzung der Option Ausschépfen der maximal zuldssigen GebUhrenhéhe
der Ver- und Entsorgungseinrichfungen

Bewertung

Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit ++
Transparenz +
Langfristige Ergiebigkeit

Konjunkturunempfindlichkeit ++
Lokale Gestaltungskompetenz ++
"Steuerwettbewerbsanfalligkeit” Gering
Regionale Streuung der Bemessungsgrundiage 0
Lenkungspotenzial +
Administrierbarkeit +

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. - (0) keine Aussagen moglich. — (-) nicht geeignet.

5.5.2. Option 2: Regelung einer Abfallwirtschaftsabgabe nch dem Muster von NO
auch fur andere Bundeslander

Einen Weg der Lockerung des gebihrenpolitischen Aquivalenzprinzips ist der nieder-
Osterreichische Landesgesetzgeber gegangen. Im Bereich der Abfallwirtschaft differenziert
das NO Abfallwirtschaftsgesetz 1992 idF LGBI. 8240-5 (5. Novelle 145/09 vom 2009-11-30) im
§ 23 ndmlich zwischen der Abfallwirtschaftsgebiihr und einer Abfallwirtschaftsabgabe:

§ 23 (1) Die Gemeinden werden gemdaB § 8 Abs. 5 F-VG 1948 und gemdaB bundesgesetzlichen
Bestimmungen ermdchtigt, folgende Abgaben zu erheben:
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1 Eine AbfallwirtschaftsgebUhr!é fir die Bereitstellung von Abfallentsorgungs-
einrichtungen sowie fUr die Erfassung und die Behandlung von Abfall und
2 eine Abfallwirtschaftsabgabe.
Die Abfallwirtschaftsabgabe wird in § 25 nGher geregelt und zwar hinsichtlich der Berechnung
der Abfallwirtschaftsabgabe wie folgt: Die Abfallwirtschaftsabgabe betragt jahrlich
hochstens 100 % der AbfallwirtschaftsgebUhr.

Die niederdsterreichische Regelung bedeutet grundsatzliich eine Lockerung des Aquivalenz-
prinzips, da im Sinn der finanzwissenschaftlichen Definition fur eine Abgabe keine Bindung an
die Kosten der Leistungserstellung erfolgt; der Landesgesetzgeber schreibt in seiner
Ermdachtigung den Gemeinden lediglich eine Obergrenze der Abgabe vor, und zwar for
andere Leistungen der Abfallwirtschaft als jene, die mit der AbfallwirtschaftsgebUhr finanziert
werden'7).

Dieses Beispiel zeigt, dass der Landesgesetzgeber fUr eine einzelne Infrastruktureinrichtung (in
diesem Fall der Abfallwirtschaft) den Gemeinden eine Ermdchtigung zur Einhebung einer
zus@tzlichen Abgabe schaffen kann, mit der zur Finanzierung "verwandter Leistungen" ohne
spezifische Bindung an die jeweils entstehenden Kosten eine Abgabe erhoben werden kann.
Ob die dafir zu erbringenden Leistungen bundesgesetzlich oder landesgesetzlich geregelt
sind, feils aber auch im Ermessen der Gemeinde selbst liegen, welche Kosten sie jeweils
verursachen u. @. , erscheint hierbei unerheblich. Lediglich eine Obergrenze der Abgabe wird
im niederodsterreichischen Beispiel geregelt.

Die Analyse anderer AbfallgebUhrenlandesgesetze8) zeigt, dass derzeit sehr unterschiedliche
Regelungen bestehen und dass abgesehen von Niederdsterreich andere Landesgesetzgeber
den Weg einer zusatzlichen Abgabe im Kontext einer gebUhrenpflichtigen Leistung nicht
beschritten haben. Vielmehr zeigen die Regelungen in einigen Ldndern, dass neben der
Abfallgebihr (GebUGhr fUr die Kernleistung, in die auch andere Leistungen eingerechnet
werden kénnen) auch eine "weitere GebUhr" (Tirol), eine mengenunabhéngige GrundgebUGhr
(Vorarlberg), eine GrundgebUhr plus eine variable GebuUhr plus Kostenersatze fir eventuell
zus@tzliche Leistungen (Steiermark) erhoben werden kénnen.

1) Die AbfallwirtschaftsgebUhr gemdB § 23 Abs. 1 Z.1 besteht jedenfalls aus einem Anteil fOr die
Erfassung und Behandlung von Abfall (GrundgebUhr). Uberdies darf die Gemeinde festlegen, dass ein
Teil der AbfallwirtschaftsgebUhr als Anteil fUr die Bereitstellung von Einrichtungen fUr die Abfallwirtschaft
(BereitstellungsgebUhr) eingehoben wird.

17) Die Abfallwirtschaftsabgabe gemdB § 23 Abs. 1 Z. 2 deckt nach Auskunft des Magistrats der Stadt
Wiener Neustadt "grundsdatzlich sémtliche Nebenleistungen ab, die fur den BUrger ,kostenlos' er-
scheinen, aber es eigentlich gar nicht sind. Unter anderem handelt es sich dabei z.B. um die Sperr-
mullabfuhr, um die Problemstoffsammlung und —-Ricknahme, um die Papiersammlung und tiw. um den
Befrieb des Altstoffsammelzentrums. ... Diese Nebenleistungen kénnen durch die Gemeinde individuell
gehandhabt werden, deshalb ergibt sich hier ein Aufschlag auf die AbfallwirtchaftsgebUhr im Bereich
von 0 - 100%; sie mUssen durch Kostenrechnung ermittelt werden." (email von FD MUrkl).

18) Siehe Anhang.
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Die groBten Entscheidungsspielrdume fir die Gemeinden und den vermutlich geringsten
Verwaltungsaufwand wuirde jedenfalls eine Abfallwirtschaftsabgabe nach dem Beispiel des
Landes Niederdsterreich bieten.

Es erscheint deshalb mdglich als weitere Option vorzuschlagen, eine Musterregelung fur die
Landes-gesetzgebung beziglich der Erhebung einer Abfallwirtschaftsabgabe zu erarbeiten.
Da in prakfisch allen Bundesldndern (ausgenommen Burgenland, wo die Abfallwirtschaft
durch den landesweit tatigen Mullverband erfolgt) vielféltige kommunale Nebenleistungen
zur MdUllbewirtschaftung bestehen (so etwa zum Recycling, zur SperrmuUllsammlung,
Altélsammlung, Elektrogerdte), kdnnten durch Landesgesetze Ermdchtigungen an die
Gemeinden zur Einhebung einer solchen Abgabe, die dhnlich dem Muster der NO
Abfallwirtschaftsabgabe konstruiert wird, erfolgen.

Kurzeinschdtzung einer Abfallwirtschaftsabgabe fOr Nebenleistungen der "MUllbewirt-
schaftung"

e Eine Abfallwirtschaftsabgabe wird den GrundstickseigentUmern fUr diverse MaBnahmen
der "MUllbewirtschaftung" vorgeschrieben; die Radizierbarkeit und damit die fiskalische
Aquivalenz sind gegeben.

e Da kein Konnex mit der regionalen und nationalen wirtschaftlichen Entwicklung besteht,
sondern lediglich mit den MaBnahmen der "MUllbewirtschaffung” ist die langfristige
Ergiebigkeit eher beschrankt, dagegen sind entsprechende Lenkungseffekte gegeben.

e Die lokale Gestaltungskompetenz haingt von der landesgesetzlichen Ermdachtigung ab,
so etwa von einer Obergrenze und einer eventuellen Bindung an bestimmte Mindest-
leistungen.

o Die Steuerwettbewerbsanfdlligkeit ist gering.

e Der administrative Mehraufwand aus der Vorschreibung einer Abfallwirtschaftsabgabe

wird sich in sehr engen Grenzen halten, da die Abgabe im Zusammenhang mit der
bereits bestehenden MUligebUhr erhoben wird.

Ubersicht 5.7: Einschdtzung der Option Regelung einer Abfallwirtschaftsabgabe nach dem
Muster von NO auch fUr andere Bundesldnder

Bewertung
Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit ++
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit +
Konjunkturunempfindlichkeit ++
Lokale Gestaltungskompetenz ++
"Steuerwettbewerbsanfdlligkeit” Gering
Regionale Streuung der Bemessungsgrundlage 0
Lenkungspotenzial ++
Administrierbarkeit ++

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. - (0) keine Aussagen maglich. — (-) nicht geeignet.
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5.5.3. Option 3 - Vorschlag einer bundesgesetzlichen Erm&chtigung zur Erhebung
eines Gemeinde-Infrastrukturbeitrags

Zum Unterschied von GebUhren, die als &ffentlich-rechiliche Form der Gegenleistung zur
individuellen Inanspruchnahme o6ffentlicher Leistungen!? verstanden werden, sind Beitrige
Iwangsabgaben, mit denen Interessenten einen Beitrag zu den Ausgaben fur offentliche
Einrichtungen und Anlagen leisten, jedoch ohne Bezug zu einer direkten Inanspruchnahme.20
Ahnlich wie bei AufschlieBungsbeitréigen fir Gruppen von GrundstUcksbesitzern, wird hier die
Erhebung eines Gemeinde-Infrastrukturbeitrages von den privaten Haushalte, ebenso von
der Gruppe der in der Gemeinde ansdssigen Betriebe vorgeschlagen. Dies bedingt, einen
nachpriufoaren Konnex zwischen den Vorteilen fUr einzelne Gruppen von Steuerpflichtigen
und dem zu leistenden Beitrag herzustellen. Eine solche bundesgesetzliche Erm&chtigung zur
Erhebung eines Gemeinde-Infrastrukturbeitrages sollte der (teilweisen) Finanzierung zur
Errichtung und zum Betrieb von Einrichtungen im Infrastrukiurbereich einer oder mehrerer
Gemeinden dienen, mit denen eine sozial, &kologisch und &konomisch nachhaltige
Wirtschaftsentwicklung unterstUtzt werden kann und beispielsweise Beitr&ge zu nationalen
und regionalen Ziele geleistet werden. |hre O6konomische Begrindung liegt in der
Internalisierung positiver externer Effekte. Solche MaBnahmen und Einrichtungen mit
Okologisch, sozial und 6konomisch nachhaltigem Nutzen wéren etwa Leistungen einer
Gemeinde im Bildungsbereich (Vorschulklassen, Schulen mit Ganztagsbetreuung, diverse
andere MaBnahmen zur Schllerbetreuung und Lernférderung), im Gesundheitsbereich
(Errichten und Betreiben von Sportanlagen, mobile Betreuungsdienste), Naturschutzparks und
andere Naherholungseinrichtungen, im Verkehrsbereich (bereits bestehende und neu zu
errichtende P&R-Anlagen, Radwege, Parkdecks im Innenstadtbereich), eventuell auch
Einrichtungen des RiUckbaues von Gewdssern, von Verkehrsfldchen, von frUheren Industrie-
flachen (brach liegende Flédchen). Fur alle diese und d&hnliche Infrastruktur- und
Dienstleistungen, die nicht auf einem gebUhrenpflichtigen individuellen BenUtzungsverhdltnis
beruhen, besteht der Nutzen in Form von positiven Effekten fUr die Gemeinschaft, wofur
jedoch ein Beitrag geleistet werden soll. Der Gemeinde-Infrastrukturbeitrag kdénnte als
Pauschalbetrag von der Gruppe der privaten Haushalte und von der Gruppe der Betriebe in
Verbindung mit der WassergebUhr erhoben werden.

Ein weiterer mbéglicher Ansatzpunkt der Beitragsgestaltung wdre durch Bindung an positive
externe Effekte von Projekten mit einer regionalen Wirkung gegeben, also fUr Projekte die in
Form der Zusammenarbeit von zwei und mehr Gemeinden realisiert bzw. betrieben werden,
wofUr auch die Haushalte und Betriebe aller beteiligten Gemeinden beitragspflichtig werden.

19) Die Leistungsbeziehung ist bereits mit der Schaffung der Mdglichkeit der Benutzung hergestellt, z. B. mit dem
Anschluss an eine Ver- oder Entsorgungsanlage, und ist unabhdngig davon, ob eine effektive BenUtzung vorliegt."
(HUttner — Griebler — Huemer, 2008, S. 172.)

20) Nach dem Erkenntnis des VIGH (Slg. 11.172/1986) werden BeitrGge definiert als "Beitragsleistung zu einem finan-
ziellen Aufwand fUr &ffentliche Anlagen und Einrichtungen, die den Interessenten von Nutzen sind".
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Kurzeinschdtzung

Die Radizierbarkeit eines Infrastrukturbeitrags ist im Vorhandensein und im Betrielb der lokalen
und/oder regionalen Infrastruktur- und Dienstleistungseinrichfungen begrindet. Die Transpa-
renz bzw. die Merklichkeit der zus@tzlichen Abgabenlast, welche durch die Kommunalpolitik
den Steuerpflichtigen (BUrgerinnen und Burger, Unternehmen) auferlegt wird, und der Konnex
zu den positiven externen Effekten der damit teilweise oder ganz finanzierten Einrichtungen
sind voll gegeben. Je nach der Ausgestaltung des Beitrages kann die langfristige Ergiebigkeit
durchaus gegeben sein; die Konjunkturunempfindlichkeit erscheint dagegen nicht unbedingt
voll gesichert; das Kriterium des Interessensausgleichs ist durch die Belastung der privaten
Haushalte und von Unternehmungen gegeben. Der administrative Mehraufwand hdlt sich bei
der gemeinsamen Vorschreibung mit der WassergebUhr in engen Grenzen.

Ubersicht 5.8: Einschdtzung der Option bundesgesetzlichen Ermdchtigung zur Erhebung eines
Gemeindeinfrastrukturbeitrags

Bewertung
Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit ++
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit ++
Konjunkturunempfindlichkeit +
Lokale Gestaltungskompetenz ++
"Steuerwettbewerbsanfalligkeit" Mittel/gering bei regionalem Bezug
Regionale Streuung der Bemessungsgrundlage 0
Lenkungspotenzial ++
Administrierbarkeit ++

Q: KDZ, WIFO. — (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. — (0) keine Aussagen moglich. — (-) nicht geeignet.

5.6. EinfUhrung einer Abgabe auf alkoholische Getranke

In Osterreich wurde bis 2000 eine Getrédnkesteuer eingehoben. In Folge des EUGH-Urteils vom
9. Mdarz 2000, wonach die 6sterreichische Getrankesteuer nicht mit dem EU-Recht vereinbar
sei, wurde sie abgeschafft. Der Wegfall der Einnahmen aus der Getfrankesteuer bedeutete fir
die Gemeinden sehr starke EinbuBen, da diese im Jahr 1999 immerhin 14% der gesamten
gemeindeeigenen Steuern ausmachten. Um dem entgegenzuwirken, wurde im Rahmen des
Finanzausgleichs beschlossen, dass den Gemeinden ein Getfrdnkesteuerausgleich Uber die
Ertfragsanteile zuflieBen soll. Um die kommunale Abgabenautonomie zu stérken, wdre
allerdings eine gemeindeeigene Abgabe auf (alkoholische) Getranke erforderlich. Da den
Gemeinden diesbeziglich jedoch kein Steuerfindungsrecht zukommt, wdre eine gesetzliche
Ermd&chtigung durch den Bund oder die Lander erforderlich.

Eine alternative Abgabe zur froheren Getrdnkesteuer wdre beispielsweise eine Art Konsuma-
fionsabgabe auf alkoholische Getrénke fur Dienstleistungsbetriebe, wenn ein vergnigungs-
steverpflichtiger Tatbestand (z. B. FimvorfGhrung, Tanzveranstaltung, etc. ) vorliegt. Dies ware
durch eine Ergénzung im Lustbarkeitsabgabegesetz, welches ein Landesgesetz ist, umsetzbar.
In diesem Zusammenhang ist es auch denkbar, dass das Ausschenken von Alkoholika als
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eigener Abgabegegenstand im Lustbarkeitsabgabegesetz aufgenommen wird. Bei beiden
Méglichkeiten wére die Umsetzung mit einem geringen administrativen Aufwand verbunden.

Als weitere Option kann die EinfUhrung einer sperzifischen Alkoholgemeindesteuer genannt
werden. Der Steuertatbestand ware die Dienstleistung per se, folglich die Verabreichung von
alkoholischen Getradnken. Dies wirde im Einklang mit der Rechtsprechung des EuGH stehen,
ohne dass eine konkrete Zielsetzung fUr die Einhebung dieser Alkoholgemeindesteuer
angefuhrt werden musste. Diese Steuer wdre ebenso mit einer leichten Administrierbarkeit
verbunden. Die Gestaltungskompetenz in Bezug auf die Ermittlung der Bemessungsgrundlage
sowie der Festlegung des Steuertarifs sollte bei einer Abgabe auf alkoholische Getrdnke in
allen drei angefUhrten Varianten den Gemeinden Ubertragen werden?!).

Es sei darauf hingewiesen, dass eine Abgabe auf Alkoholika einerseits die Licke der abge-
schafften Getrankesteuer schlieBen wirde und andererseits sollte der gesundheitspolitische
Lenkungseffekt durch eine Verteuerung dieses demeritorischen Gutes nicht unterschétzt
werden.

Eine Abgabe auf alkoholische Getrdnke wirde den angefuhrten Kriterienkatalog in folgen-
dem Umfang erfUllen:

e Das Aquivalenzprinzip bzw. die értliche Radizierbarkeit werden insofern erfillt, als die
Abgabenschuldner die Abgabe in jener Gemeinde leisten muUssen, in der sie auch
kommunale Leistungen beziehen. Jedoch aufgrund der moglichen SteuerUberwdlzung
i.e.S., indem eine Vorwdlzung der Abgabe auf die Konsumentinnen stattfindet, ist die
ortliche Radizierbarkeit zu hinterfragen, da diejenigen, die mit der Steuer tatsdchlich
belastet werden, in keinem Zusammenhang mit den &ffentlichen Leistungen der
Gemeinde stehen muUssen.

e Die Merklichkeit dieser Abgabe ist nicht nur bei den Abgabenschuldnern gegeben,
sondern in diesem Fall, durch die Ubertragung auf die Preise, auch bei den Kundinnen
der Abgabenschuldner.

e Da den Gemeinden die Bestimmung der Bemessungsgrundliage sowie der Festlegung
des Steuertarifs zukommen sollte, wird das Kriterium der lokalen Gestaltungskompetenz
erfUllt.

e Eine regionale Sfreuung der Bemessungsgrundiage ist in gewissem MaBe insofern
gegeben, da in Tourismusgemeinden das Ausschenken von Alkoholika in einem deutlich
héheren Umfang erfolgt, als in Gemeinden mit geringem Tourismus.

e Da Alkohol den demeritorischen GuUtern zuzuordnen ist, steht einer Gemeinde mit der
Einhebung einer Abgabe auf Alkoholika bestimmt ein gewisses Lenkungspotenzial, hin zu
einem geringeren Alkoholkonsum, zur Verfiugung.

e In allen zuvor beschriebenen Varianten einer Abgabe auf alkoholische Getrénke ist eine
leichte Administrierbarkeit méglich.

21) Die Grundannahmen fUr diese verschiedenen Ansdtze entstammen einem unverdffentlichten Beitrag von Dr.
Peter Mihlberger.
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Ubersicht 5.9: Einschdtzung von Abgaben auf alkoholische Getréinke

Bewertung
Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit -
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit ++
Konjunkturreagibilitat +
Lokale Gestaltungskompetenz ++
"Steuerwettbewerbsanfdalligkeit” hoch
Regionale Streuung der Bemessungsgrundlage +
Lenkungspotenzial ++
Administrierbarkeit ++

Q: KDZ, WIFO. — (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. — (0) keine Aussagen moglich. — (-) nicht geeignet.

5.7. Ausbau einer Zweitwohnsitzabgabe

Die Abgabenautonomie der Gemeinden kénnte zu einem kleinen Teil durch den Ausbau der
Iweitwohnsitzabgabe in Osterreich gestarkt werden. Die Gemeinden kénnten dadurch die
Aufwendungen, die ihnen aufgrund von Zweitwohnsitzen entstehen, zumindest teilweise oder
auch ganzlich abdecken. Die im Finanzausgleich enthaltenen gesetzlichen Regelungen be-
zUglich der Ertragsanteile berucksichtigen bei den Berechnungen fUr die Zuteilung der Ertrags-
anteile zu den einzelnen Gemeinden die jeweilige Einwohnerzahl. Dabei wird allerdings jene
Bevolkerungszahl herangezogen, die den Hauptwohnsitzen in den Gemeinden entspricht,
und die Zweitwohnsitze werden nicht berUcksichtigt.

Durch die Ergdnzung im Finanzausgleichsgesetz 1993 wurde die Zweitwohnsitzabgabe in die
Liste der ausschlieBlichen Gemeindeabgaben des § 14 FAG aufgenommen. Dadurch wurde
es den Landern freigestellt, im Rahmen ihres Abgabenerfindungsrechts den Gemeinden die
Einhebung einer Zweitwohnsitzabgabe mittels landesgesetzlicher Grundlage zu gewdhren.
Davon Gebrauch gemacht haben bisher nur die beiden Bundesldnder Vorarlberg und
Karnten, wobei in Vorarloerg das Gesetz mit 1.1.1998 und in Karnten mit 1.1.2006 in Kraft
getreten ist. In der Steiermark gibt es eine Ferienwohnungsabgabe, die der Vorarlberger
Zweitwohnsitzabgabe in inren Grundzigen sehr dhnlich ist.

Wie aus den beiden bestehenden landesgesetzlichen Regelungen hervorgeht, liegt bei der
Abgrenzung des Besteuerungsgegenstandes bei der Zweitwohnsitzabgabe den Lédnder ein
gewisser Handlungsspielraum vor. Wdahrend in Vorarlberg die Abgabe nur fir jene
Iweitwohnsitze eingehoben wird, welche die Kriterien einer Ferienwohnung erfillen, wird
demgegenUber in Kérnten der Besteuerungsgegenstand viel weiter gefasst. Als Abgaben-
schuldnerln ist der/die EigentUmerin der Wohnung heranzuziehen.

Als Bemessungsgrundlage der Zweitwohnsitzabgabe dient die Fldche (Nutzflache bzw.
GeschoBflache) der Wohnung. Die Hohe der Abgabe ist durch Verordnung des Gemeinde-
rates festzulegen. Die Vorarlberger Gesetzgebung sieht vor, dass die Hohe der Abgabe in
einer Gemeinde, jene nach zugewiesener Ortsklasse?2), einen gewissen HoOchst-betrag je

22) Die Zuteilung nach Ortsklassen A, B und C erfolgt aufgrund der Kriterien des § 9 Abs. 2 des Vorarlberger Tourismus-
gesefzes, wonach die Nachtigungszahl einer Gemeinde fUr die Einstufung von Relevanz ist.
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nach m? nicht Uberschreiten darf. In Kérnten ist festgelegt, dass die Bemessung nach den
Belastungen der Gemeinde durch Zweitwohnsitze und dem Verkehrswert des Zweitwohnsitzes
zu erfolgen hat. Die Hohe der Abgabe darf die festgelegten Hbchstbetrége, welche in
Abhdangigkeit von der Nutzfldche der Wohnung stehen, nicht Uberschreiten. Die K&rntner
Gemeinden dUrfen die Hohe der Abgabe innerhalb der Gemeinde nach Gebiets-teilen
staffeln, wenn der MaBstab innerhalb des Gemeindegebietes erheblich differiert.

Die bisherigen gesetzlichen Regelungen der Zweitwohnsitzabgabe sollten allerdings um die
Ubertragung der Gestaltungskompetenz an die Gemeinden erweitert werden. Durch die
eigenstdndige Bestimmung der Abgabenhdhe kdnnten die zuvor angefUhrten Lenkungs-
motive viel stérker verfolgt werden.

In Anbetracht der zuvor genannten Kriterien fUr die Eignung von Gemeindesteuern, gilt fur die
Zweitwohnsitzabgabe:

Das Aquivalenzprinzip bzw. die értliche Radizierbarkeit werden bei der Einhebung einer Zweit-
wohnsitzabgabe erfUllt. Es sind ausschlieBlich jene Burgerinnen von der Abgabe betroffen, fir
die offentliche Leistungen in einer Gemeinde zur Verfigung gestellt werden.

Da bei der Berechnung der Ertragsanteile fUr eine Gemeinde nur die Hauptwohnsitze BerUck-
sichtigung finden, wird der Interessensausgleich in der Gesamtbevdlkerung einer Gemeinde
dadurch hergestellt, indem sich auch jene Burgerinnen mit einem Zweitwohnsitz an den
Kosten fUr die kommmunalen Leistungen beteiligen.

Das Kriterium der lokalen Gestaltungskompetenz wird bisher insofern erfGllt, als den
Gemeinden die Kompetenz eingerdumt wird, dass der Gemeinderat per Verordnung die
Hoéhe der Zweitwohnsitzabgabe festlegen darf, wobei die im Landesgesetz bestimmten
Hochstgrenzen nicht Gberschritten werden durfen. Der Ausbau der Zweitwohnsitzabgabe
sieht vor, dass den Gemeinden die Gestaltungshoheit Ubertragen wird.

Die Steuerwettbewerbsanfdlligkeit ist vorhnanden, da die Gemeinden die Hohe der Abgabe
bestimmen und folglich zwischen Nachbargemeinden aufgrund der unterschiedlichen Ab-
gabenhdhe Wettbewerb entstehen kann.

Die Einhebung einer Zweitwohnsitzabgabe ist einfach durchzufGhren und erflllt somit das
Kriterium der Administrierbarkeit.

Ubersicht 5.10: Einsché&tzung der Zweitwohnsitzabgabe

Bewertung

Aquivalenzprinzip/Radizierbarkeit ++
Transparenz ++
Langfristige Ergiebigkeit

Konjunkturreagibilitat +
Lokale Gestaltungskompetenz +
"Steuerwettbewerbsanfdlligkeit” maBig
Regionale Streuung der Bemessungsgrundiage +
Lenkungspotenzial +
Administrierbarkeit ++

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. - (0) keine Aussagen maglich. — (-) nicht geeignet.
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6. Zusammenfassung

Gemeindeabgabenautonomie ist erforderlich

Einer der Schwerpunkte in der Diskussion Uber eine Reform der &sterreichischen Finanzver-
fassung und des Finanzausgleichs ist die Frage nach einer Neugestaltung des kommunalen
Abgabensystems. Der Osterreichische Finanzausgleich ist traditionell von einer starken Ver-
bundkomponente gepragt, die die Entwicklung einer hinreichend starken fiskalischen
accountability auf allen gebietskérperschaftlichen Ebenen nicht begUnstigt. Mischfinanzie-
rungen verwischen finanzpolitische Verantwortlichkeiten und gelten daher auch als die
zentrale Ursache von zahlreichen Ineffizienzen und Fehlentwicklungen. Vorschlége fir grund-
legende Reformen der Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs zielen auf Aufgabenent-
flechtung, auf eine klare ZusammenfUhrung von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenver-
antwortung, auf Aufgaben- und Zielorientierung. Wesentliches Element solcher Reformbe-
strebungen ist die (Wieder-) Herstellung fiskalischer Autonomie aller gebietskérperschaftlichen
Ebenen. Dabei geht es darum, wie viel eigene finanzpolitische Gestaltungsfreiheit die
jeweilligen féderalen Glieder (Einzelstaaten, Provinzen, Ladnder, Kantone, féderative Subjekte)
und Kommunen bei ihren Einnahmen und Ausgaben unabhdngig von den Zentral-
regierungen besitzen.

Abgabenautonomie umfasst mehrere Dimensionen von Entscheidungsverantwortlichkeiten.
Die Gesetzgebungshoheit betrifft das Recht, ein Steuerobjekt mit Abgaben zu belegen, wie
auch die Kompetenz zur Gestaltung der Vorschriftfen zur Ermittlung der Bemessungsgrund-
lagen und des Tarifs. Die Ertfragshoheit regelt das Recht am finanziellen Aufkommen der Ab-
gaben. Die Verwaltungshoheit umfasst die Ausgestaltung der Verfahrensregeln bei der Ein-
hebung bestimmter Abgaben.

Die Frage nach einem angemessenen Ausmal der kommunalen Abgabenautonomie kann
nicht unabhdngig von der Frage beantwortet werden, weshalb bestimmte o6ffentliche
Leistungen Uberhaupt dezentral bereitgestellt werden sollen. Die vorliegende theoretische
wie empirische Literatur zeigt, dass vieles dafUr spricht, zur Finanzierung kommunaler
Leistungen eigene Abgaben heranzuziehen. Ein hohes MaB an kommunaler Abgaben-
autonomie ist aus Effizienzgrinden wuinschenswert. Nach dem Grundsatz der fiskalischen
Aquivalenz sollen hinsichtlich der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen der Kreis der Abstim-
mungsberechtigten, der Nutzerlinnen und der Kostentrdgerinnen Ubereinstimmen. Lokale
offentliche Leistungen sind daher aus lokalen Einnahmen zu finanzieren, um zu verhindern,
dass "Ausgaben auf Kosten Dritter' getatigt werden. Die Ubereinstimmung von Aufgaben-,
Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung (Konnexitétsprinzip) auf lokaler Ebene erhdht die
Effizienz der Aufgabenerfillung, da sich die verantwortlichen Politikerlnnen unmittelbar
gegenuber den von hdheren lokalen Abgaben betroffenen Steuerzahlerinnen verantworten
muUssen. Damit steigt der Druck zu einer praferenzgerechten und maoglichst kostengUnstigen
Aufgabenerfillung.
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Kommunale Abgabenautonomie ermoglicht Gber diese statische Perspektive hinaus einen
fiskalischen Wettbewerb zwischen Gemeinden um mobile BUrgerinnen und Unternehmen, die
sich im Rahmen einer "Abstimmung mit den FiBen" in jener Gemeinde niederlassen, die das
aus Sicht ihrer individuellen Pr&ferenzen gunstigste Verhdlinis zwischen &ffentlichen Leistungen
und den zu entrichtenden kommunalen Abgaben bietet. Je mobiler die Birgerlinnen/Unter-
nehmen sind, desto eher kann der Wanderungsmechanismus zur Entfaltung kommen. Daraus
folgt auch, dass dieser Mechanismus in groBrdumigeren Einheiten (z. B. zwischen Regionen
oder Landern) weniger zum Tragen kommt, sofern mit steigenden r&dumlichen Distanzen die
Mobilitét abnimmt. Die zentrale Frage in diesem Kontext ist, ob und inwieweit Unterschiede
zwischen Gemeinden akzeptiert werden. Differiert die Steuerhdhe in Abhdngigkeit von der
Qualitat der bereitgestellten Infrastruktur, kdnnen unterschiedliche Praferenzen erfUllt werden.
Ergeben sich Steuerunterschiede aufgrund von Unterschieden in den Angebotsbedingugnen
(Dichte, Zentralitdt, Einkommenshdhe in Region), ist Wettbewerb wohl problematischer.

Die Finanzierung kommunaler Leistungen durch Steuern oder Nutzerentgelte bietet auBerdem
einen Hebel zur Starkung der Burgerinnenbeteiligung. Anders als bei einer Finanzierung durch
Transfers Ubergeordneter gebietskorperschaftlicher Ebenen ist der Zusammenhang zwischen
Hohe und Qualitdt der kommunalen Leistungen einerseits, und der Héhe der daflr zu
entrichtenden Steuern bzw. Nutzerentgelte andererseits, fUr die BUrgerinnen direkt ersichtlich
und nachvollziehbar. Die Steuerzahlerinnen haben einen Anreiz, sich fUr einen effizienten und
praferenzgerechten Einsatz der von ihnen als Gegenleistung fUr die Bereitstellung
kommunaler Leistungen entrichteten Steuern und Nufzungsentgelte zu engagieren.

Grundsatzlich ist das AusmaB der gemeindeeigenen Steuern im Konnex mit dem
Finanzausgleich zu sehen. Ein Ausbau der gemeindeeigenen Steuern erfordert eine Reduktion
des Anteils im Steuerverbund. Gleichzeitig kann jedoch - je nachdem, welche Steuern den
Gemeinden zugewiesen werden — auch ein Bedarf an einem horizontalen Finanzausgleich
auf kommunaler Ebene entstehen, um zu groBe Divergenzen in der Finanzausstattung der
einzelnen Kommunen zu vermeiden.

Status quo in Osterreich

Die Abgabenautonomie der Osterreichischen Gemeinden ist im infernationalen Vergleich
sehr begrenzt und langfristig sogar rickléaufig. Das gilt zum einen fUr die duBerst schmalen
Steuerungsmoglichkeiten bei den gemeindeeigenen Steuern, zum anderen aber auch fur die
Erfragshoheiten. Der Anteil der gemeindeeigenen Steuern an den gesamten kommunalen
Einnahmen hat sich in den lefzten beiden Jahrzehnten von etwa 40% auf etwa 20% halbiert.
Dies liegt insbesondere an der schrittweisen Abschaffung bzw. Senkung gemeindeeigener
Steuern (z.B. Abschaffung der Gewerbesteuer vom Kapital und vom Erfrag, Ersafz der
Gewerbesteuer von der Lohnsumme durch die Kommunalsteuer, Abschaffung der Getranke-
steuer), an der durch die &uBerst unzureichende Aktualisierung der Einheitswerte bedingten
geringen Dynamik des Grundsteuerauftkommens sowie am Verzicht auf die starkere Nutzung
(neben der Grundsteuer) von weiteren 'typischen' kommunalen Abgaben. Teilweise
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korrespondierend mit dem rUckldufigen Anteil der Gemeindesteuern erfolgte eine Erhdhung
der Beteiligung der Gemeinden am Steuerverbund, was u. a. auch zu untferschiedlichen
Wirkungen auf das Steueraufkommen verschiedener Kategorien von Gemeinden fUhrte.
Gemeindeeinnahmen aus GebUhren und Entgelten aus wirtschaftlicher Tatigkeit haben
tendenziell an Bedeutung gewonnen; jedoch sind hier nicht unbetrdchtliche Unterschiede
nach GemeindegroBenklassen festzustellen.

Die Einnahmen aus gemeindeeigenen Steuern haben in den lefzten 20 Jahren nur um
durchschnittlich 2,5% zugenommen und sind damit unter dem Anstieg der ordentlichen
Einnahmen von jahrlich 3,8% wie auch des BIP geblieben. Folglich hat sich der Anteil an den
ordentlichen Einnahmen von 26% auf 20% reduziert, jener an den Abgabenertrdgen von 39%
auf 30%. Dies ist insbesondere auf den ersatzlosen Wegfall von drei gemeindeeigenen
Steuern zurUckzufGhren, die im Jahr 2000 noch einen Ertrag von 187 Mio. Euro bzw. 8% der
gemeindeeigenen Steuern aufgewiesen haben. Die gute Entwicklung der Grundsteuer (+
3.9% p.a.) sowie der Kommunalsteuer (+ 3,7% p.a. seit der EinfOhrung) konnten dies nicht
kompensieren. Die GebuUhren waren dafur eine gewisses Kompensationsinsfrument, indem sie
in den letzten beiden Jahrzehnen um 5,6% p.a. stiegen.

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wird durch die sinkende Bedeutung der eigenen
Stevern und das steigende Gewicht des Steuerverbundes substanziell beeintrachtigt. Die
Finanzierung der Gemeinden mit Steuern, bei denen sie das Recht haben, den Hebesatz im
gesetzlichen Rahmen festzusetzen, erfolgt nur durch die Grundsteuer (ein Sechstel der
eigenen Steuern bzw. 3,5% der laufenden Einnahmen) und indirekt durch die GebUlhren (12%
der laufenden Einnahmen). FOr die Grundsteuer ist dies allerdings nur eingeschrankt
gegeben, weil ein vorgegebenes HochstausmaB von 500% des Steuermessbetrages durch
das FAG vorgesehen ist. Lediglich ein Prozent der Gemeinden weicht aktuell vom
HoéchstausmaB ab. Die lokale Gestaltungskompetenz in Bezug auf Festsetzung von
Bemessungsgrundlagen und/oder Steuersdtzen ist somit gering.

Der Ersatz von Gemeindeabgaben durch Ertragsanteile bedeutet einen Ruckgang der
Erfragshoheit aus eigenen Steuern. Der Anteil der gemeindeeigenen Steuern an den
Abgabenertrdgen ist dadurch auf nationaler Ebene wie auch auf Gemeindeebene stark
gesunken. Aus verteilungspolitischer Sicht bedeutet dies, dass das Aufkommensprinzip
substanziell geschwdécht und das Bedarfsprinzip gestarkt wird. Das Aufkommensprinzip sichert
den Gemeinden mit guter wirtschaftlicher Dynamik und mit einer gewerblich-industriellen und
auch hinsichtlich des Dienstleistungssektors ausgewogenen Wirtschaftsstruktur ein hdheres
Pro-Kopf-Steueraufkommen als in wirtschaftsschwécheren Gemeinden.

Gemeindeabgabenautonomie im internationalen Vergleich

Auch im internationalen Vergleich ist die Abgabenautonomie der Gemeinden in Osterreich
relativ begrenzt. Osterreich befindet sich mit einem Anteil der Gemeindesteuern an den
gesamtstaatlichen Abgabeneinnahmen von 3,3% an sechstletzter Stelle unter den OECD-
Mitgliedslndern und liegt deutlich unter dem OECD-Durchschnitt. Schweden hat mit 36,3%
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den hdéchsten Anteil in der Gruppe der europdischen OECD-Lander. Osterreich liegt aber
auch in der Gruppe der foderal aufgebauten Staaten an letzter Stelle: In der Schweiz betragt
der Anteil der kommunalen Abgaben an den gesamtstaatlichen Abgabeneinnahmen 15,7%,
in den USA 17,1%.

Die Beispiele D&dnemark und Schweden zeigen, dass auch in nicht-féderativ organisierten
Staaten substanzielle Entscheidungsautonomie der Kommunen bei wesentlichen Steuern, wie
der Einkommensteuer, méglich ist. Die Schweiz als Beispiel fur lokale Steuerautonomie in
einem foderativen Bundesstaat verfigt Uber eine Finanzverfassung, die durch ausgepragte
Dezentralisierung der Verantwortlichkeiten und weitgehende Trennung der Kompetenzen
zwischen den drei Ebenen gekennzeichnet ist. Die Schweizer Gemeinden kénnen Zuschldge
auf die kantonalen Steuern (z. B. Einkommen- und Vermogensteuer) erheben. Der Schweizer
Wettbewerbsféderalismus hat bislang nicht zu einem ruindsen Steuerwettlauf nach unter
gefUhrt, einschldgige Studien zeigen jedoch, dass die fiskalische Konkurrenz zu einem
kleineren Staatssektor fUhrt.

Anforderungen an ein gutes kommunales Abgabensystem

Ein effektives kommunales Abgabensystem hat eine Reihe von Kriterien zu erfillen. Unter dem
.Dach" der fiskalischen Effizienz sind dies die Kriterien ,,Ortliche Radizierbarkeit” (sind jene
Steuverzahlerinnen betroffen, die die kommunalen Leistungen in Anspruch nehmen?), ,lokale
Gestaltungskompetenz (Recht auf Festlegung und Bemessungsgrundlage und/oder
Steuversatz), ,Merklichkeit” und ,Transparenz* (z. B. Nachvollziehbarkeit der Ermittlung von
Bemessungsgrundlagen  sowie  Vergleichbarkeit  zwischen  Gebietskoérperschaften),
andererseits die Kriterien ,Konjunkturunempfindlichkeit", ,Steuerwettbewerbsanfalligkeit
(réumliche Ausweichreaktionen zur Vermeidung der Steuerzahlung) und ,,regionale Streuung
der Bemessungsgrundliage”. Weitere Kriterien bilden die langfristige Ergiebigkeit, der
Interessenausgleich zwischen den einzelnen Gruppen von Nufzerlnnen der kommunalen
Offentlichen Leistungen, die Administrierbarkeit, das Lenkungspotenzial sowie die
RUckwirkungen auf das Finanzausgleichsgefige.

Optionen zu einem Ausbau der Abgabenautonomie

Es werden 7 Optionen zum Ausbau der Abgabenautonomie evaluiert:

Ausbau der Grundsteuer,

Kommunale Zuschlagsrechte auf die Einkommensteuer,

Ausbau und Starkung der Kommunalsteuer in Richtung Wertschdpfungsabgabe,
umweltbezogene kommunale Abgaben,

Ausbau und Starkung der GebUhren fUr die Inanspruchnahme von
Gemeindeeinrichtungen und Diensten — kommunaler Infrastrukturbeitrag,
EinfGhrung einer Abgabe auf alkoholische Getrénke,

7. Ausbau einer Zweitwohnsitzabgabe.

oMb -
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In der GesamtUbersicht zeigt sich, dass die besprochenen abgabenpolitischen Optionen Vor-
und Nachteile hinsichtlich verschiedener Kriterien aufweisen, dass aber keine der Alternativen
grundsdatzlich vollig ungeeignet ware, um die kommunale Abgabenautonomie zu stérken.

Ubersicht é.1: Gesamtibersicht Einschdtzungen

Grundsteuer Zuschlage Kommunal- Kommunal- Umweltbezogene
Lohn-/ stever stever kommunale
Einkommen | Abschaffen Wertschop- Abgaben
steuer der fungs-
Befreiungen komponenten
Ortliche Radizierbarkeit ++ + ++ ++ ++
Transparenz ++ ++ ++ ++ ++
Langfristige Ergiebigkeit ++ ++ + ++ +
Konjunkturunempfindlichkeit ++ - - - ++
Lokale Gestaltungskompetenz + ++ - - ++
»Steuerwettbewerbsanfdlligkeit" Gering hoch + + Gering/mittel
Regionale Streuung der + 0 - - ++
Bemessungsgrundiage
Lenkungspotenzial 0 2 + + ++
Administrierbarkeit + 0 ++ + ++
Ausschopfen Abfall- Gemeinde- Abgabe auf Iweitwohn-
GebuUhren- wirtschafts- | infrastruktur- alkoholische sitzabgabe
hoéhe abgabe beitrag Geftrédnke
Ortliche Radizierbarkeit ++ ++ ++ - ++
Transparenz + ++ ++ ++ ++
Langfristige Ergiebigkeit + + ++ ++ -
Konjunkturunempfindlichkeit ++ ++ + + +
Lokale Gestaltungskompetenz ++ ++ ++ ++ +
wSteuerwettbewerbsanfdlligkeit” Gering Gering Mittel (gering hoch maBig
bei
regionalem
Bezug)
Regionale Streuung der 0 0 0 + +
Bemessungsgrundiage
Lenkungspotenzial + ++ + ++ +
Administrierbarkeit + ++ + ++ ++

Q: KDZ, WIFO. - (++) besonders geeignet. — (+) bedingt geeignet. — (0) keine Aussagen maglich. — (-) nicht geeignet.

Wdhrend ortliche Radizierbarkeit als zentrale Voraussetzung fUr die Herstellung fiskalischer
Aquivalenz — mit Ausnahme der Alkoholabgaben - bei allen besprochenen Optionen
gegeben sein sollte, zeigen sich vor allem Unterschiede in der "Wettbewerbsintensitat”, die
den jeweiligen Alternativen zugeschrieben wird. Hier spielt einerseits die angenommene
Mobilitat der Bemessungsgrundlagen Uber die Gemeindegrenzen hinweg eine wichtige Rolle,
insbesondere auch die Frage, inwieweit erwartet werden kann, dass von steuerlichen
Unterschieden auch Standort- oder Konsumverlagerungen ausgeldst werden kénnen. Von
zentraler Bedeutung ist jedoch, inwieweit Gemeinden selbstandige Gestaltungsrechte (vor
allem Festlegung der Steuer- oder Hebesdtze) bei einer Abgabe erhalten sollen.
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Die Ziele, die mit einer hbheren Abgabenautonomie auf kommunaler Ebene verfolgt werden,
sind ohne weilreichende Gestaltungsrechte der Gemeinden nicht erreichbar. Innerhalb
bestimmter — vom Bundesgesetzgeber durchaus zu regulierenden Grenzen - ist hdhere
Abgabenautonomie immer mit einer intensivierten Konkurrenz zwischen den lokalen Einheiten
verbunden; sei es durch einen mobilitGtsgetriebenen Wettbewerb um steuerliche Bemes-
sungsgrundlagen, sei es durch einen intensivierten Vergleichswettbewerb (yardstick
competition) um die effizientesten Losungen. Abgabenautonomie bedeutet demnach, dass
der (fiskalische) Wettbewerb der Gemeinden, der sich bislang fast nur auf der Ausgabenseite
der Budgets abspielt, auch auf der Einnahmenseite bei der Gestaltung von Steuern und
Abgaben stattfindet. Das eine ist ohne das andere nicht zu haben.
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