STEUERPOLITIK

Wolfgang Scherf

Das Krause-Junk-Modell: Ein geeigneter
Ansatz zur Reform der Gewerbesteuer?

In der Augustausgabe des WIRTSCHAFTSDIENST hat Professor Gerold Krause-Junk ein
Modell zur Gemeindesteuerreform vorgestellt, das die Gewerbesteuer durch eine
Umsatzsteuerbeteiligung ersetzen will'. Dabei ist als Besonderheit ein Hebesatzrecht
fur die Gemeinden vorgesehen. Dr. Wolfgang Scherf diskutiert die Vor- und Nachteile des
Reformvorschlags. Professor Krause-Junk nimmt zu dieser Replik abschlieBend Stellung.

ine ganze Reihe von Vorschldgen zur Reform des

kommunalen Steuersystems zielt darauf ab, die
Gewerbesteuer durch eine Beteiligung der Gemeinden
an der Umsatzsteuer zu ersetzen. Diese Losung wurde
zwar weitgehend den Vorstellungen der Wirtschaft ent-
sprechen, stdBt jedoch bei den Gemeinden und auch
bei der Mehrzahl der Finanzwissenschatftler auf Beden-
ken, weil das Hebesatzrecht entfiele und damit die kom-
munale Finanzautonomie gefdhrdet ware. Gerold
Krause-Junk versucht diesem Einwand Rechnung zu
tragen, indem er ein Beteiligungsmodell entwickelt, das
den Gemeinden einen einnahmepolitischen Spielraum
belast:

O Die Gewerbesteuer wird abgeschafft. Die Umsatz-
steuer wird so weit erhoéht, daf3 ungeféhr das Doppelte
des bisherigen Gewerbesteuerautkommens an Mehr-
einnahmen zustande kommt.

{0 Das zuséatzliche Umsatzsteueraufkommen wird
nach der ortlichen Lohnsumme® der umsatzsteuer-
pflichtigen Betriebe an die Gemeinden Uberwiesen.

0 Der Gesamtbetrag wird zwischen Gemeinde und
ortsansassigen Unternehmen aufgeteilt. Der Auftei-
lungsschlissel hat die Funktion eines Hebesatzes.
Auch die den Unternehmen zuruckerstattete Umsatz-
steuer wird nach der Lohnsumme verteilt.

Das Krause-Junk-Modell zeichnet sich dadurch aus,
daf ein aus der Sicht der Unternehmen akzeptabler Re-
formvorschlag fir die Gemeinden an Attraktivitat ge-
winnt. Die Hebesatzkonstruktion kann durchaus als
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am Institut fir Finanzwissenschatft der Albert-Lud-
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zweckmaBig angesehen werden, denn sie ermdglicht
den Gemeinden eine Variation ihrer Einnahmen aus pro-
duktionsbezogenen Steuern und zwingt sie dabei zur
Rucksichtnahme auf die ortsansassigen Unterneh-
men3. Ob auch die Arbeitnehmer ein Interesse an der
Hohe des Hebesatzes gewinnen werden, erscheint da-
gegen eher fraglich. Zwar ist nicht auszuschlieBen, ,daf8
die Kommune mit dem Hebesatz auch die Lohnhohe be-
einflufft*. Der Zusammenhang zwischen der nach Maf-
gabe der Lohnsumme an die Unternehmen zurickflie-
Benden Umsatzsteuer und den gezahlten Effektividh-
nen durfte aber recht locker sein.

Verteilungswirkungen

Mit einigen Einwé@nden gegenulber seinem Vorschlag
hat sich Krause-Junk selbst auseinandergesetzt. Sie
sind jedoch zum Teil nicht so gravierend, wie er es dar-
stellt. Dies gilt zunachst einmal fir die beflrchteten un-
glinstigen Verteilungswirkungen der erforderlichen Um-
satzsteuererhéhung. Sie soll doppelt so stark ausfallen
wie bei einem reinen Ersatz der Gewerbesteuer, damit
den Gemeinden ein ausreichender Spielraum zur Be-
einflussung ihrer Steuereinnahmen verbleibt. Daraus
resultierende Preiserh6hungen verlangen nach Krause-
Junk einen sozialen Ausgleich, sofern sie nicht durch

'Vgl. G. Krause-Junk: Noch ein Vorschlag tir die Gemeinde-
steuerreform, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 69. Jg. (1989), H. 8, S. 380-
382. Die wortlichen Zitate im Text beziehen sich auf diesen Beitrag.

2 Krause-Junk zieht auch in Betracht, die Lohnsumme mit der 6rtlichen
Produktivitat zu gewichten. Auf diese Weise kénnte der Faktor Kapital
bei der Verteilung des Steuerautkommens indirekt berucksichtigt werden.

3 Der Vorschlag hebt sich insofern vorteilhatt von dem Anrechnungsmo-
delldes DIHT ab, der die Gewerbesteuer mit Hebesatzrecht beibehalten
will, aber eine Verrechnung mit der Umsatzsteuer vorsieht. Die Folge
ware, daB sich die Gemeinden zu Lasten von Bund und Landern, nicht
aber zu Lasten der ortsansassigen Unternehmen Mehreinnahmen ver-
schaffen konnten. Vgl. DIHT: Gewerbesteuer auf neuem Kurs, Bonn
1982.
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entsprechende Lohnerhéhungen — als Folge der Lohn-
kostenzuschiisse® — kompensiert werden.

Gegen diese Argumentation ist einzuwenden, daB
eine preistreibende zusatzliche Steuerbelastung fur die
Unternehmen insgesamt gar nicht zustande kommt.
Der Umsatzsteuererhéhung stehen einerseits der Weg-
fall der Gewerbesteuer, andererseits die Steuerriicker-
stattung in Form der Lohnkostenzuschisse gegeniber.
Zwar konnte es sein, daf3 die mit der Reform einherge-
henden Belastungsverschiebungen zwischen den Un-
ternehmen per saldo zu Preiserhéhungen fuhren, weil
die belasteten Unternehmen ihre Preise anheben, wéah-
rend die entlasteten Unternehmen Preissenkungen un-
terlassen. Selbst wenn der Wettbewerb einem derarti-
gen Verhalten nicht ausreichend entgegenwirkt, dirften
sich die negativen Preiseffekte jedoch in engen Gren-
zen halten.

Wenn es zutrifft, daB die Unternehmen auf die Um-
satzsteuererhdhung allenfalls mit geringfiigigen Preis-
steigerungen reagieren, entfallt zum einen die Notwen-
digkeit eines sozialen Ausgleichs. Zum anderen gibt es
dann aber auch kaum einen Spielraum fir Lohnerhd-
hungen aufgrund der Lohnkostenzuschusse. Die
These, daB3 mit einem nennenswerten Interesse der Ar-
beitnehmer an der Hebesatzpolitik der Gemeinden nicht
zu rechnen ist, wird von dieser Seite her unterstiitzt.

Erhéhung der Umsatzsteuer

Der zweite von Kraus-Junk diskutierte Einwand rich-
tet sich gegen die Schaffung eines aus dem Staatshaus-
halt gespeisten neuen Subventionstopfes. Wenn man
dessen Berechtigung im Grundsatz akzeptiert, weil er
das Hebesatzrecht ermdglicht, kann es unter dem
Aspekt der Vermeidung unnétiger Subventionen nur
noch darum gehen, sein AusmaB in Grenzen zu halten.
In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dai3
Krause-Junk den Umfang der erforderlichen Vertei-
lungsmasse weit iiberschatzt. Die Gemeinden bendti-

* Krause-Junk verwendet diesen Ausdruck fir den Teil der Umsatz-
steuer, den die Gemeinden nach MaBgabe der Lohnsumme an die orts-
ansassigen Unternehmen zurickerstatten.

® vgl. Statistisches Bundesamt: Finanzen und Steuern, Fachserie 14,
Reihe 101, Realsteuervergleich 1985, S. 12 und S. 16.

® Bei einer Orientierung an der Masse der Gemeinden, die mit dem Ge-
werbesteuerhebesatz nicht iiber 375 hinausgehen, miBte die Umsatz-
steuer sogar nur so weit angehoben werden, daf3 etwa 6% mehr als das
bisherige Gewerbesteueraufkommen an zusatzlichen Einnahmen ent-
stehen.

7 Damit verliert die These von den unsozialen Preis- und Verteilungs-
effekten der Umsatzsteuererhohung weiter an Gewicht.

8 vgl.W. StrauB: Probleme und Méglichkeiten einer Substituierung
der Gewerbesteuer, Opladen 1984, S. 174; K. Schmitt: Raumliche
Wirkungen von Gemeindesteuerreformvorschlagen, lfo-Studien zur Fi-
nanzpolitik, Nr. 35, Munchen 1986, S. 139.
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gen keineswegs das Doppelte des bisherigen Gewerbe-
steueraufkommens, um einen mit den heutigen Verhalt-
nissen vergleichbaren einnahmepolitischen Spielraum
zu erhalten.

Bei der Abschatzung der Umsatzsteuererhéhung bie-
tet es sich an, zunachst einmal von den Wirkungen des
neuen Verteilungsschlissels Lohnsumme zu abstrahie-
ren. Es wird also vorausgesetzt, da3 sich der Umsatz-
steueranteil wie die heutige Gewerbesteuer auf die Ge-
meinden verteilt, um — gesondert zu beurteilende — Ver-
schiebungen der Steuerkraft auszuschalten. Unter die-
ser Annahme 148t sich die erforderliche Umsatzsteuer-
erhéhung beispielhaft anhand der Daten fur das Jahr
19855 ermitteln:

Der gewogene Durchschnittshebesatz der Gewerbe-
steuer lag bei 356. Keine Gemeinde ging mit dem Hebe-
satz Uber 500 hinaus; 98,5% lagen sogar unter 375.
Eine Gemeinde mit dem extrem hohen Hebesatz von
500 erhalt gegeniber dem Durchschnitt (bei gegebener
Bemessungsgrundlage) etwa 40% hohere Einnahmen.
Dieser Prozentsatz bildet daher die Obergrenze der Um-
satzsteuererhéhung im Krause-Junk-Modell: Wenn die
Gemeinden das 1,4fache der Gewerbesteuer an Um-
satzsteuer erhalten, erzielt eine Gemeinde, die den
neuen Hebesatz auf 100 festlegt, genausoviel an Ein-
nahmen wie bisher bei der Gewerbesteuer mit dem He-
besatz 500. Demzufolge muB also selbst bei einer
Orientierung an den Extremfallen® die Umsatzsteuer
um weit weniger als das Doppelte des Gewerbesteuer-
aufkommens erhdht werden, um den Gemeinden eine
ausreichende Mandvriermasse zu sichern’.

Dieser Uberlegung lieBe sich entgegenhalten, daB
der von Krause-Junk vorgeschlagene Verteilungs-
schliissel Lohnsumme zu Verschiebungen in der Steu-
erkraft fuhrt, denen man zumindest in der Ubergangs-
phase durch einen zusatzlichen Anpassungsspielraum
Rechnung tragen sollte. Dabei ist aber zu berlicksichti-
gen, daB die Verschiebungen durchaus erwiinscht sind,
wenn sie auf einen Abbau ungerechtfertigter Steuer-
kraftdifferenzen hinauslaufen. Eine derartige Nivellie-
rung wirde im Ubrigen den Bedarf an extrem hohen He-
besatzen in Gemeinden mit bislang geringer Steuerkratft
und damit auch die Anforderungen an den Verteilungs-
spielraum reduzieren.

Der Verteilungsschlissel

Damit stellt sich die Frage nach der Eignung der Lohn-
summe als SchlusselgréBe einer Umsatzsteuerbeteili-
gung der Gemeinden. Nach den vorliegenden empiri-
schen Untersuchungen® wiirde die vertikale Streuung
(zwischen Gemeinden unterschiedlicher GréBenklas-
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sen) im wesentlichen der der Gewerbesteuereinnah-
men entsprechen. Der Anstieg der Einnahmen mit der
GemeindegroBenklasse wére allerdings gemaBigter®.
Eine Umsatzsteuerbeteiligung mit dem Schlissel Lohn-
summe wurde daruber hinaus die horizontale Streuung
(zwischen Gemeinden der gleichen GréBenklasse) ver-
mindern. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesmi-
nisterium der Finanzen halt die heutigen horizontalen
Streuungsunterschiede fir so grof3, ,,daB3 das gegenwar-
tige kommunale Steuersystem ur\d dabei insbesondere
die Gewerbesteuer als Storfaktor der raumlichen Ord-
nung anzusehen sind“'®. Demnach ware das Krause-
Junk-Modell indieser Hinsicht gegenlber der Gewerbe-
steuer klar im Vorteil.

Fir die Lohnsumme als Verteilungsschlissel spricht
auch, daB sie relativ leicht zu ermitteln ist. Trotzdem
kann sie letztlich den Anforderungen nicht genugen. ,Ei-
nes der Hauptziele der anstehenden kommunalen Steu-
erreform ist es, das Interesse der Gemeinden an der
produktiven Tatigkeit ausgewogener zu gestalten.*"
Daher kann eine Verteilung des kommunalen Umsatz-
steueranteils anhand der Lohnsumme — unabhéangig
von der rdumlichen Streuung — nicht empfohlen werden,
dadas Interesse der Gemeinden in diesem Fall einseitig
auf den Faktor Arbeit gelenkt wiirde'?. Auf ordnungspoli-
tische Bedenken durfte auch die Rickerstattung eines
Teils der gezahlten Umsatzsteuer an die Unternehmen
in Form von Lohnkostenzuschilssen stoBen, denn sie
fihrt zu einer Beglnstigung der Arbeit und ist damit
nicht neutral bezlglich des Einsatzes der Produktions-
faktoren™. ‘

Nun ist das Krause-Junk-Modell nicht auf die Verwen-
dung der Lohnsumme als Verteilungsschilissel ange-
wiesen. Denkbar waren auch andere GréfB3en bis hin zur
Wertschopfung, die von den Allokationswirkungen her
wohl am glnstigsten abschneiden wirde und auch auf-
grund ihrer Streuungseigenschaften geeignet wére',
Wenn aber der Verteilungsschlussel im Prinzip offen ist,
reichen die angefihrten Bedenken gegenuiber der
Lohnsumme fir eine Ablehnung des Reformvorschlags
noch nicht aus.

9 Die Verwendung der ,veredelten* anstelle der normalen Lohnsumme
wirde die vertikale Streuung vergrofiern, da die Kapitalintensitat mit der
Gemeindegrofie zunimmt. Vgl. K. Schmitt. aa0.S. 139,

0 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen: Gutachten zur Reform der Gemeindesteuernin der Bundesrepublik
Deutschland, Bonn 1982, S. 41.

" K. Schmitt, aa0.S. 134
2 ygl.K. Schmitt, aa0.,S. 134

3 Qb diese Wirkung. wie Krause-Junk meint, ,unter mittelstandspoliti-

schen Aspekten sicher kein Nachteil” ist, erscheint fraglich, denn zwi-
schen UnternehmensgroBe und Arbeitsintensitat besteht kein eindeuti-

ger Zusammenhang.
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Hat Krause-Junk also einen Ansatz entwickelt, der die
Vorzige einer Umsatzsteuerbeteiligung aus der Sicht
der Unternehmen mit dem Interesse der Gemeinden an
einem einnahmepolitischen Handlungsspielraum in
idealer Weise verknlUpfen kdnnte? Selbst wenn man sei-
nen Vorschlag nicht mit méglichen Alternativen — insbe-
sondere mit der kommunalen Wertschépfungsteuer —
konfrontiert, sind erhebliche Zweifel anzumelden. Mit
der EG-Vertraglichkeit steht es namlich bei weitem nicht
so gut, wie Krause-Junk behauptet. Dariber hinaus
dirfte ein Versto3 gegen die GAT T-Regeln vorliegen.

VerstoB3 gegen EG- und GATT-Bestimmungen

Die Harmonisierung des Umsatzsteuerrechts in der
EG soll steuerliche Wetthewerbsverzerrungen zwi-
schen den Mitgliedstaaten verhindern®™. In diesem
Sinne verbietet auch das GATT-Abkommen die steuerli-
che Diskriminierung der Importe und die steuerliche
Subventionierung der Exporte™. Die von Krause-Junk
vorgesehene Umsatzsteuerrickerstattung durch die
Gemeinden (in Form von Lohnkostenzuschiissen) ist
damit wohl nicht zu vereinbaren, denn sie lauft auf eine
verbotene Forderung der Exporte und Behinderung der
Importe hinaus.

Der Grund fir die Beglnstigung der Exporte liegt
darin, daB die formale Belastung der Unternehmen mit
der Umsatzsteuer nicht der effektiven Belastung'” ent-
spricht, da ein Teil der Umsatzsteuer an die Unterneh-
men zurtckflieBt. Beim Export wére aber die zunachst
gezahlte Umsatzsteuer in voller Hohe grenzausgleichs-
fahig. Damit wirden die Exporte in einem Umfang entla-
stet, der Uber die netto gezahlte Umsatzsteuer hinaus-
geht; ein Tatbestand, der als verdeckte Exportsubventio-
nierung anzusehen ware's. Mit der Begiinstigung der
Exporte korrespondiert eine Diskriminierung der Im-
porte. Diese wiirden von der Erhéhung der (Einfuhr-)
Umsatzsteuer getroffen, ohne daB den auslandischen
Anbietern ein Anspruch auf teilweise Ruckerstattung
eingerdumt werden kénnte.

Der Hinweis von Krause-Junk, die Lohnkostenzu-
schisse seienim Prinzip auch ohne Umsatzsteuererh-

" VglL.K. Schmitt, aa0. S.212213.

> Die wichtigste Rechtsgrundlage fir die Angleichung der Umsatz-
steueristdie 6. EG-Richtlinie des Rates zur Harmonisierung der Rechts-
vorschriften der Mitgliedstaaten lber die Umsatzsteuer vom 17.5. 1975.
Danach ist das Zie! im Auge zu behalten. die Neutralitat des gemeinsa-
men Umsatzsteuersystems zu wahren.

® Vvgl. H. Mesenberg: Der steuerliche Ausgleich beim Grenz-
ubergang im internationalen Handel. Heidelberg 1970. 5. 11.

' Effektive Belastung ist hier nicht im Sinne der Uberwalzungstheorie
gemeint, sondern bezieht sich nur auf die Umsatzsteuerzahllast nach
Abzug der Ruckerstattung durch die Gemeinden.
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hung vorstellbar, sein Modell wére daher hinreichend
umsatzsteuerfern, um EG-vertraglich zu sein, kann
diese Bedenken nicht ausrdumen. Der Reformvor-
schlag ist so konstruiert, daf3 die Lohnkostenzuschiisse
unmittelbar mit der Umsatzsteuer zusammenhangen.
Die Gemeinden erhalten einen Teil des Aufkommens,
den sie, wiederum zum Teil, direkt an die Unternehmen
weiterleiten. Daf3 die Umsatzsteuerriickerstattung nach
MafBgabe der Lohnsumme erfolgt, dirfte in diesem Zu-
sammenhang von untergeordneter Bedeutung sein.

Angesichts der Unvereinbarkeit mit den EG- und
GATT-Bestimmungen wird der sonst durchaus erwa-
genswerte und auch entwicklungsfahige Vorschlag von
Krause-Junk wohl nicht zu realisieren sein. Die Diskus-

'® Wenn die Umsatzsteuer, Krause-Junk folgend, um etwa sechs Pro-
zentpunkte angehoben wird, davon aber die Halfte an die Unternehmen
zuruckfliet, kommt esim Durchschnittimmerhin zu einer Entlastung der
Unternehmen beim Export in Hohe von drei Prozentpunkten der Um-
satzsteuer.
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sion Uber die Gewerbesteuerreform muB sich auf an-
dere Losungen konzentrieren. Im Vordergrund sollte da-
bei die auch nach Krause-Junk ,in vielerlei Beziehung
ideale" kommunale Wertschopfungsteuer stehen. Sie
wird von den Gemeinden im Grundsatz akzeptiert. Die
von der Wirtschaft vorgetragene Kritik beruht zum groB-
ten Teil auf der Fehleinschatzung, dafl man mit einem
Umsatzsteuermodell wesentlich besser fahren wiirde'.
Die Unterschiede sind jedoch keineswegs so grof3, daf
eine Erhéhung der Nettoumsatzsteuer befirwortet, die
Einfihrung einer kommunalen Wertschopfungsteuer
aber vehement abgelehnt werden konnte. In diesem Zu-
sammenhang ist Krause-Junk zuzustimmen, wenn er
feststellt: ,Mehrwert und Wertschopfung klingen ja nicht
nur &hnlich!*

' vgl. zur Problematik der Position der Unternehmen A. Oberhau-
ser: Kommunale Wertschopfungsteuer als Alternative zur Gewerbe-
steuer, Schriftenreihe der Industrie- und Handelskammer Regensburg,
Heft9, S.12-22.
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