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Reform der Gewerbesteuer —
eine 6konomische Perspektive

Die Gewerbesteuer sorgt seit Jahrzehnten fiir Reformdiskussionen. Fiir die
Kommunen stellt sie eine elementare Finanzierungsquelle dar, die Stidte
und Gemeinden nicht aufgeben wollen. Dabei verkennen sie die Schwéchen
der Gewerbesteuer: Ihr Aufkommen schwankt stark mit der wirtschaftlichen
Entwicklung und erschwert eine antizyklische Fiskalpolitik. Gleichzeitig
tragen wenige Unternehmen die Hauptlast, was auch dazu fiihrt, dass das
Aufkommen zwischen den Kommunen sehr ungleich verteilt ist. SchlieBlich
stellt sie einen deutschen Sonderweg dar.

Auch aus betriebswirtschaftlicher Sicht hat die Gewerbesteuer Schwéchen.
Zum einen erfasst sie nicht alle unternehmerischen Aktivititen und wird je
nach Rechtsform unterschiedlich angewendet. Zum anderen verursachen
Hinzurechnungen und Kiirzungen der Bemessungsgrundlage hohe biirokra-
tische Lasten.

Die Griinde fiir eine Reform der Gewerbesteuer liegen also auf der Hand.
Doch jedwede Bemiihung ist bislang gescheitert. Biirgermeister und Kém-
merer wollen bei einer Reform unisono bessergestellt werden. Dies erscheint
allerdings nur moglich, wenn die Kommunen insgesamt einen hdheren
Anteil der Steuerecinnahmen erhalten. Vor diesem Hintergrund sehen die
Autoren der vorliegenden Schrift in der aktuellen Krise der kommunalen
Finanzen eine Chance. Sie schlagen vor, dass Bund und Lander die Steuer-
verteilung zugunsten der Kommunen dndern konnten. Bei einer Abschaf-
fung der Gewerbesteuer und gleichzeitiger Erhhung der Korperschaftsteuer
konnten die Kommunen mit einem hoheren Umsatzsteueranteil kompen-
siert werden. Dadurch wiirden nach Auffassung der Verfasser der Schrift
die Einnahmen stabilisiert. Zudem kdnnten die Kommunen Zuschlagsrechte
fiir Einkommen- und Ko&rperschaftsteuer erhalten und so individuell tiber
Finanzierungerfordernisse entscheiden. So kdnnte nach ihren Berechnungen
im Grunde mit wenigen Ausnahmen jede Kommune gegeniiber dem Status
quo bessergestellt werden — wenn auch nicht gleichermalfien.

Institut Finanzen und Steuern
Prof. Dr. h.c. Rudolf Mellinghoff

Berlin, im Mirz 2026
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I. Einleitung

Die Gewerbesteuer in Deutschland wurde urspriinglich eingefiihrt, um den
Kommunen eine eigenstdndige Finanzierungsquelle zu bieten, deren Hohe
sie selbst bestimmen kdnnen. Sie ist eine der wichtigen Ertragsteuern: Unter-
nehmen miissen die Gewerbesteuer auf ihren Gewerbeertrag zahlen. Begriin-
det wurde die Steuer mit dem Aquivalenzprinzip: Betriebe profitieren von
der lokalen Infrastruktur und sollen dafiir auch lokal Ertragsteuern zahlen.
Mittlerweile ist die Gewerbesteuer eine der umstrittensten Steuerarten. Nicht
zuletzt aufgrund ihrer groBen Relevanz fiir die Betriebe nimmt sie im inter-
nationalen Vergleich eine Sonderrolle ein und wird auch als ,,Fremdkdrper*!
in der deutschen Unternehmensbesteuerung eingestuft. Die Gewerbesteuer
macht in Deutschland in manchen Regionen mehr als die Hélfte der betrieb-
lichen Ertragsteuerbelastung aus. Fiir die Kommunen ist sie eine wichtige
Einnahmequelle. Im Jahr 2024 betrug das Aufkommen nach Abzug der
Gewerbesteuerumlage knapp 69 Milliarden Euro, dies entsprach der Hilfte
der gesamten Steuereinnahmen der Gemeinden.”? Dementsprechend ist bei
einer Auseinandersetzung mit der Gewerbesteuer zwischen ihren Auswir-
kungen auf die Steuerpflichtigen und ihrer fiskalischen Relevanz fiir die
Kommunen als maBgeblichen Empfangern der Einnahmen zu unterscheiden.

Die steuersystematische Kritik an der Gewerbesteuer riihrt nicht zuletzt
daher, dass sie durch einen hohen Grad an Komplexitit geprédgt ist. Der
Gewerbeertrag weicht infolge von Kiirzungen und Hinzurechnungen von der
Bemessungsgrundlage der Korperschaftsteuer und der Einkommensteuer ab.
Die Ermittlung der Bemessungsgrundlage bedeutet erhebliche Befolgungs-
kosten bei den Steuerpflichtigen, aber auch Erhebungskosten bei den Finanz-
amtern. Jenseits der materiellen Belastung kann dies abschreckend auf inter-
nationale Investoren wirken.

Ein strittiger Diskussionspunkt hinsichtlich der fiskalischen Wirkung der
Gewerbesteuer ist, dass die Einnahmen je nach wirtschaftlicher Entwicklung
stark schwanken konnen. Wenn sich die Ertragslage der Unternehmen in wirt-
schaftlichen Krisenjahren verschlechtert, schldgt dies stark auf die Gewerbe-
steuereinnahmen durch. Die hohe Volatilitit bedeutet wiederum groB3e Pla-
nungsunsicherheiten fiir die Kommunen. Beispiele dafiir liefern die globale

Biiltmann-Hinz, Barbara, 2020a, Die Gewerbesteuer: Segen oder Fluch? Argu-
mente zu Marktwirtschaft und Politik, Nr. 151, Stiftung Marktwirtschaft.

2 BMF, 2025a, Ergebnis der 169. Sitzung des Arbeitskreises ,,Steuerschatzungen®
vom 21. bis 23. Oktober 2025 in Berlin.



Finanzkrise im Jahr 2010 und die Corona-Pandemie im Jahr 2020.3 Schwan-
kungen konnen sich allerdings nicht nur infolge der gesamtwirtschaftlichen
Konjunkturentwicklung oder dem Auftreten globaler Krisen, sondern auch
aufgrund der Abhingigkeit einzelner Kommunen von wenigen Unternehmen
ergeben, die einen GroBteil des Gewerbesteuerautkommens tragen. Wire die
Gewerbesteuer zentral bei Bund oder Léndern angesiedelt, kime es zu einem
starkeren Versicherungseffekt: landes- oder bundesweit wiirden fallende
Einnahmen aufgrund schwéchelnder Unternehmen mit steigenden Steuer-
zahlungen florierender Unternehmen kompensiert. Dies wiirde die Volatilitét
der Einnahmen reduzieren. Eine weitere Folge der lokalen Gewerbesteuer
ist, dass die Einnahmen zwischen den Kommunen ungleich verteilt sind.

Aufgrund dieser Gemengelage — internationale Sonderrolle, komplexe
Regelungen, schwankendes und ungleich verteiltes Aufkommen — gab es in
der Vergangenheit zahlreiche Ansdtze und Ideen zur Reform der Gewerbe-
steuer.* So konnte die Abschaffung der Gewerbesteuer durch einen héheren
Anteil der Gemeinden an der Einkommensteuer oder der Umsatzsteuer aus-
geglichen werden. Gleichzeitig konnte in dem Fall eine addquate Unterneh-
mensbesteuerung durch Korperschaft- und Einkommensteuer sichergestellt
werden. Alternativ konnte die Gewerbesteuer auch durch einen Zuschlag zur
Korperschaftssteuer oder Einkommensteuer abgeldst werden, wenn gleich-
zeitig die Anteile der Kommunen an den aufkommensstarken Gemein-
schaftssteuern erhoht werden. Ein wichtiger Aspekt in diesem Kontext ist
die kommunale Selbstverwaltung, also wie autonom Stédte und Gemeinden
ihre Einnahmen gestalten konnen. Das Grundgesetz sichert den Kommunen
eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebesatzrecht zu.

Zu der Diskussion gehort es auch, die Heterogenitidt der kommunalen
Finanzsituation in den Blick zu nehmen. Eine Reform der Gewerbesteuer
konnte das Ziel verfolgen, regionale Ungleichgewichte zu reduzieren, indem
der Standortwettbewerb iiber die Gewerbesteuer eingeschrankt wird. Auch

3 Kiihl, Carsten/Lohr, Dirk, Die Konjunkturabhingigkeit des Gemeindesteuer-
systems im Fokus, WISO Direkt der Friedrich-Ebert-Stiftung, 07/2021.

U.a. Biiltmann-Hinz, Barbara, 2020a, Die Gewerbesteuer: Segen oder Fluch?
Argumente zu Marktwirtschaft und Politik, Nr. 151, Stiftung Marktwirtschaft;
Biittner, Thiess, 2007, Reform der Gemeindefinanzen, ifo Working Papers,
Nr. 45, Miinchen; Junkernheinrich, Marin/Brdunig, Klaus/Jarass, Lorenz/Rdd-
ler, Albert J./Kiihn, Alfons, 2003, Gewerbesteuer: reformieren oder ersetzen?,
in: ifo Schnelldienst, Nr. 9, S. 3-22; Briigelmann, Ralph/Fuest, Winfried, 2011,
Reform der Gemeindefinanzen, IW-Position, Nr. 49.



wenn Steuerwettbewerb die Effizienz des Systems verbessern kann, ist es
aufgrund der grundgesetzlich verankerten Gleichwertigkeit der Lebensver-
héltnisse nicht unbedingt zielfiihrend, diesen maligeblich iiber die Gewerbe-
steuer auszutragen. Vielmehr konnen auch Wettbewerbsverzerrungen durch
sie entstehen, wenn beispielsweise steuermotivierte Unternehmensansied-
lungen Gewinnverlagerungen zur Folge haben.

Vor diesem Hintergrund sollte eine Reform den ,,Fremdkorper Gewerbe-
steuer adressieren und dabei die Finanzausstattung der Kommunen sowohl
gegeniiber Bund und Léndern als auch zwischen den Kommunen im Blick
behalten. Die meisten Kommunen weisen derzeit ein Finanzierungsdefizit
auf, das im Jahr 2025 insgesamt schitzungsweise 30 Milliarden Euro betra-
gen hat. Eine Reform sollte daher auch die strukturelle Einnahmesituation
der Kommunen in den Blick nehmen. Dass bisher jegliche Reformbemii-
hungen politisch gescheitert sind, ist nicht zuletzt damit zu erkldren, dass
Stidte und Gemeinden Einnahmeverluste befiirchten. Neben systematischen
Aspekten geht es bei einer Reform also auch um die foderale Verteilung des
Steueraufkommens.



II. Kommunale Finanzausstattung

Von den drei Gebietskorperschaftsebenen erhalten die Kommunen am
wenigsten Steuereinnahmen. Mit rund 150 Milliarden Euro flieBen den Stéd-
ten und Gemeinden rund 15 Prozent der gesamten Steuereinnahmen zu. Bund
und Lénder erhalten jeweils rund 40 Prozent, der Rest geht an die Europii-
sche Union (Abbildung 1). Bis 2030 steigen die Steuerecinnahmen der Kom-
munen um schiatzungsweise jahrlich knapp 4 Prozent. Es ist also angesichts
eines Inflationsziels von 2 Prozent von einer realen Zunahme auszugehen.
Die Steuereinnahmen der drei Stadtstaaten sind dabei den Kommunen zuge-
rechnet.

Abbildung 1: Steuereinnahmen nach Gebietskdrperschaftsebenen in Milliar-
den Euro und in Prozent des Aufkommens fiir das Jahr 2025 (Schétzung)
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Quelle: BMF, 2025a; eigene Berechnung

Das kommunale Steueraufkommen in Hohe von rund 150 Milliarden Euro
im Jahr 2025 basiert dabei im Wesentlichen auf der Gewerbesteuer und der
Einkommensteuer. Zur Einkommensteuer tragen die Lohnsteuer, die veran-
lagte Einkommensteuer, die Kapitalertragsteuer und die Abgeltungsteuer auf
Zins- und VerduBerungsertriage bei. Insgesamt macht die Einkommensteuer
im Jahr 2025 rund 34 Prozent der kommunalen Steuereinnahmen aus (Abbil-
dung 2). Auf die Gewerbesteuer entféllt nach Abzug der Gewerbesteuerum-
lage ein Anteil von 46 Prozent, sie ist damit die Hauptsteuerquelle der Kom-
munen. Durch die Gewerbesteuerumlage, die Bund und Landern zuflieft,
wird das voraussichtliche Gewerbesteuerbruttoaufkommen in Héhe von
rund 75,3 Milliarden Euro um knapp 6,6 Milliarden Euro gemindert. Auf die
Umsatzsteuer entfillt ein Anteil von 8 Prozent der kommunalen Steuerein-



nahmen. Die restlichen 12 Prozent verteilen sich auf die reinen Gemeinde-
steuern, von denen die Grundsteuer mit rund 16,3 Milliarden Euro im Jahr
2025 die autkommensstirkste Steuerart ist. Auf die sonstigen Gemeinde-
steuern (u.a. Vergniigungssteuer, Hundesteuer, Bettensteuer) entfallen rund
2 Milliarden Euro.

Die Gewerbesteuerumlage und damit der Unterschied zwischen Brutto- und
Nettoaufkommen ist auf die Gemeindefinanzreform des Jahres 1969 zurtick-
zufiihren. Bund und Landern wurde die Teilhabe an den Einnahmen aus der
Gewerbesteuer eingerdumt, im Gegenzug wurden die Kommunen an den
Einnahmen aus der Einkommensteuer beteiligt. In Summe haben sich Stédte
und Gemeinden dadurch bessergestellt. Die Beteiligung von Bund und Lén-
dern an den Einnahmen geht jedoch nicht einher mit einem Mitspracherecht
bei der Ertragshoheit, also der Ausgestaltung der Gewerbesteuer. Diese liegt
bis heute ausschlieflich bei den Kommunen.

Von den rund 6,6 Milliarden Euro Gewerbesteuerumlage im Jahr 2025 kom-
men 3,9 Milliarden Euro, also 59 Prozent, in den Landeshaushalten an.
Der restliche Anteil von 2,7 Milliarden Euro oder 41 Prozent geht an den
Bund. Die Gewerbesteuer sichert damit nicht nur 46 Prozent der kommuna-
len Steuereinnahmen, sondern zudem 0,9 Prozent der Steuereinnahmen der
Léander und 0,7 Prozent der Steuereinnahmen des Bundes. Insgesamt entfallt
derzeit auf die Gewerbesteuer ein Anteil am Steueraufkommen von 7,6 Pro-
zent — das ist jeder dreizehnte vereinnahmte Euro.

Abbildung 2: Steuereinnahmen der Kommunen nach Steuerarten in Milliar-
den Euro und in Prozent des Aufkommens fiir das Jahr 2025 (Schitzung)
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Quelle: BMF, 2025a; eigene Berechnung



Die im Jahr 2023 erzielten Einnahmen aus der Gewerbesteuer (brutto) in
Hoéhe von 75,1 Milliarden Euro entsprechen 889 Euro pro Einwohner
(Abbildung 3). Im Jahr 2000 lag der Wert inflationsbereinigt (in Preisen von
2023) bei lediglich 39,7 Milliarden Euro, was 483 Euro pro Einwohner ent-
spricht. Somit liegen die Einnahmen am aktuellen Rand um 89 Prozent iiber
dem inflationsbereinigten Wert zu Beginn des Jahrtausends (pro Einwohner:
84 Prozent).

Abbildung 3: Entwicklung der kommunalen Steuereinnahmen pro Einwohner
in Euro (in Preisen von 2023)
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen

Sehr gut erkennbar ist auch die Volatilitidt der Einnahmen. So waren wéh-
rend der Finanzkrise des Jahres 2009 und wihrend der Corona-Pandemie
insbesondere im Jahr 2020 deutlich riickldufige Einnahmen aus der Gewer-
besteuer zu verzeichnen. Allerdings erholten sich die Einnahmen schnell
wieder. Volatile Einnahmen kénnten durch die Gemeinden prinzipiell {iber
den Kapitalmarkt geglittet werden. In der politischen Praxis funktioniert
dies indes nicht, wie schon Schumpeter feststellte: ,,Eher legt sich ein Hund
einen Wurstvorrat an als eine demokratische Regierung eine Budgetreserve*.
Gleichzeitig konnte fiir die ersten zehn Jahre dieses Jahrhunderts keine struk-
turelle Unterfinanzierung der Kommunen festgestellt werden. Vielmehr kam
es aufgrund der Einnahmenvolatilitit in Teilen zu Defiziten.

5 Briigelmann, Ralph/Fuest, Winfried, 2011, Reform der Gemeindefinanzen, IW-
Position, Nr. 49.



Die zweitwichtigste Steuerquelle ist wie dargelegt der Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer. Er bemisst sich an den Einkommensteuerleistungen
der Einwohner einer Gemeinde, wobei zu versteuernde Einkommensbetrage
oberhalb von 40.000 Euro bzw. bei Verheirateten oberhalb von 80.000 Euro
unberiicksichtigt bleiben (§ 3 Gemeindefinanzreformgesetz). Zuletzt nah-
men die Gemeinden 48,2 Milliarden Euro oder 571 Euro pro Einwohner
durch den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ein. Zu Beginn des
Betrachtungszeitraums im Jahr 2000 lag der Betrag inflationsbereinigt bei
lediglich 33,8 Milliarden Euro oder 412 Euro pro Einwohner, er stieg somit
um 39 Prozent. Zwar zeigt auch der Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuer eine gewisse Volatilitdt. Sie fallt indes deutlich geringer aus als bei
der Gewerbesteuer.

Noch glatter verlaufen die drei anderen gemeindlichen Steuerquellen iiber
die Zeit. Die Einnahmen aus der Grundsteuer B betrugen zuletzt 15,1 Milli-
arden Euro oder 178 Euro pro Einwohner und somit inflationsbereinigt nur
unwesentlich mehr als im Jahr 2000 (12,5 Milliarden Euro; plus 17 Prozent).

Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer berechnet sich zu 50 Prozent geméaf
der Anzahl der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten am Arbeitsort, zu
25 Prozent gemif den sozialversicherungspflichtigen Entgelten am Arbeits-
ort (jeweils ohne oOffentlichen Sektor) sowie zu 25 Prozent gemill dem
Gewerbesteueraufkommen (§ 5a Gemeindefinanzreformgesetz). Die FEin-
nahmen zeigten ab Mitte der 2010er Jahre eine positive Dynamik. Sie liegen
deshalb bei nunmehr 8,2 Milliarden Euro oder 97 Euro pro Einwohner, was
inflationsbereinigt beinahe einer Verdopplung im Vergleich zum Jahr 2000
entspricht (4,3 Milliarden Euro; +86 Prozent). Nahezu bedeutungslos ist die
Grundsteuer A mit einem Aufkommen von 415 Millionen Euro oder 5 Euro
pro Einwohner, was inflationsbereinigt sogar einem leichten Riickgang von
17 Prozent entspricht.

Die Steuerverteilung zwischen den Gebietskorperschaften soll sicherstellen,
dass jede Ebene ihre Aufgaben autonom erfiillen kann. Bei den Kommu-
nen zeigt sich allerdings derzeit, dass dies zumindest gemessen am Finan-
zierungssaldo nicht der Fall ist. Nachdem Stadte und Gemeinden zwischen
2012 und 2022 in einer aggregierten Betrachtung Haushaltsiiberschiisse
erzielt hatten, rutschte der Finanzierungssaldo im Jahr 2023 mit rund 7 Mil-
liarden Euro ins Minus und verschérfte sich im Jahr 2024 mit minus 25 Mil-
liarden Euro (Abbildung 4). Fiir das Jahr 2025 diirfte sich der Betrag auf
minus 30 Milliarden Euro verschlechtert haben. Die Entwicklung hatte sich
bereits vor der Corona-Pandemie abgezeichnet, allerdings sorgte die Bun-



desregierung durch hohere Zahlungen fiir die Kosten der Unterkunft in der
Grundsicherung fiir einen Ausgleich (Doring, 2020).

Abbildung 4: Finanzierungssalden der Stidte und Gemeinden im zeitlichen Ver-
gleich in Milliarden Euro
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Quellen: Statistisches Bundesamt, 2025; eigene Darstellung.

Eine relevante Frage ist, inwieweit die Einnahmen- oder die Ausgabenseite
fiir diese Entwicklung verantwortlich ist. Es zeigt sich, dass in den vergan-
genen Jahren die Einnahmenseite mit der Entwicklung der Ausgabenseite
nicht Schritt halten konnte. Fiir den Anstieg der Ausgaben gibt es verschie-
dene Erklérungsansétze. Auffillig ist in jedem Fall der deutliche Anstieg der
Sozialausgaben, die oftmals auf Bundes- und Landesgesetze zuriickzufiih-
ren sind.® Die Kommunen miissen zusétzliche Aufgaben iibernehmen, es ist
jedoch fraglich, ob sie dafiir ausreichend Geld von Bund und Léndern erhal-
ten. Dazu gehoren zum Beispiel Hilfen fiir Menschen mit Behinderungen,
Angebote fiir Kinder und Jugendliche oder der Ausbau von Kitas. Beson-
ders Stadte und Gemeinden mit einer geringen Finanzkraft geraten dadurch
in eine schwierige Lage: Sie miissen Schulden machen und kdnnen weniger
fiir Investitionen in Schulen oder Straflen ausgeben. Steigende Zinsen und
hohere Personalkosten verschirfen die Situation zusitzlich. Eine Studie zu
Nordrhein-Westfalen zeigt, dass die stark steigenden Sozialausgaben in den
2010er-Jahren die Investitionen der Kommunen deutlich ausgebremst haben

¢ Kauder, Bjorn, 2025, Die Zusammensetzung der kommunalen Ausgaben in
Deutschland — Eine Betrachtung iiber 30 Jahre, IW-Report, Nr. 48, Koln.



— vor allem dort, wo bereits viele Kredite aufgenommen wurden.” Trotz der
in Teilen offenen Finanzierungsfrage miissen die Kommunen ihre Haushalte
solide planen und Ausgaben priorisieren. Ein ausreichend hohes Niveau an
Investitionen kann jedoch nur bei entsprechenden Handlungsspielrdumen
entstehen.

Unabhingig von der Gestaltung der Ausgabenseite riickt angesichts der
betrichtlichen Defizite auch die Einnahmenseite in den Fokus. Dabei fallt
die Bedeutung der Gewerbesteuer unmittelbar ins Auge, deren Einnahmen
je nach wirtschaftlicher Entwicklung und der Ertragslage der Unternehmen
schwanken. Ihre Volatilitét zeigt sich in der Einnahmenentwicklung in Rela-
tion zu den gesamten Steuereinnahmen des Staates (Abbildung 5). Die Ein-
nahmeneinbriiche 2009/2010 und 2020 haben die Kommunalfinanzen stark
getroffen. Die Entwicklung der Einnahmen aus der Grundsteuer zeigt, dass
diese viel eher fiir stabile Einnahmen sorgt (Abbildung 6). Allerdings bedeu-
tet dies, dass in Aufschwungsphasen die Dynamik geringer ist. Zudem ist
ihr Gewicht als zweite Kommunalsteuer mit Hebesatzrecht mit derzeit rund
16 Milliarden Euro im Vergleich zur Gewerbesteuer deutlich geringer.

Abbildung 5: Gewerbesteuer- und Grundsteuereinnahmen als Anteil am Gesamt-
steueraufkommen

9%

8%

7%

6%

5%

4%

3%

2% /\,M

1%

0%

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025

e« Gewerbesteuer Grundsteuer

Quelle: BMF, 2025a und 2025b; eigene Berechnung

7 Beznoska, Martin/Kauder, Bjérn, 2020, Verschuldung und Dynamiken der
Kommunalfinanzen am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Perspektiven der Wirt-
schaftspolitik, 21. Jg., Nr. 4, S. 403—421.



Abbildung 6: Entwicklung der Einnahmen aus der Gewerbesteuer und der Grund-
steuer, Index mit 100 im Jahr 2000
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Auch im Vergleich zu Lohn- und Umsatzsteuer kann die Gewerbesteuer eine
stabile Finanzausstattung der Kommunen weniger zuverlassig gewihrleisten
(Abbildung 7). Zwar sind auch bei Lohn- und Umsatzsteuer Schwankun-
gen zu beobachten, allerdings fallen diese moderater aus. Gleichzeitig trifft
es jedoch zu, dass von den betrachteten Steuerarten die Gewerbesteuer ins-
gesamt die groffte Dynamik aufweist. Dies ist ein Erkldrungsansatz fiir das
Festhalten der kommunalen Ebene an der Gewerbesteuer.

Abbildung 7: Entwicklung der Gewerbesteuer-, der Umsatzsteuer- und der Lohn-
steuereinnahmen, Index mit 100 im Jahr 2000
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Fiir die Entwicklung der Steuereinnahmen spielen die Hebesétze eine wich-
tige Rolle. Abbildung 8 zeigt, wie sich die Realsteuerhebesitze seit dem
Jahr 2000 entwickelt haben. Bei den Grundsteuern zeigt sich eine deutliche
Dynamik. Der durchschnittliche Hebesatz der Grundsteuer A stieg von 278
auf 355 Punkte (+28 Prozent), bei der Grundsteuer B ging es hoch von 367
auf 493 Punkte (+34 Prozent). Vor allem in der ersten Halfte der 2010er Jahre
stiegen die Hebesdtze deutlich. Demgegeniiber zeigt sich der durchschnittli-
che Gewerbesteuerhebesatz weitgehend stabil. Er stieg im Betrachtungszeit-
raum lediglich von 389 auf 407 Punkte (+4,6 Prozent). Die Aufwértsdynamik
setzte hier in den spaten 2000er Jahren ein. Die moderate Entwicklung bei der
Gewerbesteuer diirfte in der Mobilitdt der Bemessungsgrundlage begriindet
liegen. Die Kommunalpolitik hat sich daher vermutlich bewusst auf die immo-
bilen Bemessungsgrundlagen der Grundsteuern fokussiert, wenn die Absicht
bestand, hohere Einnahmen zu erzielen. Ein Anreiz, den Hebesatz der Gewer-
besteuer zu erhdhen, mag neben der Lage der kommunalen Finanzen auch in
den Unternehmenssteuerreformen der Jahre 2001 und 2008 gelegen haben.
Durch die Anrechnung der Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer kann
eine Gemeinde durch Erh6éhung des Hebesatzes ihr Gewerbesteueraufkom-
men zum Teil erhdhen, ohne Einzelunternehmen und Personengesellschaften
zu belasten — zulasten des Einkommensteuerautkommens und somit samtli-
cher Gebietskorperschaften im Rahmen der vertikalen Steuerverteilung.®

Abbildung 8: Entwicklung der kommunalen Hebesétze in Punkten
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8 Biittner, Thiess, Scheffler, Wolfram and von Schwerin, Axel, 2014, ,,Die Hebe-
satzpolitik bei der Gewerbesteuer nach den Unternehmensteuerreformen
Perspektiven der Wirtschaftspolitik, vol. 15, no. 4, 2014, pp. 346-354.
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Aufgrund der zwischen den Gebietskorperschaften verflochtenen Steuerver-
teilung sind die kommunalen Finanzen von steuerpolitischen Anderungen
in der Regel ebenso betroffen wie die Steuereinnahmen der Lénder. Dies
gilt zum Beispiel fiir den regelméfBigen Ausgleich der kalten Progression,
da die Kommunen 15 Prozent der Einnahmen aus Lohnsteuer und veranlag-
ter Einkommensteuer erhalten. Besonders relevant ist die Steuerverteilung
allerdings fiir Anderungen der Unternehmensbesteuerung, da in dem Fall
zumeist die Gewerbesteuer betroffen ist. So war es bei dem im Sommer 2025
beschlossenen steuerlichen Investitionssofortprogramm, laut dem fiir in der
Zeit zwischen 1. Juli 2025 und 31. Dezember 2027 angeschaffte bewegliche
Wirtschaftsgiiter die degressive Abschreibung moglich ist.’ Im ersten Jahr
konnen maximal 30 Prozent der Investitionssumme steuerlich abgeschrie-
ben werden. Die Gewerbesteuereinnahmen werden in den kommenden Jah-
ren von dieser MalBinahme stdrker tangiert als die Einnahmen aus der Kor-
perschaftsteuer oder der Einkommensteuer. Auch wenn es sich ,,nur* um
eine intertemporale Verschiebung des Aufkommens handelt, da das nomi-
nale Aufkommen unabhingig von den Abschreibungsregeln ist, verlangten
die Kommunen eine finanzielle Kompensation. Aufgrund eigener Minder-
einnahmen bei Korperschaft- und Einkommensteuer verlangten die Lénder
dies fiir sich ebenfalls. Nach langen Verhandlungen verzichtet der Bund als
Ausgleich fiir die Mindereinnahmen insbesondere der Gewerbesteuer in den
Jahren 2025 bis 2029 zugunsten der Kommunen auf Umsatzsteuereinnah-
men. Ebenso entlastet der Bund die Léander, in dem Fall durch Investitions-
zuschiisse in Hohe von 8 Milliarden Euro.!® Aus steuersystematischer Sicht
ist die Vereinbarung fragwiirdig und nur vor dem Hintergrund der hohen
kommunalen Defizite zu rechtfertigen. Steuersenkungen verfolgen das Ziel
die wirtschaftliche Dynamik zu erhdhen, so dass sich die Steuersenkung
zumindest in Teilen durch hoheres Wachstum refinanziert. Die Kommunen
wiirden in dem Fall an den Mehreinnahmen partizipieren, obwohl ihnen die
Mindereinnahmen kompensiert wurden.

Deutscher Bundestag, 2025, Entwurf eines Gesetzes fiir ein steuerliches Inves-
titionssofortprogramm zur Stdrkung des Wirtschaftsstandorts Deutschland,
Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD, Drucksache 21/323.

10" Bundesregierung, 2025, Wachstumsbooster zur Stiarkung des Standorts Deutsch-
land; Bundesrat, 2025, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Finanzaus-
gleichsgesetzes 2025 (FAG-Anderungsgesetz 2025), Gesetzentwurf der Bun-
desregierung, Drucksache 416/25.
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II1. Die Gewerbesteuer als wirtschaftskraftbezogene
Steuerquelle

1. Steuersystematische Einordnung

Die Gewerbesteuer ist in Deutschland als Realsteuer gemél Artikel 106
Absatz 6 des Grundgesetzes verankert und durch das Gewerbesteuergesetz
(GewStG) konkretisiert. Sie erfiillt die grundgesetzliche Vorgabe, dass den
Kommunen eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebesatzrecht
zusteht, zweifellos und kniipft an der Ertragssituation der Unternehmen an.
Wer betriebliche Aktivititen ausiibt, ist in vielen Féllen gewerbesteuerpflich-
tig. Dabei ist die Belastung je nach Hebesatz regional unterschiedlich hoch,
insgesamt entfillt auf die Gewerbesteuer in jedem Fall ein groBer Anteil
der Unternehmensteuerlast. Anders als die Korperschaft- oder Einkommen-
steuer ist die Gewerbesteuer rechtsformunabhéngig, sie erfasst also auf einer
breiten Basis unternehmerische Aktivititen. Allerdings werden nicht sdmtli-
che unternehmerische Aktivititen erfasst, so sind Freiberufler wie Arzte oder
Anwilte nicht gewerbesteuerpflichtig, da ihre Tétigkeit keinen Gewerbebe-
trieb im handelsrechtlichen Sinne darstellt.

Zudem gibt es je nach Rechtsform relevante Unterschiede bei der gewer-
besteuerlichen Behandlung. Ausgangspunkt sind bei Kapitalgesellschaften
der steuerliche Gewinn und bei Personengesellschaften die Einkiinfte aus
Gewerbebetrieb. Auf dieser Basis werden Hinzurechnungen (§ 8 GewStGQ)
und Kiirzungen (§ 9 GewStG) vorgenommen, um den Gewerbeertrag als
relevante Bemessungsgrundlage (§ 7 GewStQG) festzustellen. Hinzugerech-
net werden beispielsweise ein Viertel der Fremdkapitalkosten, gekiirzt wird
die Bemessungsgrundlage dagegen unter anderem um gezahlte Grundsteuern
sowie Anteile an den Gewinnen anderer Gesellschaften. Aufgrund der Hin-
zurechnungen kann die Gewerbesteuer die Substanz belasten, sofern keine
ausreichenden Ertrage erzielt werden. Ziel dieser Regelung ist es, Unterneh-
men unabhéngig von ihrer Finanzierungsstruktur — also Eigen- oder Fremd-
kapital — gleichméBig zu belasten, das heifit, die steuerliche Bevorzugung
von Fremdkapital soll durch die Hinzurechnung korrigiert werden.

Ausgehend vom Gewerbeertrag als Bemessungsgrundlage ergibt sich der
Steuermessbetrag, indem die bundesweit einheitliche Steuermesszahl von
3,5 Prozent mit der Bemessungsgrundlage multipliziert wird (§ 11 GewStG).
Darauthin ergibt sich die Gewerbesteuer aus Multiplikation des Steuermess-
betrags mit dem Hebesatz. Bei den Gesellschaftern einer Personengesell-
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schaft wird die Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer angerechnet, so
dass theoretisch die Hohe der Einkommensteuer iiber die steuerliche Belas-
tung der Ertrdge entscheidet. Allerdings ist die Anrechnung auf das Vierfa-
che des Gewerbesteuermessbetrags begrenzt. Bei einem Hebesatz von mehr
als 400 Prozent kommt es daher zu keiner vollstindigen Anrechnung.

Bei Kapitalgesellschaften erfolgt dagegen keine Anrechnung, so dass der
Gewerbesteuerhebesatz Einfluss auf die nominale Steuerbelastung hat. Dabei
liegt die Hohe des Hebesatzes im Ermessen einer Kommune, allerdings gibt
es einen Mindesthebesatz von 200 Prozent. Im Koalitionsvertrag von CDU/
CSU und SPD wurde festgelegt, das Minimum auf 280 Prozent angehoben
werden, um Steuerdumping einzuddmmen.'" Zu Beginn des Jahres 2026 hat
das Bundeskabinett die Anderung beschlossen. Hintergrund ist der inter-
kommunale Steuerwettbewerb, bei dem Gemeinden versuchen kénnen, tiber
niedrigere Hebesdtze Unternehmen anzulocken oder zu halten. Dieser Wett-
bewerb kann einerseits zu Effizienzgewinnen fiihren, birgt andererseits aber
die Gefahr eines ,,race to the bottom*, also stetig sinkender Hebesétze, so
dass die Steuereinnahmen der Kommunen erodieren kdnnten.

Der Mindesthebesatz von 200 Prozent bedeutet bei einer Steuermesszahl
von 3,5 Prozent eine Gewerbesteuerbelastung von 7 Prozent. Damit ergibt
sich fiir Kapitalgesellschaften in Deutschland eine Untergrenze aus Korper-
schaftsteuer, Solidarititszuschlag und Gewerbesteuer in Hohe von 22,8 Pro-
zent. Allerdings liegt der durchschnittliche Gewerbesteuersatz in Deutsch-
land mit 14,3 Prozent deutlich hoher. Der durchschnittliche Hebesatz betragt
folglich 407 Prozent. Somit ergibt sich fiir Kapitalgesellschaften eine durch-
schnittliche Steuerbelastung von 30,1 Prozent — allerdings wie geschildert
bei unterschiedlicher Bemessungsgrundlage zwischen Korperschaftsteuer
und Gewerbesteuer. Nach Erh6hung des Mindesthebesatzes auf 280 Prozent
steigt die Untergrenze auf 25,6 Prozent, die Durchschnittswerte erhohen sich
ebenfalls.

Von der Gesamtbelastung entfdllt im Durchschnitt ein Anteil von rund
47 Prozent auf die Gewerbesteuer, allerdings kann der Anteil auch mehr als
die Hélfte ausmachen. Die hochste Unternehmensteuerbelastung wird derzeit
mit mehr als 40 Prozent gemessen. Dabei entfallen auf die Gewerbesteuer
mehr als 60 Prozent der Steuerlast. Bei den Kommunen ab 20.000 Einwoh-

1 CDU, CSU und SPD (2025), Verantwortung fiir Deutschland — Koalitionsver-
trag zwischen CDU, CSU und SPD, 21. Legislaturperiode, Berlin.
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nern fillt die Steuerbelastung im Schnitt noch etwas hoher aus.'? Im Jahr
2024 lag der Gewerbesteuerhebesatz mit durchschnittlich 437 Prozent um
1 Prozentpunkt iiber dem Vorjahresniveau. Dies entspricht einer Gewer-
besteuer von 15,3 Prozent und einer Gesamtsteuerbelastung in Hohe von
31,1 Prozent.

Bei Personengesellschaften kommt es bei den durchschnittlichen Hebesétzen
zu keiner vollstindigen Anrechnung der Gewerbesteuer auf die Einkommen-
steuer, so dass die gesamte Steuerbelastung hoher ist, als es die Einkommen-
steuer vorsieht. Die Relevanz der Gewerbesteuer fiir Kapitalgesellschaften
und Personengesellschaften ist damit offenkundig.

Die historische Begriindung fiir Erhebung und lokale Festlegung der Gewer-
besteuer ist der Aquivalenzgedanke. Das Aquivalenzprinzip bildet bis heute
das zentrale wirtschaftliche Legitimationsargument fiir die Gewerbesteuer.
Es geht also nicht um eine reine Besteuerung nach Leistungsfahigkeit, wes-
halb ertragsunabhédngige Hinzurechnungen und Kiirzungen im Grundsatz
gerechtfertigt sind.'> Aus finanzwissenschaftlicher Sicht stellt sich daher die
Frage, ob ein kommunaler Zuschlag auf die Einkommen- und Koérperschaft-
steuer ein effizienteres und gerechteres System darstellen konnte — ein Vor-
schlag, der seit Jahren diskutiert wird."* Aquivalenz bezieht sich in dem Fall
auf die Zahler und Empfanger der Steuer. Die Unternehmen sollen mit der
Steuer zur Finanzierung der Infrastruktur beitragen, die sie fiir ihre Ansied-
lung bendtigen. Okonomisch betrachtet spiegelt die Gewerbesteuer die Idee
wider, dass Unternehmen als lokale Wirtschaftseinheiten in besonderem
Malle von kommunaler Infrastruktur und 6ffentlichen Leistungen profitie-
ren und daher einen entsprechenden Beitrag zu deren Finanzierung leisten
sollten. Bereitstellung und Inanspruchnahme kommunaler Leistungen sollen
durch die Gewerbesteuer kompensiert werden. Denn Kommunen sind maf3-
geblich fiir die Schaffung der infrastrukturellen Rahmenbedingungen von
Unternehmen zusténdig. Aus 6konomischer Sicht liegt es nahe, bei hoheren
Hebesédtzen auch hohere Anforderungen an die Qualitét der lokalen Infra-
struktur zu stellen. Wenn ein Unternehmen — auch im Sinne der Angestellten
—viel Wert auf diese Bereiche legt, sollte es bereit sein einen hoheren Hebe-
satz zu bezahlen. Dies betrifft die Ausweisung und Gestaltung von Gewer-

12 DIHK, 2025, Hebesétze deutscher Stiadte und Gemeinden 2024.

13 BVerfG, 1969, 1 BvR 25/65 — Dauerschulden; Dauerschuldzinsen; Hinzurech-
nung; Vereinbarkeit mit GG, 13.05.1969.

" Briigelmann, Ralph/Fuest, Winfried, 2011, Reform der Gemeindefinanzen, ITW-
Position, Nr. 49.
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begebieten, die lokale Anbindung an die Verkehrsinfrastruktur und auch die
Verfligbarkeit von wichtigen Einrichtungen wie Krankenhdusern und Kitas.
Der Gedanke hierbei ist, dass hohe Hebesdtze zu hohen Gewerbesteuer-
einnahmen fithren und dies eine bessere Infrastruktur ermdglicht. Dies ist
jedoch nicht zwingend so, da zum einen eine grofle Bemessungsgrundlage
als Folge zahlreicher Ansiedlungen auch bei eher geringen Hebesdtzen zu
hohen Gewerbesteuereinnahmen fiihren kann und zum anderen hohe Gewer-
besteuereinnahmen nicht investiv verwendet werden miissen. Das Aquiva-
lenzprinzip beinhaltet keine Zweckbindung.

Die fehlende Zweckbindung ist ein Erklarungsfaktor dafiir, dass zumin-
dest flaichendeckend kein Zusammenhang von Infrastruktur und Hebesatz
gegeben ist. Empirische Untersuchungen lassen Zweifel daran autkommen,
dass die Gewerbesteuer den Kriterien einer Aquivalenzsteuer geniigt, da
beispielsweise auch Sozialausgaben aus der Gewerbesteuer finanziert wer-
den.” Ein weiterer Beleg dafiir ergibt sich aus dem Vergleich der Gewer-
besteuereinnahmen mit den kommunalen Investitionsausgaben als Indikator
flir die Infrastrukturqualitdt auf Landesebene. Auch wenn sich Unterschiede
zwischen Kommunen in einem Bundesland autheben und die Ergebnisse in
Teilen verzerren konnen, ist offenkundig, dass lédngst nicht alle Kommunen
mit hohen Gewerbesteuereinnahmen auch viel in die 6ffentliche Infrastruk-
tur investieren. Umgekehrt gibt es aber auch Kommunen, die deutlich mehr
in die Infrastruktur investieren, als sie Einnahmen aus der Gewerbesteuer
erhalten (Abbildung 9). In sechs Bundesldandern gaben die Kommunen 2024
zum Teil deutlich mehr fiir Investitionen aus, als sie an Gewerbesteuer ein-
nahmen. Die Kommunen in Mecklenburg-Vorpommern gaben 66 Prozent
im Jahr 2024 mehr fiir Investitionen aus, als sie an Gewerbesteuer netto ein-
nahmen. In den anderen Landern kam es zum umgekehrten Fall. So gaben
die Kommunen in Hessen 33 Prozent ihrer Gewerbesteuereinnahmen nicht
fur Investitionen, sondern fiir andere Zwecke aus. In Summe wurden im
Jahr 2024 rechnerisch 5 Prozent der Gewerbesteuereinnahmen (netto) nicht
investiert. Dies entspricht rund 3,2 Milliarden Euro.

15 Fuest, Clemens/Riphahn, Regina, 2001, Is the Local Business Tax a User Tax?
An Empirical Investigation for Germany/Ist die Gewerbesteuer eine Aquiva-
lenzsteuer? Eine empirische Analyse fiir Deutschland, Jahrbiicher fiir National-
o6konomie und Statistik, vol. 221, no. 1, 2001, pp. 14-31.
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Abbildung 9: Abweichung zwischen Investitionsausgaben und Gewerbesteuerein-
nahmen fiir das Jahr 2024 in Prozent
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Quelle: Destatis, 2025; eigene Berechnung

2. Bedeutung fiir Investitionsentscheidungen und
regionale Disparititen

Steuern kdnnen bei Standort- und Investitionsentscheidungen von Unterneh-
men eine relevante Rolle spielen. Speziell fiir die Gewerbesteuer belegen
empirische Analysen von Steuererhhungen der vergangenen 40 Jahre eine
statistische Signifikanz des Faktors Steuern.'® Demnach reduzieren Unter-
nehmen bei einer Erhdhung des Gewerbesteuerhebesatzes ihre Investitio-
nen und reagieren damit mit ihrer Standortwahl auf die lokale Steuerpoli-
tik. Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung'’ der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung untersucht fiir den Zeitraum von 2010 bis 2020 auf Kreis-
ebene den Zusammenhang zwischen dem durchschnittlichen kommunalen
Hebesatz und dem aggregierten Grundbetrag, der das Steueraufkommen bei
einem einheitlichen Hebesatz von 100 Prozent widerspiegelt. Der Effekt des
Hebesatzes auf das Steuerautkommen wird also nivelliert. Die 6konometri-
schen Modelle beriicksichtigen dabei unter anderem die Kreisgrofie, Wirt-

16 Link, S., M. Menkhoff, A. Peichl und P. Schiile (2024), Downward revision of
investment decisions after corporate tax hikes, American Economic Journal:
Economic Policy 16 (4), 194-222.

17 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (SVR), 2025, Perspektiven fiir morgen schaffen — Chancen nicht verspie-
len, Jahresgutachten 2025/2026.
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schaftsstruktur und Arbeitslosenquote. Die Ergebnisse zeigen eine statistisch
signifikante negative Korrelation zwischen dem Gewerbesteuerhebesatz des
Vorjahres und dem Grundbetrag. Die steuerliche Basis sinkt also bei einer
Erhohung des Gewerbesteuerhebesatzes. Demnach fiihrt ein einprozentiger
Anstieg des durchschnittlichen Gewerbesteuersatzes zu einem Riickgang
der Steuerbasis um 0,69 Prozent bis 0,79 Prozent. Die Ergebnisse bestétigen
damit im Kern frithere Studien.'®

Empirische Analysen zur Inzidenz der Gewerbesteuer zeigen, dass Steuer-
erhdhungen teilweise auf die Belegschaft abgewélzt werden, das hei3t, auch
wenn die Zahllast der Gewerbesteuer ausschlie8lich bei den Unternehmen
liegt, wird sie teilweise auch von den Arbeitnehmern getragen. Fuest et al.
(2018) zeigen anhand deutscher Daten, dass etwa 50 Prozent einer Gewerbe-
steuererhohung durch niedrigere Lohne weitergegeben werden, wovon ins-
besondere Frauen sowie junge und gering qualifizierte Beschéftigte tiberpro-
portional betroffen sind.

Hebesatzsenkungen konnen folglich ein Instrument sein, private Investitio-
nen anzuziehen. Dies ist in dem MalBe politisch gewollt, in dem es sich um
realwirtschaftliche Aktivititen handelt, die das Angebot mit Blick auf Infra-
struktur, Fachkréfteverfiigbarkeit, Clusterbildungen, Biirokratic und eben
auch Steuern zwischen Kommunen vergleichen und ihre Investitionsent-
scheidung daran orientieren. Allerdings kann es auch zu steuerlich motivier-
ten Gewinnverlagerungen kommen, das heiflt, es kommt zu Ansiedlungen,
die ohne groBere realwirtschaftliche Aktivitdten erfolgen. Dies betrifft zum
Beispiel die Vergiitung immaterieller Wirtschaftsgliter wie konzerninterne
Lizenzgebiihren oder das Kreditmanagement. Aus Unternehmenssicht ist es
steuerlich attraktiv, die Einnahmen aus diesen Transaktionen an Niedrigsteu-
erstandorten zu verbuchen. Als Beleg fiir die Existenz dieser Gewinnverla-
gerungen wird oftmals angefiihrt, dass es (kleine) Kommunen mit geringen
Hebesitzen gibt, die ein auffillig hohes Autkommen pro Einwohner auf-
weisen. Im Jahr 2023 hatten 23 Gemeinden Gewerbesteuereinnahmen von
mehr als 10.000 Euro je Einwohner. Darunter befinden sich zehn Gemein-
den mit weniger als 1.000 Einwohnern und neun Gemeinden mit weniger als
10.000 Einwohnern. Zudem betrug der Hebesatz in 19 der 23 Fille weniger

18 Biittner, T, 2003, Tax base effects and fiscal externalities of local capital taxa-
tion: evidence from a panel of German jurisdictions, Journal of Urban Econo-
mics 54 (1), 110-128; Fossen, F.M. und V. Steiner (2014), The tax-rate elasti-
city of local business profits, DIW Discussion Paper 1424, Deutsches Institut
fir Wirtschaftsforschung, Berlin.
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als 400 Prozent. Im Vergleich dazu lag der Mittelwert aller Kommunen bei
542 Euro und der Median bei 342 Euro. Der Median gibt die Mitte der Ver-
teilung an, das heil3t, die Hélfte der Werte ist groBBer und die Hélfte der Werte
ist kleiner als der Median. Abbildung 10 zeigt, wie sich das Gewerbesteuer-
aufkommen pro Einwohner auf verschiedene Intervalle verteilt. Werte von
bis zu 250 Euro pro Einwohner treten demnach relativ am héufigsten auf
— mehr als jede dritte Kommune ist hier zu finden. Die Verteilung ist somit
deutlich rechtsschief.

Abbildung 10: Histogramm des Gewerbesteueraufkommens pro Einwohner

in Euro — Anzahl der Gemeinden: 10.738. Lesebeispiel: Rund 3.800 Gemeinden

haben ein positives Gewerbesteueraufkommen von bis zu 250 Euro pro Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Gemessen an den sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten fallen die
Werte noch deutlich hoher aus. In 36 Gemeinden betrug das Gewerbe-
steueraufkommen je sozialversicherungspflichtig Beschéftigtem mehr als
25.000 Euro. Von den 36 Gemeinden hatten 28 Gemeinden weniger als 1.000
Einwohner und 27 Gemeinden einen Hebesatz von weniger als 400 Prozent.
Hier liegt der Mittelwert aller Kommunen bei 2.591 Euro, der Median betragt
1.899 Euro. Abbildung 11 zeigt, wie sich das Gewerbesteueraufkommen pro
sozialversicherungspflichtig Beschiftigtem am Arbeitsort auf verschiedene
Intervalle verteilt. Mehr als jede dritte Kommune weist einen Wert von gro-
Ber als 1.000 Euro, aber kleiner/gleich 2.000 Euro pro sozialversicherungs-
pflichtig Beschiftigtem am Arbeitsort auf. Dieses Intervall ist somit das am
haufigsten besetzte. Wiederum zeigt sich eine rechtsschiefe Verteilung.
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Abbildung 11: Histogramm des Gewerbesteuerautkommens pro sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigtem am Arbeitsort in Euro — Anzahl der Gemeinden:
10.631. Lesebeispiel: Knapp 3.800 Gemeinden haben ein Gewerbesteueraufkom-
men, das groBer als 1.000 Euro, aber kleiner/gleich 2.000 Euro pro sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigtem am Arbeitsort ist
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Empirische Studien deuten darauf hin, dass internationale und innerstaatli-
che Gewinnverlagerungen als Substitute fungieren. MaBnahmen, die inter-
nationale Gewinnverlagerung erschweren, fiihren demnach zu einer ver-
starkten Verlagerung von Gewinnen innerhalb Deutschlands."’

Die Gewerbesteuer kann vor diesem Hintergrund mittelbar verantwortlich
sein fiir Unterschiede zwischen finanzstarken und finanzschwachen Gemein-
den. Gemeinden, in denen viele (grof3e) Unternehmen angesiedelt sind, pro-
fitieren iiberproportional von der Bedeutung der Gewerbesteuer fiir die
Kommunalfinanzen. Dabei sollte jedoch beriicksichtigt werden, dass es auf
Bundesebene mit Finanzkraftausgleich und auf Landesebene mit dem kom-
munalen Finanzausgleich Umverteilungsinstrumente zur Nivellierung von
Finanzkraftunterschieden gibt.

" Neugebauer, C., M. Omaid-Quraischi und S. Oster (2020), Profit Shifting und
LGewerbesteuer-Oasen im Kontext interkommunaler Konzernstrukturen,
Steuer und Wirtschaft — StuW 97 (2), 121-139.; Dorn, F., C. Fuest, F. Neumeier
und M. Stimmelmayr (2021), Wie beeinflussen Steuerentlastungen die wirt-
schaftliche Entwicklung und das Steueraufkommen? — Eine quantitative Ana-
lyse mit einem CGE-Modell, ifo Schnelldienst 74 (10), 3—11; Sachverstindi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR), 2025,
Perspektiven fiir morgen schaffen — Chancen nicht verspielen, Jahresgutachten
2025/2026.
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Die Statistik weist aus, dass wenige Unternehmen den GroBteil des Gewer-
besteueraufkommens tragen. So stehen die 2,8 Prozent der steuerpflichti-
gen Unternehmen mit dem hochsten Gewerbeertrag fiir drei Viertel des Auf-
kommens (Abbildung 12). Dagegen tragen 54 Prozent der Unternehmen nur
0,4 Prozent des Aufkommens, da ihr Gewerbeertrag entsprechend gering ist.

Abbildung 12: Beitrag der Unternehmen zum Gewerbesteueraufkommen nach
Hohe des Gewerbeertrags fiir das Jahr 2020 in Prozent
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2024; eigene Berechnung

3. Historische Entwicklung

Die Gewerbesteuer wurde im Zuge der Miquelschen Steuerreformen Ende
des 19. Jahrhunderts in das Steuersystem eingefiigt. Johannes von Miquel
war zu der Zeit preuBlischer Finanzminister. Die kommunalen Finanzie-
rungsbedarfe nahmen aufgrund des Aufbaus einer 6ffentlichen Infrastruktur
in Form von 6ffentlichem Nahverkehr, Wasserversorgung und Energie stetig
zu. Bereits im Jahr 1891 wurde die Gewerbesteuer als ortliche Realsteuer
eingefiihrt, um die Finanzkraft und finanzielle Autonomie der Gemeinden
zu starken.” Im Jahr 1893 beschloss der preuflische Landtag mit dem Kom-
munalabgabengesetz die Erhebung von Ertragsteuern durch die Kommunen.
Dazu zéhlte neben Grund- und Gebdudesteuer auch die Gewerbesteuer. Je
nach Bedarf konnten die Kommunen die Hohe dieser Steuern nun gestalten.
Die Steuerreformen galten derweil nur fiir PreuBen, in den anderen Lindern

20 Gewerbesteuergesetz, 1891, Das Gewerbesteuergesetz fiir die Preulische Mon-
archie: vom 24. Juni 1891; (Gesetz-Sammlung 1891. S. 205-226), Schildber-
ger, Berlin.
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des deutschen Reichs war der Autonomiegrad der Kommunen weniger stark
ausgepragt.”!

Bis zur Realsteuerreform im Jahr 1936 lag die Gewerbesteuer in den Hén-
den der Lander, so dass sie unterschiedlich ausgestaltet war. Mit der Reform
1936 wurde sie fiir das damalige Reichsgebiet einheitlich als reine Gemein-
desteuer geregelt.? Die im Gewerbesteuergesetz von 1936 getroffenen Rege-
lungen sind im Grundsatz bis heute giiltig.”> Relevante Anderungen erfuhr
die Gewerbesteuer erst wieder nach Ende des zweiten Weltkrieges.** Die
Gewerbesteuer wurde in das Grundgesetz (Art. 106 Abs. 6 GG) aufgenom-
men. Demnach obliegt den Kommunen ein Hebesatzrecht und es steht ihnen
das Aufkommen zu.

In der Bundesrepublik wurde die Gewerbesteuer von Zeit und Zeit refor-
miert. Ein Beispiel dafiir ist die Gewerbesteuerumlage fiir Bund und Lénder
im Zuge der Gemeindefinanzreform des Jahres 1969. Die Reform verfolgte
das Ziel, die kommunale Abhingigkeit von der Gewerbesteuer und damit von
der Ertragslage der Unternehmen zu reduzieren. Daher wurden die Gemein-
den an der Einkommensteuer beteiligt und mussten dafiir im Gegenzug Teile
der Gewerbesteuereinnahmen an Bund und Lénder abtreten. Urspriinglich
sollte die so entstandene Gewerbesteuerumlage auf die Jahre 1970 und 1971
beschrankt und ab 1972 durch eine entsprechende Senkung der Gewerbe-
steuer ersetzt werden. Dieser Gedanke ging allerdings im Gesetzgebungsver-
fahren verloren, so dass die Gewerbesteuerumlage seitdem unbefristet ist.?

21 Spoerer, Mark (2004): Steuerlast, Steuerinzidenz und Steuerwettbewerb. Ver-
teilungswirkungen der Besteuerung in Preuflen und Wiirttemberg (1815-1913).
Jahrbuch fiir Wirtschaftsgeschichte, Beiheft, 6 (6). Berlin: Akademie-Verlag;
Andreas Thier (1999): Steuergesetzgebung und Verfassung in der konstitutio-
nellen Monarchie. Steuerreformen in Preulen 1871-1893. Ius Commune Son-
derheft 119. Frankfurt a.M.: Klostermann,; Briigelmann, Ralph/Fuest, Winfried,
2011, Reform der Gemeindefinanzen, IW-Position, Nr. 49.

22 Banken, Ralf, 2018, Die Steuerpolitik im Dritten Reich, De Gruyter Olden-
bourg, Berlin/Boston.

3 Gewerbesteuergesetz, 1937, Das Gewerbesteuergesetz [vom 1. Dezember
1936]: Textausg. mit 1. Durchfiihrungsverordnung einschl. Richtlinien f. d.
Durchfiihrg d. Gewerbesteuer, sowie Einfithrungsgesetz zu d. Realsteuergeset-
zen, Boorberg, Stuttgart.

» Deutscher Bundestag, 1951, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gewer-

besteuerrechts, Drucksache Nr. 2130, Bonn.

% BMF, 2025c¢, Die Entwicklung der Gewerbesteuerumlage seit der Gemeinde-
finanzreform 1969, BMF Dokumentation.
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Das Ziel der Gewerbesteuerumlage, die Volatilitdt der Gemeindefinanzen
zu reduzieren, ist damit heute immer noch oder wieder aktuell. Denn trotz
des im Vergleich zu den Jahren vor der Gemeindefinanzreform geringeren
Anteils der Gewerbesteuer an den kommunalen Steuereinnahmen sind die
Einnahmenschwankungen bei den Kommunen weiterhin hoch und nicht von
allen Kommunen gleichermallen verkraftbar.

Im Jahr 1980 wurde zudem die Lohnsummensteuer als Teil der Bemessungs-
grundlage und im Jahr 1998 die Gewerbekapitalsteuer abgeschafft. Als Kom-
pensation fiir den Wegfall der Gewerbekapitalsteuer erhalten die Kommunen
seitdem einen Teil der Umsatzsteuereinnahmen.

Weitere Anderungen gab es im Zuge der Unternehmensteuerreform im Jahr
2008, die das Ziel verfolgte, die Steuersitze zu senken und die Bemessungs-
grundlage zu verbreitern. So sank der Korperschaftsteuersatz von 25 Pro-
zent auf 15 Prozent. Die Gewerbesteuermesszahl wurde gleichzeitig von
5 Prozent auf den aktuellen Wert von 3,5 Prozent reduziert. Allerdings kann
die Gewerbesteuer seit der Reform nicht mehr als Betriebsausgabe geltend
gemacht werden, sodass der Gesamteffekt bei der Gewerbesteuer fiir die
Steuerpflichtigen nahezu neutral war.

4. Internationale Perspektive

Im internationalen Vergleich nimmt die Gewerbesteuer eine Sonderrolle ein.
Zwar gibt es auch in anderen Lédndern lokale Zuschldge zur in der Regel nati-
onal einheitlichen Unternehmensteuer, allerdings ist das Ausmal} zumeist
geringer. In Deutschland entfallen 47 Prozent der Steuerbelastung von Kapi-
talgesellschaften auf die Gewerbesteuer (Abbildung 13). Bei den meisten
OECD-Léndern wird die Unternehmensteuer ausschlieBlich zentral erho-
ben. In Landern wie den USA, Japan oder Italien ist der Anteil des lokalen
Zuschlags zumindest deutlich geringer. Bedeutsamer als in Deutschland ist
die lokale Ebene nur in der Schweiz, wobei das Niveau der Steuerbelastung
in Summe merklich geringer als in Deutschland ist.

2 Hentze, Tobias/Kauder, Bjorn/Obst, Thomas, 2024, Standortfaktor Korper-
schaftsteuer — Szenarien fiir mehr private Investitionen, Stiftung Familienun-
ternechmen (Hrgb.), Miinchen, 2024.
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Abbildung 13: Anteil lokaler Steuern an der Steuerbelastung von Kapitalgesell-
schaften in OECD-Léandern fiir das Jahr 2025 (Hinweis: Bei nicht aufgefiihrten
OECD-Léndern ist der Anteil gleich null.)
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Quelle: OECD, 2025; eigene Berechnung

Die Gewerbesteuer ist mitverantwortlich fiir die im internationalen Ver-
gleich hohe Unternehmenssteuerbelastung in Deutschland. Denn wihrend
viele Staaten in den vergangenen Jahren ihre Steuersétze fiir Unternehmens-
gewinne gesenkt haben, ist dies in Deutschland ausgeblieben. Im Gegen-
teil haben steigende Gewerbesteuerhebesétze die Belastung gegen den Trend
verscharft. Von den groflen Industrieldindern kam es in dem Zeitraum von
2008 bis 2025 nur noch in Frankreich zu einer Erhdhung der Steuerbelas-
tung (Abbildung 14). Der Anstieg in Frankreich ist dabei allerdings auf eine
einmalige Sonderabgabe vor allem groerer Unternehmen zuriickzufiihren.
Im Jahr 2024 lag die Steuerbelastung in Frankreich nach Angaben der OECD
noch bei 25,8 Prozent und damit knapp 9 Prozentpunkte unter dem Wert des
Jahres 2008. In der OECD-Statistik ist der Steuersatz in Frankreich von 2024
auf 2025 um 10 Prozentpunkte auf 36 Prozent gestiegen, so dass der Wert im
Jahr 2025 um 1,7 Prozentpunkte hoher als 2008 liegt.

Perspektivisch stellt sich die Frage, ob und wie die Kommunen in Deutsch-
land auf die im Rahmen des steuerlichen Investitionssofortprogramms
beschlossene Senkung der Korperschaftsteuer reagieren. Von 2028 bis 2032
soll der Korperschaftsteuersatz um jéhrlich 1 Prozentpunkt sinken. Es ist
zumindest nicht auszuschliefen, dass Stiddte und Gemeinden in dem Rah-
men die Hebesédtze anheben, so dass die Gesamtsteuerbelastung weniger
stark sinken konnte, als es die Korperschaftsteuersenkung verspricht.
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Abbildung 14: Verdanderung der nominalen Steuersétze von 2008 bis 2025 in den
OECD-Léndern in Prozentpunkten
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Quelle: OECD, 2025; eigene Berechnung

Dass die Steuerbelastung von Kapitalgesellschaften in Deutschland heute
geringer ist als vor 25 Jahren, liegt an der Senkung der Kdrperschaftsteuer
im Zuge der Unternehmenssteuerreform 2008. Damit ist Deutschland zu
Beginn des Jahrtausends einem Trend gefolgt. Seit der Unternehmenssteu-
erreform 2008 hat sich Deutschland allerdings von diesem internationalen
Trend abgekoppelt. Derzeit liegt die Steuerbelastung von Kapitalgesellschaf-
ten in Deutschland gut 6 Prozentpunkte {iber dem Durchschnitt der anderen
OECD-Lénder (Abbildung 15).
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Abbildung 15: Entwicklung der nominalen Steuerbelastung in Deutschland und in
den OECD-Lédndern im Vergleich in Prozent
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Quelle: OECD, 2025; eigene Berechnung

Eine Durchschnittsbetrachtung verkennt, dass die tatsdchliche Steuerbe-
lastung regional vom Durchschnitt abweicht. Die Gewerbesteuer betrigt je
nach Kommune zwischen 7 Prozent und 21 Prozent der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlage, bei den Kommunen ab 20.000 Einwohnern zwischen 9 und
21 Prozent. Die tarifliche Unternehmensteuerbelastung variierte im Jahr
2022 entsprechend zwischen 24,6 Prozent (Monheim am Rhein und Lever-
kusen) und 36,1 Prozent (Oberhausen und Miilheim an der Ruhr, Abbil-
dung 16). Wihrend die Steuerbelastung in Monheim am Rhein und Lever-
kusen damit nur knapp 2 Prozentpunkte {iber dem OECD-Durchschnitt liegt,
sind 36 Prozent wie in Oberhausen und Miilheim an der Ruhr ein Rekord-
wert im internationalen Vergleich.
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Abbildung 16: Summe aus Korperschaftsteuer, Solidaritdtszuschlag und Gewerbe-
steuer fiir die 700 Kommunen mit mehr als 20.000 Einwohnern fiir das Jahr 2022
in Prozent
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Quelle: DIHK, 2023; eigene Berechnung
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IV. Regionale Verteilung der Gewerbesteuer

1. Gewerbesteuer im Bundeslindervergleich

Die bisherige Betrachtung gesamtdeutscher Werte lieferte noch keine Hin-
weise auf regionale Unterschiede. Tatsdchlich unterscheiden sich die Hebe-
sdtze der Gewerbesteuer und die erzielten Aufkommen deutlich zwischen
den Bundesldandern. Aus dem linken Teil der Abbildung 17 ist ersichtlich,
dass Hamburg mit 1.836 Euro pro Einwohner das hochste Aufkommen des
Jahres 2023 aufweist. Auf das Siegerpodest schaffen es zudem Bremen und
Hessen mit 1.189 und 1.153 Euro pro Einwohner. Die niedrigsten Werte
weisen Mecklenburg-Vorpommern, Thiiringen und Brandenburg mit 487 bis
574 Euro auf. In allen neuen Bundeslédndern ist der Wert niedriger als im
schwichsten alten Bundesland (Saarland). Der rechte Teil von Abbildung 17
zeigt, wie sich die inflationsbereinigten Aufkommen pro Kopf entwickelt
haben. In Thiiringen, Sachsen-Anhalt und Sachsen haben sich die Werte zwi-
schen 2000 und 2023 mehr als verdreifacht. Simtliche neuen Bundesldander
liegen deutlich vor dem Saarland, welches sich von den alten Bundeslén-
dern am stirksten entwickelte. Demgegeniiber haben sich die Aufkommen in
Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen, Hessen und Hamburg lediglich um
gut 50 Prozent erhoht.
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Abbildung 17: Gewerbesteueraufkommen pro Einwohner im Jahr 2023 in Euro
(oben) und deren inflationsbereinigte Entwicklung von 2000 bis 2023 in Prozent
(unten) in den Bundesldndern
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

Beim Niveau der Hebesétze im linken Teil von Abbildung 18 zeigen sich
geringere Unterschiede zwischen den Bundesldndern. Die hochsten Sitze
weisen die Stadtstaaten Hamburg und Bremen mit 470 und 460 Punk-
ten auf, gefolgt von den beiden am dichtesten besiedelten Flachenlindern
Nordrhein-Westfalen und Saarland. Die niedrigsten Hebesétze finden sich
in Brandenburg mit 336 Punkten sowie in Baden-Wiirttemberg, Bayern und
Rheinland-Pfalz mit jeweils etwa 380 Punkten. Neben den besonders nied-
rigen Hebesétzen in Brandenburg ist vor allem der Hebesatz Berlins auffal-
lig, denn dieser ist der niedrigste unter den 29 deutschen Stidten mit min-
destens 250.000 Einwohnern. Deutliche Unterschiede zeigen sich bei der
zeitlichen Entwicklung der Hebesédtze im rechten Teil der Abbildung. In
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Thiiringen erhohte sich der landesdurchschnittliche Satz von 2000 bis 2023
um 76 Punkte, in Mecklenburg-Vorpommern um 61 Punkte. Demgegentiiber
blieben die Hebesdtze in Berlin und Hamburg unverédndert, in Rheinland-
Pfalz, Bayern und Hessen stiegen sie nur um 5 bis 7 Punkte.

Abbildung 18: Gewerbesteuerhebesitze im Jahr 2023 (oben) und deren Entwick-
lung von 2000 bis 2023 in Punkten (unten) in den Bundeslédndern

500
450

SH HH NI HB NW HE RP BW BY SL BE BB MV SN ST TH

40

30

20

w BRI
. 1 x

SH HH NI HB NW HE RP BW BY SL BE BB MV SN ST TH

4

o
o

3

a
o

3
2

a o
[= =)

2

(=)
(=]

1

a
(=]

1

o o
o O

Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

Die in Abbildung 18 ersichtliche schwache Entwicklung der Gewerbesteu-
ereinnahmen in Rheinland-Pfalz, Hessen und Hamburg ldsst sich somit zum
Teil mit der zuriickhaltenden Entwicklung bei den Hebesédtzen erklédren. In
Bayern hingegen zeigt sich eine deutlich positive Aufkommensentwicklung
trotz kaum erhohter Hebesétze. In Nordrhein-Westfalen wuchs das Aufkom-
men trotz deutlich erhohter Hebesédtze kaum. Tatsdchlich legte die Bemes-
sungsgrundlage nirgendwo in Deutschland schwécher zu als in Nordrhein-
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Westfalen, wihrend sie sich in Bayern stirker als im Bundesdurchschnitt
erhohte.

2. Gewerbesteuer nach Gemeindegrof3en

Von grofler Bedeutung fiir die Reformdebatte um die Gewerbesteuer ist
auch ein Blick auf verschiedene Gemeindegréfen. In dem MalBe, in dem
sich die Aufkommen zwischen den Gemeindegrofien unterscheiden, sind die
Gemeinden auch unterschiedlich von Reformen betroffen. Das Aufkommen
der Gewerbesteuer, die Hohe der Hebesitze sowie die Entwicklung der bei-
den GroBen unterscheiden sich deutlich zwischen verschiedenen Gemeinde-
grofenklassen.

Im linken Teil von Abbildung 19 wird das Aufkommen aus der Gewerbe-
steuer pro Einwohner im Jahr 2023 dargestellt. Es ist klar ersichtlich, dass
groflere Gemeinden tendenziell ein hoheres Pro-Kopf-Aufkommen aus der
Gewerbesteuer erzielen. Bei den kreisangehorigen Gemeinden steigen die
Einnahmen sogar monoton mit der GemeindegroBe an. Kreisangehorige
Gemeinden mit weniger als 1.000 Einwohnern erzielen lediglich Einnah-
men in Hohe von 404 Euro pro Einwohner. Bei kreisangehdrigen Gemein-
den mit mindestens 100.000 Einwohnern liegt der Wert mit 1.153 Euro rund
drei Mal so hoch. Auch bei den kreisfreien Stddten zeigt sich tendenziell ein
Anstieg des Pro-Kopf-Aufkommens mit der Grofe der Stadt. In den unteren
vier GemeindegroBenklassen liegt das Aufkommen bei 714 bis 941 Euro pro
Einwohner, in den 15 deutschen Stiddten mit mindestens 500.000 Einwoh-
nern betragt das Aufkommen durchschnittlich 1.520 Euro pro Einwohner.
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Abbildung 19: Gewerbesteueraufkommen pro Einwohner im Jahr 2023 in Euro
(oben) und deren inflationsbereinigte Entwicklung von 2003 bis 2023 in Prozent
(unten) nach GemeindegroBenklassen
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

Das hochste Aufkommen pro Einwohner erzielte im Jahr 2023 die 46-Ein-
wohner-Gemeinde Norderfriedrichskoog in Schleswig-Holstein, die dadurch
bekannt wurde, dass sie bis zum Jahr 2003 keine Gewerbesteuer erhob. Das
Autkommen im Jahr 2023 betrug hier 94.792 Euro pro Einwohner. Die auf-
kommensstérkste GroBstadt war zuletzt Frankfurt am Main mit 3.722 Euro
pro Einwohner.

Der rechte Teil von Abbildung 19 zeigt die Entwicklung des Aufkommens
von 2003 bis 2023. Bei den kreisangehorigen Gemeinden findet sich die
groBBte Dynamik bei den kleineren Gemeinden. In Gemeinden mit weniger
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als 1.000 Einwohnern wuchs das inflationsbereinigte Aufkommen um mehr
als 200 Prozent, es verdreifachte sich folglich. In den dariiber liegenden
GemeindegroBenklassen fielen die Wachstumsraten schwicher aus. So ergibt
sich fiir Gemeinden mit mindestens 20.000 Einwohnern nur noch eine Ver-
dopplung des Aufkommens pro Einwohner. Bei den kreisfreien Stidten zei-
gen sich keine groen Unterschiede in der Dynamik zwischen den verschie-
denen GroBenklassen. Die inflationsbereinigten Aufkommen pro Einwohner
haben sich in allen GroBenklassen etwa verdoppelt, wobei der Zuwachs in
den Gemeinden mit weniger als 200.000 Einwohnern etwas dariiber, in den
Gemeinden mit zwischen 200.000 und 500.000 Einwohnern etwas darunter
liegt.

Auch bei den Hebesitzen der Gewerbesteuer zeigen sich Unterschiede je
nach Gemeindegrofienklasse. Wie der linke Teil von Abbildung 20 zeigt, lie-
gen die Hebesétze in kreisangehdrigen Gemeinden umso hoher, je grofer
die Gemeinde ist. In Gemeinden mit weniger als 20.000 Einwohnern liegen
die Hebesdtze im Schnitt zwischen 353 und 364 Punkten, ab 20.000 Ein-
wohnern werden 386 Punkte erreicht, ab 50.000 Einwohnern 421 Punkte, ab
100.000 Einwohnern 465 Punkte. Bei den kreisfreien Stidten sind ebenso mit
der Gemeindegrofle steigende Hebesétze erkennbar. Nur in kreisfreien Stid-
ten mit weniger als 20.000 Einwohnern liegt der durchschnittliche Hebes-
atz noch unter 400 Punkten. In den beiden dariiber liegenden GroBenklassen
werden etwas liber 400 Punkte, in den beiden obersten Gro3enklassen etwa
450 Punkte erreicht. Diese Ergebnisse sind konsistent mit der Vermutung,
dass der Finanzbedarf pro Einwohner mit der Grofle einer Gemeinde auf-
grund der herausragenden Bedeutung der Infrastruktur und einer Verschie-
bung in der Konsumstruktur zugunsten 6ffentlicher Leistungen zunimmt.
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Abbildung 20: Gewerbesteuerhebesitze im Jahr 2023 (oben) und deren Entwick-
lung von 2003 bis 2023 in Punkten (unten) nach GemeindegroBenklassen
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

Den deutschlandweit hochsten Hebesatz verlangte im Jahr 2023 die nord-

rhein-westfilische Gemeinde Inden mit 700 Punkten. Unter den Grof3stadten

lagen ebenfalls nordrhein-westfalische Orte vorne: Oberhausen und Miilheim
an der Ruhr mit Hebesdtzen von 580 Punkten. Lediglich zwei Gemeinden
erhoben den gesetzlich festgeschriebenen Mindesthebesatz von 200 Punk-
ten: Giersleben (Sachsen-Anhalt) und Langenwolschendorf (Thiiringen).

Bei der

Dynamik im rechten Teil der Abbildung zeigen sich ebenfalls Unter-

schiede. Die kreisangehorigen Gemeinden mit weniger als 1.000 Einwoh-

nern erhohten ihre Hebesdtze zwischen 2003 und 2023 im Durchschnitt um

69 Punkte, die Gemeinden in den dariiber liegenden Grofenklassen nur um
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22 bis 32 Punkte. Der finanzielle Druck scheint folglich in den kleinsten
Gemeinden am grof3ten ausgefallen zu sein und korrespondiert insoweit auch
mit der zuvor gezeigten Entwicklung der Aufkommen. Bei den kreisfreien
Stadten fallt die Entwicklung unauffilliger aus. Hier liegen die Steigerungen
in allen GroBenklassen bei unter 20 Punkten. Bei den grofiten Stidten mit
mindestens 500.000 Einwohnern kam es sogar zu einem minimalen Riick-
gang des durchschnittlichen Hebesatzes um einen Punkt.

35



V. Regressionsanalyse der Wirkung von Verinderungen
des Gewerbesteuerhebesatzes auf die Investitions-
ausgaben und Einnahmen der Kommunen

1. Welche Rolle spielt der Gewerbesteuerhebesatz
fiir die Kommunalfinanzen?

Der Gewerbesteuerhebesatz ist eine der wichtigsten Stellschrauben im Rah-
men der Einnahmenautonomie der Stidte und Gemeinden. Eine Verdnderung
des Hebesatzes verdndert maBgeblich die Steuerbelastung der lokalen Unter-
nehmen und kann damit zum Beispiel die Standortentscheidung von Unter-
nehmen beeinflussen oder auch die Hohe der Investitionen, die die Unterneh-
men vor Ort titigen. Gleichzeitig spielen die Gewerbesteuereinnahmen eine
wichtige Rolle im Haushalt der Kommune und tragen maf3igeblich zu deren
Handlungsfahigkeit bei.

Da die Kommunen bei der Finanzierung von Sozialausgaben wenig Spiel-
raum haben, weil diese oft durch héhere foderale Ebenen beschlossen wer-
den, miissen in einnahmeschwachen Kommunen oft die freiwilligen Aus-
gaben gekiirzt werden, um Defizite zu verhindern. Gerade die Investitionen
sind hier oft die Ausgaben, die am leichtesten in die Zukunft verschoben
oder direkt gekiirzt werden kénnen.?” Inwieweit der Gewerbesteuerhebesatz
bei der Finanzierung der Investitionen oder iiberhaupt des Haushalts eine
Rolle spielen kann, soll in diesem Kapitel untersucht werden.

Die Frage ist zunéchst, ob es einen direkten Effekt des Gewerbesteuerhebe-
satzes auf die Investitionsausgaben der Kommunen gibt. Der statische Effekt
einer Erhohung des Hebesatzes sollte positiv sein fiir die Einnahmen der
Kommune (solange diese Einnahmen nicht iiber den kommunalen Finanz-
ausgleich umverteilt werden). Allerdings sind in der dynamischen Betrach-
tung zwei mogliche Wirkungskanéle denkbar:

— Die Anhebung des Hebesatzes erhoht zwar die Einnahmen der Kom-
mune, diese werden aber nicht fiir Investitionen ausgegeben, sondern zur
Finanzierung von sonstigen Ausgaben (zum Beispiel Verwaltungsausga-
ben oder Sozialausgaben).

27 Vgl. Beznoska, Martin / Kauder, Bjérn, 2020, Verschuldung und Dynamiken
der Kommunalfinanzen am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Perspektiven der
Wirtschaftspolitik, 21. Jg., Nr. 4, S. 403—421.
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— Die Erhohung des Hebesatzes erhoht erst gar nicht die Einnahmen der
Kommune. Griinde hierfiir konnen sein: Die Erh6hung fallt in eine Phase
lokal sinkender Gewerbeertrdge oder einer bereits laufenden Abwande-
rungswelle von Unternehmen. Oder die Unternehmen reagieren aktiv auf
den hoheren Hebesatz, indem sie in der Kommune desinvestieren oder
Beschéftigung abbauen. Aullerdem wire denkbar, dass Mehreinnahmen
durch die Erh6hung des Hebesatzes unter bestimmten Voraussetzungen
im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs umverteilt werden.

Die Korrelation zwischen dem Gewerbesteuerhebesatz und den bereinig-
ten Investitionsausgaben je Einwohner war im Jahr 2023 signifikant negativ
(Abbildung 21). Der gleiche Zusammenhang ergibt sich auch zu den Sach-
investitionen, die eine Untergruppe der Investitionsausgaben bilden. Das
heif}t, tendenziell hatten Kommunen mit niedrigem Hebesatz hohere Inves-
titionsausgaben. Dies sagt allerdings noch nicht aus, dass tatsdchlich der
Gewerbesteuerhebesatz ursdchlich fiir die niedrigen Investitionsausgaben
einer Kommune ist. Oft gehen hohe Schulden ebenfalls einher mit einem
hohen Gewerbesteuerhebesatz, weil eine defizitire Kommune auf diesem
Weg selbst versucht ihre Einnahmen zu erhéhen oder dazu von der Kommu-
nalaufsicht gezwungen wird.

Abbildung 21: Korrelation zwischen den Investitionen der Kommune je Einwohner
und dem Gewerbesteuerhebesatz im Jahr 2023
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Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Linder (2025); eigene Berechnungen

Eine wichtige Grofle fiir die Einnahmekraft der Kommune aus der Gewer-
besteuer ist der Grundbetrag. Dieser ist die Bemessungsgrundlage, auf die
der Hebesatz angewendet wird. Grundsatzlich steht hinter dem Grundbetrag
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der Gewerbesteuer der Gewinn der ansédssigen Unternehmen. Die Korrela-
tion zwischen Hebesatz und Grundbetrag der Gewerbesteuer ist ebenfalls
negativ (Abbildung 22). Hierbei stellt sich die Frage, ob die Verdnderung
des Hebesatzes tatsdchlich einen Einfluss auf die Hohe der Unternehmens-
gewinne hat oder ob strukturstarke Kommunen eher einen niedrigeren Hebe-
satz wihlen. Kompliziert wird der Wirkungsmechanismus in dem Sinne,
dass bis zu einem bestimmten Hebesatz die Gewerbesteuer bei Einzel- und
Personenunternehmen iiber die Einkommensteuer anrechenbar ist und somit
die Gesamtsteuerlast fiir diese Unternehmen unverédndert bleibt, solange die
Kommune den Hebesatz unterhalb dieser Grenze erhoht.?®

Abbildung 22: Korrelation zwischen dem Grundbetrag der Gewerbesteuer der
Kommune je Einwohner und dem Gewerbesteuerhebesatz im Jahr 2023
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Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lénder (2025); eigene Berechnungen

Betrachtet man die Ist-Einnahmen aus der Gewerbesteuer — also vor Abzug
der Gewerbesteuerumlage — und ihre Korrelation mit dem Hebesatz, erhélt
man ebenfalls einen negativen Zusammenhang (Abbildung 23). Das bedeu-
tet, dass Kommunen mit hohen Pro-Kopf-Einnahmen eher niedrigere Hebe-
sdtze haben und umgekehrt. Auch hierbei ist wiederum nicht klar, ob struk-
turstarke Kommunen sich erlauben konnen, die Hebesétze niedrig zu halten

28 Biittner, Thiess, Scheffler, Wolfram and von Schwerin, Axel, 2014, ,.Die Hebe-
satzpolitik bei der Gewerbesteuer nach den Unternehmensteuerreformen®
Perspektiven der Wirtschaftspolitik, vol. 15, no. 4, 2014, pp. 346-354.
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oder ob niedrige Hebesdtze mehr Investitionen und somit eine hohere Bemes-
sungsgrundlage in der Kommune bewirken. Damit eine Hebesatzsenkung
ceteris paribus iiber eine hohere Bemessungsgrundlage zu héheren Steu-
ereinnahmen fiihrt, miissen die Reaktionen der Unternehmen zum Beispiel
durch Verlagerung von Betriebsstétten oder einer hoheren wirtschaftlichen
Aktivitét sehr grof3 sein.

Abbildung 23: Korrelation zwischen den Gewerbesteuereinnahmen (Ist)
der Kommune je Einwohner und dem Gewerbesteuerhebesatz im Jahr 2023
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Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Linder (2025); eigene Berechnungen

2. Regressionsanalyse

Um etwas mehr Einsicht in die Kausalitidt der Hebesatzverdnderungen auf
die Kommunalfinanzen zu bekommen, wird im Folgenden eine Regressions-
analyse durchgefiihrt. Hierzu wurde ein Panel-Datensatz zusammengestellt,
der die Daten aller Kommunen in Deutschland zu Ausgaben, Einnahmen,
Schulden und den Details der Gewerbesteuer von 2021 bis 2023 enthélt. Als
abhingige Variablen sollen die Investitionsausgaben, die Sachinvestitionen,
der Grundbetrag der Gewerbesteuer und die Gewerbesteuereinnahmen ana-
lysiert werden. Um zeitunabhéngige fixe Effekte der Kommune zu beriick-
sichtigen (also zum Beispiel die sozio-6konomische Struktur der Kommune
oder verwaltungstechnische oder geologische Besonderheiten), bietet sich
hierfiir die Panelanalyse an. Allerdings gibt es zwei Schwierigkeiten: Ers-
tens sind die zu untersuchenden Variablen zustandsabhéngig, das heif3t der
aktuelle Wert zum Beispiel der Investitionsausgaben ist von vergangenen
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Werten abhéngig. Dies fiihrt dazu, dass das klassische Fixe-Effekte-Regres-
sionsmodell verzerrt ist.” Zweitens konnen der Gewerbesteuerhebesatz und
weitere Kontrollvariablen endogen sein. Wie im vorherigen Abschnitt erlédu-
tert, konnte der Gewerbesteuerhebesatz als Reaktion auf zum Beispiel nied-
rige Investitionsausgaben erhoht werden und somit wire der Parameter nicht
konsistent zu schéitzen mit dem klassischen Regressionsmodell.

Um die Zustandsabhingigkeit der abhéngigen Variable zu berticksichtigen,
das heif3t, dass der Wert in der Periode t von der Realisation der Investitions-
ausgaben in der vorherigen Periode t-1 abhingen kann, soll folgendes dyna-
misches, kommunales Ausgabenmodell mit autoregressivem Prozess erster
Ordnung mit den Daten geschétzt werden:

Yit = PYit—1 + Prhic + Z BxXie + Ui + &

Hierbei ist yj; die abhédngige Variable (zum Beispiel die Investitionsausgaben
je Einwohner) von Kommune i im Zeitpunkt t, 4;; ist der Gewerbesteuerhebe-
satz der Kommune und x;; sind weitere erkldrende Variablen (alle je Einwoh-
ner definiert). Zusétzlich sind Zeitdummies, die Einwohnerzahl, Einwohner
zum Quadrat und zeitkonstante fixe Effekte u; fiir jede Kommune beriick-
sichtigt. Der verzogerte Term y;s; ist mit den zeitkonstanten fixen Effekten
korreliert, somit wiirde das in dieser Form geschétzte Modell zu inkonsis-
tenten Parameterschitzungen fiihren. In der Literatur werden daher alterna-
tive Schétzverfahren fiir dynamische Panelmodelle empfohlen. Das auf der
Arbeit von Arellano und Bond (1991) basierende und von Blundell und Bond
(1998) weiter entwickelte Schitzverfahren ,,System GMM* kommt hier zum
Einsatz. Hierbei werden verzdgerte Werte und Differenzen der erklarenden
Variablen als Instrumente in der Schitzung verwendet. Um das Modell fiir
die Jahre 2021 bis 2023 zu schétzen, kommen auBlerdem die verzdgerten
Werte fiir y aus dem Jahr 2020 zum Einsatz. Raumliche Korrelationsstruktu-
ren zwischen benachbarten Kommunen werden in dem Modell vernachlds-
sigt, allerdings werden robuste Standardfehler geschétzt, um deren Verzer-
rung nach unten zu vermeiden.

2 Vgl. dazu zum Beispiel Angrist, Joshua/Pischke, Jorn-Steffen, 2009, Mostly
Harmless Econometrics, Princeton University Press.
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Tabelle 1: Effekt des Gewerbesteuerhebesatzes auf Investitionen, Gewerbesteuer-
grundbetrag und Gewerbesteuereinnahmen 2021 bis 2023

Investitions- | Sach- Gewerbe- Gewerbe-
ausgaben investitions- | steuergrund- | steuer-
ausgaben betrag einnahmen
Verzogerte 0,472 0,442 0,441 0,445
abhéngige Variable | (0,151)*** (0,074)*** (0,266)* (0,237)*
Gewerbesteuer- -3,337 -1,697 -1,004 -2,205
hebesatz (1,903)* (0,597)*** (0,753) (2,357)
Schulden (Kern- 0,018 0,015 -0,001 -0,012
und Extrahaushalte) | (0,036) (0,015) (0,010) (0,042)
. -0,417 0,067
Steuereinnahmekraft (0.283) (0,057) - -
Gesamtausgaben — - 0,118 0,396
(0,055)** (0,168)**
Stiidte/Gemeinden 10.751 10.751 10.746 10.746
T 3 3 3 3
N 32.221 32.221 32.155 32.155
Anzahl verzogerter 31 31 31 31
Instrumente

Anmerkungen: Alle Variablen definiert in Euro je Einwohner; zweistufige ,, System
GMM “-Schdtzung mit Zeitdummies, Dummies fiir das Bundesland, Bevolkerungs-
zahl und Bevolkerungszahl zum Quadrat; robuste Standardfehler in Klammern,
Signifikanzniveaus: *p < 0,10, ** p < 0,05, ***p < 0,01

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Linder (2025); eigene Berechnungen

Die Regressionsergebnisse sind in Tabelle 1 zu finden. In der Spezifikation
mit den gesamten (bereinigten) Investitionsausgaben je Einwohner ist der
autokorrelative Parameter bei 0,47, das heil3it, ein Euro Investitionsausgaben
je Einwohner in der Vorperiode zieht 0,47 Euro Ausgaben je Einwohner in
der néchsten Periode mit sich. Der Einfluss des Gewerbesteuerhebesatzes
auf die Investitionen ist negativ und signifikant auf dem 10-Prozent-Niveau.
Eine Erhdhung des Hebesatzes um einen Punkt senkt die Pro-Kopf-Ausga-
ben fiir Investitionen um 3,34 Euro. Ein hoherer Hebesatz fiihrte nicht zu
mehr Ausgabenspielraum in dem Bereich, sondern wurde eher aus anderen
Griinden genutzt. Moglich wére zum Beispiel, dass Erhhungen in Verbin-
dung mit einer Konsolidierung des Haushalts auftraten. Die Hohe der Ver-
schuldung und die Steuereinnahmekraft der Kommune hatten keinen Ein-
fluss auf die Investitionen. In der zweiten Spalte sind die Effekte auf die
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Sachinvestitionen zu finden. Diese sind dhnlich wie fiir die gesamten Inves-
titionen. Eine Hebesatzerhdhung um einen Punkt senkt die Sachinvestitionen
je Einwohner signifikant um 1,70 Euro.

Nicht vollig ausgeschlossen werden kann im Rahmen dieses Modells, dass
nur Kommunen, die bereits ihre Investitionsausgaben aus Konsolidierungs-
griinden reduzieren mussten, einen hohen Hebesatz haben. Dieser Endoge-
nitdt der Hohe des Hebesatzes, beziehungsweise dem Einfluss einer dritten
Variable sowohl auf abhéngige als auch auf erkldrende Variable, wird durch
verzogerte Instrumente in der Schitzung begegnet. Allerdings kann nicht
iiberpriift werden, ob dieses Problem vollstindig beseitigt wurde. Hierfiir
misste ein natiirliches Experiment einer exogenen Hebesatzinderung vor-
liegen. Im Rahmen dieser Analyse wurde jedoch in verschiedenen Sensitivi-
titsanalysen zum Beispiel mit unterschiedlichen Spezifikationen und unter-
schiedlicher Anzahl an Instrumenten iiberpriift, dass die gefundenen Effekte
robust sind. Ein weiteres grundsitzliches Problem der Untersuchung ist, dass
nur etwa 5 bis 20 Prozent aller Kommunen pro Jahr im Beobachtungszeit-
raum ihren Hebesatz gedndert haben und somit die Variation in einer Kom-
mune liber die Zeit eher gering ist.

Letzteres mag auch ein Grund sein dafiir, dass die geschitzten Effekte des
Hebesatzes auf den Grundbetrag und die Ist-Einnahmen der Gewerbesteuer
zwar negativ, aber insignifikant sind. Das heif3t, dass Hebesatzerh6hungen
nicht zu Mehreinnahmen gefiihrt haben. Die Griinde konnen sein, dass ten-
denziell in Kommunen die Hebesétze erhoht wurden, deren wirtschaftliche
Entwicklung schlechter war als in den anderen Kommunen oder dass Unter-
nehmen tatsdchlich Steuersubstrat aus den Kommunen mit Hebesatzerho-
hungen abgezogen haben. Die erste Erklirung wiirde wiederum die Endo-
genitit der Hebesatzverdnderung bestimmter Kommunen bedeuten, deren
ausreichende Beriicksichtigung im Rahmen der Untersuchung nicht iiber-
priift werden kann.

Obwohl die Effekte der Verschuldung der Kommunen in der bisherigen Ana-
lyse insignifikant waren, also keinen Einfluss auf Investitionen und Aufkom-
men der Gewerbesteuer hatten, wird im Folgenden die Grundgesamtheit der
Kommunen geteilt anhand der Verschuldung, um unterschiedliche Effekte
beider Gruppen zu identifizieren.
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3. Unterschiede nach Verschuldungsgrad der Kommunen

Obwohl der Verschuldungsgrad in der vorangegangenen Analyse selbst kei-
nen Effekt auf die Investitionen und das Gewerbesteueraufkommen hatte,
konnte es Unterschiede zwischen niedrig- und hochverschuldeten Kommu-
nen geben. Um diese zu identifizieren, wird die Grundgesamtheit geteilt in
niedrig- und hochverschuldete Kommunen. Anhand der Verschuldung pro
Kopf im Jahr 2023 (Kern- und Extrahaushalte sowie kommunale Unterneh-
men) wird als Grenze 1.000 Euro pro Kopf gewihlt. Dies ist nah am Median,
der bei 1.016 Euro lag. Bei den Kommunen unterhalb der Grenze kam es im
Beobachtungszeitraum (drei Jahre, 2021 bis 2023) 2.100-mal zu Verdnderun-
gen des Hebesatzes, was ungeféhr 14 Prozent der Beobachtungen entsprach.
In Schnitt wurde der Hebesatz bei diesen Kommunen um knapp 18 Punkte
angehoben. In der Gruppe oberhalb der Verschuldungsgrenze wurde der
Hebesatz 1.503-mal angepasst (etwa 9 Prozent der Félle). Unter den Kom-
munen, die angepasst haben, entsprach der Durchschnitt einer Anhebung
von gut 20 Hebesatzpunkten. Da es sich in der iiberwiegenden Anzahl der
Fille beider Gruppen um Hebesatzanhebungen gehandelt hat, kann man fest-
halten, dass von den niedrig verschuldeten Kommunen der Hebesatz héufi-
ger erhoht wurde, aber mit insgesamt geringeren Anhebungen. Bei den hoher
verschuldeten Kommunen kdnnte es sein, dass viele ihren Spielraum bereits
in der Vergangenheit ausgenutzt haben und nun nur noch wenige tiberhaupt
die Option einer Anhebung sehen. Unter denen, die noch erhohen konnten,
ist die durchschnittliche Anpassung hoher als in der Gruppe der niedrig ver-
schuldeten Kommunen.

Um die Effekte des Hebesatzes beider Gruppen separat zu betrachten, werden
die Spezifikationen aus Tabelle 1 fiir beide Gruppen geschitzt. In Tabelle 2
sind die Ergebnisse fiir die Parameterschétzung des Hebesatzes zu finden.
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Tabelle 2: Effekt des Gewerbesteuerhebesatzes auf Investitionen, Gewerbesteuer-
grundbetrag und Gewerbesteuereinnahmen 2021 bis 2023 nach Hohe der Verschul-
dung je Einwohner

Investitions- | Sach- Gewerbe- Gewerbe-
ausgaben investitions- | steuergrund- | steuer-
ausgaben betrag einnahmen
Effekt des Gewerbesteuerhebesatzes
Kommunen mit
Schulden -1,276 -1,073 -1,659 -3,729
< 1.000 Euro (0,677)* (0,657) (0,677)** (1,890)**
pro Kopf
Kommunen mit
Schulden 2,186 -3,073 0,047 0,663
>=1.000 Euro (6,883) (1,318)*** (0,486) (1,526)
pro Kopf

Anmerkungen: Alle Variablen definiert in Euro je Einwohner, zweistufige ,, System
GMM “-Schditzung mit Zeitdummies, Dummies fiir das Bundesland, Bevolkerungs-
zahl und Bevolkerungszahl zum Quadrat; robuste Standardfehler in Klammern, Sig-
nifikanzniveaus: * p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Linder (2025); eigene Berechnungen

Zu erkennen ist, dass die allgemeinen Effekte groftenteils von der Gruppe
der niedrig verschuldeten Kommunen getrieben werden. Nur auf die Sach-
investitionen ist ein signifikanter negativer Einfluss des Hebesatzes bei den
hoher verschuldeten Kommunen zu finden. In letzterer Gruppe sind die
meisten der Grof3stadte mit im Schnitt bereits deutlich hoheren Hebesitzen
als die anderen Stiddte und Gemeinden (vgl. Abbildung 6). So kann es sein,
dass in den GrofBstiddten mittlerweile andere Faktoren bedeutender sind fiir
die untersuchten Groflen als der Gewerbesteuerhebesatz.

4. Zwischenfazit

Die Regressionsanalysen zum Effekt des Gewerbesteuerhebesatzes auf ver-
schiedene GroBlen der Kommunalfinanzen zeigen, dass Anhebungen negative
Auswirkungen auf die offentlichen Investitionen und in bestimmten Féllen
auch auf die Gewerbesteuereinnahmen der Kommunen haben. Vorbehaltlich
der getroffenen Annahmen in dem 6konometrischen Modell reduziert eine
Anhebung des Hebesatzes um einen Punkt die gesamten bereinigten Inves-
titionsausgaben je Einwohner um 3,34 Euro und die Sachinvestitionen um
1,70 Euro. Die Erhdhung der Gewerbesteuer fiihrte also im Untersuchungs-
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zeitraum in direkter Konsequenz nicht zu zusétzlichem Handlungsspielraum
bei den kommunalen Investitionen. Ein nachhaltiger Effekt einer Anhebung
des Hebesatzes auf den Grundbetrag und das Aufkommen der Gewerbe-
steuer wird ebenfalls nicht gefunden. Fiir niedrig verschuldete Kommunen
wird in der separaten Analyse nach Verschuldungshohe jedoch gefunden,
dass die HebesatzerhGhungen sogar negative Auswirkungen auf das Auf-
kommen haben kénnen. Da die niedrig verschuldeten Kommunen eher auch
die bevolkerungsarmen sind, kdnnte es sein, dass Unternehmen noch bes-
ser ihre Betriebsstétten und Wertschopfung verlagern konnen. Fiir die hdher
verschuldeten Kommunen, unter denen sich auch die meisten Grofstadte
befinden und die bereits im Schnitt hohere Hebesétze haben, findet sich kein
Zusammenhang zwischen Hebesatz und Pro-Kopf-Aufkommen der Gewer-
besteuer, allerdings ein negativer Zusammenhang auf die kommunalen
Sachinvestitionen. Neben der Erhdhung der Realsteuerhebesétze haben viele
Kommunen in den vergangenen Jahren und Jahrzehnten Kassenkredite auf-
genommen. Insgesamt gibt es einen mittelstarken positiven Zusammenhang
zwischen der Pro-Kopf-Verschuldung bei Kassenkrediten und der Hohe der
Hebesitze der Gewerbesteuer. Dieser Zusammenhang ldsst den Schluss zu,
dass hoch verschuldete Kommunen tendenziell versuchen, ihre Einnahmen-
seite durch hohere Steuerséitze zu verbessern. Dadurch haben sich jedoch
zahlreiche Stddte und Gemeinden in eine Negativspirale begeben, da die
Steuererh6hungen das wirtschaftliche Umfeld fiir unternehmerische Investi-
tionen geschwécht haben und so weitere Schulden die Folge waren. Gleich-
zeitig konnten finanziell solide Kommunen ihre Hebesétze konstant halten
oder in Einzelfallen sogar senken. Somit wurden sie noch attraktiver im
Wettbewerb mit den anderen Kommunen um Unternehmen, Investitionen
und Fachkrifte.

Die teilweise Autonomie der Gemeinden bei den Einnahmen fiihrt ins Leere,
wenn die Veranlassungskonnexitdt missachtet wird, demzufolge beschlos-
sene Aufgaben, die an die darunterliegende Ebene iibertragen werden, finan-
ziell ausreichend gedeckt sein miissen. Denn zusétzliche finanzielle Ver-
pflichtungen der Kommunen miissen letztlich vor allem aus den eigenen
Realsteuereinnahmen bezahlt werden oder durch Kiirzungen bei den freiwil-
ligen Leistungen. Gerade die Gewerbesteuereinnahmen haben sich jedoch in
der Vergangenheit als sehr volatil gezeigt. So fielen die Gesamteinnahmen
im Schnitt {iber alle Kommunen im Jahr 2009 — dem Jahr der Finanzkrise —
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tiber 20 Prozent niedriger aus als im Jahr zuvor.** Hinzu kommt regional die
beschriebene Abhédngigkeit von einigen wenigen Unternehmen und deren
Ertragssituation.

Denkbar wire vor diesem Hintergrund eine grundlegende Neuordnung der
kommunalen Steuereinnahmen unter der Voraussetzung, dass das Konne-
xitatsprinzip eingehalten wird. Eine Idee wire die vollstindige Abschaf-
fung der Gewerbesteuer bei gleichzeitiger Kompensation durch eine hohere
Beteiligung an den grofen Gemeinschaftssteuern zulasten des Bundes und
der Lander. Dies wiirde die Konjunkturabhingigkeit der kommunalen Finan-
zen reduzieren. Als Ausgleich konnte der Korperschaftsteuersatz so ange-
passt werden, dass er die wegfallende Gewerbesteuer ersetzt und Bund und
Lénder fiir die geringeren Umsatzsteuereinnahmen kompensiert.

30 BMF, 2010, Die Steuereinnahmen von Bund, Lindern und Gemeinden im
Haushaltsjahr 2009, Monatsbericht Juli, S. 55-69, Monatsbericht des BMF Juli
2010.
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VI. Reformiiberlegungen

1. Modellansatze

Die vorausgegangene Analyse hat die Schwachpunkte der Gewerbesteuer
aufgezeigt. Das volatile Aufkommen infolge von Konjunkturschwankungen
und Wirtschaftskrisen gefidhrdet stabile Kommunalfinanzen und erschwert
eine antizyklische Fiskalpolitik. Gleichzeitig fiihrt die Abhangigkeit von
einem cher kleinen Kreis ertragsstarker Unternehmen zu einer ungleichen
Einnahmenverteilung zwischen den Kommunen. Dem Aquivalenzgedan-
ken wird die Gewerbesteuer zumal nicht gerecht. Die schwierige Finanz-
lage vieler Kommunen hat in den vergangenen Jahren zu einem schleichen-
den Anstieg der Hebesitze gefiihrt, was die ausgepréigte Pfadabhingigkeit
der Kommunen zeigt.’' Die entgegen dem internationalen Trend gestiegene
Steuerbelastung fiir Unternehmen hat Deutschlands steuerliche Standort-
attraktivitit verringert. Hohere Hebesitze fithren nicht nur zu Verlagerun-
gen innerhalb Deutschlands, sondern auch ins Ausland. Dies deutet darauf
hin, dass die Gewerbesteuer mit Blick auf den internationalen Wettbewerb
nicht passgenau ist, da sie weniger die gesamtstaatliche Perspektive als viel-
mehr die kommunale Perspektive einnimmt. So kann ein Teufelskreis ent-
stehen, in dem vor allem hochverschuldete Kommunen ihre Hebesédtze erho-
hen, wodurch sich Unternechmen abwenden und die Steuereinnahmen kaum
steigen oder sogar sinken. Eine weitere Erh6hung der Hebesétze konnte die
Einnahmeerosion beschleunigen. Somit ist die Gewerbesteuer eine wesent-
liche Erklirung fiir die im internationalen Vergleich insgesamt hohe Unter-
nehmensteuerbelastung in Deutschland. Thre komplexe Ausgestaltung durch
zahlreiche Kiirzungen und Hinzurechnungen kann zudem sogar die Subs-
tanz von Unternehmen gefdhrden, sofern keine ausreichenden Ertrige erzielt
werden.

Zudem resultieren aus den unterschiedlichen Bemessungsgrundlagen der
Korperschaft- und Gewerbesteuer sowie der Aufteilung des Gewerbeertrags
bei iliberregionalen Unternehmen hohe administrative Kosten. Kapitalge-
sellschaften miissen separate Steuererkldrungen einreichen, wodurch jahr-
lich hohe Biirokratiekosten entstehen. Vor diesem Hintergrund wird vielfach
empfohlen, die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer an die der Korper-
schaftsteuer anzugleichen, indem Hinzurechnungen und Kiirzungen abge-

31 Geifsler, R. und F. Boettcher (2016), Disparitdten in der Entwicklung der
Gemeindesteuern, Wirtschaftsdienst 96 (3), 212-219.
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schafft werden. Bei Personengesellschaften wird die Gewerbesteuer im Zuge
der Anrechnung auf die Einkommensteuer weitgehend erstattet.*

Die Reformdebatte zur Gewerbesteuer zieht sich seit Jahren und gar Jahr-
zehnten hin. Bereits vor mehr als 40 Jahren hat der Sachverstindigenrat zur
Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung die Gewerbesteuer als
,»schlechte Gemeindesteuer*® eingeordnet und im Einklang mit dem Wis-
senschaftlichen Beirat des Bundesfinanzministeriums eine Wertschopfung-
steuer vorgeschlagen.** Die Griinde waren analog zu heute die hohe Vola-
tilitdt verbunden mit einer prozyklischen Ausgabenpolitik — das heift, in
Boomzeiten gibt die dffentliche Hand viel Geld aus, in Krisenzeiten steu-
ert sie allerdings nicht gegen — sowie die grofe Streuung bei den Einnah-
men zwischen den Kommunen. Dagegen hitte eine Wertschopfungsteuer
eine breitere Bemessungsgrundlage in Form von Lohnen, Mieten, Zinsen
und Gewinnen. Die Beriicksichtigung nicht ertragsabhéngiger Komponenten
wiirde die Gemeindefinanzen stabiler machen und die Einnahmen gleich-
maiBiger tiber die Kommunen verteilen. Dabei wiirden alle wirtschaftlichen
Aktivititen unter die Steuerpflicht fallen, also zum Beispiel auch Freiberuf-
ler, die derzeit von der Gewerbesteuer nicht erfasst werden. Der Aquivalenz-
gedanke wiirde so gestirkt werden. Zudem konnte die finanzielle Autonomie
der Kommunen vergréBert werden — ein Gedanke, der auch heute immer
noch fester Bestandteil der Debatte ist.

Zur Jahrtausendwende hat der SVR die Idee einer kommunalen Wertschop-
fungsteuer als Ersatz fiir die Gewerbesteuer wieder aufgegriffen, gleichzei-
tig aber als pragmatische Alternative dazu eine stirkere Beteiligung an der
Einkommensteuer einschlieBlich eines Hebesatzrechts vorgeschlagen.® Ein
solcher Reformschritt kdnnte verbunden sein mit einem korrespondierenden
Zuschlagsrecht auf die Korperschaftsteuer, um eine Beteiligung der Steu-
erpflichtigen an der kommunalen Finanzausstattung unabhingig von ihrer
Rechtsform sicherzustellen. Sonst wire das Aquivalenzprinzip noch stirker

32 BMF, 2024, Besteuerung der Unternechmen — Einfacher und Effizienter,
Abschlussbericht der Expertenkommission ,,Vereinfachte Unternehmensteuer*,
Bundesministerium fiir Finanzen, Berlin.

33 SVR, 1983, Ein Schritt voran — Jahresgutachten 1983/1984.

34 Wissenschaftlicher Beirat des BMF, 1982, Gutachten zur Reform der Gemein-
desteuern in der Bundesrepublik Deutschland vom Juli 1982.

33 SVR, 2000, Chancen auf einen héheren Wachstumspfad — Jahresgutachten
2000/2001.
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infrage gestellt.*® Daneben gibt es zahlreiche weitere Vorschldge aus den ver-
gangenen 25 Jahren fiir eine Reform der Gewerbesteuer.*’

Bereits vor mehr als 20 Jahren hat die Stiftung Marktwirtschaft (2005) das
Vier-Saulen-Modell vorgestellt, das leicht modifiziert immer noch ein zent-
rales Element der Reformdiskussion ist. Das Vier-Saulen-Modell soll sowohl
fiir stabile kommunale Einnahmen als auch fiir eine moderne Ausgestaltung
der Unternehmensbesteuerung sorgen. Zudem soll ein ergédnzendes Hebe-
satzrecht die Handlungsspielriume der Kommunen erweitern. Dazu gehor-
ten eine reformierte Grundsteuer mit Hebesatzrecht, eine Biirgersteuer (mit
Hebesatzrecht), eine kommunale Unternechmensteuer (mit Hebesatzrecht)
und ein kommunaler Anteil an der Lohnsteuer.”® Als Abgrenzung zu diesem
Konzept hatte ebenfalls bereits vor 20 Jahren die Bertelsmann-Stiftung ein
Drei-Séaulen-Modell aus Grundsteuer, Biirgersteuer und Wirtschaftsteuer
jeweils mit Hebesatzrecht entworfen. Als Ersatz fiir die Gewerbesteuer sollte
insbesondere die Wirtschaftsteuer fungieren, die mit einer breiten Bemes-
sungsgrundlage (u.a. Einbeziehung von Freiberuflern, Sachanlagevermogen
und Lohnsumme) eine Abwandlung der Wertschopfungssteuer darstellt.*

Auch eine stirkere Umsatzsteuerbeteiligung der Kommunen zur Stabilisie-
rung und Nivellierung der Einnahmen wird seit Jahren diskutiert.*® Aller-
dings sind in dem Fall die Wirtschaftskraftbezogenheit und das Hebesatzrecht
zur Wahrung des Standortwettbewerbs in der Umsetzung fraglich, weshalb
ein Zuschlagsrecht auf die Ertragsteuern ein weiteres Reformelement sein
konnte. Allerdings lehnt die kommunale Ebene eine Konzentration der Ein-
nahmen auf die Umsatzsteuer ab, weil sie im Vergleich zur Gewerbesteuer
von einer auf lange Sicht geringeren Dynamik ausgeht. Daran ankniipfend

36 Broer, Michael, 2003, Ersatzvorschlage fiir die Gewerbesteuer, in: Wirtschafts-
dienst, Nr. 12, S. 713-721.

37 Fiir einen Uberblick Feld, Lars P./Déring, Thomas, 2004, Reform der Gewer-
besteuer: Wie es euch gefillt?: Eine Nachlese, Marburger Volkswirtschaftli-
che Beitrdge, Nr. 27; Briigelmann, Ralph/Fuest, Winfried, 2011, Reform der
Gemeindefinanzen, IW-Position, Nr. 49; Biiltmann-Hinz, Barbara, 2020a, Die
Gewerbesteuer: Segen oder Fluch? Argumente zu Marktwirtschaft und Politik,
Nr. 151, Stiftung Marktwirtschaft.

3 Biiltmann-Hinz, Barbara, 2020b, Kommunalfinanzen: Das Vier-Sdulen-Modell
2020, Berlin.

Witte, Kirsten/Tebbe, Giinter, 2006, Von der Gewerbesteuer zur kommunalen
Wirtschaftssteuer, Ein Reformkonzept der Bertelsmann Stiftung.

40 Briigelmann/Fuest, 2011.
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haben die Kommunalen Spitzenverbénde ebenfalls Anfang des Jahrtausends
ein Modell in die Diskussion eingebracht, das in Anlehnung an die Wert-
schopfungsteuer die Bemessungsgrundlage jenseits von Ertridgen verbreitern
und zu héheren Steuerzahlungen einzelner Unternehmen fithren wiirde.*!

Aus heutiger Sicht wirkt eine Wertschopfungsteuer mehr als ein theoreti-
sches Konstrukt. Insbesondere die Ankniipfung an ertragsunabhidngige
Komponenten erscheint fragwiirdig, auch wenn eine dquivalenzbasierte
Begriindung dafiir gefunden werden kann. Das Vier-Sdulen-Modell wiirde
eine grundlegende Reform der Kommunalfinanzen bedeuten. Trotz syste-
matischer Vorziige erscheint das Modell als &uBerst ambitioniert und eine
Umsetzung daher ebenfalls fraglich.

Vor diesem Hintergrund konnte eine Kombination aus stirkerer Umsatzsteu-
erbeteiligung und Zuschlagsrecht bei Einkommen- und Korperschaftsteuer
ein zwar ebenfalls ambitioniertes, aber gleichwohl gangbares Reformmodell
darstellen, da der Ansatz am bestehenden System und seinen Steuerarten
ankniipft. Eine solche Reform konnte erstens besser als die Gewerbesteuer
die kommunalen Einnahmen verstetigen, zweitens das Kriterium einer wirt-
schaftskraftbezogenen Steuerquelle mit Hebesatzrecht erfiillen, drittens die
Streuung zwischen den Kommunen im Vergleich zum Status quo reduzie-
ren und viertens eine Substanzbesteuerung ausschlieBen.*? Die Einbeziehung
der Umsatzsteuer in das Reformmodell spielt eine wichtige Rolle, um die
Einnahmen zu stabilisieren. Gleichzeitig wére ohne Zuschlagsrecht auf eine
ertragsorientierte Steuer keine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit
Hebesatzrecht gegeben, dies aber fordert das Grundgesetz in Art. 28 Abs. 2
Satz 3: ,,Die Gewahrleistung der Selbstverwaltung umfasst auch die Grund-
lagen der finanziellen Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehort
eine den Gemeinden mit Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezo-
gene Steuerquelle.” Zur Hohe oder zum aus der Steuerquelle resultierenden
Aufkommen macht das Grundgesetz keine Vorgaben. Ankniipfungspunkt
konnte dabei der Aquivalenzgedanke sein. In dem Zusammenhang ist auch
von einem Interessenausgleich zwischen den anséssigen Unternehmen und
Biirgern sowie der 6ffentlichen Hand die Rede.

4 Deutscher Stadtetag, 2010.

2 Feld, Lars P/Déring, Thomas, 2004, Reform der Gewerbesteuer: Wie es euch
gefillt?: Eine Nachlese, Marburger Volkswirtschaftliche Beitrdge, Nr. 27.
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2. Aktuelle politische Ansiitze

Nicht nur auf Kommunalebene, auch in der Bundespolitik spielt die Gewer-
besteuer eine wichtige Rolle. Der Koalitionsvertrag von Union und SPD sah
die Anhebung des Mindesthebesatzes von 200 Prozent auf 280 Prozent vor
(CDU, CSU und SPD, 2025), Anfang des Jahres 2026 hat das Bundeska-
binett die MaBlnahme auf den Weg gebracht, die jedoch nur etwa 0,4 Pro-
zent der Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern betrifft, das sind die
drei Kommunen Monheim am Rhein (250 Prozent), Zossen (270 Prozent)
und Leverkusen (250 Prozent).** Insgesamt wiesen 43 Kommunen im Jahr
2023 einen Hebesatz von weniger als 280 Prozent auf. Dies entspricht eben-
falls einem Anteil von rund 0,4 Prozent aller Kommunen in Deutschland. In
Abbildung 24 ist die Verteilung der Gewerbesteuerhebesitze auf verschie-
dene Intervalle dargestellt. Das am héaufigsten besetzte Intervall weist Hebe-
sdtze von groBer als 360, aber kleiner/gleich 380 Prozent auf. Das am zweit-
héufigsten besetzte Intervall liegt direkt dariiber mit Hebesdtzen grofer 380
und kleiner/gleich 400 Prozent.

Abbildung 24: Histogramm der Gewerbesteuerhebesétze (Lesebeispiel: Knapp
3.200 Gemeinden haben einen Hebesatz, der grofer als 360, aber kleiner/gleich
380 Prozent ist)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Das Heraufsetzen des Mindesthebesatzes wiirde die minimale Belastung
des Gewerbeertrags um 2,8 Prozentpunkte (von 7 Prozent auf 9,8 Prozent)
erh6hen. Die Spannbreite zwischen niedrigster und hochster Gewerbesteuer-

4 DIHK, 2025, Hebesitze deutscher Stadte und Gemeinden 2024.
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belastung im Status quo wiirde dadurch von 13,3 auf 10,5 Prozentpunkte
sinken.

Die Anhebung ddmmt den Unterbietungswettbewerb ein, schwicht aber
zugleich ein Instrument zur steuerlichen Standortgestaltung. Die Festlegung
des Mindesthebesatzes erfordert daher eine sorgfiltige Abwagung. Daneben
enthdlt der Koalitionsvertrag das Versprechen, gegen ,,Scheinsitzverlegun-
gen in Gewerbesteuer-Oasen® (S.45) von Unternehmen vorzugehen. Eine
Abgrenzung des Begriffs enthélt der Koalitionsvertrag nicht. Ebenfalls vage
bleibt die Perspektive der kommunalen Finanzen: ,,Es braucht eine grund-
sdtzliche und systematische Verbesserung der Kommunalfinanzen jenseits
von Forderprogrammen. Wir wollen eine Verstetigung und Verlésslichkeit
der kommunalen Einnahmen und mehr kommunale finanzielle Autono-
mie und Gestaltungsmoglichkeiten. Im Falle einer Weiterentwicklung der
Gewerbesteuer sichern wir die Einnahmen der Kommunen* (S. 114).

Erkennbar ist darin die Absicht, die strukturelle Einnahmenbasis der Kom-
munen zu erhdhen und gleichzeitig den Autonomiegrad zu stirken, auch
wenn nicht explizit von einer grundlegenden Reform der Gewerbesteuer die
Rede ist. Inhaltlich kniipft der Koalitionsvertrag damit an der Gemeinde-
finanzreform des Jahres 1969 an, die Einnahmeseite der Kommunen zu sta-
bilisieren, ohne die grundgesetzliche Verankerung einer wirtschaftskraftbe-
zogenen Einnahmequelle mit Hebesatzrecht fiir die Kommunen infrage zu
stellen.

Eine Reform konnte auch die interkommunalen Disparitdten verringern.
Empirisch geht eine hohere Verschuldung mit hoheren Hebesétzen einher.
Offenbar neigen Kommunen mit einer bereits hohen Verschuldung dazu, die
Hebesitze zu erhohen, um eine weiter zunehmende Verschuldung einzudédm-
men und den Haushalt auszugleichen. Dies schwicht allerdings die oftmals
ohnehin nicht sehr ausgeprigte wirtschaftliche Dynamik in den betroffenen
Regionen und setzt die Einnahmenseite weiter unter Druck. Hinzu kommt,
dass gerade Kommunen mit hohen, durch Bundesgesetze verursachten Sozi-
alausgaben oft in Regionen mit schwacher wirtschaftlicher Aktivitét liegen
und dementsprechend eine geringe Bemessungsgrundlage bei der Gewer-
besteuer vorfinden. Hohe Ausgabenbelastungen gehen also mit einer eher
geringen Einnahmenbasis einher.*

4 Beznoska, Martin/Hentze, Tobias, 2019, Verschuldung der Kommunen, TW-
Report, Nr. 27, Kdln.
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Die teilweise Autonomie der Gemeinden bei den Einnahmen fiihrt zudem ins
Leere, wenn das Konnexitétsprinzip missachtet wird, demzufolge beschlos-
sene Aufgaben, die an die darunterliegende Ebene {ibertragen werden, finan-
ziell ausreichend gedeckt sein miissen. Denn zusétzliche finanzielle Ver-
pflichtungen der Kommunen miissen letztlich vor allem aus den eigenen
Realsteuereinnahmen bezahlt werden.

3. Kompensation der wegfallenden Gewerbesteuer
durch die Umsatzsteuer

Denkbar wire vor diesem Hintergrund eine grundlegende Neuordnung der
kommunalen Steuereinnahmen unter der Voraussetzung, dass das Konnexi-
tétsprinzip eingehalten wird. Ein Ansatz ist die vollstindige Abschaffung der
Gewerbesteuer bei gleichzeitiger Kompensation durch eine hohere Umsatz-
steuerbeteiligung zulasten des Bundes und der Lénder. Die vollstindige
Abschaffung der Gewerbesteuer und ihre aufkommensneutrale Kompensa-
tion durch eine erhohte kommunale Beteiligung an der Umsatzsteuer wiirde
die Konjunkturabhingigkeit der kommunalen Finanzen verringern. Bereits
heute erhalten die Kommunen einen Anteil an den Umsatzsteuereinnahmen.
Allerdings ist dieser eher gering und Folge von verschiedenen Kompensati-
onsvereinbarungen zwischen den Gebietskdrperschaften. Es wire also kein
grundsitzlicher Bruch mit der derzeitigen Steuerverteilung, den Kommu-
nen hohere Umsatzsteuereinnahmen zukommen zu lassen. Zudem kann der
Umsatzsteuer grundsitzlich eine Wirtschaftskraftbezogenheit bescheinigt
werden, da sie an wirtschaftliche Transaktionen gekniipft ist. Problemati-
scher ist die Frage, inwieweit ein kommunaler Hebesatz moglich wére.

Bei einer Verteilung der Umsatzsteuermittel auf die Gemeinden miisste § Sa
Abs. 2 Nr. 1 des Gemeindefinanzreformgesetzes (GemFinRefG) entfallen,
da im Verteilungsschliissel die Gewerbesteuereinnahmen enthalten sind.
Stattdessen konnte der neue Verteilungsschliissel zu zwei Dritteln auf den
Anteil sozialversicherungspflichtig Beschéftigter am Arbeitsort (§ Sa Abs. 2
Nr. 2 GemFinRefG) und zu einem Drittel auf den Anteil sozialversicherungs-
pflichtiger Entgelte am Arbeitsort (§ 5a Abs. 2 Nr. 3 GemFinRefG) ange-
passt werden. Fiir eine erste Abschitzung wire es auch moglich, die Umsatz-
steuer nach Einwohnern zu verteilen. Zudem verschwinde die anschlielende
Gewichtung nach Gewerbesteuerhebesitzen. Auch die Gewerbesteuerum-
lage wire obsolet, dies ginge allerdings zulasten der Lander und des Bun-
des. Umverteilungswirkungen, die bei einer autkommensneutralen Ausge-
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staltung auftreten wiirden, wiren durch die bestehenden Mechanismen des
kommunalen Finanzausgleichs abzufedern.

Als Ausgleich fiir Bund und Lénder miisste der Korperschaftsteuersatz nach
oben angepasst werden, so dass er zumindest groB3tenteils die wegfallende
Gewerbesteuer ersetzt und Bund und Lénder fiir die geringeren Umsatz-
steuereinnahmen kompensiert. Gleichzeitig konnte den Kommunen ein
Zuschlagsrecht zur Einkommen- und Korperschaftsteuer eingerdumt wer-
den, das die Anforderung an eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit
Hebesatzrecht erfiillt. Insgesamt sollten Anhebung des Kdrperschaftsteuer-
satzes und lokales Zuschlagsrecht so abgestimmt werden, dass die Gesamt-
belastung der Ertrige auf gleichem Niveau bleibt. Damit die Einkommen-
steuerbelastung durch das Zuschlagsrecht nicht strukturell steigt, konnte
im Gegenzug der Solidaritdtszuschlag abgeschafft werden, der im aktuellen
System einen Bundeszuschlag auf die Einkommensteuer (und auch auf die
Korperschaftsteuer) darstellt. Eine Kombination aus einem hoheren Umsatz-
steueranteil und Zuschlagsrecht fiir Einkommen- und Korperschaftsteuer
wurde bereits vor Jahren als Reformmodell in die Debatte eingebracht.*®

Diese strukturelle Reform hétte neben der Stabilisierungswirkung auf die
kommunalen Einnahmen auch eine Umverteilungswirkung bei aufkom-
mensneutraler Umsetzung fiir die kommunale Ebene. Letztere ist abhéngig
vom Verteilungsschliissel des Umsatzsteueraufkommens und vom jeweili-
gen kommunalen Finanzausgleich. Somit wére durch die Abschaffung der
Gewerbesteuer zundchst keine grundsitzliche Verdnderung des Mechanis-
mus des kommunalen Finanzausgleichs notwendig, um die Lage der finanzi-
ell schwachen Kommunen zu verbessern.

Einhergehend mit dieser Stabilisierung der Einnahmenseite bleibt die teil-
weise Steuerautonomie der Kommunen erhalten. Im Ergebnis wéren die
Steuereinnahmen robuster gegen konjunkturelle Schwankungen und die
Kommunen konnten selbststindig und kurzfristig durch Zuschlige auf
Einkommen- und Koérperschaftsteuer ihre Einnahmen nach Bedarf — unter
Berticksichtigung der 6konomischen Risiken — gestalten. Eine zielfiihrende
Begleitreform wire eine Steigerung der Attraktivitit des Optionsmodells.

4 Hentze, Tobias/Kolev, Galina, 2021, Wirtschaftliche Effekte des BDI-Steuer-
modells der Zukunft, Gutachten im Auftrag des Bundesverbands der Deutschen
Industrie e. V. (BDI), KolIn.

4 Briigelmann, Ralph/Fuest, Winfried, 2011, Reform der Gemeindefinanzen, IW-
Position, Nr. 49.
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Dadurch wiirde die unterschiedliche Besteuerung je nach Rechtsform an
Bedeutung verlieren. Einkommensteuer und Korperschaftsteuer konnten
losgeldst voneinander betrachtet und lokal verdndert werden. Im Idealfall
kidme es zu einer rechtsformneutralen einheitlichen Betriebssteuer.

Ein grundsitzliches Problem einer Reform besteht darin, dass kaum eine
Kommune bereit ist, sich schlechter stellen zu lassen. Dies fiihrt dazu, dass
im Grunde alle Stédte und Gemeinden finanziell gewinnen miissten, wodurch
die kommunale Ebene insgesamt deutlich mehr Steuereinnahmen erhalten
wiirde.*” Die aktuell hohen kommunalen Defizite konnen vor diesem Hinter-
grund als Chance fiir eine grundlegende Reform der Gewerbesteuer interpre-
tiert werden. Dauerhaft ist ein aggregierter Finanzierungssaldo von minus
25 bis 30 Milliarden Euro nicht tragbar, wenn die Kommunen gleichzeitig
ihrer Investitionsaufgabe gerecht werden sollen. Die Kommunen sind fiir
rund 40 Prozent der 6ffentlichen Investitionen verantwortlich. Entsprechend
wire es zielfithrend, die Steuerverteilung zwischen den Gebietskorperschaf-
ten dergestalt anzupassen, dass die Kommunen einen groferen Anteil des
Aufkommens erhalten. Derzeit erhalten die Kommunen rund 15 Prozent der
Steuereinnahmen, wobei 1 Prozentpunkt rund 10 Milliarden Euro entspricht.
Eine Anhebung auf 17 bis 18 Prozent wire iiberlegenswert, auch wenn dies
verschérfte Haushaltsengpésse bei Bund und Léndern bedeuten wiirde.

4. Quantitative Abschitzung

Eine quantitative Abschitzung der dargelegten Reform wird als statische
Analyse vorgenommen. Verhaltensédnderungen der Wirtschaftssubjekte blei-
ben somit auBlen vor. Dies ist ein Startpunkt fiir die Wirkungsabschitzung,
obwohl die steuerlichen Reformmafinahmen in der Realitit Anreize verin-
dern und sich somit auch neue Dynamiken ergeben. Folgende Reformele-
mente werden berticksichtigt:

Die Abschaffung der Gewerbesteuer bedeutet isoliert betrachtet fiir das
Simulationsjahr 2025 auf Basis der Steuerschétzung einen Einnahmeausfall
von gut 75 Milliarden Euro, davon entfallen 68,7 Milliarden Euro auf die
Kommunen, 3,9 Milliarden Euro auf die Lander und 2,7 Milliarden Euro auf
den Bund (Tabelle 3).

47 Biiltmann-Hinz, Barbara, 2020b, Kommunalfinanzen: Das Vier-Siulen-Modell
2020, Berlin.
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Eine vollstindige Kompensation {iber die Umsatzsteuer bedeutet, dass Bund
und Léander auf Einnahmen verzichten miissen. Eine Erhohung um knapp
69 Milliarden Euro stellt die Kommunen in Summe aufkommensneutral.
Damit erhalten die Kommunen einen zusétzlichen Anteil von rund 22 Pro-
zent (das Gesamtaufkommen betrdgt 310 Milliarden Euro). Aktuell erhal-
ten die Kommunen rund 9 Milliarden Euro (2,9 Prozent) plus die befristete
Kompensation fiir den Investitionsbooster.

Es stellt sich ausgehend von dieser Umverteilung der Steuermittel die
Frage, welche Steuerarten Bund und Lander wie stark erhdhen sollten. Rund
57 Prozent des Steuermessbetrags der Gewerbesteuer entfallen auf Kapital-
gesellschaften einschlieBlich iibriger juristischer Personen und beziehen sich
daher auf die Korperschaftsteuer. Der Rest verteilt sich auf Einzelgewerbe-
treibende und Personengesellschaften, die einkommensteuerpflichtig sind.
Eine anteilige Kompensation bedeutet fiir die Korperschaftsteuer zusétzlich
erforderliche Einnahmen von 43 Milliarden Euro (57 Prozent von 75 Mil-
liarden Euro, die Gewerbesteuerumlage féllt auch weg). Die Korperschaft-
steuer miisste demnach um bis zu 15 Prozentpunkte steigen (1 Prozentpunkt
entspricht statisch betrachtet gut 3 Milliarden Euro). Damit verbleiben rech-
nerisch Mehreinnahmen von rund 30 Milliarden bei der Einkommensteuer,
die aufgrund der wegfallenden Anrechnung der Gewerbesteuer anfallen.
Dieser Wert ergibt sich als Residuum.

Um den Kommunen eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebe-
satzrecht zu gewihren, bieten sich folgende Modifizierungen an: Bei der
Korperschaftsteuer konnte die Erhdhung geringer ausfallen (12 statt 15 Pro-
zentpunkte). Dafiir konnten die Kommunen einen Zuschlag zwischen 0 und
6 Prozentpunkten auf die Korperschaftsteuer erheben. Dann ldge die Steuer-
belastung fiir Kapitalgesellschaften bei einheitlicher Bemessungsgrundlage
zwischen 27 und 33 Prozent, sofern der Solidaritdtszuschlag ausgeblendet
wird. Die geplante Senkung der Korperschaftsteuer ab den Jahr 2028 wird
ebenfalls ausgeblendet.

Der Solidaritdtszuschlag des Bundes konnte in diesem Zuge abgeschafft
werden, dafiir konnten die Kommunen bei der Einkommensteuer ebenfalls
ein Zuschlagsrecht erhalten. Dies lehnt sich grundsétzlich an die Belas-
tungswirkung des Solidarititszuschlags an, dessen Einnahmen aufgrund der
erhohten Freigrenze aktuell mehrheitlich von unternehmerischer Aktivitdt
stammen. Das Aufkommen aus dem Solidarititszuschlag belduft sich auf
rund 13 Milliarden Euro pro Jahr, wovon 60 Prozent auf Lohn- und veran-
lagte Einkommensteuer entfallen. Den Kommunen kdnnte es beispielsweise
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freigestellt werden, den Zuschlag zwischen 0 und 10 Prozent des anfallen-
den (Grenz-)Einkommensteuersatzes festzulegen. Der Solidarititszuschlag
betragt derzeit 5,5 Prozent des Einkommensteuersatzes, was bei einem Ein-
kommensteuersatz von 42 Prozent effektiv einem Ertragsteuerzuschlag von
2,3 Prozentpunkten entspricht. Im Vergleich zum Status quo sind damit Steu-
ererhohungen genauso wie Steuersenkungen moglich.

Tabelle 3: Simulierte Aufkommenseffekte der skizzierten Reform in Milliar-
den Euro fiir das Jahr 2025 (Schatzung)

Steuerart Saldo | Bund Lander | Kommunen Staat
LRI - 27 |39 68,7 75,3
Gewerbesteuer

Ausgleich Umsatzsteuer |0 -34.5 -34.5 69,0 0,0
Erhohung

Korperschaftsteuer * 18,6 18,6 37.2
S + 122|122 43 28,8
Einkommensteuer

Abschaffung

Solidarititszuschlag ) -13,0 -13.0
lqkaler Zuschlag - 13.0 13.0
Einkommensteuer

lokaler Zuschlag

Kérperschaftsteuer - %3 9.3
Saldo -19,4 -7,6 26,9 0,0

Quelle: BMF, 2025a und 2025b; eigene Berechnung

Bund und Lénder miissten nach dieser Simulation strukturell auf Einnahmen
verzichten. Die Finanzierung des zusétzlichen Aufkommens fiir die Kom-
munen teilen sich Bund und Léander in einer konzertierten Aktion, wobei
der Bund rund drei Viertel und die Lénder ein Viertel der rund 27 Milliar-
den Euro fiir die Kommunen tragen miissten. Dies ist zweifelsfrei ein kriti-
scher Punkt, da auch die Haushalte von Bund und Landern Engpésse aufwei-
sen. Verschiebungen der Lasten zwischen Bund und Léndern, zum Beispiel
eine hélftige Teilung der Mindereinnahmen, wéren iiber den Verteilungs-
schliissel der Korperschaftsteuer moglich. Es sollte nicht vergessen werden,
dass die Linder durch die Offnung der Schuldenbremse iiber strukturelle
Kreditspielriume von aktuell mehr als 15 Milliarden Euro pro Jahr verfii-
gen und der Bund im Zuge von Bereichsausnahme und Sondervermdgen
Infrastruktur und Klimaneutralitit seine Spielrdume geweitet hat. Vor allem
die Lénder stehen hier in der Verantwortung, da sie nach dem Grundgesetz
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fiir eine ausreichende Finanzausstattung der Kommunen zusténdig sind. Die
Kommunen kdnnten ihre Defizite zumindest im Aggregat auf dem Wege aus-
gleichen und wiirden Handlungsspielriume gewinnen.

5. Kommunale Verteilungseffekte einer Umstellung
von der Gewerbesteuer auf die Umsatzsteuer

Auch wenn sich die Kommunen durch die simulierte Reform insgesamt bes-
serstellen, ist nicht gesagt, dass dies fiir jeden Einzelfall gilt. Zur Abschit-
zung der Effekte fiir einzelne Stidte und Gemeinden wird fiir das Jahr 2023
das Kernelement einer moglichen Reform simuliert, ndmlich wie sich die
Einnahmen der Kommunen verdndern, wenn die Gewerbesteuer abge-
schafft wird und stattdessen ein hoherer Gemeindeanteil an der Umsatz-
steuer gewahrt wird, dessen Erhohung im Aggregat iiber alle Kommunen
dem Gewerbesteueraufkommen entspricht.*® Ausgehend von diesem auf-
kommensneutralen Schritt kdnnen die Kommunen dann lokale Zuschliage
auf Einkommen- und Korperschaftsteuer erheben und damit Aufkommens-
verschiebungen im Einzelfall ausgleichen. In Summe kommt es so zu einer
strukturellen Einnahmeverbesserung der Kommunen.

Zwar ist die Korrelation zwischen Gewerbesteueraufkommen und Umsatz-
steueraufkommen pro Einwohner mit einem Koeffizienten von 0,62 recht
hoch und zeigt nebenbei, dass auch die Umsatzsteuer eine wirtschaftskraft-
bezogene Steuerquelle ist, gleichwohl gibt es Gewinner und Verlierer. Dabei
lasst sich nicht allgemein sagen, dass beispielsweise groflere Stidte per se
verlieren, weil viele ertragsstarke Unternehmen dort angesiedelt sind. Viel-
mehr sind Aufkommenseffekte pro Einwohner und Grofle einer Kommune
unkorreliert, das heif3it, es gibt keinen Zusammenhang zwischen Aufkom-
menseffekten und Grofle einer Kommune (Korrelationskoeffizient: 0,01).
Deutliche Effekte zeigen sich gleichwohl fiir die 15 Stidte mit mehr als
500.000 Einwohnern. Die Mehrzahl von ihnen erhilt nach der statischen
Simulationsrechnung sichtlich weniger zusitzliche Umsatzsteuereinnah-
men als sie Gewerbesteuereinnahmen verlieren (siehe Tabelle 4). Dabei han-
delt es sich in absoluten Werten um die eklatantesten Fille. Beispielsweise

4 Anpassungen in den Bereichen Einkommensteuer und Korperschaftsteuer
erfolgen nicht. Auch wird die Gewerbesteuerumlage auflen vor gelassen. Der
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer wird u.a. nach Mafigabe des Gewerbe-
steueraufkommens verteilt. Aus Griinden der Datenverfiigbarkeit wird dieser
Schliissel in der Simulation nicht angepasst, sodass die Ergebnisse die tatsdch-
lichen Effekte etwas unterschitzen.
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wiirde die Stadt Frankfurt am Main 967 Millionen Euro weniger Steuern im
Simulationsjahr 2023 erhalten, bei Hamburg wéren es 611 Millionen Euro,
gefolgt von Stuttgart mit 550 Millionen Euro. Wie sich noch zeigen wird,
sind dies pro Kopf betrachtet allerdings nicht die Hochstwerte. Diese finden
sich bei kleineren Gemeinden.

Tabelle 4: Verteilungseffekte fiir die 15 groBten Stadte

Stadt Gewerbesteuer- Anderung Aufkommen
aufkommen 2023 durch Reform
insgesamt pro insgesamt pro Ein-
(in Mio. Einwohner | (in Mio. wohner
Euro) (in Euro) Euro) (in Euro)

Frankfurt am Main 2.877,3 3.721,69 -966,6 -1.250,21

Hamburg 3.439,9 1.857,82 -610,6 -329,75

Stuttgart 1.596,0 2.519,42 -549.,8 -867,91

Miinchen 3.403,9 2.264,76 -500,9 -333.,30

Diisseldorf 1.606,2 2.551,21 -455,6 -723,61

Hannover 1.075,9 1.968,27 -198,0 -362,20

Koln 1.717,0 1.580,82 -113,7 -104,68

Berlin 3.109,7 849,09 -110,9 -30,29

Leipzig 6114 991,06 -23,2 -37,63

Bremen 740,5 1.267,33 -16,8 -28,67

Dresden 4589 813,68 81,0 143,71

Duisburg 376,2 748,33 87,9 174,91

Essen 548,3 935,03 105,7 180,20

Dortmund 484,1 815,01 106,6 179,42

Niirnberg 662,5 1.263,08 114,8 218,93

Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Betrachtet man die Gewinne und Verluste nach Gemeindegrof3enklassen, so
zeigt sich ein Zusammenhang, der grob einem umgekehrten U entspricht
(Abbildung 25). Samtliche GroBenklassen bis unter 20.000 Einwohner zei-
gen Verluste. In der Gruppe der Gemeinden mit unter 1.000 Einwohnern
sind die Verluste mit 103 Euro pro Einwohner am groften, in der Gruppe
mit 10.000 bis unter 20.000 Einwohnern mit 12 Euro am niedrigsten. In
allen GroBenklassen mit 20.000 bis unter 500.000 Einwohnern zeigen sich
Gewinne, die in der Gruppe mit 100.000 bis unter 500.000 Einwohner mit
231 Euro am hdochsten ausfallen. Die Stédte ab 500.000 Einwohner zeigen
Verluste von 208 Euro pro Einwohner.
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Abbildung 25: Verteilungseffekte nach Gemeindegrofenklassen (Angaben in Euro
pro Einwohner)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Weiter zdhlen 39 der 43 Stidte und Gemeinden mit einem Hebesatz von
weniger als 280 Prozent zu den Verlierern. Dies kann als von der Bundesre-
gierung gewollter Effekt interpretiert werden, da der Mindesthebesatz von
200 Prozent auf 280 Prozent steigen soll, um gegen ,,Gewerbesteuer-Oasen
vorzugehen.” Die drei bayerischen Gemeinden Stammham, Kemnath und
Griinwald sind mit Verlusten von iiber 10.000 Euro die grofiten Verlie-
rer pro Einwohner in dieser Gruppe. In absoluten Zahlen verlieren Mon-
heim am Rhein (168 Mio. Euro), Walldorf (143 Mio. Euro) und Griinwald
(137 Mio. Euro) am starksten Einnahmen.

Jenseits von diesen Mustern lésst sich kein regional eindeutiger Aufkom-
menseffekt aus den Daten herauslesen. Zwar kommt es je nach Bundesland
zu positiven oder negativen Autkommenseffekten, diese fallen jedoch mode-
rat aus (Abbildung 26). GroBter Gewinner auf Bundeslandebene ist das Saar-
land mit einem Plus von 229 Euro pro Einwohner, gefolgt von sdmtlichen
neuen Bundesldndern mit Ausnahme Brandenburgs. Die grofiten Verlierer
sind — neben Hamburg — Hessen, Baden-Wiirttemberg und Schleswig-Hol-
stein.

4 CDU, CSU und SPD (2025), Verantwortung fiir Deutschland — Koalitionsver-
trag zwischen CDU, CSU und SPD, 21. Legislaturperiode, Berlin, S. 45.

60



Abbildung 26: Verteilungseffekte nach Bundesldandern (Angaben in Euro pro Ein-
wohner)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Ohnehin gehen von der Reform keine groBeren Verwerfungen aus. Die Auf-
kommenseffekte je Einwohner sind zwar nicht zu vernachlissigen, aller-
dings zeigt die Verteilung, dass 90 Prozent der Kommunen zwischen -500
und +500 Euro je Einwohner liegen, weitere 6 Prozent der Kommunen zwi-
schen -1.000 und +1.000 Euro je Einwohner (Abbildung 27).

Abbildung 27: Histogramm der Verteilungseffekte (Angaben in Euro pro Einwoh-
ner) (Lesebeispiel: Gut 4.000 Gemeinden haben durch die Reform einen Gewinn
von bis zu 250 Euro pro Einwohner)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnung

Diese Effekte konnten durch die Zuschlagsrechte bei den Ertragsteuern
sowie den jeweiligen kommunalen Finanzausgleich moderiert werden —
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gegebenenfalls miissten in Einzelféllen noch weitere Feinjustierungen vor-
genommen werden. Bei den Stadtstaaten wére dies unmittelbar auch iber
den Finanzkraftausgleich zwischen Bund und Landern moglich.

6. Zwischenfazit

Hohere und stabile Einnahmen wiirden den Kommunen helfen, die derzeit
hohen Defizite abzubauen und ihren Aufgaben nicht zuletzt mit Blick auf
Infrastrukturinvestitionen langfristig gerecht zu werden. Eine dauerhaft stér-
kere Beteiligung an der Umsatzsteuer verbunden mit einer transparenten,
wenn auch beschrinkten Steuerautonomie in Form von Zuschldgen bei den
Ertragsteuern wiirde dazu beitragen und gleichzeitig der Selbstverwaltung
der Kommunen gerecht werden. Zuschlagsrechte konnten dabei die grund-
gesetzliche Vorgabe erfiillen, den Kommunen eine wirtschaftskraftbezogene
Steuerquelle mit Hebesatzrecht einzurdumen. Zwar kann auch die Umsatz-
steuer einschlieBlich ihres Verteilungsschliissels als wirtschaftskraftbezogene
Steuerquelle eingeordnet werden, allerdings ist dort ein Hebesatzrecht nicht
praktikabel. Allerdings sind Anderungen des Grundgesetzes nicht generell
auszuschlieBen, auch wenn sie eine weitere Hiirde im Reformprozess dar-
stellen. Das Jahr 2025 hat in der Finanzpolitik gezeigt, dass auch kurzfristige
Grundgesetzdnderungen moglich sind, wenn der politische Handlungsdruck
grof3 und der Handlungswille stark ist.

Ziel einer derartigen Reform kann es indes nicht sein, jede einzelne Kom-
mune gleichermalBen besserzustellen, sondern das Gesamtaufkommen auf
hoherem Niveau zu stabilisieren. Verteilungseffekte zwischen den Kommu-
nen sind unausweichlich. In Teilen sind diese politisch gewiinscht, wie der
Fall Norderfriedrichskoog zeigt. Mit weniger als 50 Einwohnern weist die
Gemeinde die hochsten Gewerbesteuereinnahmen pro Kopf auf, da viele
Unternehmen sich dort angesiedelt haben, ohne dass dies mit realwirtschaft-
lichen Aktivititen einhergeht. Im Koalitionsvertrag zwischen Union und
SPD ist entsprechend von ,,Gewerbesteuer-Oasen® die Rede.”® Gleichzeitig
wiirden insbesondere die groflen Stddte mehrheitlich Mindereinnahmen ver-
buchen, am stirksten wire der Effekt in absoluten Werten fiir Frankfurt am
Main. Die Stadt wiirde rund 1 Milliarde Euro weniger aus der Umsatzsteuer
erhalten als im Status quo aus der Gewerbesteuer. Mit Zuschldgen auf die
Korperschaft- und die Einkommensteuer kdnnte der negative Aufkommens-

50 CDU, CSU und SPD (2025), Verantwortung fiir Deutschland — Koalitionsver-
trag zwischen CDU, CSU und SPD, 21. Legislaturperiode, Berlin, S. 45.
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effekt jedoch kompensiert werden. Sofern Frankfurt am Main die lokalen
Zuschlage ausreizen wiirde, ldgen die Einnahmen schitzungsweise sogar
iiber dem derzeitigen Niveau. Die strukturelle Besserstellung der Kommu-
nen bei der Steuerverteilung erdffnet folglich die Moglichkeit, dass die aller-
meisten Stddte und Kommunen Mehreinnahmen verzeichnen kénnen. Ein
hoher lokaler Zuschlag liegt im Fall von Frankfurt am Main nahe, da auch
der Gewerbesteuerhebesatz tiberdurchschnittlich hoch ist. Gleiches gilt auch
fiir weitere GrofBstadte wie Hamburg, Miinchen, Stuttgart und Diisseldorf.

Dariiber hinaus obliegen feingliedrige Anpassungen an der Steuerverteilung
zwischen den Kommunen dem jeweiligen Mechanismus des kommunalen
Finanzausgleichs. Anpassungen werden hierfiir erforderlich sein, ohne dass
flaichendeckende Einzelfallgerechtigkeit hergestellt werden kann. Um die
politische Akzeptanz zu erhdhen wire es auch denkbar, jenseits des kommu-
nalen Finanzausgleichs Investitionspauschalen insbesondere fiir die Kom-
munen zu zahlen, denen durch die Reform Einnahmen wegbrechen. Auf Lan-
desebene werden die Kommunen im Aggregat unter Beriicksichtigung der
lokalen Zuschldge bessergestellt, das heifit Lander und Kommunen haben
iiber den kommunalen Finanzausgleich Kompensationsmoglichkeiten.

Eventuell kann eine Gewichtung der Umsatzsteuerverteilung unter Einbezie-
hung des Saldos Einpendler-Auspendler vorgenommen werden, um Kom-
munen mit vielen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten gerecht zu
werden, darunter zumeist auch die sehr groen Stidte. Die Korrelation zwi-
schen Gewerbesteuereinnahmen und Umsatzsteuereinnahmen ist unter Ein-
beziehung des Saldos Einpendler-Auspendler grof3er als ohne. Eine jéhrliche
Uberpriifung der Verrechnungen konnte Verwerfungen verhindern, da zum
Beispiel ein starker Einwohnerzuwachs zu Mehreinnahmen fiihrt.

Denn die hier statisch betrachteten Einnahmeverédnderungen sind in der Rea-
litdt dynamisch, so dass sich die Effekte im Zeitverlauf aufgrund von Verhal-
tensanpassungen, zum Beispiel Investitionsentscheidungen der Unterneh-
men, verdndern werden. Daher ist es auch nicht zielfithrend, den Versuch
zu unternehmen, eine prizise Einzelfallgerechtigkeit herzustellen. Effizi-
enz und Verteilungsgerechtigkeit bilden in der Steuerpolitik ein dauerhaftes
Spannungsfeld.
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VII. Fazit

Die Gewerbesteuer ist die wichtigste Einnahmequelle der Kommunen.
Gleichzeitig hat sie eine grofle Relevanz fiir die Wettbewerbsfahigkeit des
Standorts Deutschland, da sie je nach Region bei Kapitalgesellschaften mehr
als die Hilfte der Steuerbelastung ausmacht. Die Erfahrung der vergangenen
Jahre hat gezeigt, dass die volatile Einnahmeentwicklung die Kommunen vor
groBBe Herausforderungen stellt und insbesondere bei einer schwachen wirt-
schaftlichen Dynamik zu hohen Defiziten fiihrt. Gleichzeitig ist die ange-
spannte Haushaltslage der Kommunen ein Grund dafiir, dass die Hebesétze
der Gewerbesteuer im Schnitt kontinuierlich ansteigen, so dass die Unter-
nehmensteuerbelastung in Deutschland gegen den internationalen Trend in
den vergangenen 15 Jahren gestiegen ist. Regressionsanalysen zum Effekt
des Gewerbesteuerhebesatzes auf verschiedene Groflen der Kommunal-
finanzen zeigen, dass Anhebungen negative Auswirkungen auf die kommu-
nalen Investitionen und in bestimmten Fallen auch auf die Gewerbesteuer-
einnahmen der Kommunen haben, kurzum in einer Negativspirale miinden.
Unternehmen verlagern ihre Investitionen und die Standortattraktivitit sinkt
weiter. Der Druck auf die kommunalen Haushalte verstérkt sich.

Viele Kommunen haben in den vergangenen Jahren und Jahrzehnten Kas-
senkredite aufgenommen, um strukturelle Defizite auszugleichen. Die teil-
weise Autonomie der Gemeinden bei den Einnahmen fiihrt ins Leere, wenn
das Konnexititsprinzip missachtet wird, demzufolge beschlossene Aufga-
ben, die an die darunterliegende Ebene libertragen werden, finanziell ausrei-
chend gedeckt sein miissen. Denn zusitzliche finanzielle Verpflichtungen der
Kommunen miissen letztlich vor allem aus den eigenen Realsteuereinnahmen
bezahlt werden. Gerade die Gewerbesteuereinnahmen haben sich jedoch in
der Vergangenbheit als sehr volatil gezeigt. Hinzu kommt regional eine Abhén-
gigkeit von einigen wenigen Unternehmen und deren Ertragssituation.

Beide Entwicklungen — kommunale Finanzlage und steuerliche Wettbe-
werbsfahigkeit — haben die im Grunde seit Jahrzehnten wihrende Diskus-
sion um eine Reform der Gewerbesteuer neu belebt. Aus dkonomischer Sicht
sollte das Ziel einer Reform sein, den Kommunen mdoglichst stabile Ein-
nahmen zu garantieren. Angesichts der derzeit hohen Defizite erscheint in
diesem Zuge eine strukturelle Einnahmeverbesserung gerechtfertigt. Zudem
sollte eine Reform sicherstellen, dass die steuerliche Wettbewerbsfahigkeit
zu einem groferen Anteil bundeseinheitlich geregelt wird. Allerdings sollte
bedacht werden, dass laut Grundgesetz den Kommunen eine wirtschafts-
kraftbezogene Steuerquelle mit Hebesatzrecht zusteht.
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Ein Reformansatz wire vor diesem Hintergrund die vollstindige Abschaf-
fung der Gewerbesteuer bei gleichzeitiger Kompensation der Kommunen in
Form einer hoheren Beteiligung an der Umsatzsteuer zulasten von Bund und
Landern. Dies wiirde die Konjunkturabhéngigkeit der kommunalen Finan-
zen reduzieren. Als Ausgleich konnte der Kdrperschaftsteuersatz so ange-
passt werden, dass er die wegfallende Gewerbesteuer ersetzt und Bund und
Léander fiir die geringeren Umsatzsteuereinnahmen kompensiert.

Konkret kdnnte der Umsatzsteueranteil der Kommunen derart erhoht wer-
den, dass ein vollstdndiger Wegfall der Gewerbesteuer zumindest in einer
statischen Analyse eins zu eins kompensiert wird. Dabei entstehen unwei-
gerlich unterschiedliche Aufkommenseffekte je nach Kommune. Vor diesem
Hintergrund kann den Kommunen zugestanden werden, lokale Zuschlédge
auf Korperschaftsteuer und Einkommensteuer zu erheben. Dadurch wird
der Steueranteil der Kommunen erhoht, zumindest sofern diese von dem
Zuschlagsrecht Gebrauch machen. Um im Einzelfall das Einnahmenniveau
der Gewerbesteuer zu erreichen, konnte eine Gemeinde entsprechend hohere
Zuschldge erheben, wobei eine Obergrenze eingezogen werden sollte. Den-
noch sind Verteilungseffekte unvermeidlich. Um diese einzuddmmen sind
lokale Zuschldge auf Einkommen- und Kdorperschaftsteuer sowie der kom-
munale Finanzausgleich wichtige Instrumente. Steuerwettbewerb zwischen
den Kommunen wire weiter moglich, allerdings im Vergleich zum Status
quo in eingeschriankter Form.

Kurzum: Eine aufkommensneutrale Abschaffung der Gewerbesteuer, kom-
biniert aus einer erhohten kommunalen Umsatzsteuerbeteiligung und
Zuschlagsrechten bei Einkommen- und Korperschaftsteuer kann die Kon-
junkturabhingigkeit kommunaler Haushalte verringern, finanzielle Dispari-
tdten reduzieren und fiir eine gezielte kommunale Steuerautonomie sorgen.
Der Schliissel ist ein klarer und transparenter Reformansatz, der strukturelle
Verteilungsungerechtigkeiten vermeidet, ohne den Anspruch auf Einzelfall-
gerechtigkeit zu formulieren. Angesichts der hohen Finanzierungsdefizite
und des uniibersehbaren Investitionsbedarfs auf kommunaler Ebene ist eine
Reform der Finanzausstattung von groer Bedeutung. Die grofite Hiirde fiir
eine Reform hin zu nachhaltigen Kommunalfinanzen scheint der politische
Wille zu sein. Insbesondere klammern sich die Kommunen an die Gewerbe-
steuer. Wenn Bund und Lander bereit sind, auf einen Teil ihrer Einnahmen zu
verzichten, wire es moglich, im Grunde bis auf Einzelfélle mit sehr geringen
Hebesitzen alle Kommunen besserzustellen und so die Reformbereitschaft
in den Rathdusern zu erhdhen.
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