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STEUERPOLITIK

Gerold Krause-Junk

Noch ein Vorschlag für eine 
Gemeindesteuerreform

Viele Forderungen zur Gewerbesteuerreform zielen darauf ab, diese Steuer 
durch eine Beteiligung der Gemeinden am Umsatzsteueraufkommen zu ersetzen. Das 

wichtigste Gegenargument gegen eine solche Lösung war bislang der Ein wand, daß damit 
gleichzeitig die kommunale Steuerautonomie zu Grabe getragen werde. Professor 

Gerold Krause-Junk entwickelt und analysiert im folgenden ein Modell, 
das diesem Einwand Rechnung trägt.

W egen der bekannten Unzulänglichkeiten des ge ­
genw ärtigen G em eindesteuersysfem s wurde in 

den letzten Jahren eine Vielzahl unterschiedlicher Vor­
schläge für eine G em eindesteuerreform  entw ickelt'. 
Darunter finden sich auch im m er w ieder Pläne für eine 
Beteiligung der Gem einden an der Umsatzsteuer^. Dies 
ist aus einer Reihe von Gründen verständlich; denn mit 
der U m satzsteuerlösung würde

□  eine erhebliche S teuervereinfachung (näm lich er­
satzloser W egfall der Gewerbesteuer) erreicht,

□  den G em einden eine sichere und vor allem  eine ge ­
gen Konjunkturausschläge relativ unem pfindliche, je ­
doch w achstum sbezogene E innahm equelle verschafft,

□  Sorge getragen, daß die übergeordneten gesetzge­
benden Körperschaften, vor allem  der Bund, durch ihre 
e igene Interessenlage und das EG-Recht daran geh in­
dert würden, die G em eindesteuer ständig zum  Ansatz­
punkt von w ie auch im m er m otivierten steuerlichen Be­
günstigungen zu wählen,

□  die unter dem  Aspekt der EG -Harm onisierung w ün­
schenswerte Erhöhung der Um satzsteuersätze m it e i­
nem sinnvollen Zweck verbunden,

□  die Entlastung von Investitionen und Export (soweit 
dies für erstrebenswert gehalten wird) auch bezüglich 
e ines erheblichen Teils der den G em einden zufließen­
den Steuern greifen.

Zudem  läßt sich als durchaus positives E lem ent einer 
derartigen Lösung werten, daß die Verteilung des Um ­
satzsteueraufkom m ens auf die einzelnen Gem einden 
nach einem  Schlüssel erfolgen könnte, der die örtliche

Prof. Dr. G erold Krause-Junk, 52, is t O rdinarius für 
Finanzw issenschaft am  Institu t fü r Ausländisches  
und In ternationales F inanz- und S teuerwesen de r 
Universitä t Hamburg.
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Bereitschaft zur w irtschaftlichen Entw icklung, zur A t­
traktivität als w irtschaftlicher S tandort, honoriert. Dabei 
kom m t der Durchsetzbarkeit e ines derartigen Schlüs­
sels zugute, daß eine Verteilung des den G em einden 
insgesam t zugedachten Teils des Um satzsteuerauf­
kom m ens nach dem  örtlichen Aufkom m en von vornher­
ein nicht in Betracht kommt. Man denke nur an den 
durchaus realistischen Fall, daß in einer kle ineren G e­
m einde ein relativ großes exportorientie rtes Unterneh­
men angesiedelt ist und daher ein negatives örtliches 
Um satzsteueraufkom m en entsteht. (D ie für Verfeilungs- 
zwecke denkbare Erweiterung der Bem essungsgrund­
lage um Exportum sätze und Investitionen würde zum in­
dest der angestrebten Steuervere infachung im Wege 
stehen.)

Als e infachster w irtschaftsbezogener Verte ilungs­
schlüssel kom m t die örtliche Lohnsum m e in Betracht. 
Man könnte aber auch daran denken, die Lohnsum m e 
mit der örtlichen Produktivität zu gew ichten, sie a ls o -  
um einen im F inanzausgleich verwendeten, n ichtsde­
stoweniger aber eher kom ischen Ausdruck zu gebrau­
chen -  zu „verede ln“ , dam it auch die örtliche Produk­
tionskapita lb ildung positive Berücksichtigung findet^.

Kommunale Steuerautonomie

All d iesen W ohltaten eines großen Um satzsteuerver­
bundes steht ein schw erw iegendes Handicap gegen­
über^. Es gilt jedenfalls b isher als ausgeschlossen, im 
Rahm en dieser Lösung die kom m unale S teuerautono­
m ie zu wahren, sprich das Hebesatzrecht der G em ein­
den zu erhalten. Und dies zum indest aus zwei Gründen. 
Zum  einen: Da der örtliche S teueranteil nicht am örtli-

'  U n te rsche iden  la ssen  s ich  V o rsch läge  fü r e ine  „R e v ita lis ie ru n g ", A n ­
rechnun g . E rgän zung  und K o m p e n sa tio n  d e r G ew erbesteuer. S iehe  
d azu  u. a. D. D z i a d k o w s k i :  U m ges ta ltun g , R e v ita lis ie rung  oder 
E rsatz  d e r G e w erbes teue r? , in : S te u e rn  + W irtsch a ft, 4 /1987, S. 330  f.; 
und K. S c h m i d t :  A lte rn a tive n  zu r G ew erbesteuer, in : D er S tä d te ­
ta g . Nr, 5 ,1 9 8 8 . S. 317 f.
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STEUERPOLITIK

chen Aufkom m en orientiert sein würde, !<önnten die G e­
meinden die Hebesätze senken, ohne darum  selbst in 
ihren E innahm en (spürbar) betroffen zu werden^. Die 
mit dem Hebesatzrecht verbundenen Anreize würden 
das System also ad absurdum  führen. Zum  anderen 
wäre das Hebesatzrecht nicht m it dem  EG-einheitlichen 
Um satzsteuerrecht vereinbar.

Nun kann man gewiß in Abwägung der Vor- und Nach­

teile eines Um satzsteuerverbundes zu unterschiedli­
chen G esam turte ilen gelangen. Die einen sehen das 
Hebesatzrecht nicht als so w ichtig an, daß sie wegen 
dessen feh lender Durchsetzbarkeit das G esam tm odell 
verwerfen. Es m ag sogar, geprägt durch bestim m te 
Fehlentw icklungen in der praktischen Ausübung des 
Hebesatzrechts, die M einung geben, daß seine Ab­
schaffung eher zu begrüßen wäre®. Zu den sicher nega­
tiven Erfahrungen m üssen die nicht seltenen Fälle ge­
zählt werden, daß sich die Bestim m ungen des örtlichen 
Hebesatzes als politische Auseinandersetzung zw i­
schen dem G em einderat auf der einen und einigen w e­
nigen, zuweilen eines einzigen, G roßunternehm en auf 
der anderen Seite vollzieht.

Wenn man diese negativen Entw icklungen berück­
sichtigt, wird man gewiß nicht jeder A rt von Hebesatz­
recht, sondern nur e iner dem  Ziel kom m unaler E innah­
meautonomie w irklich gerecht werdenden Lösung das 
Wort reden. Sofern diese aber erre ichbar ist, verdient 
das Hebesatzrecht hohe Priorität. Es könnte nicht nur 
das in den letzten Jahren zu beobachtende teilweise 
Ausufern der G ebührenhaushalte begrenzen. Es würde 
den Gem einden erlauben oder sie sogar dazu zwingen, 
das Niveau der öffentlichen Leistungen besser an den 
Wünschen der G em eindebürger zu orientieren. Im Ide­
alfall könnten die Bürger wählen, ob sie für ein Mehr 
oder W eniger an Steuern auch ein Mehr oder W eniger 
öffentlicher Leistungen haben wollen. Das jedenfalls ist 
der Sinn kom m unaler F inanzautonom ie, w ie er von der

Finanzw issenschaft gesehen und nach w ie vor hochge­
halten wird. Von dieser W arte aus mußte das Um satz­
steuerbete iligungsm odell b isher verw orfen werden.

Das Modell

Die folgenden Überlegungen sollen nun zeigen, daß 
man die Um satzsteuerbeteiligung der G em einden doch 
m it einem Hebesatzrecht verbinden kann. Man muß al­
lerdings bereit sein, einer gem essen an dem  bisherigen 
Sprachgebrauch ziem lich ungewöhnlichen Interpreta­
tion des Hebesatzrechts zu folgen.

Das Modell ist e infach zu beschreiben. Die G ewerbe­
steuer wird abgeschafft. Die Um satzsteuersätze wer­
den so weit erhöht, daß ungefähr das Doppelte des bis­
herigen G ewerbesteueraufkom m ens an zusätzlichem  
Um satzsteueraufkom m en entsteht^. Dieses zusätzli­
che Um satzsteueraufkom m en wird nach der örtlichen -  
veredelten oder auch unberein igten -  Lohnsum m e der 
um satzsteuerpflichtigen Betriebe® an die G em einden 
überw iesen, und zwar zur Hälfte an die G em eindekas­
sen und zur Hälfte an die örtlichen um satzsteuerpflichti­
gen Betriebe selbst. Die Betriebe erhalten also zu­
nächst Lohnsum m enzuschüsse in einem G esam tbe­
trag des hälftigen Um satzsteuerm ehraufkom m ens. 
W as einer G em einde insgesam t zufließt, w ird zw ischen 
G em eindekasse und örtlichen um satzsteuerpflichtigen 
Betrieben geteilt. An diese Aufte ilung kann nun die G e­
m einde einen „H ebesatz“ anlegen. Sie kann z. B. be­
stim m en, daß anstelle der hälftigen Aufteilung den Be­
trieben 6 0 %  (4 0 % ) und der G em eindekasse 40 %  
(60 % ) der Um satzsteuerrückflüsse zustehen sollen®. 
Es ist klar, daß die Gem einden m it e iner m öglichen hun­
dertprozentigen Zuteilung an die G em eindekasse an 
eine absolute O bergrenze ihres Hebesatzes stoßen.

 ̂ Zu nennen s ind: W. A l b e r s :  R e fo rm  is t übe rfä llig , in : W irtsch a fts ­
woche, Nr. 29 (1988): W. H e c k t :  E in M ode ll fü r d ie  A b lösun g  d e r G e ­
w erbesteuer du rch  e inen  G em e inde an te il an  de r U m satzsteuer, in: Der 
G em eindehausha lt, 8 /1983, S. 184-187; K a rl-B räu e r-Ins titu t des  Bundes 
der S teuerzah le r: A b bau  und  E rsa tz  d e r G ew erbesteuer, H e ft 57, W ie s ­
baden 1984; J. K r e m e r : Z u r s tu fe n w e ise n  A b lösun g  d e r G e w e rb e ­
steuer, in: S teuern  + W irtsch a ft, 1/1983, S. 55 -58 ; W. R i t t e r :  A bbau 
der G ew erbesteue r-K onze p te  e ines  B rü cke n sch la g s  zw isch e n  W ir t­
schaft und G em e inde n , in : D er G e m e inde hausha lt, 8 /1983, 8 . 188-191; 
H.-J. S c h ä f e r :  V o rsch lag  des  D e u tsch en  S täd te tages  zu r U m g e ­
staltung der G ew erbesteuer, in : D er S tad te tag , N r  5, 1988, S, 320-321; 
N. van S c h e r p e n b e r g :  Z u r R e fo rm  d e r U n te rn e h m e n sb e s le u e - 
ajng in der nächsten  Leg is la tu rpe rio de , in: Ins titu t fü r A u s lä n d isch e s  und 
Internationales F inanz- und  S teu e rw e se n  d e r U n ive rs itä t H am burg , 
Hefte zur in te rna tio na len  B esteue run g , Nr. 2 4 ,1 9 8 6 .

 ̂ In bisher vo rge leg ten  Vo rsch lägen  w u rde n  a ls  m ög liche  S ch lüsse l g e ­
nannt: Lohnsum m e und W ert de r dem  B e tneb  d ienende n  m a te rie llen  
W irtschaftsgüter (H eck t); ö rtlich e r U m sa tz  a b zü g lich  p a u sch a lie rte  Vor­
le istungen ode r a lte rna tiv : B e sch ä ftig te n za h l (K a rl-B räue r-Ins titu t); A n ­
zahl der A rbe itsp lä tze  und V e rte ilung  des A n lage ve rm ögen s  (van S cher­
penberg): ö rtliche  Lo h nsum m e und  örtliche s  B e trieb sve rm ögen  (R itter).

* M ög liche  n ach te ilige  V e rte ilungsw irkunge n  de r U m sa tzs te ue r im  Ver­
g le ich  zu r G ew e rb e s te u e r w e rde n  h ie r n ich t behande lt.

^ Im übrigen : se lbs t w e nn  m an d ie  S teue rn  nach  dem  ö rtlich e n  A u fko m ­
m en ve rte ile n  w ü rde , könn te  das  H e besa tz re ch t w e gen  de r de r M eh r­
w e rts te u e r e ig e n e n  N a chho lw irkung  n ich t funk tion ie ren . Kurz gesa g t: 
d ie  E ndbe las tun g  e ine r W are w ü rde  s ich  im m e r nach  dem  H e besa tz  de r­
je n ig e n  G em e inde  rich ten , in d e r d ie W are an  e inen  N ich tum sa tzs teue r­
p flich tigen  ve räuß e rt w ird . D ie  B esteue run g  au f vo rge lage rten  P rodu k­
tionss tu fen  w ird  ja  s te ts  durch  den  V o rs teuerabzug  bei n ach ge lag e rten  
S tu fen  rückgäng ig  gem acht, m it de r Folge. dal3 s ich  G em e inde n , in d e ­
nen ü b e rw iege nd  vo rg e la g e rte  P rodu k tionss tu fen  a n g es iede lt s ind , au f 
K o sten  and ere r G e m e in d e n  be re ich e rn  könn ten .

® Vgl. k ritisch  zum  H e besa tz re ch t: W. H e c k t ,  a .a.O .

'  G rob  g e sch ä tz t m üßten d ie  U m sa tzs te ue rreg e lsä tze  um  5-6  Punkte  
e rhöh t w e rden .

® M an könn te  auch  d ie  gesa m te  ö rtlich e  Loh nsum m e a ls  Ind ika to r w ä h ­
len.

® R e in  techn isch  m üßten d ie  G e m e in d e n  w o h l vo r B e g inn  e ines  H a us­
h a lts jah res  d ie  H öhe de r Loh nsu m m e n zu sch ü sse  fes tlegen  und  au f 
d iese  W e ise  a lle in  da s  fiska lisch e  R is iko  tragen . S ow e it d ie  Loh n ko s te n ­
zuschü sse  (nur) an  u m sa tzs te u e rp flich tig e  U n te rneh m en  g e le is te t w e r­
den , könn ten  d ie  Z usch üsse  m it den  U m sa tzs te ue rzah lun gen  ve rre ch ­
ne t w erden.

W IRTSCHAFTSDIENST 1989A/III 381



STEUERPOLJTIK

Gegen dieses Modell kann selbstverständlich eine 
Fülle von Bedenken geltend gem acht werden. W ir w o l­
len uns m it einigen dieser m öglichen Bedenken ausein­
andersetzen.

Erstens müßte die Um satzsteuer nach diesem  Vor­
schlag nahezu doppelt so stark erhöht werden, wie 
wenn nur ein Ausgle ich für den W egfall der G ew erbe­
steuer gesucht w ü rde '“ . Dies ist notwendig, dam it den 
G em einden eine ausreichende M anövrierm asse zur 
Verfügung steht. Mit d ieser relativ starken Erhöhung 
sind m ögliche Nachteile verbunden, allen voran ungün­
stige Verte ilungsw irkungen. Es ist klar, daß Preisniveau­
erhöhungen dort, wo sie nicht durch entsprechende 
Lohnerhöhungen kom pensiert werden -  wie dies als 
Folge der Lohnkostenzuschüsse zum indest teilweise 
der Fall sein dürfte einen entsprechenden sozialen 
Ausgle ich verlangen.

Zweitens sind Zahlungen aus dem  Staatshaushalt, 
zumal prim är ohne speziellen w irtschaftspolitischen 
Sinn, ein unter allen Um ständen zu verm eidendes Übel. 
Man muß freilich ihren besonderen Charakter in der vor­
geschlagenen Konstruktion erkennen: Sie stellen zu ­
nächst einm al einen Ausgle ich für zusätzliche Um satz­
steuerbelastungen d a r Dabei ist auch zu sehen, daß 
durch den Übergang von der G ewerbesteuer zur erhöh­
ten Um satzsteuer insbesondere lohnintensive (um satz- 
steuerpflichtige) Betriebe belastet w erden", die durch 
die Lohnkostenzuschüsse eine gew isse Kom pensation 
erfahren. Daß dabei insgesam t -  je nach dem  Grad der 
„Verede lung“ der Lohnsum m e -  arbeitskosten­
intensive Betriebe sogar gewinnen m ögen, ist unter m it­
te lständischen Aspekten sicher kein Nachteil.

Es gilt aber auch zu erkennen, daß Lohnkostenzu­
schüsse im G runde dem gleichen Prinzip folgen, nach 
dem  in den m eisten Um satzsteuerbeteiligungsm odel­
len Verte ilungsschlüssel konstru iert wurden, näm lich 
unter Berücksichtigung der lokalen W irtschaftsentw ick­
lung. Ob die danach bem essenen Zuweisungen nun 
ausschließlich in die Gem eindekassen oder te ilweise 
auch zu den privaten Trägern d ieser W irtschaftsentw ick­
lung fließen, dürfte für die Berechtigung dieser Schlüs­
selgrößen zweitrangig sein.

Schließlich ist auch die EG-Verträglichkeit des Vor­
schlags zu prüfen. Ausgangspunkt unseres M odells ist 
eine Um satzsteuererhöhung, die den Gem einden zu­
gute kommt. Insofern dürfen w ir das Modell auch zu 
Recht als üm satzsteuerbete iligungsm odell kennzeich­
nen. Auf der anderen Seite sind die Zuweisungen an die

G em eindekassen und die Lohnkostenzuschüsse im 
Prinzip auch ohne Um satzsteuererhöhung vorste llbar 
S ie könnten auch aus dem  allgem einen Staatshaushalt 
finanziert werden. Damit ist die vorgeschlagene Lösung 
sowohl um satzsteuerbezogen als auch hinreichend um­
satzsteuerfern, um EG -verträglich zu sein'^.

Die „Hebesatzregelung“

Man mag die vorgesehene Hebesatzregelung als 
Spiegelfechterei em pfinden, da es bei ihr ja  eigentlich 
gar nicht um die G estaltung von Steuersätzen, sondern 
um die Festlegung von „Subven tionssätzen“ geht. Dies 
ist aber zunächst gew isserm aßen Ansichtssache, da es 
sich aus S icht der G em einden ja tatsächlich um die 
Höhe ihrer E innahm en handelt. Letztlich aber kommt es 
darauf an, ob eine Hebesatzregelung zweckentspre­
chend ist. Und da scheint die hier vorgeschlagene Lö­
sung allen herköm m lichen Regelungen bei weitem 
überlegen.

W enn die G em einde zu entscheiden hat, ob sie auf 
Kosten von Lohnzuschüssen an die ortsansässigen Be­
triebe ein Mehr oder W eniger an öffentlichen Leistungen 
anbietet, dann ist dies m it S icherheit Angelegenheit 
nicht nur des G em einderates und ein iger Betriebe, son­
dern der gesam ten örtlichen W irtschaft, einschließlich 
aller im O rt tätigen Arbeitnehm er. Daher scheint d ie vor­
geschlagene Lösung besonders geeignet, Bürgerinter­
esse an der Hebesatzwahl zu wecken und insofern eine 
Voraussetzung zu erfüllen, unter der kom m unale E in­
nahm eautonom ie überhaupt erst gerechtfertig t ist. Die 
in ihrer W ohngem einde tätigen Arbe itnehm er wissen, 
daß die Kom m une mit dem  „H ebesa tz“ auch die Lohn­
höhe beeinflußt. Sie könnten also als W ähler tatsächlich 
auf die Verwendung ihres E inkom m ens zugunsten ent­
weder von privatem  oder von öffentlichem  Konsum ein­
wirken.

Ob die G ewerbesteuer „rev ita lis ie rt“ , ergänzt oder er­
setzt werden soll, bleibt eine politisch schw ierige Ent­
scheidung. Dabei wird auch das Modell der Um satz­
steuerbete iligung zunächst nicht m ehr als eine Option 
bieten. M it den hier angestellten Überlegungen sollte 
vornehm lich gezeigt werden, w ie dem  wohl w ichtigsten 
Einwand gegen diese Option, näm lich daß sie m it kom ­
m unaler S teuerautonom ie unverträg lich ist, Rechnung 
getragen werden kann.

D e r ge g e n w ä rtig  dem  B und zu fließ end e  Teil des  G ew e rb e s to u e ra u l- 
kom m e ns  (u n ge fäh r 1 4% ) ist nu r „e in fa c h " zu kom pens ie ren  (oder b e s ­
ser: du rch  A u sgabo se n ku n g e n  a uszu g le ichcn ).

"  D ies g ilt un te r de r w oh l rea lis tischen  A n nahm e, daß  sow oh l bei der 
G e w e rb e s te u e r als auch  bei de r U m sa tzs te ue r ke ine vo lls tä n d ig e  Über­
w ä lzung  au f d ie  K o nsum ente n  e rfo lg t.

D ie unzw e id e u tig e  E G -V erträg lichke it ze ichne t d ie  h ie r vo rgesch la ­
g ene  Lösu ng  im  übrigen  auch  g e g e n ü b e r der, in v ie le rle i B ez iehung  
idea len , W ertsch ö p fu n g s te u e r aus. M e h rw e rt und  W ortschö p fun g  k lin ­
gen  ja  n ich t nur ähn lich !
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