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STEUERPOLITIK

Gerold Krause-Junk

Noch ein Vorschlag fiir 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 Lésung war bislang der Einwand, daf3 damit
gleichzeitig die kommunale Steuerautonomie zu Grabe getragen werde. Professor
Gerold Krause-Junk entwickelt und analysiert im folgenden ein Modell,
das diesem Einwand Rechnung trégt.

Wegen der bekannten Unzuldnglichkeiten des ge-
genwartigen Gemeindesteuersystems wurde in
den letzten Jahren eine Vielzahl unterschiedlicher Vor-
schlage fur eine Gemeindesteuerreform entwickelt®.
Darunter finden sich auch immer wieder Plane fir eine
Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer®. Dies
ist aus einer Reihe von Griinden verstandlich; denn mit
der Umsatzsteuerlésung wirde

O eine erhebliche Steuervereinfachung (nédmlich er-
satzloser Wegfall der Gewerbesteuer) erreicht,

O den Gemeinden eine sichere und vor allem eine ge-
gen Konjunkturausschlage relativ unempfindliche, je-
doch wachstumsbezogene Einnahmequelle verschafft,

O Sorge getragen, daB die (ibergeordneten gesetzge-
benden Korperschaften, vor allem der Bund, durch ihre
eigene Interessenlage und das EG-Recht daran gehin-
dert wirden, die Gemeindesteuer standig zum Ansatz-
punkt von wie auch immer motivierten steuerlichen Be-
glnstigungen zu wahlen,

O die unter dem Aspekt der EG-Harmonisierung wun-
schenswerte Erh6hung der Umsatzsteuersatze mit ei-
nem sinnvollen Zweck verbunden,

D die Entlastung von Investitionen und Export (soweit
dies fir erstrebenswert gehalten wird) auch bezlglich
eines erheblichen Teils der den Gemeinden zuflieBen-
den Steuern greifen.

Zudem 148t sich als durchaus positives Element einer
derartigen Losung werten, daB die Verteilung des Um-
satzsteuerautkommens auf die einzelnen Gemeinden
nach einem Schllssel erfolgen kénnte, der die értliche

Prof. Dr. Gerold Krause-Junk, 52, ist Ordinarius fir
Finanzwissenschaft am Institut fir Ausldndisches
und Internationales Finanz- und Steuerwesen der
Universitdt Hamburg.
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Bereitschaft zur wirtschaftlichen Entwicklung, zur At-
traktivitat als wirtschaftlicher Standort, honoriert. Dabei
kommt der Durchsetzbarkeit eines derartigen Schlis-
sels zugute, dafB eine Verteilung des den Gemeinden
insgesamt zugedachten Teils des Umsatzsteuerauf-
kommens nach dem o6rtlichen Aufkommen von vornher-
ein nicht in Betracht kommt. Man denke nur an den
durchaus realistischen Fall, daB in einer kleineren Ge-
meinde ein relativ groRes exportorientiertes Unterneh-
men angesiedelt ist und daher ein negatives drtliches
Umsatzsteueraufkommen entsteht. (Die fur Verteilungs-
zwecke denkbare Erweiterung der Bemessungsgrund-
lage um Exportumsétze und Investitionen wiirde zumin-
dest der angestrebten Steuervereinfachung im Wege
stehen.)

Als einfachster wirtschaftsbezogener Verteilungs-
schlissel kommt die értliche Lohnsumme in Betracht.
Man kénnte aber auch daran denken, die Lohnsumme
mit der ortlichen Produktivitét zu gewichten, sie also —
um einen im Finanzausgleich verwendeten, nichtsde-
stoweniger aber eher komischen Ausdruck zu gebrau-
chen — zu ,veredeln”, damit auch die 6rtliche Produk-
tionskapitalbildung positive Beriicksichtigung findet®.

Kommunale Steuerautonomie

All diesen Wohltaten eines groBen Umsatzsteuerver-
bundes steht ein schwerwiegendes Handicap gegen-
Uber®. Es gilt jedentfalls bisher als ausgeschlossen, im
Rahmen dieser Lésung die kommunale Steuerautono-
mie zu wahren, sprich das Hebesatzrecht der Gemein-
den zu erhalten. Und dies zumindest aus zwei Griinden.
Zum einen: Da der ortliche Steueranteil nicht am ortli-

' Unterscheiden lassen sich Vorschlage fir eine ,Revitalisierung®, An-
rechnung, Ergdnzung und Kompensation der Gewerbesteuer. Siehe
dazuu.a.D. Dziadkowski: Umgestaltung, Revitalisierung oder
Ersatz der Gewerbesteuer?, in: Steuern + Wirtschatt, 4/1987, S. 330¢.;
und K. Schmidt: Alternativen zur Gewerbesteuer, in: Der Stadte-
tag, Nr. 5, 1988, S.317 ¢,
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chen Aufkommen orientiert sein wirde, konnten die Ge-
meinden die Hebesétze senken, ohne darum selbst in
ihren Einnahmen (spurbar) betroffen zu werden®. Die
mit dem Hebesatzrecht verbundenen Anreize wirden
das System also ad absurdum fihren. Zum anderen
wére das Hebesatzrecht nicht mit dem EG-einheitlichen
Umsatzsteuerrecht vereinbar.

Nun kann man gewi3 in Abwagung der Vor- und Nach-
teile eines Umsatzsteuerverbundes zu unterschiedli-
chen Gesamturteilen gelangen. Die einen sehen das
Hebesatzrecht nicht als so wichtig an, dafB sie wegen
dessen fehlender Durchsetzbarkeit das Gesamtmodell
verwerfen. Es mag sogar, gepragt durch bestimmte
Fehlentwicklungen in der praktischen Ausiibung des
Hebesatzrechts, die Meinung geben, daB seine Ab-
schaffung eher zu begriiBen wére®. Zu den sicher nega-
tiven Erfahrungen mussen die nicht seltenen Falle ge-
z&hlt werden, daB sich die Bestimmungen des drtlichen
Hebesatzes als politische Auseinandersetzung zwi-
schen dem Gemeinderat auf der einen und einigen we-
nigen, zuweilen eines einzigen, GroBunternehmen auf
der anderen Seite vollzieht.

Wenn man diese negativen Entwicklungen berick-
sichtigt, wird man gewif3 nicht jeder Art von Hebesatz-
recht, sondern nur einer dem Ziel kommunaler Einnah-
meautonomie wirklich gerecht werdenden Losung das
Wort reden. Sofern diese aber erreichbar ist, verdient
das Hebesatzrecht hohe Prioritat. Es konnte nicht nur
das in den letzten Jahren zu beobachtende teilweise
Ausufern der Gebithrenhaushalte begrenzen. Es wirde
den Gemeinden erlauben oder sie sogar dazu zwingen,
das Niveau der offentlichen Leistungen besser an den
Wiinschen der Gemeindebiirger zu orientieren. Im Ide-
alfall kdnnten die Burger wahlen, ob sie fiir ein Mehr
oder Weniger an Steuern auch ein Mehr oder Weniger
offentlicher Leistungen haben wollen. Das jedenfalls ist
der Sinn kommunaler Finanzautonomie, wie er von der

2 Zunennensind: W. Albers: Reform ist (ibertallig, in: Wirtschafts-
woche, Nr. 29 (1988); W. He ck t: EinModel! fur die Ablosung der Ge-
werbesteuer durch einen Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer, in: Der
Gemeindehaushalt, 8/1983, S. 184-187; Karl-Brauer-Institut des Bundes
der Steuerzahler: Abbau und Ersatz der Gewerbesteuer, Heft 57, Wies-
baden 1984; J. Krem e r: Zur stufenweisen Abldsung der Gewerbe-
steuer, in: Steuern + Wirtschaft, 1/1983, S. 55-58:W. Ritter: Abbau
der Gewerbesteuer-Konzepte eines Brickenschlags zwischen Wirt-
schaft und Gemeinden, in: Der Gemeindehaushalt, 8/1983, S. 188-191;
H-J. Schéafer: Vorschlag des Deutschen Stadtetages zur Umge-
staltung der Gewerbesteuer, in: Der Stadtetag, Nr. 5, 1988, S. 320-321;
N.van Scherpenberg: ZurReform der Unternehmensbesteue-
rung in der ndchsten Legislaturperiode, in: Institut fir Auslandisches und
Internationales Finanz- und Steuerwesen der Universitat Hamburg,
Hefte zur internationalen Besteuerung, Nr. 24, 1986.

3 In bisher vorgelegten Vorschlagen wurden als mogliche Schiusse! ge-
nannt: Lohnsumme und Wert der dem Betrieb dienenden materiellen
Wirtschaftsglter (Heckt); ortlicher Umsatz abziglich pauschalierte Vor-
leistungen oder alternativ: Beschatftigtenzahl {Karl-Brauer-Institut); An-
2ahl der Arbeitsplatze und Verteilung des Anlagevermdgens (van Scher-
penberg); 6rtliche Lohnsumme und ortliches Betriebsvermaogen (Ritter).
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Finanzwissenschaft gesehen und nach wie vor hochge-
halten wird. Von dieser Warte aus mufite das Umsatz-
steuerbeteiligungsmodell bisher verworfen werden.

Das Modell

Die folgenden Uberlegungen sollen nun zeigen, daB
man die Umsatzsteuerbeteiligung der Gemeinden doch
mit einem Hebesatzrecht verbinden kann. Man muB al-
lerdings bereit sein, einer gemessen an dem bisherigen
Sprachgebrauch ziemlich ungewdhnlichen Interpreta-
tion des Hebesatzrechts zu folgen.

Das Modell ist einfach zu beschreiben. Die Gewerbe-
steuer wird abgeschafft. Die Umsatzsteuersatze wer-
den so weit erhdht, daB ungefahr das Doppelte des bis-
herigen Gewerbesteueraufkommens an zuséatzlichem
Umsatzsteueraufkommen entsteht’. Dieses zusétzli-
che Umsatzsteueraufkommen wird nach der ¢rtlichen —
veredelten oder auch unbereinigten — Lohnsumme der
umsatzsteuerpilichtigen Betriebe® an die Gemeinden
Uberwiesen, und zwar zur Hélfte an die Gemeindekas-
sen und zur Halfte an die Ortlichen umsatzsteuerptlichti-
gen Betriebe selbst. Die Betriebe erhalten also zu-
nachst Lohnsummenzuschisse in einem Gesamtbe-
trag des halftigen Umsatzsteuermehraufkommens.
Was einer Gemeinde insgesamt zuflieBt, wird zwischen
Gemeindekasse und ortlichen umsatzsteuerpflichtigen
Betrieben geteilt. An diese Aufteilung kann nun die Ge-
meinde einen ,Hebesatz" anlegen. Sie kann z. B. be-
stimmen, daB anstelle der halftigen Aufteilung den Be-
trieben 60% (40%) und der Gemeindekasse 40%
(60%) der Umsatzsteuerriickflisse zustehen sollen®.
Es ist klar, daB die Gemeinden mit einer méglichen hun-
dertprozentigen Zuteilung an die Gemeindekasse an
eine absolute Obergrenze ihres Hebesatzes stof3en.

4 Mogliche nachteilige Verteilungswirkungen der Umsatzsteuer im Ver-
gleich zur Gewerbesteuer werden hier nicht behandelt.

* Im Ubrigen: selbst wenn man die Steuern nach dem 6rtlichen Aufkom-
men verteilen wirde, konnte das Hebesatzrecht wegen der der Mehr-
wertsteuer eigenen Nachholwirkung nicht funktionieren. Kurz gesagt:
die Endbelastung einer Ware wirde sich immer nach dem Hebesatz der-
jenigen Gemeinde richten, in der die Ware an einen Nichtumsatzsteuer-
pflichtigen veraufert wird. Die Besteuerung auf vorgelagerten Produk-
tionsstuten wird ja stets durch den Vorsteuerabzug bei nachgelagerten
Stuten rickgdngig gemacht, mit der Folge, daf3 sich Gemeinden, in de-
nen uberwiegend vorgelagerte Produktionsstufen angesiedelt sind, auf
Kosten anderer Gemeinden bereichern kénnten.

5 Vgl. kritisch zum Hebesatzrecht: W. Heckt, a.a.O.

7 Grob geschatzt miiBten die Umsatzsteuerregelsatze um 5-6 Punkte
erhOht werden.

8 Man kénnte auch die gesamte értliche Lohnsumme als Indikator wih-
len.

¢ Rein technisch miBten die Gemeinden wohl vor Beginn eines Haus-
haltsjahres die Hohe der Lohnsummenzuschiisse festlegen und auf
diese Weise allein das fiskalische Risiko tragen. Soweit die Lohnkosten-
zuschusse (nur) an umsatzsteuerpflichtige Unternehmen geleistet wer-
den, kdnnten die Zuschisse mit den Umsatzsteuerzahlungen verrech-
net werden.
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Gegen dieses Modell kann selbstverstandlich eine
Fille von Bedenken geltend gemacht werden. Wir wol-
len uns mit einigen dieser moglichen Bedenken ausein-
andersetzen.

Erstens miBte die Umsatzsteuer nach diesem Vor-
schlag nahezu doppeit so stark erhdht werden, wie
wenn nur ein Ausgleich fir den Wegfall der Gewerbe-
steuer gesucht wirde'. Dies ist notwendig, damit den
Gemeinden eine ausreichende Mandvriermasse zur
Verfigung steht. Mit dieser relativ starken Erhéhung
sind mogliche Nachteile verbunden, allen voran ungin-
stige Verteilungswirkungen. Es ist klar, daB Preisniveau-
erhdhungen dort, wo sie nicht durch entsprechende
Lohnerhéhungen kompensiert werden — wie dies als
Folge der Lohnkostenzuschiisse zumindest teilweise
der Fall sein dirfte —, einen entsprechenden sozialen
Ausgleich verlangen.

Zweitens sind Zahlungen aus dem Staatshaushalt,
zumal primar ohne speziellen wirtschaftspolitischen
Sinn, ein unter allen Umsténden zu vermeidendes Ubel.
Man muf freilich ihren besonderen Charakter in der vor-
geschlagenen Konstruktion erkennen: Sie stellen zu-
nachst einmal einen Ausgleich far zusatzliche Umsatz-
steuerbelastungen dar. Dabei ist auch zu sehen, daf
durch den Ubergang von der Gewerbesteuer zur erhéh-
ten Umsatzsteuer insbesondere lohnintensive (umsatz-
steuerpflichtige) Betriebe belastet werden", die durch
die Lohnkostenzuschiisse eine gewisse Kompensation
erfahren. DaB dabei insgesamt — je nach dem Grad der
.Veredelung" der Lohnsumme - arbeitskosten-
intensive Betriebe sogar gewinnen mdgen, ist unter mit-
telstandischen Aspekten sicher kein Nachteil.

Es gilt aber auch zu erkennen, daB3 Lohnkostenzu-
schisse im Grunde dem gleichen Prinzip folgen, nach
dem in den meisten Umsatzsteuerbeteiligungsmodel-
len Verteilungsschlissel konstruiert wurden, namlich
unter Berlcksichtigung der lokalen Wirtschaftsentwick-
lung. Ob die danach bemessenen Zuweisungen nun
ausschlieBlich in die Gemeindekassen oder teilweise
auch zu den privaten Tragern dieser Wirtschaftsentwick-
lung flieBen, durfte fur die Berechtigung dieser Schliis-
selgréBen zweitrangig sein.

Schliefllich ist auch die EG-Vertraglichkeit des Vor-
schlags zu prifen. Ausgangspunkt unseres Modells ist
eine Umsatzsteuererhdhung, die den Gemeinden zu-
gute kommt. Insofern dirfen wir das Modell auch zu
Recht als Umsatzsteuerbeteiligungsmodell kennzeich-
nen. Auf der anderen Seite sind die Zuweisungen an die

' Der gegenwartig dem Bund zuflieBende Teil des Gewerbesteueraut-
kommens (ungefahr 14 %) ist nur ,einfach” zu kompensicren (oder bes-
ser: durch Ausgabesenkungen auszugleichen).
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Gemeindekassen und die Lohnkostenzuschiisse im
Prinzip auch ohne Umsatzsteuererhohung vorstellbar.
Sie konnten auch aus dem allgemeinen Staatshaushalt
finanziert werden. Damit ist die vorgeschlagene Lésung
sowohlumsatzsteuerbezogen als auch hinreichend um-
satzsteuerfern, um EG-vertraglich zu sein'?,

Die ,Hebesatzregelung“

Man mag die vorgesehene Hebesatzregelung als
Spiegelfechterei empfinden, da es bei ihr ja eigentlich
gar nicht um die Gestaltung von Steuersatzen, sondern
um die Festlegung von ,Subventionssatzen” geht. Dies
ist aber zundchst gewissermafen Ansichtssache, daes
sich aus Sicht der Gemeinden ja tatsachlich um die
Hohe ihrer Einnahmen handelt. Letztlich aber kommt es
darauf an, ob eine Hebesatzregelung zweckentspre-
chend ist. Und da scheint die hier vorgeschlagene L6-
sung allen herkdmmlichen Regelungen bei weitem
Uberlegen.

Wenn die Gemeinde zu entscheiden hat, ob sie auf
Kosten von Lohnzuschissen an die ortsansassigen Be-
triebe ein Mehr oder Weniger an éffentlichen Leistungen
anbietet, dann ist dies mit Sicherheit Angelegenheit
nicht nur des Gemeinderates und einiger Betriebe, son-
dern der gesamten értlichen Wirtschaft, einschlieBlich
aller im Ort tatigen Arbeitnehmer. Daher scheint die vor-
geschlagene Losung besonders geeignet, Burgerinter-
esse an der Hebesatzwah! zu wecken und insofern eine
Voraussetzung zu erfiillen, unter der kommunale Ein-
nahmeautonomie Uberhaupt erst gerechtfertigt ist. Die
in ihrer Wohngemeinde tatigen Arbeitnehmer wissen,
daf3 die Kommune mit dem ,Hebesatz" auch die Lohn-
hohe beeinfluBt. Sie kénnten also als Wahler tatsachlich
auf die Verwendung ihres Einkommens zugunsten ent-
weder von privatem oder von éffentlichem Konsum ein-
wirken.

Ob die Gewerbesteuer , revitalisiert”, erganzt oder er-
setzt werden soll, bleibt eine politisch schwierige Ent-
scheidung. Dabei wird auch das Modell der Umsatz-
steuerbeteiligung zunachst nicht mehr als eine Option
bieten. Mit den hier angestellten Uberlegungen sollte
vornehmlich gezeigt werden, wie dem wohl wichtigsten
Einwand gegen diese Option, namlich daB sie mit kom-
munaler Steuerautonomie unvertraglich ist, Rechnung
getragen werden kann.

"' Dies gilt unter der wohl realistischen Annahme, daf3 sowohl bei der
Gewerbesteuer als auch bei der Umsatzsteuer keine vollstandige Uber-
walzung auf die Konsumenten erfolgt.

2 Die unzweideutige EG-Vertraglichkeit zeichnet die hier vorgeschla-
gene Losung im Ubrigen auch gegenlber der, in vielerlei Beziehung
idealen, Wertschépfungsteuer aus. Mehrwert und Wertschopfung klin-
gen ja nicht nur ahnlich!
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