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A. Problemstellung und Gang der Untersuchung

Die Diskussion zur Reform der Gemeindefinanzen, insbesondere zur Reform der Gewerbe-
steuer als der umstrittensten Gemeindesteuer, halt an. Die Reformvorschldge reichen von der
Abschaffung der Gewerbesteuer und ihrer Ersetzung durch neue Gemeindesteuern und/oder
durch einen Anteil der Gemeinden an der Umsatzsteuer bzw. Einkommen- und Korper-
schaftsteuer bis hin zur ,,Revitalisierung® und ,,Modernisierung* der Gewerbesteuer. Aus
Sicht der Wissenschaft ist die jiingste Diskussion® um den Gewerbesteuerabbau u.a. in der
miBlungenen Regelung der Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG? begriindet. Ange-
sichts weiter sinkender kommunaler Steuereinnahmen stellt sich die Frage, ob die Gewerbe-
steuer als Einnahmequelle der Gemeinden geeignet ist. Als wichtiger Baustein des Gemeinde-
finanzsystems haben sich Uberlegungen zum Gewerbesteuerabbau auch mit einem geeigneten
kommunalen Ersatz zu befassen. Hierzu hatte die Bundesregierung urspriinglich eine Re-
formkommission eingesetzt. Zwar sollte mit der geplanten Gemeindefinanzreform® die Zu-
kunft der Gewerbesteuer bestimmt und das kommunale Finanzsystem neu geordnet werden®,
jedoch wurde die Kommission im Herbst 2003 aufgelost, als feststand, daR innerhalb der

verschiedenen Arbeitsgruppen kein einheitliches Ergebnis zustande kommen wiirde.

In seiner Rede vom 27.6.2002 duferte sich der Bundesminister der Finanzen wie folgt: ,,Eine
der zentralen steuerpolitischen Aufgaben der ndchsten Legislaturperiode besteht in der Re-
form der Gemeindefinanzen. Jede wirtschaftliche Schwachephase zeigt von neuem, wie kon-
junkturreagibel die Gewerbesteuer ist. Dies fihrt dazu, dal} die Gemeinden, die noch vor
kurzem insgesamt deutliche Uberschiisse hatten, in kurzer Zeit in Defizite rutschen. Deshalb
haben wir eine Expertenkommission eingesetzt, die Moglichkeiten der Gemeindesteuerreform
aufzeigen soll. Die Ergebnisse mochte ich nicht prajudizieren. Aber Sie kdnnen sicher sein,
neben der Sicherung der Gemeindefinanzen wird die Beachtung der Standortqualitat fir die

Unternehmen in Deutschland Beriicksichtigung finden*®.

1 FAZ v. 29.10.2002, Nr. 251, S. 13; FAZ v. 11.4.2002, Nr. 84, S. 2; FAZ v. 22.3.2002, Nr. 69, S. 14; FAZ
v. 8.3.2002, Nr. 57, S. 15; Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 374 ff., 379.

2 Korezkij, BB 2001, 389, 394; Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 2.

® BT-Drs. 14/7110, S. 24. Zuletzt wurde unter dem Vorsitz des BMF die Arbeitsgruppe ,,Kommunalsteuern“

eingerichtet, in der Vertreter von Bund, Landern und Kommunen sowie der Wirtschaft vertreten waren.

FAZ v. 25.3.2002, Nr. 71, S. 13; vgl. Pressemitteilung des Bundesministeriums der Finanzen im Internet

unter www.bundesfinanzministerium.de.

®>  Pressemitteilung des BMF v. 27.6.2002, Rede des Bundesministers der Finanzen v. 27.6.2002, "Grundsétze
der Finanzpolitik in Deutschland und Europa: Bilanz und Perspektive™ anlaRlich der Klausurtagung des Ma-
nagerkreises der Friedrich-Ebert-Stiftung in Berlin, Thema: Finanz- und Wirtschaftspolitik.



Welches Ausmal eine wirtschaftliche Schwachephase haben kann, zeigt das Beispiel der
Landeshauptstadt Bayerns: Munchen hat im Juli 2002 auf den massiven Einbruch bei der
Gewerbesteuer mit einer sofortigen Haushaltssperre und einem Investitionsstopp reagiert®.
Die Konjunkturanfalligkeit verlangt, die stark schwankende Gewerbesteuer durch eine stabile
Einnahmequelle zu ersetzen, um eine sinnvollere kommunale Investitionspolitik zu ermdgli-
chen. Stein &uBert sich zu dieser Problematik wie folgt”: ,,Akuter steuerpolitischer Hand-
lungsbedarf bestenht fir eine Reform der Gemeindefinanzen. Die Méngel der Gewerbesteuer
als Einnahmequelle der Kommunen und als Belastungselement der betroffenen Steuerpflich-
tigen sind so gravierend, dal eine Losung dieses Problems mehr als fallig ist. Es ist zwar eine
Kommission eingesetzt worden, aber auch hier gilt: Neue Reformmodelle kénnen politischen
Umsetzungswillen nicht ersetzen.” Diese Aussage ist auf die Tatigkeit und den Erfolg von
Kommissionen Ubertragbar. Denn mit der Einsetzung von Reformkommissionen ist die Um-
setzung notwendiger Reformen nicht gewahrleistet. Das zeigt sich an der Auflésung der
ursprunglich eingesetzten Gemeindefinanzreformkommission, die letztlich an den gegenséatz-

lichen Interessen der Unternehmen und Gemeinden scheiterte®,

Ziel dieser Arbeit soll es sein, die Gewerbesteuerdiskussion umfassend aufzuarbeiten, indem
die unterschiedlichen Positionen der Gemeinden, Unternehmen und Wissenschaft im Hinblick
auf ihre Kritik an der Gewerbesteuer und die darauf aufbauenden Reformvorschlége darge-
stellt und beurteilt werden. Zudem soll die Widerspriichlichkeit der verschiedenen Positionen
aufgedeckt und so ein Beitrag zur Versachlichung der stark interessengepréagten Diskussion
geleistet werden. Im Teil B werden Grundlagen der Gewerbesteuer referiert und Kritik aus
Sicht der Beteiligten dargestellt. Ferner werden verfassungsrechtliche Probleme der Gewerbe-
steuer sowie der im Zusammenhang zu betrachtenden Anrechnung nach 8 35 EStG aufge-
zeigt. Europarechtliche Bedenken gegen die Gewerbesteuer sowie der Blick Uber die Grenze
zeigen, daB der Weg der Gewerbesteuer vorgezeichnet ist. Wahrend einige Nachbarstaaten
urspringlich nach dem deutschen Weg verfahren sind, kommt es immer h&ufiger zu einer
Abkehr von der Gewerbesteuer. Auch in bezug auf den europdischen Harmonisierungsprozef3
im Bereich der direkten Besteuerung und damit verbunden der Unternehmensbesteuerung

sollte die Abschaffung der Gewerbesteuer an erster Stelle stehen.

Slddeutsche Zeitung v. 25.7.2002, S. 1.
" Stein, Deutschland im Stimmungstief, 2002, S. 3, 12.
& KeR, FR 2003, 959.



Im Teil C werden Anforderungen an eine Substitution der Gewerbesteuer diskutiert. Solche
Anforderungen ergeben sich u.a. aus verfassungsrechtlicher bzw. kommunalpolitischer Sicht.
Dartiber hinaus sollten sich aus dem Abbau und Ersatz der Gewerbesteuer entgegen vorange-
gangener Reformen erhebliche Steuervereinfachungen einstellen. Damit soll gleichzeitig ein
Beitrag zur Versachlichung der sehr stark interessengepragten Diskussion um die Gewerbe-
steuer geleistet, und dem Gesetzgeber sollen weitere Mdglichkeiten zur Fortsetzung der Steu-
ervereinfachung an die Hand gegeben werden. Ferner werden Ansétze zur Vereinheitlichung
der Unternehmensbesteuerung aufgezeigt, weil ein Gewerbesteuerabbau die Unterschiede in
diesem Bereich offen zutage treten lait. Als Ergebnis dieses Teils sind Kriterien aufzustellen,
die bei der Diskussion um die Gewerbesteuer zu beachten sind. Sie dienen im Teil E als Beur-

teilungsmalstab fur einige vom Verfasser ausgewéahlte Reformvorschlage.

Weil die derzeit diskutierten Reformmodelle lediglich einen Ausschnitt aus den Mdglichkei-
ten abbilden, mit denen man die Gewerbesteuer ersetzen kann oder aus verschiedenen Maog-
lichkeiten kombiniert werden, sind im Teil D mdgliche Alternativen einer Gewerbesteuer-
substitution zu referieren. Dabei werden auch solche Mdglichkeiten erértert, welche die Ge-
meinden fir sich in Anspruch nehmen kénnen, z.B. durch die Einfihrung neuer kommunaler
Steuern. Daneben wird die Ausweitung bestehender Anknupfungspunkte, z.B. die erhdhte
Beteiligung an bestehenden Gemeinschaftsteuern, geprift. Ferner werden einige aktuelle
Reformvorschlége, namentlich die Modernisierung oder Revitalisierung der Gewerbesteuer,
diskutiert. Es wird sich zeigen, dal’ diese Vorschlage nicht weiter zu beachten sind, weil sie
nur die Gewerbesteuer reformieren wollen. Im Teil D erfolgt eine Vorauswahl dahingehend,
solche Vorschlage bereits im Vorfeld zu verwerfen, die an der Gewerbesteuer festhalten

wollen. Sie werden im Teil E keiner weiteren Wirdigung mehr unterzogen.

Im Teil E werden einige vom Verfasser ausgewahlte VVorschldge fur einen Gewerbesteuerer-
satz diskutiert und anhand der in Teil C entwickelten Kriterien bewertet. Im Zwischenfazit
wird ein Votum fur denjenigen Reformvorschlag stehen, der nach Meinung des Verfassers
grundséatzlich am besten geeignet ist, diesen Kriterien gerecht zu werden. Ferner ist auf not-
wendige Korrekturen sowie auf das Procedere bei der Umsetzung des bevorzugten Reform-
vorschlags einzugehen. Die Ergebnisse der Untersuchung werden in Teil F in einer thesen-
formigen Zusammenfassung dargestellt. Mit einem Ausblick auf die kiinftige Unternehmens-

besteuerung schliefl3t die Arbeit ab.
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B. Die Gewerbesteuer als wichtigste Gemeindesteuer

I.  Allgemeine Charakteristik

Die Gewerbesteuer ist die fiskalpolitisch heftigst umstrittene Steuer des gesamten Steuersys-
tems”. Sie ist eine Gemeindesteuer (§ 1 GewStG) und tragt im wesentlichen zur Finanzierung
der Gemeindeausgaben bei. Wahrend friher die Gewerbesteuereinnahmen in vollem Umfang
der gemeindlichen Finanzautonomie unterlagen, gilt seit 1969 das sog. Umlageverfahren.
Hiernach miissen die Gemeinden nach § 6 Abs. 1 Gemeindefinanzreformgesetz® einen be-
stimmten Anteil ihres Gewerbesteueraufkommens an Bund und L&nder weiterleiten (sog.
Gewerbesteuerumlage). Im Gegenzug erhalten sie dafur einen Anteil am Aufkommen der
Einkommensteuer nach § 1 Gemeindefinanzreformgesetz. Seit Abschaffung der Gewerbe-
steuer vom Kapital mit Wirkung zum 1.1.1998° erhalten die Gemeinden ferner auch einen

Anteil am Aufkommen der Umsatzsteuer® (§ 5b Gemeindefinanzreformgesetz).

Il.  Einordnung in das System der Steuerarten

Fur die Zuordnung einer Steuer zu den Steuerarten kommt es entscheidend auf den Steuerge-
genstand an, d.h. auf die Quelle wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit, welche die zu beurteilen-
de Steuer beim Steuerpflichtigen in Anspruch nimmt. Aufgrund der Ankniipfung an das Ob-
jekt ,,Gewerbebetrieb” und der Nichtberticksichtigung der persénlichen Verhéltnisse des
Betriebsinhabers, z.B. Familienstand, Alter, Zahl der Kinder, ist die Gewerbesteuer als Ob-
jektsteuer anzusehen®. Eine Besteuerung erfolgt lediglich aufgrund der wirtschaftlichen Kraft
des Unternehmens®. Steuergegenstand ist letztlich die objektive Wirtschaftskraft, die in der
wirtschaftlichen Ertragsfahigkeit eines Unternehmens zum Ausdruck kommt. Die Begriffe der
Objektsteuer und der Realsteuer werden meist synonym verwendet’. Als Objektsteuer kniipft
die Gewerbesteuer an die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit an, die im Objekt Gewerbebe-

trieb zum Ausdruck kommt®,

Arndt, Steuerrecht, 2001, S. 110; Montag, in: Tipke/Lang"®, Steuerrecht, § 12 Rz. 40.

Gesetz zur Neuordnung der Gemeindefinanzen (Gemeindefinanzreformgesetz), BGBI. 1 2001, 482.

BGBI. 1 1997, 2590.

Derzeit 2,2%, vgl. § 1 S. 2 FAG (Gesetz v. 20.12.2001, BGBI. | 2001, 3955).

Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 25; Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 101 ff., 106 ff.
BVerfGE 46, 224, 237; 21, 54, 64; 19, 119, 124; 26, 1, 8.

Lang, in: Tipke/Lang'®, Steuerrecht, § 8 Rz. 21; Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 25; Zitzels-
berger, Gewerbesteuer 1990, S. 99 f.

8 BVerfGE 13, 345; 21, 63; 28, 38.

~N o g B~ W N e



Die Gewerbesteuer ist in ihrer heutigen Auspragung als Gewerbeertragsteuer (Restge-
werbesteuer) zugleich eine Ertragsteuer, weil ihre Bemessungsgrundlage an den einkommen-

bzw. korperschaftsteuerlichen Gewinn ankn(pft.

In ihrer urspriinglichen Fassung als reichseinheitliche Steuer war die Gewerbesteuer als Real-
steuer (Objektsteuer) konzipiert. Das Gewerbesteuergesetz 1936° sah als Besteuerungsgrund-
lagen nebeneinander Gewerbeertrag, Gewerbekapital und Lohnsumme vor, wobei dem Ge-
werbeertrag und dem Gewerbekapital die groRere Bedeutung zukam®. Das Grundmuster
blieb von 1936 bis 1978 erhalten. Mit dem Steueranderungsgesetz 1979 entfiel zunéchst die
Lohnsumme als Besteuerungsgrundlage, 1998 wurde die Gewerbekapitalsteuer abgeschafft*2.
Durch die Anknupfung an den einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Gewinn hat sich
die verbliebene Gewerbeertragsteuer auf eine reine Ist-GroRe reduziert, weil sie den Ist-Ertrag
erfalt'®, Samtliche Soll-Ertragselemente bei den Besteuerungsgrundlagen des Gewerbekapi-
tals bzw. der Lohnsumme sind durch deren Abschaffung entfallen. Die bei der Gewerbesteuer
vom Ertrag verbliebenen Soll-Ertragselemente, ndmlich die Hinzurechnung der Dauerschuld-
zinsen, wurden um die Halfte vermindert. Des weiteren hat sich durch die Einfihrung zusatz-
licher Freibetrage sowie der Erh6hung der betragsméBigen Intervallgrenzen fir die Anwen-
dung des Staffeltarifs die Gewerbesteuer von ihrem urspriinglichen Charakter als Realsteuer
(Objektsteuer) nach verbreiteter Auffassung weit entfernt'. Sie wird haufig als reine™ bzw.
zusitzliche®® Ertragsteuer bezeichnet. Wiirden aber auch noch die verbliebenen gewinnunab-
hangigen Elemente (insbesondere die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen) abgeschafft,

ginge der Objektsteuercharakter der Gewerbesteuer verloren*”.

Die Abgabenordnung definiert in 8 3 Abs. 2 als Realsteuern die Grundsteuer und die Gewer-

besteuer. Das Grundgesetz verwendete in Art. 106 Abs. 6 ebenfalls den Begriff der Realsteu-

 RStBI. 1936, 1149.

10 RstBI. 1937, 693, 694.

' BGBI. 1 1978, 1849.

2 BGBI. 1 1997, 2590.

13 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 105 f.

¥ Piltz/Rédder/Schaumburg, Gewerbesteuerreform, 2002, S. 70 ff.; Klotz, FS fiir Hans Flick, 1997, S. 15, 20;
Buchloh, BB 1990, 33 f.; im Ergebnis auch Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 237; Zitzelsberger, Ent-
wicklungstendenzen, 1985, S. 53.

> M.w.N. Gosch, DStZ 1998, 327, 328; Montag, in: Tipke/Lang'®, Steuerrecht, § 12 Rz. 1.

1*° Jachmann, BB 2000, 1432, 1434.

17 Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 106 Rn. 17c; Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 105 Rn. 53;
Reiss/Schneider, BB 1995, 1265, 1266 Fn. 11.



ern. Mit dem Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 20.10.1997*® wurde der Oberbeg-
riff der Realsteuern durch Nennung der Gewerbesteuer (neben der gleichfalls betroffenen
Grundsteuer) ersetzt"®. Hintergrund dieser Anderung waren die Befiirchtungen, daR durch den
Wegfall der Gewerbekapitalsteuer die Gewerbesteuer ihren Objektsteuercharakter verlore,
sich damit zu einer der Einkommen- bzw. Kdrperschaftsteuer gleichartigen Steuer wandelte,
was dann letztlich dazu gefiihrt hatte, daR die Gemeinden die Ertragshoheit flr diese Restge-
werbesteuer verléren®®. Als Konsequenz dieser Betrachtungsweise stellt sich die Frage, ob die

Gewerbesteuer dem Aquivalenz- oder dem Leistungsfahigkeitsprinzip unterliegt®’.

Aufgrund der Identitat von Steuerschuldner und Steuertrager zahlt die Gewerbesteuer zu den

direkten Steuern?. Als Kostensteuer ist die Gewerbesteuer grundsatzlich iiberwalzbar®.

I1l.  Finanzverfassungsrechtliche Kompetenzen

1.  Gesetzgebungskompetenz

Der Bund hat geméal? Art. 105 Abs. 2 GG die konkurrierende Gesetzgebung Utber die Ubrigen
Steuern, wenn ihm das Aufkommen dieser Steuern ganz oder zum Teil zusteht. Der Begriff
der ,,ubrigen Steuern* ergibt sich aus dem Umkehrschluf3 der im Grundgesetz ausdricklich
genannten Steuern®. Die Gewerbesteuer wird in Art. 106 Abs. 6 GG genannt; gemaR Art. 106
Abs. 6 S. 4 GG konnen Bund und Lander durch eine Umlage am Aufkommen der Gewerbe-
steuer beteiligt werden. Von dieser Bestimmung hat der Bundesgesetzgeber mit der sog.
Gewerbesteuerumlage seit Inkrafttreten des Gesetzes zur Neuordnung der Gemeindefinanzen
vom 8.9.1969 Gebrauch gemacht. Folglich hat der Bund nach Art. 105 Abs. 2 i.V.m. Art. 106

Abs. 6 S. 4 GG die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz tber die Gewerbesteuer.

2.  Ertragskompetenz

Gemal Art. 106 Abs. 6 S. 1 GG steht das Aufkommen der Gewerbesteuer den Gemeinden zu.

Jedoch fiihren die Gemeinden seit der Finanzverfassungsreform 1969 einen Teil ihres Gewer-

'8 BGBI. 11997, 2470.

9 BR-Drs. 385/97, S. 24; Klotz, FS fiir Hans Flick, 1997, S. 15, 20.
20" Reiss/Schneider, BB 1995, 1265, 1266 Fn. 11.

L Gosch, DStZ 1998, 327, 329.

22 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 26 f.

2 Kritisch Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 26.

24 Arndt, Grundziige des allgemeinen Steuerrechts, 1988, S. 48 f.



besteueraufkommens als sog. Gewerbesteuerumlage an Bund und Lander ab (Art. 106 Abs. 6
Satze 4 bis 6 GG).

3. Verwaltungskompetenz

Die Verwaltungskompetenz tber die Gewerbesteuer steht gemald Art. 108 Abs. 2 S. 1 GG den
Landesfinanzbehorden zu. Gemall Art. 108 Abs. 4 S. 2 GG konnen die Lander die Verwal-
tungshoheit ganz oder teilweise auf die Gemeinden tbertragen®. Im Falle der vollstandigen
Ubertragung waren die Gemeinden fiir die Veranlagung der Gewerbesteuer verantwortlich.
Tatsachlich wurde die Verwaltungskompetenz nur zum Teil auf die Gemeinden Ubertragen:
Die Finanzédmter als Teil der Landessteuerverwaltung (8 2 Abs. 1 Nr. 4 FVG) sind fir die
Festsetzung und Zerlegung der Steuermel3betrdge (8§ 22 Abs. 1 AO), die Gemeinden dagegen
fur die Anwendung der Hebesatze, die Berechnung der endgiiltigen Steuerschuld sowie die

Erhebung der Gewerbesteuer beim Steuerschuldner zusténdig.

IV. Grundlagen der Besteuerung

1.  Steuergegenstand

Steuergegenstand ist gemall § 2 Abs. 1 GewStG jeder im Inland stehende Gewerbebetrieb.
Zur Definition des Gewerbebetriebes wird auf § 15 Abs. 2 S. 1 EStG zuruickgegriffen. Danach
liegt ein Gewerbebetrieb vor, wenn eine selbstdndige nachhaltige Betatigung mit Gewinner-
zielungsabsicht unternommen wird und sie sich als Beteiligung am allgemeinen wirtschaftli-
chen Verkehr darstellt. Zur Begrindung der Gewerbesteuerpflicht missen sémtliche Voraus-
setzungen erfillt sein und es darf sich nicht um eine land- und forstwirtschaftliche Tatigkeit,
selbstandige Arbeit oder Vermdgensverwaltung handeln. Die wirtschaftliche Betatigung der
Kapitalgesellschaften gilt stets und in vollem Umfang als Gewerbebetrieb (§2 Abs. 2

GewStG). Die Gewerbesteuer ist damit eine Sondersteuer flir gewerbliche Unternehmen.

2.  Bemessungsgrundlage

Mit ihrer Ausgestaltung als Realsteuer bleiben die persénlichen Verhaltnisse des Betriebsin-
habers oder die Art und Weise der Unternehmensfinanzierung unberiicksichtigt. Die Bemes-

sungsrundlage kniipft am Gewerbeertrag an (§ 6 GewStG), welcher sich aus der einkommen-

% Kritisch Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 108 Rn. 12.



oder korperschaftsteuerlichen Gewinnermittlung ergibt und durch spezielle gewerbesteuerli-
che Kirzungen bzw. Hinzurechnungen (88 8, 9 GewStG) korrigiert wird (§ 7 GewStG). Die
gewerbesteuerlichen Korrekturen dienen dazu, den in der einkommen- bzw. kdrperschaftsteu-
erlichen Gewinnermittlung vorherrschenden Subjektcharakter flir Zwecke der Gewerbesteuer
zu objektivieren, d.h. die personlichen Verhaltnisse, beispielweise eines Einzelunternehmers,

unberiicksichtigt zu lassen®.

3. Besteuerungsverfahren

Als Ausgangsgrolie flr die Berechnung der Gewerbesteuer ist zunéchst der SteuermefRbetrag
zu ermitteln (8 11 GewStG). Durch Multiplikation des Steuermel3betrages mit dem Hebesatz
ergibt sich die festzusetzende Gewerbesteuer (8§ 16 GewStG).

Die Verwaltung der Gewerbesteuer ist in der Weise aufgeteilt, daB die Finanzamter die
steuerrelevanten Sachverhalte (z.B. Einkunfte aus Gewerbebetrieb) ermitteln und im An-
schluR daran durch Anwendung der SteuermefRzahl auf die Besteuerungsgrundlagen den
SteuermeRbetrag durch SteuermeBbescheid festsetzen?’. Neben der Festsetzung obliegt der
Finanzbehorde die Zerlegung der hierfiir bendtigten SteuermeRbetrage (88 22 i.V.m. 18
Abs. 1 Nr. 2 AO). Die Zerlegung ist in den 88 28 ff. GewStG geregelt und dient dem Zweck,
das Gewerbesteueraufkommen eines Betriebes, dessen Betriebsstatten in verschiedenen Ge-
meinden unterhalten werden, auf die Gemeinden zu verteilen, die durch den Betrieb bzw.
dessen Teilbetriebe mit Aufwendungen belastet sind. Als ZerlegungsmaRstab nennt § 29
GewStG das Verhaltnis der Arbeitsléhne. Fihrt dies aber zu einem offenbar unbilligen Er-
gebnis, ist gemal § 33 Abs. 1 GewStG nach einem Malistab zu zerlegen, der die tatséchlichen

Verhaltnisse besser beriicksichtigt.

Fur die Festsetzung und Erhebung der Gewerbesteuer einschlieBlich Stundung, Erlaf} und
Niederschlagung sowie die BeschluRfassung lber die Hohe des Hebesatzes ist die Gemeinde
zusténdig (88 16 ff. GewStG). Das Finanzamt teilt den zustdndigen Gemeinden den Steuer-
meRbetrag durch SteuermelRbescheid mit, die Gemeinden wenden hierauf den jeweiligen
Hebesatz an. Die (Landes-)Finanzbehorden sind an der Verwaltung der Gewerbesteuer des-

halb beteiligt, weil sie zum einen fur die Einkommen- und Kdorperschaftsteuer die Einkiinfte

%6 Giiroff, in: Glanegger/Giiroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 6 Anm. 2.
2" Schaller, Finanzwirtschaft 2000, 104, 106.



aus Gewerbebetrieb ohnehin feststellen miissen und weil die Gemeinden zum anderen oft

nicht Gber geeignetes Personal verfligen.

V.  Wichtige historische Anderungen des Gewerbesteuerrechts

1.  Einfuhrung der Gewerbesteuerumlage und Beteiligung an der Einkommensteuer

Mit der Gemeindefinanzreform 1969 wurden die Gemeinden verpflichtet, einen Teil ihres
Gewerbesteueraufkommens (Gewerbesteuerumlage) an Bund und Lander abzufiihren
(Art. 106 Abs. 6 S. 4 und S. 5 GG i.V.m. 8 6 Gemeindefinanzreformgesetz). Im Gegenzug
erhielten die Gemeinden eine Beteiligung an der Einkommensteuer (Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer, Art. 106 Abs. 5 S. 1 und S. 2 GG i.V.m. § 1 Gemeindefinanzreformge-
setz). Auf diese Weise sollten unerwinschte Finanzkraftunterschiede zwischen den Gemein-
den ausgeglichen werden®®. Hintergrund war die gestiegene Bedeutung der Gewerbesteuer,
die sich aufgrund des Wirtschaftswachstums in der Nachkriegszeit zur bedeutendsten Ein-
nahmequelle der Gemeinden entwickelte?®. Damit verbunden war jedoch eine einseitige Ori-
entierung der Gemeinden an der Industrieansiedlung. Hierdurch entstanden grof3e Industrie-
zentren, die Schaffung von Wohngebieten trat in den Hintergrund. Seit der Reform 1969 ruhte
das Gemeindesteuersystem auf zwei etwa gleichgewichtigen Hauptséulen, also der Gewerbe-
steuer und dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer. Fir die Gemeinden war diese
Regelung gunstig, weil sich aus der Differenz aus Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

und Gewerbesteuerumlage stets Uberschiisse ergaben®.

2.  Wegfall der Lohnsummensteuer

Die Lohnsummensteuer war die umstrittenste der drei Teilgewerbesteuern. Als Besteuerungs-
grundlagen sah das GewStG 1936°' nebeneinander Gewerbeertrag, Gewerbekapital und
Lohnsumme vor, wobei dem Gewerbeertrag und dem Gewerbekapital die groRere Bedeutung
zukam. Die Erhebung der Lohnsummensteuer war fakultativ, weshalb sie lediglich von 10%

der Gemeinden erhoben wurde®. Demzufolge ungleichgewichtig war ihre finanzwirtschaftli-

%8 Schaller, Finanzwirtschaft 2000, 104, 107.

2% Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 50 f.; Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 33 f.; Heni, Historische
Analyse, 1991, S. 119; Will, Aquivalenzprinzip, 1967, S. 18 ff.; Kroll, Gewerbesteuer, 1959, S. 29 ff., 32 ff.;
Guroff, in: Glanegger/Giiroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 1 Anm. 4.

%0 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 51, Tabelle 1.

1 RStBI. 1937, 693, 694.

%2 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 53 f.
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che Bedeutung. Sie wurde heftigst kritisiert, da lohnintensive Betriebe hoher belastet wurden

als kapitalintensive. Dennoch blieben zahlreiche Verfassungsklagen ohne Erfolg™.

Durch Belastung der Arbeitnehmerbeschéftigung mit einer Unternehmenssteuer wirkte die
Lohnsummensteuer beschaftigungsfeindlich®. Aufgrund der anhaltenden Massenarbeitslosig-
keit wurde sie durch das Steueranderungsgesetz 1979% letztlich aus arbeitsmarkt- und kon-
junkturpolitischen Griinden abgeschafft. Als Ausgleich wurde der Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer erhoht sowie die Gewerbesteuerumlage um ein Drittel gesenkt. Im Ergeb-
nis erwuchs den Gemeinden durch diese KompensationsmalRnahmen ein einmaliger finanziel-

ler Vorteil zu Lasten von Bund und L&ndern.

Auch die Abschaffung der Lohnsummensteuer war heftiger Kritik ausgesetzt, u.a. aus Sicht
der Gemeinden, weil sich fortan die Ertragsabhdngigkeit der kommunalen Steuereinnahmen
erhdhte bzw. aus wirtschaftspolitischer Sicht, weil die Eignung von Gemeindesteuern als

Instrument der Konjunkturpolitik bezweifelt wurde®.

3. Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer

Traditionell ging in die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer auch das Kapital des Be-
triebes in einer ebenfalls durch Hinzurechnungen und Kiirzungen modifizierten Form ein.
Dies sollte das Steueraufkommen der Gemeinden verstetigen und von Konjunkturschwan-
kungen unabhéngiger machen. Nachdem die Gewerbekapitalsteuer in den neuen Bundeslan-
dern schon von deren Beitritt an nicht erhoben wurde, ist sie mit Wirkung zum 1.1.1998*
auch in den alten Bundeslédndern abgeschafft worden. Im Gegenzug erhielten die Gemeinden

einen Anteil am Aufkommen der Umsatzsteuer® (§ 5b Gemeindefinanzreformgesetz).

MaRgeblich fur die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer waren Bestrebungen, die gewinn-
unabhéngige Steuerbelastung der Unternehmen, die in Konjunkturschwéchen zu einer Sub-

stanzbesteuerung fiihren konnte, abzubauen®. Ausléser waren die Beschliisse des Bundesver-

¥ BVerfG v. 21.12.1966, BVerfGE 21, 54.

3 Birk, Steuerrecht, 2002, S. 346 Rn. 1124-1126; Institut ,,Finanzen und Steuern*, Gewerbesteuer, 1981, S. 4.
% BGBI. | 1978, 1849.

% Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 61 ff.; Zitzelsherger, Gewerbesteuer, 1990, S. 56 f.

" BGBI. | 1997, 2590.

%8 Derzeit 2,2%, vgl. § 1 S. 2 FAG (Gesetz v. 20.12.2001, BGBI. | 2001, 3955).

% Giiroff, in: Glanegger/Giiroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 6 Anm. 1.
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fassungsgerichts vom 22.6.1995%, in denen es um die Besteuerung des einheitswertgebunde-
nen Vermogens bei der Vermdgen- und Erbschaftsteuer ging. Aufsehen erregte die Tatsache,
dal? der Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts seine Entscheidung zur Einheitsbewer-
tung zum Anlal? genommen hat, weit (iber diese Problematik hinausgehende steuersystemati-
sche Uberlegungen zur Substanzbesteuerung anzustellen. Das Bundesfinanzministerium nahm
diese Gelegenheit wahr und forderte, das Steuerrecht deutlich zu vereinfachen und die Steuer-
struktur zu verbessern. Mit dem Abbau der Gewerbekapitalsteuer wirden Investitionen er-

leichtert und damit der Wirtschaftsstandort Deutschland verbessert werden®.

Mit der Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer war der Weg fiir die Restgewerbesteuer vor-
gezeichnet: Das kommunale Steueraufkommen war fortan sehr stark konjunkturabhangig®. In
der Literatur wurde dieser Schritt als Initialziindung fur den restlosen Abbau der Gewerbe-
steuer angesehen®®, weil wesentliche Kernaussagen des Bundesverfassungsgerichts zum

Halbteilungsgrundsatz als fiir die Gewerbeertragsteuer relevant angesehen wurden®.,

4.  Die pauschalierte Gewerbesteueranrechnung nach 8§ 35 EStG

8 35 EStG versucht die Absenkung des Korperschaftsteuersatzes bei Kapitalgesellschaften
uber eine Neutralisierung der gewerbesteuerlichen Zusatzbelastung bei Personengesellschaf-
ten zu kompensieren®. Die Gewerbesteuer wird zwar weiter erhoben, ihre Belastungswirkung
soll aber durch den Abzug als Betriebsausgabe und die neue Steuerermafligung im Ergebnis
neutralisiert werden. Dazu ermaligt sich die tarifliche Einkommensteuer, soweit sie anteilig
auf im zu versteuernden Einkommen enthaltene gewerbliche Einkiinfte entféllt, um das
1,8fache des Gewerbesteuermef3betrages. Damit wird lediglich eine pauschale Entlastung

gewerblicher Einkinfte von der Gewerbesteuer erreicht.

0" BVerfG, Beschliisse v. 22.6.1995 - 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 ff. sowie v. 22.6.1995 - 2 BVR 552/91,

BVerfGE 93, 165 ff.; BStBI. 11 1995, 655, 671, BB-Beilage 13/1995 zu Heft 36.

BMF, Finanznachrichten Nr. 1/96, S. 2, www.bundesfinanzministerium.de.

Diese Konsequenz war dem historischen Gesetzgeber bekannt; vgl. RStBI. 1937, 693, 694.

8 Guroff, in: Glanegger/Guroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 6 Anm. 5.

* Wosnitza, BB 1996, 1465, 1467.

** Herzig/Lochmann, DB 2000, 540; Herzig/Lochmann, DB 2000, 1192; Herzig/Lochmann, DB 2000, 1728;
Kollruss, Stbg 2000, 559, Meinhdvel, StuB 2000, 974, Neu, DStR 2000, 1933; Ritzer/Stangel, INF 2000, 641;
Schén, StuwW 2000, 155; Stuhrmann, FR 2000, 550; Wendt, FR 2000, 1173; Glanegger, FR 2001, 949; Ko-
rezkij, BB 2001, 333, 389 ff.; Korezkij, DStR 2001, 1642; Schiffers, Stbg 2001, 403; Schneider, SteuerStud
2001, 16; Siegel, BB 2001, 701; Thiel, Stbg 2001, 1 ff.; Thiel, StuW 2000, 413, Lang, in: Tipke/Lang"’, Steu-
errecht, § 9 Rz. 753.

41
42
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VI. Entwicklung und Bedeutung der Gewerbesteuer

In den vergangenen Jahrzehnten hat sich das Gewerbesteueraufkommen stetig erhoht*®. We-
der die Abschaffung der Lohnsummen- noch der Gewerbekapitalsteuer” machten sich im
Gewerbesteueraufkommen bemerkbar. Entgegen den Beflirchtungen vieler Gemeinden stie-
gen die Einnahmen nach Abschaffung der Lohnsummensteuer in 1980 gegenliber 1979 um
8,1% bzw. nach Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer in 1998 gegeniiber 1997 um 3,9%".
Bis zum Jahr 1999 entwickelte sich das Steueraufkommen weiter stetig steigend, in 2000
stagnierte es. Im Jahr 2001 gingen die Gewerbesteuereinnahmen der westdeutschen Kommu-
nen um 11,3% zuriick, die der ostdeutschen Kommunen um 11,7%%. Insgesamt betrug das
Steueraufkommen aus der Gewerbesteuer 24,5 Mrd. €. Bei der insgesamt negativen Entwick-

lung gab es in 2001 jedoch auch Kommunen mit einer positiven Entwicklung™.

Ausloser der derzeitigen Diskussion zu den Kommunalfinanzen sind die teilweise drastischen
Ruckgéange bei den Gewerbesteuereinnahmen in verschiedenen Stadten. Populérstes Beispiel
aus dem Jahr 2002 ist die Stadt Munchen, die bereits im Juli 2002 eine Haushaltssperre erliel3.
Die in der aktuellen 6ffentlichen Diskussion hdufig beklagte ,,Finanznot“ der Gemeinden
kann jedoch nicht in erster Linie auf die Gewerbesteuer zuriickgefuhrt werden. Der Einbruch
des Jahres 2001 auf 24,5 Mrd. € erfolgte von einem historischen Hochststand von ca. 27,0
Mrd. € in den Jahren 1999 und 2000°".

Das BMF fuhrt dazu weiter aus: “Der Riickgang der Gewerbesteuereinnahmen im Jahre 2001
steht in keinem Zusammenhang mit der Steuerreformpolitik der Bundesregierung. Er beruht
vielmehr auf den besonderen Verhdltnissen in einzelnen Wirtschaftszweigen: So fuhrte bei
den Energieversorgern ein verstarkter Wettbewerb partiell zu einem Preisverfall. Bei den

Banken verschlechterte sich die Gewinnsituation in einzelnen Geschéftszweigen drastisch

¢ BMF, Steueraufkommen 2003, S. 254-266.

" Aus Sicht des BMF erzielten die Kommunen in 1998 aufgrund der iiberraschend konstanten Entwicklung der
Gewerbesteuer hohe Steuermehreinnahmen, die wegen des Wegfalls der Gewerbekapitalsteuer zum 1.1.1998
nicht erwartet wurden. VVgl. BMF, Finanzbericht 2002, S. 169 f.

“" BMF, Steueraufkommen 2003, S. 258, 265.

* Karrenberg/Miinstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, 84, 87; Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 237; vgl.

auch BMF, Finanzbericht 2003, S. 169, 185.

Karrenberg/Miinstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, 94 ff. Nach Angaben des Statistischen Bundesam-

tes gingen die Einnahmen aus der Gewerbesteuer im Jahr 2001 in Gesamtdeutschland im Vorjahresvergleich

um 9,2% auf 24,5 Milliarden Euro zuriick. Vgl. Handelsblatt v. 8.8.2002. Dem Institut ,,Finanzen und Steu-

ern* zufolge waren es lediglich 1,6%. Vgl. Institut ,,Finanzen und Steuern*, Realsteuerhebesatze 2001,

S. 12; vgl. auch BMF, Finanzbericht 2003, S. 169.

*' Deutsche Bundesbank, Monatsbericht 11/02, S. 54.

50
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(Investmentbereich, Wertpapierhandel). Im Baubereich findet ein Abbau von Uberkapazititen
statt. Neben diesen Folgen von Strukturanpassungen schlégt die weltwirtschaftlich bedingte
schwache Konjunkturentwicklung bei den Gewerbesteuereinnahmen voll durch. Es gibt auch
keine Einzelregelungen der Steuerreform, mit denen sich der Rickgang der Gewerbesteuer-
einnahmen begriinden lieRe. Die gelegentlich genannte Steuerbefreiung von Verdullerungs-
gewinnen ist erst ab 2002 wirksam und kann sich bisher noch gar nicht so stark auswirken.
DaR die Bundesregierung die kommunalen Interessen beriicksichtigt, belegt auch das Gesetz
zur Fortentwicklung des Unternehmenssteuerrechts, das zu Mehreinnahmen bzw. zur Siche-
rung eines Gewerbesteueraufkommens von mehr als 1 Mrd. Euro fihrt“*%. Dies zeigt, wie
stark das Aufkommen aus der Gewerbesteuer seit dem Wegfall der Gewerbekapitalsteuer vom
Konjunkturverlauf abhangig ist. Ferner erhoht sich die Abhangigkeit der Gemeinden von der
Steuergesetzgebung. Durch die Anknupfung der gewerbeertragsteuerlichen Bemessungs-
grundlage an den einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Gewinn schlagt sich jede Ande-
rung des Einkommen- bzw. Korperschaftsteuergesetzes unmittelbar auf die Gewerbesteuer

und damit auf die Gewerbesteuereinnahmen der Gemeinden nieder.

Im Hinblick auf das Gesamtsteueraufkommen ist die Gewerbesteuer mit ca. 24,5/27,0 Mrd.
Euro (2001/2000) die viertgroRte Steuerquelle nach der Lohn- und Einkommensteuer mit
ca. 171,0/168,7 Mrd. Euro (2001/2000), der Umsatzsteuer - ohne Einfuhrumsatzsteuer - mit
ca. 104,4/107,1 Mrd. Euro (2001/2000) und der Mineral6lsteuer mit ca. 40,7/37,8 Mrd. Euro
(2001/2000)*. Betrachtet man die Entwicklung der Gewerbesteuer im prozentualen Verhalt-
nis zum Bruttoinlandsprodukt, so ergeben sich fir 1999 1,37%, fir 2000 1,33% sowie fir
2001 1,18%. Nach den Angaben des Arbeitskreises ,,Steuerschatzungen“ vom November
2001 werden fiir 2002 1,19% prognostiziert™.

Aus Sicht der Gemeinden® stellt die Gewerbesteuer nach dem Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer die zweitwichtigste Einnahmequelle aus Steuern dar®®. Die Abschaffung der
Gewerbekapitalsteuer mit Wirkung zum 1.1.1998, steuerliche Beguinstigungen fiir Unterneh-

men, welche die Bemessungsgrundlage fir die Einkommen- bzw. Korperschaftsteuer und

52 E-Mail Pressenachricht des Bundesministeriums der Finanzen v. 31.7.2002: Kommunale Finanzsituation.

5% BMF, Steueraufkommen, 2002, S. 1 ff., vgl. auch BT-Drs. 14/9492, S. 23; BMF, Finanzbericht 2003, S. 1609,
185; Deutsche Bundesbank, Monatsbericht 11/02, S. 54.

> BT-Drs. 14/9492, S. 26 ff.

> Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 65 ff.; Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 20 ff.; Pfaffer-
noschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 31 f.

% BMF, Finanzbericht 2003, S. 169, 185; BMF, Finanzbericht 2000, S. 177 f.
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damit auch fur die Gewerbesteuer weiter aushohlten, sowie die nachlassende Konjunktur
trugen dazu bei, dal sich das Gewerbesteueraufkommen verstetigte oder gar verminderte.
Zum Ausgleich von Steuermindereinnahmen ist es fur die Gemeinden deshalb wichtig, die
Hohe des Gewerbesteueraufkommens in bestimmten Grenzen durch Variation des Hebesatzes
selbst zu bestimmen. Auf diese Weise wirkt das Hebesatzrecht der Gewerbesteuer wie ein
»Ausgleichsventil*, weil es - abgesehen von Kreditaufnahmen - den nicht durch Einnahmen

gedeckten Finanzbedarf der Gemeinden flexibel kompensieren kann®’.

Fur die Unternehmen ist die Gewerbesteuer die bedeutendste direkte Steuer, auch wenn sie
als Betriebsausgabe von der einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Bemessungsgrundla-
ge abziehbar bzw. nach § 35 EStG anrechenbar ist. Die Senkung des Kdrperschaftsteuersatzes
auf 25%>® und des Einkommensteuer-Spitzensatzes auf 48,5% verstarken noch die relative
Bedeutung der Gewerbesteuer als aufkommensstarkste Unternehmenssteuer. Mittlerweile
liegt die Belastung der Unternehmen mit Gewerbesteuer bei ca. 13% der Unternehmensge-

winne und erreicht damit auch eine standortpolitisch bedenkliche GréRenordnung®®.

VII. Rechtfertigung der Gewerbesteuer

1. Aquivalenzprinzip

Das Problem der Rechtfertigung der Gewerbesteuer stellt sich in der heutigen Form, seitdem
diese durch die Miquel’sche Finanz- und Steuerreform 1891 bis 1893 im Grundsatz ihre
heutige Gestalt als eine Gemeindeertragsteuer in einem System der Einkommensbesteuerung
erhalten hat®. Seit dieser Zeit wurde die Gewerbesteuer mit dem Aquivalenzprinzip begriin-
det®. Eine zentrale Rolle spielte dabei die Tatsache, daB sich die Gewerbesteuer mit der
Miquel’schen Reform von einer Staatssteuer zu einer Gemeindesteuer entwickelte. Dies
geschah primér im Interesse der Gemeinden; es wurde damit bezweckt, diesen ,,selbstandige
Steuerquellen zu erschliel’en, welche sie nach den aus der Natur der Gemeinde folgenden
Gesichtspunkten und nach ihren besonderen Bedirfnissen zu benutzen und unter Verantwor-

tung ihrer eigenen Organe zu bewirtschaften“ hatten®®. Zugleich sollte dem Umstand Rech-

57
58

Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 8 ff.; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 8 ff.

Bzw. 26,5% fir das Jahr 2003 (voriibergehende Erhéhung zur Finanzierung der Kosten der Flutkatastrophe,
Flutopfersolidarititsgesetz v. 26.8.2002, BGBI. 1 2002, 3651).

> Huber, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 7/2002, S. 1 ff.

% will, Aquivalenzprinzip, 1967, S. 3 ff., 21 ff.; Littmann, Gewerbesteuer, 1980, S. 610.

61 Miquel, Denkschrift, 1893, S. 308 ff.

%2 Ebenda, S. 318 ff.
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nung getragen werden, daR das Aquivalenzprinzip im 19. Jahrhundert nicht zuletzt deswegen
in Verruf geraten war, weil es angesichts der sprunghaft wachsenden Staatstatigkeit immer
schwieriger wurde, konkrete Leistungs- und Gegenleistungsbeziehungen herzustellen. Dem
sollte durch eine Kommunalisierung der Besteuerung und der dadurch eintretenden Lokalisie-
rung sowohl des Besteuerungsobjektes als auch der staatlichen Ausgaben entgegengewirkt
werden. Nur im Rahmen einer Gemeinde sei es mdglich, durch die kommunalen Ausgaben
bedingte Sondervorteile zu ermitteln. Gerade die Grund- und die Gewerbesteuer als Real-

bzw. Objektsteuern seien hierfiir gut geeignet®.

Besondere Bedeutung erlangte das Aquivalenzprinzip bei einer Steuer auf gewerbliche Akti-
vitdten durch die sog. Reproduktivitatstheorie, wie sie vor allem in Deutschland im
19. Jahrhundert insbesondere durch Lorenz von Stein vertreten wurde®. Im Rahmen dieser
Theorie wurden die von Unternehmen gezahlten Steuern als Entgelte fir die Mitwirkung des
Staates an der privaten Produktion angesehen®. Entscheidend war demnach, daf Gewerbebe-
triebe (neben den Grundbesitzern) ein besonderes wirtschaftliches Interesse am Zustand des
Gemeindewesens hatten. Daher erscheine es ,,als ein Gebot der Gerechtigkeit, zur Entlastung
der steuerpflichtigen Allgemeinheit diejenigen besonders heranzuziehen, denen der Vorteil

gemeindlicher Tatigkeit in steigenden Einnahmen zuflie3t“°.

Als man erkannte, da3 in der Beziehung zwischen der Gemeinde und dem Gewerbe nicht nur
Okonomische Interessen eine Rolle spielten, wurde die Reproduktivititstheorie zu einer all-
gemeinen Interessentheorie bei der Unternehmensbesteuerung ausgeweitet®’. Danach rechtfer-
tige sich die Gewerbesteuer dadurch, dal mit ihrer Hilfe die Interessen der Gemeinde, der

Bevolkerung und der ortsanséssigen Gewerbebetriebe ausgeglichen werden konnten.

Neue Impulse erhielt diese Vorstellung durch das Gutachten von Popitz zum Finanzausgleich
aus dem Jahre 1932% das die Neuordnung der Realsteuergesetzgebung im Jahre 1936

beeinflulte®. Bei der Formulierung seiner ,,Grundsatze fir ein brauchbares Gemeindesteuer-

® Ebenda, S. 309 ff.

% Vogel, Rechtfertigung, in: Der Staat, Bd. 25 (1986), S. 481, 497 ff.

% Stein, Finanzwissenschaft, 1878, S. 401 f.

% Eheberg, Finanzwissenschaft, 1920, S. 583.

®" Miguel, Denkschrift, 1893, S. 309 ff.; Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 154 ff.; Zitzels-
berger, Gewerbesteuer, 1990, S. 150 ff.

%8 Popitz, Finanzausgleich, 1932, S. 89 ff.

% Begriindung zum GewStG 1936, RStBI. 11 1937, 689 ff., 696.
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system“, konkretisierte Popitz die Vorstellung einer allgemeinen (gruppenbezogenen) Aqui-
valenz zwischen den Gewerbebetrieben und der Gemeinde™. Im Gewerbesteuergesetz vom
1.12.1936™ findet die ,,Gewerbesteuer (...) ihre innere Rechtfertigung (...) in dem Aquiva-
lenzprinzip, also in der Uberlegung, daB der Gewerbebetrieb (iber einen pauschalierten Bei-
trag zur Deckung der durch ihn verursachten Lasten heranzuziehen ist“’%. Zweifel an der
Tragfahigkeit dieses Ansatzes wurden aber schon friih, insbesondere durch Schanz und Hel-
penstein, geduBert: Sie wiesen darauf hin, dall der eigentliche Kostenverursacher fur die
Gemeinden der Mensch und nicht der Betrieb sei’®. Generell sei es nicht mdglich, Zusam-
menhange zwischen gemeindlichen Ausgaben und einem Vorteil einzelner nachzuvollziehen.
Soweit man aber im Sinne einer Gruppendquivalenz auf Vorteile der Gewerbebetriebe insge-
samt abstelle, rechtfertige dies allenfalls eine Gewerbebesteuerung insgesamt, nicht aber eine
Besteuerung nach dem einzelnen Interesse. Das Gegenleistungsprinzip als Rechtfertigungs-
grund kollidiere zudem mit dem Steuerbegriff als einer Geldleistung, weil die Steuer gerade

nicht als Gegenleistung fiir eine besondere Leistung angesehen werden kann’.

2. Leistungsfahigkeitsprinzip

In der Frihzeit der Gewerbesteuer ging man davon aus, dal} durch diese die Leistungsfahig-
keit der Steuerpflichtigen erfalt werde’. Die Rechtfertigung der Gewerbesteuer durch das
Leistungsfahigkeitsprinzip wurde aber auch nach Einflihrung der Einkommensteuer nicht
vollstandig aufgegeben. GemaR der damals vorherrschenden Opfertheorie’® wurde zur Be-
grindung einer besonderen Steuer nach der Leistungsfahigkeit, neben der Bericksichtigung
der personlichen Leistungsfahigkeit durch die Einkommensteuer, in der Finanzwissenschaft
die sog. Fundustheorie’” entwickelt. Danach seien gewerbliche Ertrage durch Zusammenfas-

sung der Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit besonders sicher und ertragreich. Die sich so

" Popitz, Finanzausgleich, 1932, S. 112 ff.

™ Gewerbesteuergesetz v. 1.12.1936, RGBI. | 1936, 979 ff.

> BT-Drs. 6/3418, S. 50 ff.

® Schanz, Gemeindesteuern, in: FA, Bd. 32 (1915), S. 54, 56 ff.; Helpenstein, Gewerbesteuer, 1926, S. 11 ff.
™ Helpenstein, Gewerbesteuer, 1926, S. 9 ff.; vgl. zum allgemeinen Steuerbegriff: § 3 AO.

> Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 5 ff.

76 Will, Aquivalenzprinzip, 1967, S. 8 ff.

" Ebenda, S. 21 ff.
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ergebende zusatzliche Leistungsfahigkeit rechtfertige es, Einkommen aus einer derart ,,fun-

dierten Quelle®, das eine entsprechend groRere Steuerkraft besitze, zu belasten’®.

3. Gegenwartiger Diskussionsstand

Das uneinheitliche Bild der finanzwissenschaftlichen Aussagen tber die Rechtfertigung der
Gewerbesteuer hat sich bis heute fortgesetzt. Weitere Differenzierungen haben die Komplexi-
tat eher noch erhoht. Nach wie vor stark vertreten ist die Rechtfertigung durch das Aquiva-
lenzprinzip”®. Soweit dabei noch das Leistungs-/Gegenleistungsverhaltnis gesehen wird, wird
nicht mehr auf eine konkrete und individuelle Kosten-/Nutzen-Beziehung abgestellt, sondern
auf eine Gruppenéquivalenz, nach der die Gewerbebetriebe als Gesamtheit betrachtet wer-
den®. Zunehmend wird der Aquivalenzgedanke von der rein 8konomischen Kompensation im
Sinne einer erweiterten Interessentheorie auf politische Zusammenhange erweitert®. So pla-
dierte der Wissenschaftliche Beirat dafiir, es solle ,,versucht werden, zwischen den Interessen
des ortlichen Gewerbes und jenen der Wohnbevdlkerung einen Ausgleich herzustellen, daR
das Gewerbe die von ihm verursachten Nachteile fir die Wohnbevdlkerung durch erhéhte
Anteile an der Finanzierung der Kommunalausgaben oder durch eine Erhdhung der Kommu-
naleinnahmen kompensiert, die zu zusatzlichen Leistungen der Gemeinde flihren. Durch die
Steuerzahlungen eines Betriebes kdnnte beispielsweise eine Kommune erst in die Lage ver-

setzt werden, eine Sportanlage oder ein Gemeindezentrum zu errichten“®,

Viele Autoren sehen die Gewerbesteuer durch das Leistungsfahigkeitsprinzip gerechtfertigt®.
Dabei wird entweder auf die erhohte Leistungsfahigkeit der Bezieher gewerblicher Einkunf-
te® oder, in Ablehnung an die Fundustheorie, auf die ,,Leistungsfahigkeit des Unterneh-
mens“® abgestellt. Eine Minderheit vertritt die Ansicht, die Gewerbesteuer kénne in ihrer

heutigen Form nicht mehr gerechtfertigt werden. Sie lehnt eine selbstéandige steuerliche Leis-

® Kroll, Gewerbesteuer, 1959, S. 39; Schanz, Gemeindesteuern, in: FA, Bd. 32 (1915), S. 54, 67 ff.; Hel-
penstein, Gewerbesteuer, 1926, S. 2 ff.

™ Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 211; Hey, StuwW 2002, 314, 319; Pfaffernoschke, Diskussion
Gewerbesteuer, 1990, S. 72 ff.; BMF, Steuerreformkommission, 1971, S. 731, Ziffer 144; Fuest/Huber, Steu-
ern als Standortfaktor, 1999, S. 13.

8 Haller, Aquivalenzprinzip, in: FA, Bd. 21 (1961), 248, 251 ff.

81 Littmann, Gewerbesteuer, 1980, S. 626 ff.

82 \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 33 ff., 35.

8 Will, Aquivalenzprinzip, 1967, S. 131; Hansmeyer, Gewerbesteuer, 1981, S. 623, Petzold, Gewerbesteuer,
1991, S.1, 23.

8 Petzold, Gewerbesteuer, 1991, S. 1.

% Hansmeyer, Gewerbesteuer, 1981, S. 623.



18

tungsfahigkeit von Unternehmen ab, sieht aber die heutige Gewerbesteuer auch nicht als vom

Aquivalenzprinzip getragen an®®.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, daR zur Rechtfertigung der Gewerbesteuer vielfaltige
Theorien entwickelt wurden. Darlber, welche Theorie die letztlich vorherrschende ist, ist bis
heute keine Einigung erzielt worden. Diese Uneinheitlichkeit zeigt sich auch in der nachfol-

gend aufgefiihrten Kritik an der Gewerbesteuer.

VIII. Kritik an der Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer ist die in der rechtspolitischen Diskussion mit Abstand am intensivsten
diskutierte Steuer. Die Kritik an der Gewerbesteuer ist nicht verstummt, seit diese Ende des
letzten Jahrhunderts dem Grundsatz nach ihre heutige Gestalt angenommen hat®’. Es kam zu
einer bis heute anhaltenden, breit gefiihrten Debatte iber eine Reform oder gar Abschaffung
der Gewerbesteuer®. Trotz dieser anhaltenden Kritik hat die Gewerbesteuer bis heute {iber-
lebt. Nach wie vor ist sie eine bedeutende Stltze der gemeindlichen Finanzautonomie und hat
daher gerade auf kommunaler Ebene viele Fiirsprecher®. Seit dem 1.1.1998 ist aufgrund des
Gesetzes zur Fortsetzung der Unternehmenssteuerreform die Besteuerung nach dem Gewer-
bekapital entfallen. Die Besteuerung erfolgt seit diesem Zeitpunkt ausschlie3lich auf der Basis
des Gewerbeertrages. Da sich viele Kritikpunkte auf die Gewerbesteuer vom Kapital bezogen,
erscheint es angebracht, nur diejenige Kritik darzustellen, die nach Abschaffung der Gewer-
bekapitalsteuer weiter Bestand hat™. Die bisherige Kritik® an der Gewerbesteuer soll ledig-

lich in kurzer Form dargestellt werden, um die Kriterien zu finden, die fur die nachfolgende

8 StrauR, Substituierung der Gewerbesteuer, 1984, S. 23 ff.

8 Heni, Historische Analyse, 1991, S. 57 ff.

8 Giiroff, in: Glanegger/Giroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 1 Anm. 50; Kommission fiir die Finanzreform,
Gutachten Uber die Finanzreform, 1966, S. 83 ff.; Straul3, Substituierung der Gewerbesteuer, 1984, S. 1 ff.;
Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 1 ff.; Clemens/Held, Gewerbesteuerre-
form, 1986, S. 21 ff.; Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 292 ff.

8 Dziadkowski, FR 1995, 425 ff.; Dziadkowski, StuW 1987, 330 ff.

% Viele Kritikpunkte, die bisher der Gewerbekapitalsteuer galten, kénnen im Rahmen solcher Reformmodelle,
die eine Ausweitung der ertragsunabhé&ngigen Besteuerung fordern, wieder auftauchen.

%% Montag, in: Tipke/Lang'®, Steuerrecht, § 12 Rz. 1 ff.; Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 55 f.;
Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 241 ff., 292 ff.; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002,
S. 99 ff.; Schemmel, Ersatz der Gewerbesteuer, 1984, S. 16 ff.
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Beurteilung der aufgezeigten Reformvorschldge verwendet werden. Neuere Kritikpunkte

ergeben sich insbesondere aus der Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG*.

1. Kritik aus Sicht der Gewerbebetriebe

a) Zusatzbelastung gewerblicher Einkunfte

Die Gewerbesteuer vom Ertrag knupft gemal? § 7 GewStG an den einkommen- bzw. korper-
schaftsteuerlichen Gewinn an. Da eine Uberwalzung der Gewerbesteuer nur teilweise moglich
ist, flhrt die Besteuerung zu einer zuséatzlichen Belastung der Gewinne und damit zu einer
Verringerung der unternehmerischen Gewinne. Die Gewerbesteuer wird deshalb mit dem
Vorwurf konfrontiert, sie fuhre zu einer Mehrfachbelastung gleicher 6konomischer Tatbe-

stande® und so zu einer Zusatzbelastung gewerblicher Einkiinfte*.

b)  Substanzbesteuerung und Krisenverscharfung

Die Gewerbesteuer kann im Einzelfall zu einer Besteuerung fiihren, die nicht mehr aus dem
Gewinn entrichtet werden kann und somit die Substanz des Gewerbebetriebes aufzehrt®.
Ursache hierfur sind die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen gemaR § 8 GewStG in Form
ertragsunabhangiger Elemente zur Ermittlung des Gewerbeertrages. Es wird vorgebracht, dal
aufgrund der im Zeitverlauf erfolgten Reduzierung der Hinzurechnungen, insbesondere der
Schuld-, Miet- und Pachtzinsen (8§ 8 Nr. 1 GewStG), ein derartiger Substanzeingriff heute den

Ausnahmefall bilden soll®®

. Dem muR aber entgegnet werden, dal} die Gewerbesteuer gerade
dann die Gefahr der Substanzbesteuerung birgt, wenn die Gewinne niedrig und die Schulden
hoch sind®’, insbesondere bei neu gegriindeten Unternehmen bzw. in Zeiten schlechter Kon-
junktur. Damit verbunden ist ebenso eine Krisenverschérfung, die den Fortbestand oder gar

die Entstehung eines Gewerbebetriebes gefahrden kann.

%2 Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 2; BT-Drs. 14/7569, Tz. 375; BDI, Reform der Gewerbesteuer,
2001, S. 11 f.; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 103 ff.

Institut ,,Finanzen und Steuern*“, Gewerbesteuer, S. 21 ff.

% Wellisch, Besteuerung von Ertrégen, 2002, S. 960 ff.; Broer, DStZ 2001, 622.

% Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 28.

% Ebenda, S. 28 ff.

% Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 30 f.
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c) Beeinflussung unternehmerischer Entscheidungen

Die Unternehmen sind in der Lage, durch ihr Verhalten die gewerbesteuerliche Belastung zu
beeinflussen. Zu einer Verminderung der Steuerschuld kdnnen Investitionsentscheidungen
fihren, beispielsweise die Wahl eines Standortes in einer Gemeinde mit niedrigen Hebesat-
zen®®. Bedeutsam ist hierfiir aber auch die Wahl der Rechtsform. So sind juristische Personen
geméal § 2 Abs. 2 GewStG unabhéngig von der Art ihrer Betétigung steuerpflichtig; ein Frei-
betrag steht lediglich naturlichen Personen und Personengesellschaften zu. Die Staffelung der
Steuermelizahlen erfolgt ebenfalls nur fir natirliche Personen und Personengesellschaften,
wohingegen Kapitalgesellschaften einer hoheren SteuermefRRzahl unterliegen (§ 11 Abs. 1 und
2 GewsStG). Die Begunstigung der natlrlichen Personen und Personengesellschaften wird
damit begrindet, dal die gewerblichen Einkiinfte der Gesellschafter zusatzlich der Einkom-
mensteuer unterliegen, deren Spitzensteuersatz den Kdrperschaftsteuersatz tberwiegt. Damit
soll die Begunstigung der natlrlichen Personen und Personengesellschaften bei der Gewerbe-

steuer die hohere Belastung bei der Einkommensteuer ausgleichen.

Tatsachlich wird in vielen Untersuchungen eine vollige Kompensation widerlegt, da der
idealtypische Ausgleich von vielen Variablen abhangig ist, so z.B. vom personlichen Ein-
kommensteuertarif, der Hohe der Steuermeflzahl sowie der Hohe des kommunalen Hebesat-
zes. Daneben hat die Finanzierungsart EinfluR auf die unternehmerischen Entscheidungen,
weil die halftige Hinzurechnung der Zinsen auf Dauerschulden bzw. auf Verbindlichkeiten,
die im Zusammenhang mit dem Erwerb oder der Griindung des Betriebes stehen, fremdfinan-
zierte Betriebe beginstigt. Demgegeniber werden eigenkapitalfinanzierte Gewerbebetriebe
dadurch diskriminiert, daf ihre rechnerische Kapitalverzinsung in voller Hohe im Gewerbeer-
trag enthalten ist®. Weiterhin kann durch Verlagerung von Investitionen bzw. Teilbetrieben
oder ganzer Betriebe ins Ausland die Gewerbesteuer génzlich vermieden werden, weil die
Gewerbesteuer lediglich inlandische Gewerbebetriebe erfaldt (§ 2 Abs. 1 GewStG).

% zum EinfluR der unterschiedlichen Héhe der Hebesatze auf die Standortwahl; Pfaffernoschke, Diskussion
Gewerbesteuer, 1990, S. 83 ff.
% pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 87.
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d) Einwirkung auf den Wettbewerb

Die Tatsache, dal die Gewerbesteuer eine unterschiedliche Steuerbelastung je nach Standort
(keine Gewerbesteuer im Ausland'®, unterschiedliche Hohe der Hebesétze je nach Gemein-
de'®) oder Rechtsform bewirkt, hat nicht nur EinfluR auf unternehmerische Entscheidungen.
Soweit die Unternehmen in einem Wettbewerbsverhéltnis miteinander stehen, wird dieses
durch die Belastungsunterschiede verandert'®2. Da die Gewerbesteuer nur inlandische Aktivi-
taten belastet, kann die Besteuerung dariiber hinaus auch im internationalen Vergleich zu
Wettbewerbsnachteilen fiir deutsche Betriebe fiihren'®®, Eine Schlechterstellung deutscher
Unternehmen ergibt sich beispielsweise aus der Nichtanrechenbarkeit der Gewerbesteuer nach
Doppelbesteuerungsabkommen im Gegensatz zur Einkommen- und Kérperschaftsteuer'®.
Ferner findet, anders als bei der Umsatzbesteuerung, an der Grenze beim Export keine Entlas-
tung bzw. bei Importen nach Deutschland keine Nachbelastung mit Gewerbesteuer statt (feh-

lende internationale Neutralisierung mangels Grenzausgleich)'®,

Die Gewerbesteuer fiihrt zu nationalen und internationalen Wettbewerbsverzerrungen. Natio-
nale Wettbewerbsverzerrungen ergeben sich aus der Belastung in Abhé&ngigkeit von der Ta-
tigkeit (gewerblich oder nichtgewerblich), der Rechtsform (Personen- oder Kapitalgesell-
schaft) oder der Finanzierungsart (Eigen- oder Fremdfinanzierung). Internationale Wetthe-
werbsverzerrungen ergeben sich aus der Sonderbelastung deutscher Unternehmen mit Gewer-
besteuer, die es in vergleichbarer Form im Ausland nicht gibt'®. Hinsichtlich des européi-
schen Binnenmarktes bestehen Bedenken, ob die Gewerbesteuer gegen den Grundsatz des
freien Warenverkehrs versto3t'”’. Ubrigens stiinde die Beibehaltung der Gewerbesteuer den

europaischen Harmonisierungsbestrebungen in der Unternehmensbesteuerung entgegen.

100 7y den der Gewerbesteuer vergleichbaren auslandischen Steuern: Institut ,,Finanzen und Steuern, Gewer-
besteuer im internationalen Vergleich, 1992, S. 14 ff.

101 Zur Streuung der Hebesatze: Karrenberg/Miinstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, 81 ff.

102 stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 44 ff.

103 Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 351; Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 27; Spana-
kakis, Reform der Gewerbesteuer, 1974, S. 37.

1% Broer, DStz 2001, 622.

105 pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 87 ff.; Buchloh, BB 1990, 33 f.

106 BT-Drs. 14/7569, Tz. 374; Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 351; Krebs, Wirtschaftsstandort
Deutschland, 1996, S. 220 f.; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 121; Institut ,,Finanzen und
Steuern**, Gewerbesteuer im internationalen Vergleich, 1992, S. 12, 150; Zitzelsherger, Entwicklungstenden-
zen, 1985, S. 13 ff.

197 v/gl. das beim BFH anhangige Verfahren unter dem Aktenzeichen XR 2/00, EFG 2000, 184.
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e)  Sondersteuer fur Grolibetriebe

Gesetzgeberische Eingriffe, insbesondere die in der Vergangenheit erfolgte Erhéhung der
Freibetrdge sowie der Intervallgrenzen fir die Anwendung der gestaffelten Steuermel3zahlen
und die damit verbundene Verminderung der Bemessungsgrundlage, fuhrten dazu, daB sich
der Kreis der Steuerpflichtigen weiter verringert hat, weil immer mehr Unternehmen von der
Gewerbesteuer befreit wurden®. Schatzungen zufolge unterliegen gegenwértig ca. 30% aller
Gewerbebetriebe der Gewerbeertragsteuer'®. Im Jahr 1995 zahlten von den rund 2,1 Millio-
nen gewerbesteuerpflichtigen Unternehmen fast 60% (berhaupt keine Gewerbesteuer. Rund
75% der gewerbesteuerlichen Bemessungsgrundlage entfiel auf nur 2,5% der Unternehmen.
Dabei handelte es sich um gréRere Unternehmen mit einem Gewerbeertrag tber 1 Mio. DM.
Dieser selektive Charakter der Gewerbesteuer als Grol3betriebssteuer ist mit einer Besteue-

rung nach dem Aquivalenzprinzip kaum zu vereinbaren**.

2. Kritik aus Sicht der Gemeinden

a) Finanzausstattung der Gemeinden

Die Gewerbesteuer ist nach wie vor ein wichtiger Bestandteil der Gemeindefinanzen. Je nach
Wirtschaftsstruktur kann dies zu einer unterschiedlichen Finanzausstattung in den einzelnen
Gemeinden filhren'™. Dariiber hinaus kann das Gewerbesteueraufkommen einer einzelnen
Gemeinde aufgrund deren Konjunkturempfindlichkeit erheblichen Schwankungen unterlie-
gen**. Die Konjunkturabhangigkeit hat sich mit der Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer
noch verstarkt, was einerseits aus Sicht der Unternehmen einen Vorteil darstellt, fir die Ge-
meinden jedoch stark abnehmende Einnahmen in der Rezession und ausgeprégte Zuwéchse in
der Hochkonjunktur zur Folge hat. Unter Beriicksichtigung der einnahmenorientierten Ausga-

bentétigkeit der Gemeinden kann dies zu prozyklischen Wirkungen fiihren, wenn in Zeiten

108 7itzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 54; Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S.29;
Institut fir Mittelstandsforschung der Universitat Mannheim, Gewerbesteuer, 1992, S. 5.

Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 254; Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 80 ff.;
BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 9; vgl. auch Institut fiir Mittelstandsforschung der Universitéat
Mannheim, Gewerbesteuer, 1992, S. 2, 20.

Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 135.

1 nstitut ,,Finanzen und Steuern®, Gemeindefinanzen, 1989, S. 44; Dziadkowski, StuwW 1987, 330, 334 f.;
Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 90 ff.

Institut ,,Finanzen und Steuern*, Gemeindefinanzen, 1989, S. 43 ff.; Institut ,,Finanzen und Steuern®,
Gewerbesteuer, 1981, S. 24 ff.; Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 98 ff. Die Konjunktur-
empfindlichkeit war dem historischen Gesetzgeber bereits bekannt, der - um dies zu vermeiden - die Besteue-
rungsgrundlagen um die der Lohnsumme und des Gewerbekapitals ausweitete; vgl. RStBI. 1937, 693, 694.

109

110

112
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der Hochkonjunktur kraftig investiert wird, dagegen in Zeiten abflauender Konjunktur die
Investitionstatigkeit sinkt**3. Das macht 6konomisch keinen Sinn und hat die Verstarkung von

Konjunkturspriingen zur Folge'*

. Andererseits muf} eingerdumt werden, dal} die Gemeinden
keine gezielte antizyklische Konjunkturpolitik betreiben kénnen, weil sie von der GroRenord-
nung und den rechtlichen Grenzen ihrer Haushaltsfiihrung her nur begrenzt gegensteuern
kénnen'™. lhre Konjunkturabhangigkeit stellt damit die anhaltende Sicherung der Gemeinde-

finanzen in Frage, was zugleich den kommunalen Handlungsspielraum begrenzt.

b)  Abhangigkeit von wenigen GrofRbetrieben

Zur Sicherung ihrer Finanzen sind die Gemeinden auf die Ansiedlung leistungsstarker Unter-
nehmen angewiesen. Dadurch erhalten gerade GroRbetriebe einen berproportionalen Einfluf3
auf die Entscheidungen der Gemeinde™®. Daraus folgen mittelbar regionale Unterschiede in
den Lebensbedingungen der Gemeinden, je nachdem, ob gentigend leistungsstarke Gewerbe-
betriebe flr die Prosperitat der Gemeinden vorhanden sind. Hieraus ergibt sich ein mangeln-
des Interesse der Gemeinden an der Ansiedlung mittelstdndischer Gewerbebetriebe, woraus
unterschiedliche Gewerbestrukturen mit groReren Aufkommensunterschieden in verschiede-
nen Gemeinden resultieren'’’. Umgekehrt bedeutet dies in Zeiten riicklaufiger Konjunktur,
soweit sich die Gemeinde um die Ansiedlung vormals prosperierender GroRunternehmen aus
bestimmten Wirtschaftszweigen bemiht hat, daR sich die kommunale Finanzsituation parallel
zur Finanzlage ihrer ortsanséssigen Unternehmen verschlechtert. In den Stadten bestimmt
gerade oftmals die wirtschaftliche Situation einiger weniger Unternehmen das Gewerbesteu-
eraufkommen und damit die Entwicklung der Gemeindefinanzen. Der jlingste Einbruch bei
den Gewerbesteuereinnahmen in Stadten wie etwa Minchen betont diese fatale Abhangigkeit.
Aufgrund stark verminderter Gewerbesteuereinnahmen verhangte die Stadt Miinchen bereits
Mitte des Jahres 2002 eine Haushaltssperre. Die finanzielle Schieflage wurde im wesentlichen

damit begriindet, daR bei den Energieversorgern ein verstarkter Wettbewerb zu einem Preis-

3 Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 255; Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 55; Zitzels-

berger, Gewerbesteuer, 1990, S. 296.

Ideal wére eine sog. antizyklische Ausgabenpolitik, bei welcher in der Hochkonjunktur ein gewisser nicht

dringend erforderlicher Investitionsbedarf auf Zeiten schlechterer Konjunktur verschoben wird unter Zuriick-

behaltung der dazu erforderlichen Mittel. Dies fuhrte zu einer gewissen Glattung des Konjunkturverlaufs.

Zum ldeal einer antizyklischen Finanzpolitik vgl. Peffekoven, Anforderungen, 2002, S. 13, 18.

115 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 58. Gerade dieses Argument wird fiir die Berechtigung der
Gemeinden angefihrt, verstarkt gewinnunabhéngige Steuern zu erheben.

1 Dziadkowski, StuW 1987, 330, 334 f.; Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 89 ff.

17 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 54.
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verfall flhrte, bei den Banken sich die Gewinnsituation einzelner Geschéftszweige drastisch

verschlechtert habe bzw. im Baubereich Uberkapazititen abgebaut wiirden'®.

3. Kritik aus Sicht der Wissenschaft

a)  VerstoR gegen das Aquivalenzprinzip

Es wird angefiihrt, daR das Aquivalenzprinzip, das friiher zur Begriindung der Gewerbesteuer
herangezogen wurde, nicht mehr zeitgemaf sei*'®. Dies resultiert einerseits aus dem selekti-
ven Charakter der Gewerbesteuer als Grol3betriebssteuer, welcher in der einseitigen Belastung
von GrofRbetrieben gegenuber Kleinbetrieben, die schlieBlich ebenfalls von den kommunalen
Leistungen profitieren, zum Ausdruck kommt. Andererseits wird die vorherrschende Unter-
scheidung zwischen Gewerbebetrieben, Freiberuflern sowie Land- und Forstwirten zuneh-
mend Kritisiert. Auch ist der Einbezug der Freiberufler zu hinterfragen, weil die Umwandlung
von einer Produktions- zu einer Dienstleistungsgesellschaft bisher bei der Gewerbesteuer
unbericksichtigt blieb. Dienstleistungsunternehmen sind neben der kommunalen Infrastruktur
insbesondere auf kommunale Angebote wie Kindergérten, Schulen und Wohngebiete ange-
wiesen, um geeignete Mitarbeiter gewinnen und in einem ansprechenden Umfeld arbeiten zu
konnen. Letztlich verstolt der selektive Charakter der Gewerbesteuer als GroRbetriebssteuer
gegen das Aquivalenzprinzip, weil die Zahl derer, die von den kommunalen Leistungen profi-
tieren, um ein Vielfaches die Zahl derjenigen tbersteigt, die hierfiir steuerlich belastet wer-
den. Dagegen wird den Gemeinden eine Aquivalenzbesteuerung aber auch dadurch erschwert,
dal? sie mangels anderer Einnahmequellen gezwungen sind, die Gewerbesteuer zur Finanzie-
rung allgemeiner kommunaler Aufgaben heranzuziehen. Dies zeigt sich auch im Anstieg der
Gewerbesteuerhebesitze der Jahre 1990 bis 1999'%°.

b)  VerstoR gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip

Es wird vorgebracht, dal3 die Gewerbesteuer gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip verstoft,

da sie als Objektsteuer zwar die Ertrdge des Gewerbebetriebes besteuert, die persénlichen

Lebensverhaltnisse des Betriebsinhabers sowie weitere Einkiinfte nicht beriicksichtigt'?".

118 E_Mail Abonnement des Bundesministeriums der Finanzen, Artikel v. 31.7.2002, Kommunale Finanzsituati-
on, Thema: Finanz- und Wirtschaftspolitik; Karrenberg/Minstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, 17.

9 Giiroff, in: Glanegger/Giroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 1 Anm. 11 ff. In diesem Zusammenhang wird
oftmals auch von der sog. fiskalischen Aquivalenz gesprochen; vgl. Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999,
S. 38, 123, 139, 154, 161, 255.

120 Institut ,,Finanzen und Steuern“, Realsteuerhebesétze im Jahresvergleich der Jahre 1990 bis 1999.

121 Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 107. Hiergegen muB eingewendet werden, daf es gerade
dem Zweck einer Objektsteuer entspricht, personliche Verhdltnisse unberlcksichtigt zu lassen. Ebenso
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Dahinter steht die Erkenntnis, dal? das heute vorherrschende Personensteuersystem, welches
auf dem Leistungsfahigkeitsprinzip beruht, die Realsteuern, die sich am Aquivalenzprinzip
orientieren, quantitativ und qualitativ Gberholt hat. Ein weiterer Verstol3 gegen das Leistungs-
fahigkeitsprinzip ergibt sich durch die Gewerbesteueranrechnung nach 8 35 EStG, wenn die
Einkommensteuer niedriger ist als die anzurechnende Gewerbesteuer. Ursache hierfir sind die
Hinzurechnungsregelungen des 8 8 GewStG. In diesen Fallen kommt es zu Anrechnungs-

liberhangen, die weder vor- noch zuriickgetragen werden diirfen'?,

c¢) Komplizierung des Steuerrechts

Die Gewerbesteuer flihrt zu einer unnétigen Komplizierung des Steuerrechts, insbesondere
verschérft durch die Gewerbesteueranrechnung des § 35 EStG, die viele klarungsbedurftige
Anwendungsprobleme mit sich bringt und die vom Gesetzgeber vorgegebenen Ziele, insbe-
sondere der Rechtsformneutralitat, verfehlt?®. SchlieBlich wird auch kritisiert, daR die Ge-
werbesteuer mit ihrer komplizierten Steuererhebung einen unverhaltnismaiig hohen Verwal-

tungsaufwand fur die Betriebe und die Behérden verursache®”.

4.  Kiritik an der Gewerbesteueranrechnung nach 8§ 35 EStG
a) Hintergrund fir die Einfihrung des § 35 EStG

Der Grund fir die Einfuhrung der pauschalierten Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG
war die Absenkung des Kérperschaftsteuersatzes auf 25%'%. Die damit verbundene Begiins-
tigung der Kapitalgesellschaften gegenlber den Personengesellschaften mufite eine korres-
pondierende Steuerentlastung fiir Personengesellschaften zur Folge haben'?. Dies hat bereits
die Bruhler Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung bewogen, Vorschléage fir
eine Entlastung von Personenunternehmen zu machen*?’, von denen der Gesetzgeber letztlich

zwei aufgegriffen hat'?®. Nachdem das sog. Optionsmodell, das Personengesellschaften ein

Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 23; Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 55; Pfaffer-
noschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 72 Fn. 86 m.w.N.

122 Sjegel, BB 2001, 701, 703; Ottershach, StB 2001, 242, 245.

2 Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 2, 23; Ottersbach, StB 2001, 242; Wesselbaum-Neugebauer,
DStR 2001, 180, 186, 188; BT-Drs. 14/7569, Tz. 375.

124 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 55.

125 K ommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 89 ff.

126 \Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 960 ff.; Thiel, Stbg 2001, 1 ff.; Lang, DStJG 24 (2001), S. 49,
102 f.; Hey, FR 2001, 870 f.

127 K ommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 72 ff.; kritisch Rei, DStR
1999, 2011, 2018.

128 BT-Drs. 14/2683, S. 97 f.
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Wahlrecht einrdumte, sich wie eine Kapitalgesellschaft besteuern zu lassen, im weiteren
Gesetzgebungsverfahren entfallen ist, blieb nur noch die sog. pauschale Gewerbesteueran-
rechnung brig*®. Sie bildet - zusammen mit der allgemeinen Tarifsenkung bis zum Jahr

2005 - den Kernpunkt der steuerlichen Entlastung von Personengesellschaften.

b) Regelungsgehalt

Durch § 35 EStG sollen Einzelunternehmer und Personengesellschaften von der Gewerbe-
steuer entlastet werden. Dies wird erreicht, indem die Gewerbesteuer als Betriebsausgabe
weiterhin abzugsfahig bleibt™*. Hinzu kommt eine pauschalierte Anrechnung der Gewerbe-
steuer auf die Einkommensteuer. Dabei wird das 1,8fache des Gewerbesteuermel3betrags

pauschal von der zu entrichtenden Einkommensteuer abgezogen™".

Der Gewerbesteuermelbetrag wird nach § 11 Abs. 1 GewStG dadurch ermittelt, dai auf den
Gewerbeertrag, der wiederum an die Gewinnermittlungsvorschriften des Einkommen- und
Kdrperschaftsteuergesetzes ankniipft, die SteuermefRzahl (§ 11 Abs. 2 GewStG) anzuwenden
ist. Sieht man vereinfachend von Freibetrag und Staffeltarif ab, betragt die SteuermefRzahl
5%. Der SteuermeRbetrag wird durch Anwendung dieses Prozentsatzes auf den Gewerbeer-
trag ermittelt und betragt 5% des Gewerbeertrags'®. Die tatsachlich zu entrichtende Gewer-
besteuer ergibt sich durch Anwendung des gemeindlichen Hebesatzes (8 16 GewStG) auf den
ermittelten SteuermeRbetrag. Nach § 35 Abs. 1 EStG kénnen Einzelunternehmer das 1,8fache
dieses Steuermel3betrags auf ihre Einkommensteuer anrechnen. Zusammen mit dem Be-
triebsausgabenabzug der Gewerbesteuer im Rahmen der Einkunftsermittlung soll damit die
zusétzliche Belastung durch die Gewerbesteuer ausgeglichen werden. Dabei tritt die Regelung
des 8 35 EStG an die Stelle der Tarifbegrenzung bei gewerblichen Einkunften nach 8§ 32c

133 134

EStG, die durch das Steuersenkungsgesetz=° gestrichen wurde™".

129 BT-Drs. 14/3366.

130 BT-Drs. 14/2683, S. 97; Herzig/Lochmann, DB 2000, 1728 f.

131 Ubersicht in Korezkij, BB 2001, 333, 335; Neu, DStR 2000, 1933 ff.; Stuhrmann, FR 2000, 550 f.
132 Scheipers/Schulz, Unternehmenssteuerreform, 2000, S. 81.

133 Steuersenkungsgesetz v. 23.10.2000, BGBI. | 2000, 1433, BStBI. | 2000, 1428.

134 Schmidt, EStG, 22. Aufl. 2003, § 35 Rn. 2; Lang, in: Tipke/Lang"’, Steuerrecht, § 9 Rz. 754.
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c) Probleme

aa) Anrechnungsbetrag und effektive Belastung

Folgende Tabelle liefert einen Uberblick tiber die Wirkung der Gewerbesteueranrechnung bei
unterschiedlichen Hebeséatzen. Freibetrag und Staffeltarif nach § 11 GewStG werden vernach-
lassigt. Es wird der Spitzensteuersatz der Einkommensteuer ab dem Veranlagungszeitraum
2005 in Hohe von 42% unterstellt. Der Solidaritatszuschlag bleibt unberticksichtigt.

Hebesatz in %
500 400 300 0
Gewinn vor Steuern 100 100 100 100

- Gewerbesteuer'® 20 16,67 13,04 0
= Gewerbliche Einkinfte 80 83,33 86,96 100
- tarifliche Einkommensteuer (42%) 33,6 35 36,52 42
+  ErméRigung nach § 35 EStG™* 7,2 75 7,83 9
= Einkunfte nach Steuern 53,6 55,83 58,27 67
»  Steuerbelastung (in %) 46,4 44,17 41,73 33
»  Differenz zum ESt-Satz von 42% (+4,4) (+2,17) (-0,27) (-9)

Tabelle: Auswirkungen unterschiedlicher Hebesétze auf die Einkommensteuer; in Anlehnung an: Biermann u.a.,
Unternehmenssteuerreform 2001, S. 96.

Die Anrechnung nach § 35 EStG bewirkt bei Hebesatzen von 310,5% (ab Veranlagungszeit-
raum 2005), dal} die Gesamtbelastung mit Ertragsteuern etwa dem Einkommensteuersatz
entspricht. Hier kompensiert die einkommensteuerliche Entlastung — i.V.m. mit der weiterhin
als Betriebsausgabe abziehbaren Gewerbesteuer — die gewerbesteuerliche Belastung. Hebe-
sétze Uber 310,5% fihren zu unzureichenden Entlastungen. Liegt der Hebesatz jedoch unter
310,5%, kommt es zu einer Uberkompensation, d.h., die Gesamtbelastung mit Ertragsteuern
liegt unter dem Einkommensteuersatz. In den Veranlagungszeitrdumen 2001 und 2002 liegt
dieser kritische Hebesatz bei 349,5%, in den Veranlagungszeitraumen 2003 und 2004 bei
339,5%". Liegt der jeweilige Hebesatz unterhalb dieser Werte, ist die Entlastungswirkung

der Anrechnung deutlich héher als die tatsachliche gewerbesteuerliche Belastung. Bei einem

%5 Die Gewerbesteuer berechnet sich nach folgender Formel:
Hebesatz

2000 + Hebesatz

136 Der Anrechnungsbetrag berechnet sich nach der Formel: Gewerbliche Einkiinfte x 0,05 x 1,8.

137 Biermann u.a., Unternehmenssteuerreform 2001, S. 101; weitere Beispiele in Kollruss, Stbg 2000, 559,
560 f.; zur Berechnung des kritischen Hebesatzes Kollruss, Stbg 2000, 559, 570.

Gewerbeertrag vor GewsSt x
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Hebesatz von 0% betragt die tatsachliche Gesamtbelastung 33% und liegt damit 9 Prozent-

punkte unter dem Einkommensteuersatz von 42%*%.

Dies beruht darauf, daR § 35 EStG nicht an die tatséchlich gezahlte Gewerbesteuer, sondern
an den Gewerbesteuermelbetrag ankniipft. Damit ist die Entlastung nach § 35 EStG unab-
hangig von der tatsichlichen Gewerbesteuerbelastung®®, die wesentlich vom gemeindlichen
Hebesatz abhangt'*®. Zwar lag der durchschnittliche Hebesatz der Gemeinden im Jahr 2001
bei 428%'*, so daR gerade in den wirtschaftlich bedeutenden Stadten eine vollstandige Kom-
pensation gar nicht erfolgen konnte. Gleichwohl sind Hebesétze unterhalb dieser kritischen
Werte bis hin zu 0% méglich'*?. Gerade Gemeinden in den neuen Bundeslandern versuchen
zunehmend, Unternehmen mit niedrigen Hebesatzen anzulocken. Diese Sichtweise ergibt sich
auch aus der Begriindung zum Steuersenkungsgesetz und legt den SchluR nahe, dafl § 35
EStG als Férderungsmanahme fiir strukturschwachere Regionen gesehen werden kann'*.
Mit der Hebesatzgestaltung konnen Gemeinden grundsatzlich die Steuerlast ihrer ortsansassi-
gen Unternehmen senken, so dal niedrige Hebesatze durch ihren Effekt auf Gewerbe- und

Einkommensteuer kiinftig noch interessanter werden***,

bb) Verursachung von Anrechnungsuberhéngen

Die Entlastung durch 8 35 Abs. 1 EStG setzt voraus, dal’ positive Einkiinfte aus Gewerbebe-
trieb erzielt werden und daB Gberhaupt eine tarifliche Einkommensteuer entsteht'*. Da § 35
EStG nur zu einer Anrechnung und nicht zu einer Erstattung der Gewerbesteuer fiihrt, ist das
Bestehen einer Einkommensteuerschuld notwendig. Zudem darf nach 8 35 Abs. 1 EStG eine

Anrechnung nur anteilig in der Hohe erfolgen, in der gewerbliche Einkunfte im zu versteu-

138 Ahnlich Rédder, DStR 2002, 939, 940.

%9 Korezkij, BB 2001, 333, 336.

140 K aplin/Niggemeier, NWB 2001, Fach 3, 11479, 11480.

1 nstitut ,,Finanzen und Steuern*, Realsteuerhebesitze 2001, S. 31 f.

2 Horlemann, DStJG Sonderband (2001) Unternehmenssteuerreform, S. 39, 49; Paus, NWB 2001, Fach 5,
1467, 1472; Korezkij weist auf das konkrete Beispiel der Gemeinde Norderfriedrichskoog in Schleswig-
Holstein hin: Korezkij, BB 2001, 333, 336; ebenso Neufang, BB 2000, 1913, 1918.

3 BT-Drs. 14/2683, S. 97.

144 Neuerdings betragt der Mindesthebesatz 200%; vgl. dazu unter C.I1.3. in dieser Arbeit, S. 64 f.

145 Egrster, FR 2000, 866, 868 f.; Kollruss, Stbg 2000, 559, 561 ff.; Stuhrmann, FR 2000, 550, 552; Her-
zig/Lochmann, DB 2000, 1728, 1731 ff.
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ernden Einkommen enthalten sind. Daraus ergibt sich folgende Formel zur Berechnung des

Anrechnungshdchstbetrages*:

gewerbliche Einkiinfte
zu versteuerndes Einkommen

Anteilige Steuer = x tarifliche Einkommensteuer

Aus dieser Formel ergibt sich, dal3 eine Anrechnung dann nicht erfolgen kann, wenn keine
gewerblichen Einkunfte, kein zu versteuerndes Einkommen oder keine tarifliche Einkom-
mensteuer gegeben sind'*’. Die Hinzurechnungsvorschriften der Gewerbesteuer kénnen dazu
fiihren, dal zwar Gewerbesteuer, aber keine Einkommensteuer anféllt. Trotz positiver Gewer-
besteuermellbetrdge und tatsachlich bezahlter Gewerbesteuer unterbleibt dann eine Anrech-

nung. Dabei sind generell drei Félle zu unterscheiden, in denen § 35 EStG fehlschlagt.

(1) Gewerbesteuerliche Hinzurechnungen

Die einkommensteuerlichen Einkilnfte aus Gewerbebetrieb sowie der Gewerbeertrag als
gewerbesteuerliche Bemessungsgrundlage kénnen voneinander abweichen. Dies ergibt sich
aus den Hinzurechungs- und Kurzungsvorschriften der 88 8 und 9 GewStG. Besondere Be-

deutung erlangt dabei die halftige Hinzurechnung von Dauerschuldzinsen.

Beispiel:

Eine Personengesellschaft erzielt vor Ertragsteuern einen Gewinn von 0 €. Das Unternehmen wird teil-
weise fremdfinanziert, so dall Dauerschuldzinsen den Gewinn zunéchst gemindert haben.

Nach § 8 Nr. 1 GewStG sind die Entgelte fir Dauerschuldzinsen zur Halfte wieder hinzuzurechnen, so
daB sich ein positiver Gewinn aus Gewerbebetrieb im Sinne des GewStG (Gewerbeertrag) ergibt. Uber-
steigt der Hinzurechnungsbetrag den Freibetrag von 24.500 €, ist Gewerbesteuer zu zahlen. Einkom-
mensteuerlich bleibt es dabei, dafl kein Gewinn aus Gewerbebetrieb erzielt wird. Nach Abzug der
Gewerbesteuer fallt sogar ein Verlust an. Eine Einkommensteuerschuld entsteht folglich nicht.

148 Ottersbach, StB 2001, S. 242, 243. In der Literatur existieren derzeit 10 Berechnungsmethoden. Hinzu tritt
die von der Finanzverwaltung in ihrem Anwendungsschreiben modifizierte Formel. Vgl. Korezkij, BB 2002,
2099, 2100 f. Fn. 12; Korezkij, BB 2001, 333, 340; a.A. Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001,
S. 177, 181.

Y7 Herzig, WPg 2001, 253, 262; Herzig/Lochmann, DB 2000, 1192, 1196 ff.; Wendt, FR 2000, 1173, 1177;
Kollruss, Stbg 2000, 559, 561 f.

148 K oplin/Niggemeier, NWB 2001, Fach 3, 11479, 11480.
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In diesem Beispiel existieren keine gewerblichen Einkinfte im Sinne des Einkommensteuer-
gesetzes. Trotz tatséchlich entrichteter Gewerbesteuer, besteht keine tarifliche Einkommen-

steuerschuld, auf welche die Gewerbesteuer angerechnet werden konnte.

(2) Horizontaler Verlustausgleich und Verlustabzug

Eine Anrechnung unterbleibt ferner, wenn negative Einkunfte aus anderen Gewerbebetrieben
im Rahmen des horizontalen Verlustausgleichs insgesamt keine positiven Einkinfte aus
Gewerbebetrieb ergeben'®. Die Gewerbesteuerbelastung derjenigen Betriebe, die Gewinne
erzielen, wird nicht ausgeglichen. § 35 Abs. 1 EStG erfordert, daB3 im zu versteuernden Ein-
kommen positive Einkiinfte aus Gewerbebetrieb enthalten sind***. Durch den horizontalen
Verlustausgleich werden diese Gewinne aus der einkommensteuerlichen Bemessungsgrund-
lage neutralisiert. Das gilt auch fir den Verlustabzug nach § 10d EStG. Zwar kann nach § 10d
Abs. 1 S. 7 EStG auf einen Verlustriicktrag verzichtet werden, einen Verzicht auf den Ver-
lustvortrag gibt es dagegen nicht. Wird in den Folgejahren eines Verlustjahres Gewinn erzielt,
ist dieser mit Gewerbesteuer belastet, wenn man von einem gewerbesteuerlichen Verlustvor-
trag nach § 10a GewStG absieht, der nicht mit dem Verlustvortrag nach § 10d Abs. 2 EStG
identisch sein mufR und regelmaRig geringer ist. Der Verlustvortrag kann dann dazu flhren,
dai die gewerblichen Einkiinfte in den Folgejahren negativ sind, so dal die Gewerbesteueran-

rechnung trotz tatsachlich entrichteter Gewerbesteuer unterbleibt™>2.

(3) Vertikaler Verlustausgleich

Trotz tatséchlich gezahlter Gewerbesteuer schldgt eine Gewerbesteueranrechnung auch dann
fehl, wenn aufgrund von Verlusten aus anderen Einkunftsarten ein vertikaler VVerlustausgleich
nach § 2 Abs. 3 EStG erfolgt. Denn § 35 EStG setzt neben positiven Einkiinften auch eine
positive Einkommensteuerschuld voraus. Ist die Summe der Einkunfte aber negativ oder liegt
das zu versteuernde Einkommen besonders nach Abzug von Sonderausgaben und auRerge-

wohnlichen Belastungen im Bereich des Grundfreibetrags, entsteht keine tarifliche Einkom-

149 Ritzer/Stangl, INF 2000, 641 f.; zu weiteren Problemen Herzig/Lochmann, DB 2000, 1192, 1199 f.; Schiffers,
Stbg 2001, 403, 412; Beispiel in Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 184.

150 Kritisch Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 183.

151 Beijspiele in Korezkij, BB 2001, 333, 338; Férster, FR 2000, 866, 868 f.; Kollruss, Stbg 2000, 559, 562 f.

152 Ritzer/Stangl, INF 2000, 641, 646. Weitere Beispiele fiir den Verlust von Anrechnungspotential durch den
horizontalen Verlustausgleich finden sich bei Diener/Schulte, in: Erle/Sauter, Reform, 2000, S. 116, 128;
Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 184.
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153

mensteuer, auf welche die Gewerbesteuer angerechnet werden kann=°. Auch in diesem Fall

geht trotz tatsachlicher entrichteter Gewerbesteuer Anrechnungspotential verloren™.

cc) Anrechnung bei Mitunternehmerschaften

Da nach § 5 Abs. 1 S. 3 GewStG die Personengesellschaft selbst Schuldnerin der Gewerbe-
steuer ist, enthélt das Gewerbesteuergesetz keine Aufteilungsregelung des Gewerbesteuer-
meRbetrags auf die Mitunternehmer. Damit ist eine entsprechende Aufteilung des MeRbetrags
bei Mitunternehmerschaften im Rahmen des 8 35 EStG notwendig. Nach § 35 Abs. 3 S. 2
HS 1 EStG ist ausschlieBlich der gesellschaftsvertraglich festgelegte Gewinnverteilungs-
schlussel maRgeblich. Vorabgewinne oder Sondervergitungen bleiben bei der Aufteilung des
Gewerbesteuermel3betrags unberticksichtigt (8 35 Abs. 3 S. 2 HS 2 EStG).

Beispiel**:

A und B sind OHG-Gesellschafter und zu gleichen Teilen am Gewinn beteiligt. A verpachtet ein Grund-
stlick an die OHG und erhélt dafiir Pachtzahlungen von insgesamt 100.000 €.

Die Pachtzahlungen stellen als Sondervergitung einen Teil des Gewerbeertrags vor Gewerbesteuer dar.
Sie unterliegen der Gewerbesteuer und erhdhen den GewerbesteuermelRbetrag. Dennoch wird der vertei-
lungsfahige Gewinn entsprechend dem Gewinnverteilungsschlissel durch die Sondervergiitung gemin-
dert. Hat die OHG einen Gewinn nach Abzug der Gewerbesteuer in Hohe von 150.000 € erwirtschaftet,
wird hiervon zunéchst die Sondervergiitung in Héhe von 100.000 € an A abgefiihrt. Der nach dem Ge-
winnverteilungsschlissel verteilungsfahige Gewinn der OHG betrdgt dann noch 50.000 €, so daf auf A
und B jeweils 25.000 € entfallen. Daher wird der GewerbesteuermeRbetrag von 5.075 € (nach Anwen-
dung von Freibetrag und Staffeltarif) hélftig auf A und B verteilt. A und B kdnnen daher 2.537,50 € x 1,8
= 4.,567,50 € auf ihre Einkommensteuerschuld anrechnen. Durch die Sondervergiitung betragen die Ein-
kiinfte des A, die mit Gewerbesteuer belastet sind, 125.000 €, die des B 25.000 €.

Obgleich die Einkiinfte des A aus Gewerbebetrieb hoher sind als die des B, kommt es auf-
grund des Gewinnverteilungsschlissels zur halftigen Aufteilung des Gewerbesteuermef3-
betrags. Die Sondervergiitung, die ebenfalls der Gewerbesteuer unterliegt, bleibt unbertck-
sichtigt*®®. Dadurch entstehen unter Umstanden Anrechnungsiiberhange bei B, die zum end-

153 Korezkij, BB 2001, 333, 339 f.; Breithecker/Klapdor/Zisowski, Unternehmenssteuerreform, 2001, S. 53.

154 Beispiele in Férster, FR 2000, 866, 869 ff.; Kollruss, Stbg 2000, 559, 563 f.; Brandenberg, in: Harzburger
Steuerprotokoll 2001, S. 177, 184.

15 In Anlehnung an Schmidt, EStG, 22. Aufl. 2003, § 35 Rn. 26; weitere Beispiele in Séffing, DB 2000, 688,
689 ff.; Kollruss, Stbg 2000, 559, 566 f.; Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 184 ff.;
weitere Beispiele finden sich in Neu, DStR 2000, 1933, 1937 f.

136 Kollruss, Stbg 2000, 559, 565 f.; Koplin/Niggemeier, NWB 2001, Fach 3, 11479, 11481; Gosch, in: Kirch-
hof, EStG, 2003, § 35 Rn. 35 ff.; Dorozala, Anrechnung, in: Arthur Andersen, Steuerreform, 2001, S. 133;
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gultigen Verlust von Anrechnungspotential fuhren kdnnen. Erzielt B beispielsweise keine
weiteren Einkunfte, liegt sein zu versteuerndes Einkommen nahe am Grundfreibetrag. Es fallt
also keine oder nur sehr wenig Einkommensteuer an. Die Anrechnung nach § 35 EStG ist
aber auf die HOhe der anteilig auf die gewerblichen Einkilinfte entfallenden Einkommensteuer
beschrankt, so daB die Gewerbesteueranrechnung zum Teil mif3lingt.

Wirde die Gewerbesteuer vertraglich aber nach der ,Verursachung* zugerechnet — gesell-
schaftsrechtlich geschieht dies durch einen internen Ausgleich der Gewerbesteuer, die auf die

Sondervergiitung entfallt*>’

—, triige A tatsachlich die Gewerbesteuer, die auf die bezogene
Sondervergltung und seinen Anteil am Gesamthandsgewinn entfallt. Obwohl A demnach
effektiv mit dieser deutlich htheren Gewerbesteuer belastet wére, gewahrt ihm § 35 EStG nur
den hélftigen Gewerbesteuermelbetrag. Wéahrend die Gewerbesteuerbelastung des B also
vielleicht Gberkompensiert wird und deshalb sogar leerlaufen kann, wird die Gewerbesteuer-

belastung des A unterkompensiert™®,

dd) Zusammenfassung

Die Anrechnung nach § 35 EStG ist in mehrfacher Hinsicht problematisch: Weil der Anrech-
nungsbetrag nicht an die tatséchliche Gewerbesteuerschuld, sondern an den Gewerbesteuer-
meRbetrag anknipft, fallt die einkommensteuerliche Entlastung nicht direkt mit der tatsachli-
chen gewerbesteuerlichen Belastung zusammen. Indem die Anrechnung unabhéngig von der
tatsachlich gezahlten Gewerbesteuer ist, kommt es bei niedrigen Hebesatzen zu einer Uber-
und bei hohen Hebesatzen zu einer Unterkompensation®. Eine Entlastung unterbleibt, wenn
zwar Gewerbesteuer gezahlt wurde, aber - etwa aufgrund eines Verlustausgleiches mit ande-
ren negativen Einkinften oder eines Verlustabzugs nach § 10d EStG - kein zu versteuerndes
Einkommen vorhanden ist. Solche Anrechnungsiiberhénge bleiben auch in kiinftigen Perioden
unberticksichtigt. Das Ausmaf der Uberkompensation héangt aber nicht nur von der Héhe der
Hebesétze ab, sie wéchst auch mit der Héhe der gewerblichen Gewinne und kann beachtliche
Ausmalie erreichen. Dies ergibt sich aus der mit steigendem Gewinn abklingenden Schonung

kritisch Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 186 f. In ihrem Anwendungsschreiben
weicht die Finanzverwaltung bei den gewinnabhéngigen Vorabgewinnanteilen und Sondervergiitungen vom
Gesetzeswortlaut ab: BMF v. 15.5.2002, BStBI. | 2002, 533, Rz. 19 ff.; zustimmend Korezkij, BB 2002,
2099, 2102; a.A. Neu, DStR 2002, 1078, 1079.

157 \Wesselbaum-Neugebauer, DStR 2001, 180, 186 m.w.N.

158 Ottersbach, DStR 2002, 2023, 2025.

159 Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 962 (Tabelle 4.1).
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durch Freibetrag und niedrigere Eingangsstaffel der Gewerbesteuer und der damit verbunde-
nen héheren Entlastung bei der Einkommensteuer'®®. Hieraus kann sich eine Entlastung von
bis zu 9% bei der Einkommensteuer ergeben®’. In diesem Zusammenhang wirkt § 35 EStG
als ,,Steuersparmodell”, zum einen durch Verlagerung von Einkiinften in den gewerblichen
Bereich, zum anderen in Gestalt einer ,,Option“ zur Gewerbesteuerpflicht fur bislang nicht

gewerbesteuerpflichtige Unternehmen in Gemeinden mit niedrigen Hebesétzen*®2.

Ebenso miBlingt die Anrechnung nach § 35 EStG in vielen Féllen, in denen tatsachlich Ge-

werbesteuer angefallen ist. Die Mangel dieses Mechanismus treten insbesondere auf, wenn:

(1) bei hohen Dauerschuldzinsen (oder anderen Hinzurechnungsvorschriften des §8
GewStG) Verluste entstehen und trotz negativer oder geringer Einkiinfte aus Gewer-

bebetrieb dennoch Gewerbesteuer anféllt, oder

(2) sich Gewinne und Verluste aus verschiedenen Betrieben gegentiberstehen (horizonta-
ler Verlustausgleich) und sich in der Summe keine oder nur geringe Einkinfte aus

Gewerbebetrieb ergeben’®, oder

(3) angesichts von Verlusten aus anderen Einkunftsarten (vertikaler Verlustausgleich)
insbesondere aufgrund von Sonderausgaben oder auBergewdhnlichen Belastungen
sich das zu versteuernde Einkommen im Bereich des Grundfreibetrags bewegt und

damit keine oder nur eine niedrige tarifliche Einkommensteuer entsteht*®*.

Ferner kann es bei Mitunternehmerschaften zu einer Aufteilung des Gewerbesteuermef3-
betrags kommen, die nicht mit der tatsachlichen gewerbesteuerlichen Belastung einhergeht'®®.
Dies beruht darauf, dal’ bei der Aufteilung des SteuermeRbetrags nicht die Sondervergitungen
und Vorabgewinne, sondern der allgemeine Gewinnverteilungsschliissel maligebend ist. In
diesen Fallen gelingt es § 35 EStG nicht, Gewerbetreibende, die der Gewerbesteuer unterlie-

gen und tatséchlich mit Gewerbesteuer belastet sind, im Rahmen der Einkommensteuer zu

180 Ritter, Kommunale Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001, S. 457, 464 ff.; Meinhovel, StuB 2000, 974, 976 f.

181 Hey, FR 2001, 870, 872; Neufang, BB 2000, 1913, 1918 ff.; Wendt, FR 2000, 1173, 1175, 1176; Kollruss,
Stbg 2000, 559, 569 f.; Thiel, Stuw 2000, 413, 414.

2 Paus, NWB 2001, Fach 5, 1467; Herzig/Lochmann, DB 2000, 1192, 1199; Kollruss, Stbg 2000, 559, 570.

183 Egrster, FR 2000, 866, 868.

164 Ebenda, 869 f.

165 Rodder, DStR 2002, 939, 940.

1
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entlasten. Im Extremfall kann sogar Anrechnungspotential in Form positiver Gewerbesteuer-

meRbetrége vernichtet werden, weil keine VVortragsmoglichkeit existiert.

§ 35 EStG kann steuersystematisch nicht iiberzeugen'®. Die Vorstellung, eine Senkung des
Korperschaftsteuersatzes durch Anrechnung der Gewerbesteuer bei der Einkommensteuer von
Personengesellschaften auszugleichen, verst6fRt gegen die urspriingliche Zielsetzung der
Unternehmenssteuerreform®®’. Denn durch Senkung des Kérperschaftsteuersatzes und die
Gewerbesteueranrechnung wurden die rechtsformspezifischen Unterschiede verscharft'®®. Aus
wirtschaftlicher Sicht wirde der Gewerbesteuerabbau bei Angleichung des Kdrperschaftsteu-
er- mit dem Einkommensteuerspitzensatz einer rechtsformneutralen Besteuerung naherkom-
men bei erheblich geringerem Verwaltungsaufwand*®. Es macht keinen Sinn, zunachst die
Gewerbesteuer durch Anknlpfung an den einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Gewinn
zu ermitteln, um sie dann bei der Einkommensteuer wieder anzurechnen, weil gewerbliche
Einzel- und Mitunternehmer durch die Kumulation von Einkommen- und Gewerbesteuer
grundsatzlich gegentiber Kapitalgesellschaften benachteiligt werden. Der damit verursachte
Verwaltungsaufwand l&Rt sich nicht mit dem Postulat einer rechtsformneutralen Besteuerung
rechtfertigen. Dartber hinaus birgt § 35 EStG ein hohes Risiko fir die steuerberatenden Beru-

fe, weil hier schnell ErméRigungspotential verlorengehen kann'.

5. Zwischenfazit

Die unterschiedlichen Interessen der von der Gewerbesteuer Betroffenen fiihrt dazu, daf sich
die Kiritik an dieser Steuer teilweise widerspricht. Eine in sich geschlossene Kritik anhand
einzelner, auf ein Ziel ausgerichteter Kriterien (ertragsunabhangige oder ertragsabhéngige
Besteuerung, Aquivalenzprinzip oder Leistungsfahigkeitsprinzip) ist nicht erkennbar. Gegen

die Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG bestehen erhebliche Einwdande, welche den

166 Schon, Stbb 2001/02, 53 ff., 60; Schon, StuwW 2000, 151, 155 ff.; Hey, BB 1999, 1192, 1197.

187 \Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 962; Hey, BB 1999, 1192, 1197; Reif}, DStR 1999, 2011, 2018.

188 Hiittemann, DStIG 25 (2002), S. 123, 128 ff.; Horlemann, DStJG Sonderband (2001) Unternehmenssteuerre-
form, S. 39 ff., 42, 44 ff.; Balmes, DStJG Sonderband (2001) Unternehmenssteuerreform, S. 25, 36.

199 Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 962; vgl. auch das Anwendungsschreiben zu § 35 EStG, das
aufgrund der komplexen Regelung erst nach fast eineinhalb Jahren nach Inkrafttreten des § 35 EStG von der
Finanzverwaltung verdffentlicht wurde; BMF v. 15.5.2002, IV A 5-S2296a-16/02, BStBI. | 2002, 533, DStR
2002, 906. Zum Begriffschaos des Gesetzgebers Korezkij, BB 2002, 2099 f.

170 Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 192.
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Fortbestand dieser Vorschrift in Frage stellen™*. Es ist anzumerken, daR die Gewerbesteuer-
anrechnung nicht zu der einst angestrebten Verwirklichung von Rechtsformneutralitat fihrt,
sondern sich weiter von diesem Ideal entfernt hat'’2. Die rechtsformabhéngigen Besteue-
rungsunterschiede haben sich durch die Senkung des Korperschaftsteuersatzes und die An-
rechnung der Gewerbesteuer verscharft'”. Deshalb darf § 35 EStG allenfalls eine Ubergangs-

losung™™ bis zum langst iberfalligen Gewerbesteuerabbau bleiben.

IX. Verfassungsrechtliche Problematik

1. Gewerbesteuer

In der Vergangenheit wurden schon mehrfach verfassungsrechtliche Bedenken gegen die
Gewerbesteuer erhoben®’; u.a. ist die Gewerbesteuer als einseitige Zusatzbelastung gewerbli-

cher Einkiinfte dem Vorwurf des VerstoRes gegen den Gleichheitsgrundsatz'™

ausgesetzt.
Weitere verfassungsrechtliche Bedenken ergeben sich aus dem Verstol3 gegen das Leistungs-
fahigkeitsprinzip'”’, das aus dem Gleichheitssatz abgeleitet wird. Was den Kreis der Steuer-
pflichtigen anbelangt, so ist die Gewerbesteuerfreiheit der freien Berufe seit Bestehen der
Gewerbesteuer umstritten'’®. Das Bundesverfassungsgericht hat hierzu in zwei Nichtannah-

mebeschliissen'”® zu verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die Erhebung der Gewerbesteu-

Y™ In der Literatur wird die Gewerbesteueranrechnung deshalb auch als Zwischen- oder Notlésung fiir eine
restlose Abschaffung der Gewerbesteuer deklariert; vgl. auch Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll
2001, S. 177, 192; Jachmann, NJW 2001, 1840.

172 Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 351; Wesselbaum-Neugebauer, DStR 2001, 180, 188; Pasch,
Wissenschaft, in: Ernst & Young/BDI, Unternehmenssteuerreform, 2000, S. 88 Rn. 64; Koénig/Sureth, StuB
2001, 117, 121.

3 Horlemann, DStJG Sonderband (2001) Unternehmenssteuerreform, S. 39 ff., 42, 44 ff.; Balmes, DStJG
Sonderband (2001) Unternehmenssteuerreform, S. 25, 36.

7% Zum Problem von Ubergangslésungen Hey, Steuerplanungssicherheit, 2002, S. 416, insbesondere Fn. 789.

1> Auf eine ausfilhrliche Auseinandersetzung mit den verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die Gewerbe-
steuer soll verzichtet werden; stattdessen werden einige wenige Punkte erwéhnt, die fur den weiteren Verlauf
dieser Arbeit von Bedeutung sind. Im Ubrigen sei auf die umfassende Literatur bzw. Kommentierung verwie-
sen. Statt aller Rodi, Rechtfertigung von Steuern, 1994, S. 121 ff., 209 ff.; Jachmann, NJW 2001, 1840 f.

176 Jachmann, Steuergesetzgebung, 2000, S. 111 ff.; Jachmann, BB 2000, 1432 ff.; Ritter, Kommunale Ein-
kommen- und Gewinnsteuer, 2001, S. 457, 462 ff.; Wendt, BB 1987, 1257 ff.; Klotz, FS fiir Hans Flick,
1997, S. 15 ff.; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 141 ff.; Schemmel, Ersatz der Gewerbe-
steuer, 1984, S. 16 ff.; a.A. Rodi, Rechtfertigung von Steuern, 1994, S. 212 f.

17 Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 141; Lenski/Steinberg, Kommentar zum Gewerbesteuer-
gesetz, 9. Aufl. 1995, § 1 Anm. 9; Wendt, BB 1987, 1257 ff.; Gabriel, StuB 2002, 945 ff.

178 Ausfiihrlich Rodi, Rechtfertigung von Steuern, 1994, S. 217 f.

79 BVerfG v. 14.2.2001 — 2 BvR 460/93, NJW 2001, 1853 = StRK EStG 1975 § 18 Abs. 1 R. 73a; BVerfG
v. 14.2.2001 - 2 BVR 1488/93, FR 2001, 367 = StRK GewStG 1978 § 2 Abs. 1 GewBetr. R. 40.
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7180

er auf seine Entscheidung vom 25.10.197 verwiesen, mit der die VerfassungsmaRigkeit

der Belastung gewerblicher Unternehmen mit Gewerbesteuer festgestellt wurde.

Die verfassungsrechtlichen Bedenken, die einst gegen die Gewerbekapitalsteuer erhoben
wurden, werden gegenwartig teilweise auch gegen die Gewerbeertragsteuer erhoben. Ausloser

5! in denen es zwar um

waren die Beschlisse des Bundesverfassungsgerichts vom 22.6.199
die Besteuerung des einheitswertgebundenen Vermdgens ging, jedoch darlber hinaus auch
steuersystematische Uberlegungen angestellt werden. In der Literatur wurde die Abschaffung
der Gewerbekapitalsteuer als Initialzindung fur den restlosen Abbau der Gewerbesteuer
angesehen'®, weil die wichtigsten Aussagen des Bundesverfassungsgerichts auch als fiir die
Gewerbeertragsteuer relevant angesehen werden'®®. Ferner kann es in Verlustjahren infolge
der gewerbesteuerlichen Hinzurechnungsvorschriften zu einer UbermaRigen Besteuerung
kommen. Hieraus konnen sich Verstolie gegen den Halbteilungsgrundsatz ergeben, welcher
aus Art. 14 GG abgeleitet wird'®*. Zwar liegt die obere Grenzsteuerbelastung nach den Anga-
ben des BMF bei 51%'%. Jedoch kann § 35 EStG unter Beriicksichtigung nicht anrechenbarer
Anrechnungsuberhédnge bzw. verlorener Anrechnungspotentiale in bestimmten Fallen eine
hohere effektive Steuerbelastung ergeben, die letztlich dazu flhrt, dal die 50%-Grenze als
Obergrenze des Halbteilungsgrundsatzes betrachtlich tiberschritten wird™®.

Zwar wurden die verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die Gewerbesteuer bereits im
Schrifttum®®’ und in Richtervorlagen'® deutlich und iiberzeugend dargelegt. Dennoch hat das

Bundesverfassungsgericht trotz der ihm hierzu in den letzten Jahren mehrfach gebotenen

180 BVerfG v. 25.10.1977 - 1 BvR 15/75, BVerfGE 46, 224, 233 ff., 239 f.

181 BVerfG, BeschluB v. 22.6.1995 - 2 BvL 37/91 sowie BeschluB v. 22.6.1995 - 2 BvR 552/91; BStBI. 11 1995,
655, 671, BB-Beilage 13/1995 zu Heft 36.

182 Giroff, in: Glanegger/Giiroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 6 Anm. 5.

183 Wosnitza, BB 1996, 1465, 1467; Gosch, DStZ 1998, 327, 330; Arndt, BB 1996, Beilage 7, S. 3 ff., 5.

184 KeR, FR 2000, 695, 700.

1851998 lag die obere Grenzsteuerbelastung des selbststéandigen Mittelstandes bei 69 Prozent. Diese Zahl erhalt
man, wenn man den Spitzensteuersatz, der damals bei 53 Prozent lag, den Solidaritatszuschlag von 5,5 Pro-
zent und 13 Prozent Gewerbesteuer addiert. Jetzt liegt die obere Grenzsteuerbelastung des selbststandigen
Mittelstandes bei 51 Prozent. Sie ist also im Vergleich zu 1998 um 18 Prozentpunkte gesunken. Das war
mdglich, weil inzwischen die Gewerbesteuer mit der Einkommensteuer verrechnet werden kann und weil der
Spitzensteuersatz auf 48,5 Prozent gesunken ist“; so der BMF, in: BMF, E-Mail Abo (Rede) BM Hans Eichel
anléBlich der Aussprache zur Regierungserklarung vor dem Deutschen Bundestag.

18 Gosch, DStZ 1998, 327, 330.

187 Statt aller Paus, NWB 2001, Fach 5, 1467 ff.; Gosch, DStZ 1998, 327 ff.

188 FG Niedersachsen v. 24.6.1998 - IV 317/91, FR 1998, 1041 = EFG 1998, 1428; vgl. dazu die Anmerkungen
von Seer, FR 1998, 1022 ff.
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Gelegenheit die VerfassungsmaBigkeit der Gewerbesteuer bisher nicht beanstandet'®. Einer
Entscheidung in der Sache ist es dabei jedoch ausgewichen, so daR weder das in jingerer Zeit
verénderte tatsachliche Erscheinungsbild gewerblicher Tatigkeit berlcksichtigt wurde, noch

die massiven gesetzgeberischen Eingriffe des letzten Jahrzehnts'®.

Lang zieht daraus den Schluf3, dal? das Bundesverfassungsgericht die Problematik einer még-
lichen Verfassungswidrigkeit der Gewerbesteuer offenbar nicht mehr aufgreifen will®*. Hey
ist der Ansicht, daR das Bundesverfassungsgericht einer Entscheidung in der Sache aus gutem
Grund ausgewichen ist**>. Jachmann geht davon aus, daR das letzte Wort in Sachen Verfas-

193 Ob sich das Bundesverfas-

sungsmanigkeit der Gewerbesteuer noch nicht gesprochen ist
sungsgericht noch mit der VerfassungsmaRigkeit der Gewerbesteuer an sich befaflt, kann
dahingestellt bleiben. Praktisch bedeutsamer sind deshalb die verfassungsrechtlichen Beden-
ken gegen die gewerbesteuerliche Anrechnung gemal? 8 35 EStG, weil sich hieraus Rickwir-

kungen auf die Gewerbesteuer selbst ergeben kénnen'.

2.  Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG

Die pauschalierte gewerbesteuerliche Anrechnung geméaR § 35 EStG fihrt zu Verknupfungen
zwischen Gewerbe- und Einkommensteuer. Weil dies nicht flir Kapitalgesellschaften gilt, ist
diese Norm auf ihre Rechtsformneutralitdt zu prifen. Zugleich mull Belastungsgleichheit
zwischen den sieben Einkunftsarten des Einkommensteuergesetzes bestehen. Auch darauf
mul der Entlastungsmechanismus, der nur fir Einkunfte aus Gewerbebetrieb gilt, untersucht
werden. Zudem darf die Norm nicht zu willkirlichen Entlastungs- und Belastungsergebnissen
fihren. Sich dabei ergebende Ungleichbehandlungen sind zu rechtfertigen.

18 Das Bundesverfassungsgericht weicht der Sachentscheidung aus, indem es Richtervorlagen und Verfas-
sungsbeschwerden bereits an der Zuldssigkeit scheitern 1863t; vgl. aus jiingerer Zeit den als unzuldssig verwor-
fenen (BVerfG v. 5.5.1998 — 1 BvL 23, 24/97, BB 1998, 1292 = StRK GG Art. 100 R. 29; BVerfG
v.17.11.1998 — 1 BvL 10/98, BStBI. 11 1999, 509 = StRK GG Art. 3 Gewerbesteuer R. 18) Vorlagebeschluly
des Niedersachsischen Finanzgerichts v. 23.7.1997 — IV 317/91, BB 1997, Beilage 16, und v. 24.6.1998 — IV
317/91, FR 1998, 1041; ferner die durch Kammerbeschluf® v. 14.2.2001 — 2 BvR 460/93, NJW 2001, 1853 =
StRK EStG 1975 § 18 Abs. 1 R. 733, und v. 14.2.2001 - 2 BvR 1488/93, NJW 2001, 1854 = StRK GewStG
1978 § 2 Abs. 1 GewBetr. R. 40, verworfenenVerfassungsheschwerden.

190" Jachmann, NJW 2001, 1840 ff.

191 Handelsblatt v. 7.3.2001, S. 5.

192 Hey, Stuw 2002, 314, 316.

193 Jachmann, NJW 2001, 1840 f.

194 Ahnlich Paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1468 f.
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Die Zulassigkeit einer Verknipfung von Einkommen- und Gewerbesteuer erfordert eine
Betrachtung des Verhaltnisses beider Steuern zueinander. Der zunehmende Ertragsteuercha-
rakter der Gewerbesteuer wirft generell die Frage nach deren VerfassungsmaRigkeit auf.
Zugleich bedarf die Verknipfung von Gewerbe- und Einkommensteuer eines finanzverfas-
sungsrechtlichen Mal3stabes flr die gegenseitige Wechselwirkung. Neben diesen allgemeinen
Uberlegungen muR sich § 35 EStG auch an den gleichheitsrechtlichen Vorgaben des Art. 3

Abs. 1 GG messen lassen.

a) Finanzverfassungsrechtliche Betrachtung

Das Ziel der Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG ist die Entlastung Gewerbetreibender
von der Gewerbesteuer, die sich zur Einkommensteuerbelastung addiert'®. Dies war auch
Sinn fur die Einflhrung der Vorgangernorm des 8 32c EStG, der eine Tarifbegrenzung bei
gewerblichen Einkinften vorsah. Beide Normen erfullen denselben Zweck auf unterschiedli-
che Art und Weise. Ebenso sind beide Normen dem gleichen Vorwurf ausgesetzt, lediglich
.Second best“-Lésungen*®® zu sein. Denn durch die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer
zum 1.1.1998 hat sich die Gewerbesteuer von ihrem Objektsteuercharakter weiter entfernt.
Deshalb kommt zunehmend die Frage nach der VerfassungsmafRigkeit der Gewerbesteuer in
ihrer derzeitigen Form auf'®’. Anstelle der Anrechnungsregelung ware der Gewerbesteuerab-
bau sicherlich der beste Weg gewesen, jedoch war dies zum damaligen Zeitpunkt mangels

geeigneter Kompensationsmodelle fiir die Gemeinden politisch nicht durchsetzbar'%®.

1% Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 89; BT-Drs. 14/2683,
S. 142 ff.

1% Hidien, BB 2000, 485, 486; Thiel, StuW 2000, 413, 420; Meinhével, StuB 2000, 974, 977; BT-Drs. 14/2683,
S. 145 ff.: ,,Der Gesetzgeber hat die pauschale Anrechnung gerade einer konkreten Anrechnung bevorzugt,
um verfassungsrechtlichen Bedenken aus dem Weg zu gehen®; kritisch Ritter, Kommunale Einkommen- und
Gewinnsteuer, 2001, S. 467 f.; Bedenken gegen eine konkrete Anrechnung hat Hey, DStJG 24 (2001),
S. 155, 208.

97 Wosnitza, BB 1996, 1465; Paus, NWB 2001, Fach 5, 1467.

198 Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 95; Herzig/Lochmann, DB
2000, 540.
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aa) VerfassungsmaRigkeit der Gewerbesteuer und Verhaltnis zur Einkommensteuer

In seinen beiden Entscheidungen aus den Jahren 1969 und 1977 hat das Bundesverfassungs-
gericht die VerfassungsmaRigkeit der Gewerbesteuer deutlich zum Ausdruck gebracht*®®. Die
in den letzten Jahren vorgebrachten Verfassungsbeschwerden, die sich gegen den Einbezug
Selbstandiger zur Gewerbesteuer wandten, wurden mit Verweis auf die Entscheidung von
1977 ebenso abgewiesen®® wie eine Vorlage des Finanzgerichts Niedersachsen zur Verfas-

sungsmaRigkeit der Gewerbesteuer®®

. Gleichwohl werden diese Entscheidungen mittlerweile
nicht mehr als endgiiltig angesehen®”?. Gerade das Anrechnungsmodell des § 35 EStG 4Rt
viele Argumente, die das Bundesverfassungsgericht fir die Verfassungsmagigkeit der Gewer-
besteuer angefiihrt hat, obsolet erscheinen. So kann die Gewerbesteuer nicht mehr als Aus-
gleich fur die zuséatzliche finanzielle Belastung der Gemeinden durch die ansassigen Gewer-
bebetriebe gesehen werden. Denn diese Belastung geht auch von Einzelunternehmen, Perso-
nen- und Kapitalgesellschaften aus. Durch die Gewerbesteueranrechnung werden jedoch nur

Einzelunternehmen und Personengesellschaften entlastet™®.

Aufgrund der Negierung persénlicher Merkmale des Steuersubjekts und dessen personlicher
Beziehung zum Steuerobjekt sieht der Bundesfinanzhof die Gewerbesteuer auch weiterhin als

Objektsteuer (Sollertragsteuer) an**

. Als Sollertragsteuer muB3 sich die Gewerbesteuer aber
unter Beachtung von Art. 14 GG auf die Ertragskraft des Eigentums beschranken, die sich
vorrangig im tatsachlich erzielten Ertrag ausdriickt. Sonst hétte die Steuer konfiskatorische
Wirkung®®. Dies gilt um so mehr, als sie neben die einkommen- und kérperschaftsteuerliche
Belastung tritt und deshalb nach dem ,,Halbteilungsgrundsatz* in die Gesamtbetrachtung der
Belastungswirkungen verschiedener Steuerarten einzubeziehen ist’®. Als Sollertragsteuer
durfte die Gewerbesteuer folglich gar nicht erhoben werden, sondern wére bei Einfihrung der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer abzuschaffen gewesen®’. Es ist schwer einzusehen,

worin der Zugriff auf einen andersartigen Steuergegenstand gesehen werden kann, wenn die

199 BverfG v. 13.5.1969 — 1 BVR 25/65, BVerfGE 26, 1, 7; BVerfG v. 25.10.1977 — 1 BvR 15/75, BVerfGE 46,
224, 236.

200 BV/erfG v. 14.2.2001 — 2 BVR 460/93, DStRE 2001, S. 472; BVerfG v. 14.2.2001 — 2 BvR 1488/93, DStRE
2001, S. 473.

201 BVerfG v. 17.11.1998 — 1 BvL 10/98, BStBI. 11 1999, 508.

202 Hey, StuW 2002, 314, 316; Jachmann, NJW 2001, 1840 f.

203 paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1469.

204 BEH v. 24.2.1999 — X R 171/96, BStBI. 11 1999, 450, 459.

205 Jachmann, Steuergesetzgebung, 2000, S. 114.

206 Bv\/erfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121, 138.

27 Kruse, BB 1996, 717, 720.
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Gewerbesteuer im wesentlichen die gleiche Bemessungsgrundlage wie die Einkommen- und
Korperschaftsteuer erfaRt’®. Die Gewerbesteuer ist danach als Zusatzbelastung gewerblicher
Ertragserzielung anzusehen. Betrachtet man die Ertragsteuerbelastung von Gewerbetreiben-
den in ihrer Gesamtheit, ergibt sich durch die Erfassung der Gewerbesteuerbelastung im
Rahmen der Einkommensteuer keine Ungleichbehandlung gegeniiber anderen Einkunftsarten,
weil letztere nicht mit Gewerbesteuer belastet sind. Ein Ausgleich der Gewerbesteuer bei der
Einkommensteuer ware bei gleichheitsrechtlicher Ausgestaltung der Anrechnungsnorm nach

dieser Ansicht geradezu geboten.

Dagegen diirfte die gegensatzliche Meinung, dal? Gewerbe- und Einkommensteuer auf ver-
schiedene Steuergegenstande zugreifen, mit einer Anrechnung der einen Steuer auf die Steu-
erbelastung der anderen Steuer nicht zu vereinbaren sein. Denn im Rahmen der Einkiinfteer-
mittlung nach § 2 EStG ware zu bedenken, ob 8 35 EStG gewerbliche Einkiinfte gegentiber
anderen Einkinften unzuléssig begunstigt. Sieht man in der Gewerbesteuer eine Steuer eige-
ner Art, die nur von Gewerbetreibenden zu leisten ist, ist nicht einzusehen, warum neben der
Abzugsféhigkeit der Gewerbesteuer als Betriebsausgabe zusatzlich noch eine Anrechnung auf
die Einkommensteuer erfolgen soll. Vielmehr flhrt die Anrechnung auf die tarifliche Ein-
kommensteuer zu einer doppelten Beglinstigung Gewerbetreibender, die bei verschiedenen

Steuergegenstanden nicht gerechtfertigt ist?®

. Denn mit dem Betriebsausgabenabzug wird der
Gewerbesteuerbelastung in gleicher Weise Rechnung getragen wie jeder anderen Be-
triebsausgabe auch®'®. SchlieRlich widerspricht es den verfassungsrechtlichen Geboten der

Folgerichtigkeit und Widerspruchsfreiheit®**

, wenn der Gesetzgeber zwei verschiedene Steu-
ergegenstande besteuert, die Belastung teilweise aber wieder auffangt®'?. Dartiber hinaus stellt
sich dann noch die Frage, warum die Gewerbesteuer tiberhaupt noch erhoben wird®*®, Denn
eine Steuer ohne jeden fiskalischen Effekt ist nicht zu rechtfertigen®*. Folgerichtig und sys-
tematisch einfacher ware es gewesen, die Gewerbesteuer vollends abzuschaffen®’. Sollte sich
das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung zu § 32¢ EStG ebenfalls auf den Stand-

punkt stellen, die Gewerbesteuer erfasse einen anderen Steuergegenstand als die Einkommen-

208 50 aber BFH v. 24.2.1999 — X R 171/96, BStBI. 11 1999, 450, 459.

209 sydow, DB 1999, 2435, 2439: ebenso Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 2.

210 BFH v. 24.2.1999 — X R 171/96, BStBI. 11 1999, 450, 459.

211 BVerfG v. 7.5.1998 - 2 BVR 1876/91, BVerfGE 98, 83; BVerfG v. 7.5.1998 - 2 BvR 1991/95, BVerfGE 98,
106.

212 sydow, DB 1999, 2435, 2440.

23 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 208.

2 Hijttemann, DStJG 25 (2002), S. 123, 128 f.

215 Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 1.
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und Kdorperschaftsteuer, kann die Vorschrift des 8 35 EStG ebensowenig Bestand haben wie
§ 32c EStG#°. Denn die einst vom Bundesfinanzhof*"” gegen § 32¢c EStG erhobenen Einwéan-
de sind nur teils durch Einfiihrung des § 35 EStG entfallen®®.

Folgt man der hier vertretenen Gesamtbetrachtung von Einkommen- und Kdérperschaftsteuer,
wie sie auch vom Gesetzgeber unter ausdriicklichem Hinweis auf den Halbteilungsgrundsatz
in der Begriindung zum Steuersenkungsgesetz vertreten wird®®, kann die Belastung mit Ge-
werbesteuer zwar grundsétzlich durch eine Entlastung bei der Einkommensteuer kompensiert
werden. Im Hinblick auf die Gesamtbelastung Gewerbetreibender ist eine solche Entlastungs-
regel geboten, solange der Gewerbesteuerabbau politisch nicht durchsetzbar ist. Dabei gilt zu

beachten, dal} die Anrechnung verfassungskonform ausgestaltet sein mufR.

bb) Gewerbesteueranrechnung und Finanzverfassungsrecht

Uber die Ankniipfung an den GewerbesteuermeRbetrag beeinfluRt § 35 EStG die Hohe der
tariflichen Einkommensteuer. Damit reduziert die Anrechnung der Gewerbesteuer auf die
Einkommensteuerschuld das Einkommensteueraufkommen. Hiervon direkt betroffen sind
nach Art. 106 Abs. 3 und 5 GG Bund, Lander und Gemeinden als Ertragsberechtigte. Art. 106
GG bildet die Basis flr die Steuerertragsverteilung, die der Gesetzgeber zur Ricksichtnahme

auf die Funktionsfahigkeit dieses Verteilungssystems zu beachten hat®*°.

Die Anknipfung zweier unterschiedlicher Steuern auf die gleiche Steuerquelle bewirkt Steu-
erertragskonkurrenzen. Verkirzt der Steuergesetzgeber das Steueraufkommen zweier in
Ertragskonkurrenz stehender Steuern derart, dal Steuertatbestand oder Steuerrechtsfolgen
miteinander verknipft werden, kommt es zu finanzausgleichsrechtlichen Beriihrungspunkten.
Stehen die betrachteten Steuern unterschiedlichen Ertragsberechtigten zu, fiihrt ein héheres
Steueraufkommen bei einer Steuer zu Steuerausféallen beim Ertragsberechtigten der anderen

221

Steuer=". Auf diese Weise kommt es zu einer Verschiebung des Steueraufkommens zwischen

216 Scheipers/Schulz, Unternehmenssteuerreform, 2000, S. 89.

2" BFH v. 24.2.1999 — X R 171/96, BStBI. 11 1999, 450 ff.

2% Hey, FR 2001, 870, 875 ff.; Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 207; Hidien, BB 2000, 485; Jachmann, BB 2000,
1432, 1435 ff.; Schon, StuwW 2000, 413; Lang hélt § 35 EStG fir genauso verfassungswidrig wie die Vorgén-
gervorschrift des § 32c EStG: Lang, in: Tipke/Lang'’, Steuerrecht, § 9 Rz. 754.

219 BT-Drs. 14/2683, S. 98.

220 BVerfG v. 9.2.1972 — 1 BvL 16/69, BVerfGE 32, 333, 338.

22! Hidien, BB 2000, 485, 486; Jachmann, BB 2000, 1432, 1436.
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den Gebietskorperschaften®??. Dabei zieht das Bundesverfassungsgericht die Grenze bei der
sog. Ertragsaushohlung®®, wonach es dem Gesetzgeber generell untersagt ist, von der Vor-
stellung des Grundgesetzes zum Charakter einer Steuer abzuweichen. Hierfiir wére eine An-
derung des Grundgesetzes erforderlich?®*. Es gilt zu beachten, daB Art. 106 GG nur die zent-
ralen Merkmale der genannten Steuertypen festlegt, dem Gesetzgeber aber einen weiten Ges-
taltungsspielraum bei der Konkretisierung der einzelnen Steuertypen laRt. Folglich ist eine
Ertragsaushohlung entgegen Art. 106 GG nur dann anzunehmen, wenn die Steuer nicht mehr
unter einen der aufgefiihrten Steuertypen gefalt werden kann*®. § 35 EStG filhrt zwar zu
einer SteuerbetragsermaBigung, welche die Struktur und Systematik der Einkommensteuer

unberihrt 14Rt, verandert aber das Verhéltnis von Einkommen- und Gewerbesteuer.

Durch die Anrechnung erhalt die Gewerbesteuer den Charakter einer ,\Vorsteuer“**® bzw.

,Vorauszahlung“?*’

auf die Einkommensteuer, d.h., Bund und L&nder beteiligen die Gemein-
den an einem Teil des Einkommensteueraufkommens®®. Aus wirtschaftlicher Sicht wird
damit dasselbe erreicht wie bei einem Gewerbesteuerabbau gegen eine direkte Gemeindebe-
teiligung an der Einkommensteuer. Eine solche Umverteilung des Steueraufkommens setzt
aber nach Art. 106 GG eine Anderung der verfassungsrechtlichen Ertragskompetenz vor-
aus®®®. Keinesfalls jedoch statuiert Art. 106 GG eine Erhebungspflicht oder Bestandsgewahr
fur die Gewerbesteuer, noch fiir ein bestimmtes Einkommensteueraufkommen®®. Ebensogut
hatte der Gesetzgeber die Gewerbesteuer abschaffen, durch eine andere wirtschaftskraftbezo-
gene Steuer nach Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG ersetzen?®! sowie die Einkommensteuerbelastung
senken konnen. Denn die Gewerbesteuer geniel3t keinen Bestandsschutz in ihrer konkreten
Ausgestaltung. Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG garantiert den Gemeinden eine Steuerquelle mit Hebe-

satzrecht, jedoch nicht unbedingt die Gewerbesteuer in ihrer traditionellen Form?*,

222 \Wendt, FR 2000, 1173, 1182; Hiittemann, DStJG 25 (2002), S. 123, 126.

22 BVerfG v. 9.2.1972 — 1 BvL 16/69, BVerfGE 32, 333, 338.

224 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 238 f.; Schén, Stuw 2000, 151, 156.

225 BVerfG v. 9.2.1972 — 1 BvL 16/69, BVerfGE 32, 333, 338.

226 Hiittemann, DStJG 25 (2002), S. 123, 126.

227 Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 94; dieser Einwand wurde
zwar in der Kommission aufgegriffen, aber nicht weiterverfolgt.

228 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 238 f.

229 Hiittemann, DStJG 25 (2002), S. 123, 126.

%0 Hidien, BB 2000, 485, 486.

21 Hey, FR 2001, 870, 878; Birk, Steuerrecht, 2002, S. 187 Rn. 568.

22 Jachmann, BB 2000, 1432, 1434; Paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1470; Wendt, FR 2000, 1173, 1182.
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b)  Gleichheitsrechtliche Betrachtung

Die Gewerbesteueranrechnung mu3 dem Gleichheitsgrundsatz und dem daraus abgeleiteten
Leistungsfahigkeitsprinzips entsprechen. Problematisch erscheint die Anknupfung an eine

pauschale GroRe sowie die Nichtberlicksichtigung von Anrechnungsuiberhéngen.

aa) AnknUpfung an den Gewerbesteuermef3betrag

Obgleich eine gewerbesteuerliche Belastung nicht vorliegen muB, kann die pauschale Gewer-
besteueranrechnung zu beachtlichen Entlastungen bei der Einkommensteuer fuihren. Da § 35
EStG nicht an der tatsachlichen gewerbesteuerlichen Belastung, sondern am Gewerbesteuer-
meRbetrag ansetzt, kann es zu einkommensteuerlichen Entlastungen kommen, obwohl tat-
séchlich keine Gewerbesteuer entrichtet wurde. Dagegen kann die Anrechnung fehlschlagen
und zum endgultigen Verlust von Anrechnungspotential fihren, obwohl tatsdchlich Gewerbe-
steuer anfallt. Dies widerspricht dem Leistungsféhigkeitsprinzip. Denn die objektive Leis-
tungsfahigkeit als Grundlage fur die Bemessung der Einkommensteuer wird nicht durch den
gemeindlichen Hebesatz, sondern durch den erzielten Gewinn bestimmt®3. Nur Gewerbebe-
triebe, die in Gemeinden mit einem Hebesatz von 349,5% (in VZ 2003 und 2004: 339,5%; ab
VZ 2005: 310,5%%% angesiedelt sind, werden vollstandig entlastet. Gewerbebetriebe in
Gemeinden mit Hebesatzen oberhalb dieses Wertes werden dagegen steuerlich benachteiligt.
In Gemeinden mit niedrigeren Hebesétzen wirkt die Anrechnung wie eine einkommensteuer-
liche Vergunstigung. Dadurch hangt die tatsdchliche Steuerbelastung nicht mehr vom erziel-
ten Gewinn, sondern vom jeweiligen kommunalen Hebesatz ab. Die Ankniipfung an den
GewerbesteuermeRbetrag flhrt zu einer Entkoppelung der Einkommensbesteuerung von der
objektiven Leistungsfahigkeit und zur Ungleichbehandlung gleicher wirtschaftlicher Sachver-
halte. Bei der Gesamtbetrachtung von Einkommen- und Gewerbesteuer erscheint die Belas-
tungsgleichheit mit anderen Einkunftsarten fraglich.

Fur das Abweichen vom Leistungsfahigkeitsprinzip mu ein besonderer, sachlicher Grund
vorliegen®. Freilich darf der Gesetzgeber pauschalieren und typisieren. Die Typisierung muR

aber einer moglichst weiten, die grofle Masse realititsgerecht abbildenden Bandbreite ent-

233 Birk, Steuerrecht, 2002, S. 181 Rn. 568.
28 Bjermann, u.a., Unternehmenssteuerreform 2001, S. 101.
235 BverfG v. 11.11.1998 — 2 BvL 10/95, BVerfGE 99, 280, 290.
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sprechen®®. Der Einbezug einer méglichst groRen Gruppe Betroffener und die Benachteili-
gung einer verhaltnismaRig kleinen Anzahl von Personen ist eine Voraussetzung dafir, dai
die vom Gesetzgeber vorgenommene Verallgemeinerung verfassungsrechtlich zulassig ist®’.
Will der Gesetzgeber Gewerbetreibende aber von der zusatzlichen Belastung mit Gewerbe-
steuer entlasten, und wéhlt er dazu die Typisierung, mufl3 dadurch auch die Mehrzahl der
Betriebe entlastet werden. Andernfalls entspricht die Ausgestaltung des Entlastungsmecha-
nismus nicht der Realitat. Fraglich ist also, ob sich der Gesetzgeber innerhalb seines Pauscha-
lierungs- und Typisierungsspielraums bewegt hat. Dazu mii3te die Anrechnung des 1,8fachen
GewerbesteuermeRbetrags zusammen mit der Abzugsfahigkeit der Gewerbesteuer als Be-
triebsausgabe die grolle Masse der Gewerbetreibenden vollstandig entlasten. Wie dargestellt,
flhrt aber nur ein Hebesatz von 349,5% (VZ 2003 und 2004: 339,5%; ab VZ 2005: 310,5%)
zu einer vollstdndigen Entlastung. Im Erhebungszeitraum 2000 betrug der Durchschnittshebe-
satz der Gewerbesteuer aber 428%2%, Besonders in GroRstadten mit iiber 100 000 Einwoh-
nern wird die véllige Entlastung bei der Gewerbesteuer nicht erreicht?®®. Damit kann nicht
mehr von einer realititsgerechten Abbildung einer méglichst groen Bandbreite gesprochen
werden. Die Ungleichbehandlung von Gewerbetreibenden in Gemeinden mit unterschiedli-
chen Hebesatzen betrifft also gerade nicht nur Ausnahmefélle. Damit ist die vollstdndige

Kompensation der Gewerbesteuerbelastung eher als Ausnahme zu sehen.

Auch die Ansicht, eine Anrechnung der tatsédchlichen gewerbesteuerlichen Belastung sei
technisch nicht méglich, ist kein Rechtfertigungsgrund®®. Argumentiert man derart, eine
punktgenaue Anrechnung der Gewerbesteuer fuhre dazu, daR die Gewerbesteuer zum durch-
laufenden Posten ohne spiirbare Belastung®* fiir den Gewerbetreibenden wiirde, handelt es
sich letztlich nur um eine rechtspolitische Rechtfertigung, die einen Gleichheitsverstol3 nicht
rechtfertigen kann. Dem Anreiz fir die Gemeinden, ihre Hebesatze beliebig zu Lasten des
Einkommensteueraufkommens von Bund und L&ndern anzuheben, ohne sich dem Widerstand

der Unternehmen ausgesetzt zu sehen®??, kénnte auch mittels Gewerbesteuerersatzes durch

2% BVerfG v. 10.4.1997 — 2 BvL 77/92, BVerfGE 96, 1, 6.

231 BVerfG v. 8.10.1991 — 1 BvL 50/86, BVerfGE 84, 348, 360; BVerfG v. 10.4.1997 — 2 BvL 77/92, BVerfGE
96, 1, 6; BVerfG v. 7.12.1999 — 2 BvR 301/98, BVerfGE 101, 297, 309.

238 Institut ,,Finanzen und Steuern*, Realsteuerhebesatze 2001, S. 31.

% Freshfields Bruckhaus Deringer, NJW-Beilage zu Heft 51/2000, S. 1, 23; Sachverstandigenrat, Jahresgut-
achten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 375.

240 BT-Drs. 14/2683, S. 98.

21 Anschaulich Homburg, Stbg 2002, 564, 566.

222 Jachmann, BB 2000, 1432, 1435; a.A. Seer, SthJb 2000/01, 15, 30.
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eine andere wirtschaftskraftbezogene Steuer begegnet werden®*. Ebensowenig kann einer
punktgenauen Anrechnung entgegengehalten werden, ein Abzug der Gewerbesteuer als Be-
triebsausgabe komme mangels effektiver Belastung dann nicht mehr in Betracht?**. Dies hétte

durch die Streichung des Betriebsausgabenabzugs vermieden werden kénnen.

Die Uberkompensation der Gewerbesteuer bei niedrigen Hebesitzen begriindet der Gesetzge-
ber unter dem Aspekt der Regionalférderung®®. Zwar wére eine Durchbrechung des Leis-
tungsfahigkeitsprinzips unter lenkungspolitischen Gesichtspunkten zu rechtfertigen. Jedoch
flhrte das Hebesatzrecht dazu, dal? die Gemeinden den Umfang der Férderung selbst bestim-
men kénnten. Zudem miite die Lenkungsnorm selbst gleichheitsrechtlich ausgestaltet sein®*®,
Dies erscheint insofern zweifelhaft, als die pauschalierte Anrechnung in Gemeinden mit
niedrigem Hebesatz nur zu einer Begunstigung von Einzelunternehmen und Personengesell-
schaften fuhrt. Kénnen diese Unternehmen Betrdge von ihrer tariflichen Einkommensteuer
abziehen, die sie an Gewerbesteuer gar nicht gezahlt haben, werden sie gegeniiber Freiberuf-
lern bevorzugt, die der Tarifbelastung ohne Anrechnungsméglichkeit unterliegen®*’. Die
Anknupfung an den Gewerbesteuermellbetrag kann im Rahmen der Anrechnung also nur
unter Beriicksichtigung der tatsachlichen Gewerbesteuerbelastung erfolgen®?®. Damit verstoRt

die pauschalierte Anrechnung gegen das wirtschaftliche Leistungsféhigkeitsprinzip.

bb) Nichterfassung von Anrechnungsiiberhangen

Durch die Anknupfung von Gewerbe- und Einkommensteuer an unterschiedliche Bemes-
sungsgrundlagen begegnet die pauschale Anrechnung weiteren Problemen. Obgleich eine
gewerbesteuerliche Belastung nicht vorliegen muf3, knipft § 35 EStG an die gewerblichen
Einklnfte im Sinne des Einkommensteuergesetzes an. Folglich kann es zu Anrechnungsuber-

héangen kommen, die mangels Vor- oder Ricktragsmdglichkeiten zum endgultigen Verlust

3 Birk, Steuerrecht, 2002, S. 187 Rn. 568.

24 S0 aber Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 90.

245 BT-Drs. 14/2683, S. 97.

246 BVerfG v. 22.6.1995- 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121, 148.

247 paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1472.

248 Kritisch hierzu Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 208, die bei einer exakten Anrechnung neben finanzverfas-
sungsrechtlichen Bedenken auch einen Verstol3 gegen den VerhaltnisméRigkeitsgrundsatz sieht.

5 & & 8



46

von Anrechnungspotential fiihren. Die Absicht des Gesetzgebers, die Gewerbesteuerbelastung

auszugleichen, wird deshalb in vielen Fallen verfehlt**.

Als Pauschalierungs- und Typisierungsnorm muf3 sich § 35 EStG aber auch beztiglich seiner
konkreten Anwendung innerhalb des verfassungsrechtlichen Rahmens zulédssiger Pauschalie-
rung und Typisierung bewegen. Insofern mifte es sich bei diesen Sachverhalten um Aus-
nahmefélle handeln, welche die Uberwiegende Mehrzahl der Gewerbetreibenden nicht betrifft.
Dies muR3 aber bezweifelt werden, da weder der horizontale noch der vertikale Verlustaus-
gleich bei der Einklnfteermittlung noch der Verlustabzug nach § 10d EStG ungewdhnliche
Vorgénge darstellen. Aufgrund der Hinzurechnungen nach 8 8 GewStG ist es ebenso nicht
ungewohnlich, daB ein einkommensteuerlicher Verlustvortrag nicht gleichzeitig auch zu
einem gewerbesteuerlichen Verlustvortrag fiihrt**°. Folglich besteht die Gefahr, daR Verluste
in einem anderen Veranlagungszeitraum, einem anderen Betrieb oder einer anderen Ein-
kunftsart Anrechnungspotential nach § 35 EStG vernichten®'. Letztlich fiihrt dies zu einer
Strafbesteuerung ausgewiesener Verluste?®®. Der horizontale und vertikale Verlustausgleich
sowie der intertemporale oder periodeniibergreifende Verlustabzug nach § 10d EStG sind
jedoch Auspragungen des objektiven Nettoprinzips®>*, wobei die Besteuerung nach der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit durch § 35 EStG durchbrochen wird®*.

Diese Durchbrechung vermag auch die neueste Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs zur
Beschréankung des vertikalen Verlustausgleichs in 8 2 Abs. 3 EStG nicht zu rechtfertigen.
Uber die Totalperiode gesehen beachtet § 2 Abs. 3 EStG das Leistungsfahigkeitsprinzip und
beschrankt aufgrund von Verlustvor- und Verlustriicktragsmoglichkeiten lediglich die soforti-
ge Verlustverrechnung®®. Selbst solch eine beschrankte Vor- oder Riicktragsméglichkeit
gewahrt § 35 EStG nicht. VerstoRt aber ein volliger AusschluR der Verlustverrechnung gegen
das Gleichbehandlungsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG*®, kann nichts anderes fiir die endgiiltige
Nichtgewahrung einer Steuerentlastung aufgrund von Verlusten gelten. In beiden Fallen wird

die Verlustverrechnung uber die Totalperiode gesehen ungleich behandelt.

9 Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 12; zu méglichen Gestaltungsmodellen mit dem Ziel, Anrech-
nungsiberhange zu vermeiden, vgl. Kollruss, GmbHR 2003, 709, 710.

20 Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 15.

L Ausfiihrlich Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 182 ff.

%52 paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1473.

253 BVerfG v. 30.9.1998 — 2 BvR 1818/91, BVerfGE 99, 88.

4 Biermann, u.a., Unternehmenssteuerreform 2001, S. 104.
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Bei Mitunternehmerschaften erscheint die Aufteilung des Gewerbesteuermel3betrags willkur-
h257

lich®>", weil bereits durch den Aufteilungsmalistab des allgemeinen Gewinnverteilungsschliis-
sels Anrechnungspotential vernichtet werden kann. Denn bei der Ermittlung des Gewer-
besteuermellbetrags werden die Sondervergutungen und Vorabgewinne mit einbezogen, die
Aufteilung des MeRbetrags nach § 35 EStG hingegen stellt nur auf die Verteilung des Ge-
samthandsgewinns ab. Trotz hoher gewerblicher Einkiinfte kann es dann zu einer unverhalt-
nismaRig niedrigen Zurechnung vom Anteil der SteuererméRigung kommen®®, Wird der
Gesamthandsgewinn durch Sondervergitungen negativ, kénnen dennoch positive Gewer-
besteuermel3betrage entstehen. Diese werden unter Umstdnden Mitunternehmern zugewiesen,
die nur am Ergebnis der Gesamthand beteiligt sind und deshalb keine positiven Einkiinfte aus

Gewerbebetrieb beziehen®®.

Solche Méngel beruhen auf der Verflechtung verschiedener Rechts- und Rechenwerke und
fihren zur Ausblendung von Sonder- und Ergénzungsbilanzen bei der Ermittlung des Entlas-
tungsbetrags®®®. Hier ware der Einbezug von Vorab- und Sondervergiitungen, wie sie anfang-
lich im Gesetzesentwurf geplant war, zutreffender gewesen®®'. So aber kann erhebliches
Anrechnungspotential vernichtet werden. Die Gewéahrung von Vorabvergiitungen und der
Einbezug von Sondereinnahmen stellen gerade keine Ausnahme dar, sondern entsprechen der
gesellschaftsrechtlichen Praxis bei Personenunternehmen. Eine zul&ssige Pauschalierung kann
in der bloRen Anknilpfung an den allgemeinen Gewinnverteilungsschliissel ohne Einbezie-
hung von Sondervergitungen aber nicht gesehen werden. Die Entlastung durch 8 35 EStG

erfolgt daher fur Mitunternehmerschaften willkarlich.

cc) Ungleichbehandlung gegeniiber Kapitalgesellschaften

Die pauschalierte Gewerbesteueranrechnung soll Einzelunternehmen und Personengesell-
schaften einen Ausgleich fir die glinstige Thesaurierungsbelastung der Kapitalgesellschaften
schaffen. Damit versucht der Gesetzgeber, durch Kombination von Korperschaftsteuer und

nicht anrechenbarer Gewerbesteuer einerseits und Einkommensteuer unter Anrechnung der

25 BFH v. 9.5.2001 — XI B 151/00, DStR 2001, 1110.

26 BVerfG v. 30.9.1998 — 2 BVR 1818/91, BVerfGE 99, 88, 95.

27 Gosch, in: Kirchhof, EStG, 2003, § 35 Rn. 37 ff.

28 Korezkij, BB 2001, 389, 391; Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 184 f.
29 paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1474.

260 Wendt, FR 2000, 1173, 1179.

%61 Korezkij, BB 2002, 2099, 2101 f.; Korezkij, BB 2001, 389, 391.
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Gewerbesteuer andererseits eine anndhernde Gleichbehandlung von Personen- und Kapitalge-
sellschaften zu erreichen®®?. Es ist zu beachten, daR Kapitalgesellschaften mit Gewerbesteuer
belastet sind und im Ausschattungsfall nicht mehr begunstigt werden. Auf diese Weise wird
die Gewerbesteuer zu einer Art ,Sonderertragsteuer fir Kapitalgesellschaften“?®®, Die Ge-
werbesteueranrechnung verfolgt gerade kein Konzept zur Beglinstigung thesaurierter Gewin-
ne?®. Mangels Vorliegen einer systematischen Basis beider Begiinstigungen kann eine ent-
stehende Ungleichbehandlung nicht gerechtfertigt werden. Letztlich zeigt sich darin die Wi-
dersprichlichkeit des Steuersenkungsgesetzes. Zwar soll die Thesaurierung von Gewinnen im

Unternehmensbereich steuerlich gefordert®®

und die Zusatzbelastung gewerblicher Einkinfte
mit Gewerbesteuer gemildert werden. Zur konsequenten Umsetzung dieser Ziele konnte sich
der Gesetzgeber aber nicht durchringen®®. Zutreffender ware gewesen, jede Unternehmens-
form bei der Gewinnthesaurierung zu begunstigen und gleichzeitig die Gewerbesteuer abzu-
schaffen®®’. Der kommunale Ausgleich hatte durch Erhebung einer gleichheitskonform aus-

gestalteten, wirtschaftskraftbezogenen Steuer erreicht werden kénnen®®.

dd) Unterschiedliche Belastung ausgeschitteter Gewinne mit Gewerbesteuer

Weitere verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Gewerbesteueranrechnung bestehen darin,
dal? nur gewerbliche Einkiinfte entlastet werden, hingegen nicht Dividenden von Kapitalge-
sellschaften, welche auf Ebene der Kapitalgesellschaft ebenfalls mit Gewerbesteuer belastet
wurden. Diese Bedenken wurden bereits gegen § 32c EStG erhoben®®®. Sieht man den An-
knupfungspunkt fiir die Gewerbesteueranrechnung in der Belastung der gewerblichen Ein-
klinfte, sind diese mit den Dividendeneinkiinften gleichzustellen. Denn auch nach Einfiihrung
des Halbeinkiinfteverfahrens wirkt die Korperschaftsteuer praktisch wie eine Vorauszahlung
auf die individuelle Einkommensteuerschuld des Anteilseigners?”®. Die Benachteiligung von
Dividendeneinkiinften ist nicht damit zu rechtfertigen, dall auf der Ebene der Kapitalgesell-

schaft bereits durch den niedrigeren Korperschaftsteuersatz ein Ausgleich fir die Gewerbe-

2
2
2

]

2 Hey, FR 2001, 870, 871.

3 Ebenda, 871.

* Ebenda, 879.

265 Zur Begiinstigung thesaurierter Gewinne Paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1471.
2% Hijttemann, DStJG 25 (2002), S. 123, 129.

%7 paus, NWB 2001, Fach 5, 1467, 1470 f.

268 Hey, StuW 2002, 314, 319 ff.; dhnlich Thiel, StuwW 2000, 413, 420.

269 BEH v. 24.2.1999 - XR 171/96, BStBI. 11 1999, 450, 461 ff.

20 Hittemann, DStIG 25 (2002), S. 123, 128; A.A. Thiel, Stuw 2000, 413, 417.
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steuerbelastung geschaffen wurde?”*. Denn die Vorteile des niedrigeren Korperschaftsteuer-
satzes werden bei Weiterausschuttung durch das Halbeinkilnfteverfahren umgekehrt. Damit
besteht aber kein hinreichender Grund dafiir, Dividendeneinkiinfte, soweit diese gewerbesteu-

erlich belastet wurden, gegentiber gewerblichen Einkiinften zu benachteiligen.

c) Ergebnis

Die pauschale Anrechnung nach § 35 EStG stellt grundsétzlich eine Mdglichkeit dar, die
gewerbesteuerliche Zusatzbelastung zu beseitigen. Solange eine Abschaffung der Gewerbe-
steuer aus politischen Grinden nicht durchsetzbar ist, ist solch eine Kompensation sogar
geboten. Denn gewerbliche Einkiinfte unterliegen durch die Gewerbesteuer einer héheren
Ertragsteuerbelastung als Einkiinfte anderer Einkunftsarten. Wollte man die Gewerbesteuer
dagegen weiterhin als Objektsteuer betrachten, die auf einen anderen Steuergegenstand als die
Einkommensteuer zugreift, verstofit die pauschale Anrechnung wegen der gleichzeitigen
Abzugsféhigkeit der Gewerbesteuer als Betriebsausgabe gegen Art. 3 Abs. 1 GG, weil ge-
werbliche Einkunfte gegentiber anderen Einkunftsarten begunstigt werden.

Unter Berticksichtigung, dal3 die Gewerbesteuer zu einer zusétzlichen Ertragsteuerbelastung
gewerblicher Einkinfte fihrt, mul3 der Ausgleich gleichheitsrechtliche Vorgaben erfullen.
Durch Anknlpfung an den Gewerbesteuermel3betrag genligt die Pauschalierung diesen An-
forderungen nicht. Die einkommensteuerliche Entlastung, die unabhdngig von der gewerbe-
steuerlichen Belastung ist, verstof3t gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip. Als willkirlich
gelten die Entstehung von Anrechnungstberhangen mit endgultigem Verlust des Entlastungs-
potentials im Verlustfall sowie bei Mitunternehmerschaften. Insgesamt gesehen fuhrt § 35
EStG zu einer unnétigen Komplizierung. Bereits die Komplexitdat der Norm zeigt, dal die
Ungleichbehandlungen, die durch sie verursacht werden, nicht durch Praktikabilitatserwégun-
gen gerechtfertigt werden kénnen. Ferner ist die Vorschrift aufgrund des Umstandes, dal? die
gewerbesteuerliche Vorbelastung von Dividendeneinkiinften nicht nach § 35 EStG kompen-

siert wird, mit dem allgemeinen Gleichheitssatz nicht vereinbar.

211 Hey, DStIG 24 (2001), S. 155, 205 f.; a.A. Jachmann, BB 2000, 1432, 1436.
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3. Zusammenfassung

Obgleich das Bundesverfassungsgericht die Gewerbesteuer bisher trotz erheblicher Einwénde
verfassungsrechtlich noch nicht beanstandet hat, steht sie seit Einflihrung der Gewerbesteuer-
anrechnung zur Disposition. Denn § 35 EStG schafft keinen Ausgleich flr Personengesell-
schaften. Zwischen der Tarifbegulnstigung von Kapitalgesellschaften und der Gewerbesteuer-
entlastung von Personengesellschaften besteht keine gemeinsame steuersystematische Basis.
AuRerdem ist die Anrechnung der Gewerbesteuer ihrerseits gleichheitswidrig: Eine Entlas-
tung bei der Einkommensteuer unabhéngig von der Belastung mit Gewerbesteuer verstof3t
gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip. Schlie3lich ist der endgultige Verlust von Entlastungs-
potential willkirlich. Bereits die Komplexitit der Norm schliel3t eine Rechtfertigung dieser

Ungleichbehandlungen durch Praktikabilitdtserwagungen aus.

Die gleichheitswidrige Beglnstigung von Kapitalgesellschaften bei thesaurierten Gewinnen
kann auch nicht durch die gleichheitswidrige Beglnstigung von Personengesellschaften bei
der Gewerbesteuer kompensiert werden. Denn die Gewerbesteueranrechnung ist in sich
gleichheitswidrig. Eine in sich gleichheitswidrige Norm kann aber nicht als Rechtfertigung

fiir die Ungleichbehandlung durch eine andere Norm herangezogen werden.

X.  Europarechtliche Bedenken gegen die Gewerbesteuer

Europarechtliche Bedenken wurden bislang lediglich gegen einzelne Hinzurechnungsvor-
schriften des 8 8 GewStG erhoben. Griinde hierfir sind u.a., dal} die Gewerbesteuer aufgrund
des ihr innewohnenden Territorialitatsprinzips grundsatzlich Auslandsberiihrung vermeidet?’?
bzw. der Harmonisierungsprozel} im Hinblick auf die direkten Steuern noch nicht so erfolg-
reich war wie beispielsweise bei den indirekten Steuern®’®, Ferner bestehen europaweit erheb-
liche Unterschiede zwischen den Systemen der Unternehmensbesteuerung®’*. Im Schrifttum

werden des weiteren 6konomische Bedenken genannt, die sich gegen eine Angleichung der

22 Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 951, 954; Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 288 f.

2”3 Arndt, Europarecht, 2001, S. 191; Kellersmann/Treisch, Europdische Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 86,
321; Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 119; Mennel/Fdérster, in: Mennel/Forster, Steuern, Ordner |, Allgemeiner
Teil, Rn. 92.

274 Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 268 ff.; Kellersmann/Treisch, Europaische Unternehmensbe-
steuerung, 2002, S. 90, 95 ff.; Wendt, Stuw 1992, 66, 67.
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Unternehmensbesteuerung in Europa richten, u.a. weil die Wettbewerbssituation eines Unter-

nehmens nicht nur von steuerlichen Faktoren abhange®’.

Konkrete europarechtliche Bedenken wurden erstmals gegen die Regelung des § 8 Nr. 7
GewsStG zur halftigen Hinzurechnung bestimmter Miet- und Pachtzinsen erhoben?’®. Beson-
ders wurde die in Satz 2 vorgesehene Ausnahmeregelung in Frage gestellt, weil sie letztlich
dazu fuhrt, dall eine Hinzurechnung stets nur bei der Anmietung von einem auslandischen
Vermieter erfolge, eben weil jeder andere inldndische Konkurrent wegen Betreibens eines
Gewerbebetriebes bereits der Gewerbesteuer unterliegt. VVon dieser Vorschrift besonders
betroffen war die Leasingbranche, insbesondere wirkte sich § 8 Nr. 7 S. 2 GewStG wie eine
Sondersteuer zu Lasten der Leasinggeber anderer Mitgliedstaaten aus, wodurch der Zutritt

zum deutschen Markt behindert wurde®”’.

Der Europaische Gerichtshof hat mit der sog. Eurowings-Entscheidung®”® die Hinzurech-
nungsvorschrift des § 8 Nr. 7 GewStG bei einer Flugzeugvermietung aus Irland an ein deut-
sches Luftverkehrsunternehmen flr unzul&ssig erklart. Das Gericht stellte zun&chst fest, dal
Leasing eine Dienstleistung im Sinne von Art. 60 EGV (jetzt Art. 50 EG) darstellt und § 8
Nr. 7 GewStG gegen die Dienstleistungsfreiheit nach Art. 59 EGV (jetzt Art. 49 EG) verstoft.
Die genannten Vorschriften kntpften zwar nicht formlich an die Auslandereigenschaft des
Leasinggebers an, betréfen aber in erster Linie gerade solche grenzilberschreitenden Vertrags-
gestaltungen. Damit bestehe die Gefahr, daR der freie Dienstleistungsverkehr innerhalb der
EU behindert werde, da der inlandische Leasingnehmer (Dienstleistungsnehmer) eher geneigt
sei, mit einem inlandischen als einem auslandischem Leasinggeber (Dienstleistungsgeber)
Vertrdge abzuschlielen, um der Hinzurechnung nach 8 8 Nr. 7 GewStG zu entgehen. Die
Marktchancen des ausléandischen Wettbewerbers gegeniber einem inlandischen mit identi-
schem Angebot wirden hierdurch beschrankt, was zu einer Diskriminierung auslandischer

Leasinggeber fiihre®”®.

2> Kellersmann/Treisch, Europdische Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 81.

278 \/orlagebeschluB des FG Miinster an den EuGH v. 28.7.1997 - 9 K 3151/G, IWB, Fach 11a, S. 235.
2T Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 960 ff.; Gosch, DStZ 1998, 327, 333 f.

278 EUGH v. 26.10.1999 - Rs. C-294/97, Slg. 1999, S. 1-7447-7478; BStBI. 11 1999, 851.

2% Cordewener, Europaische Grundfreiheiten und nationales Steuerrecht, 2002, S. 695 ff.
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280 scheide aus, weil kein unmittelbarer

Eine Rechtfertigung mittels des Koharenzargumentes
Zusammenhang zwischen der Nichthinzurechnung beim Leasingnehmer und der Steuerpflicht
der Leasingraten beim inlandischen Leasinggeber bestehe. Vielmehr sei die Diskriminierung
des auslandischen Anbieters als Teil des funktionalen Zusammenhangs des Systems der Hin-
zurechnung und Kiirzung (§ 9 Nr. 4 GewStG) von Miet- und Pachtzinsen anzusehen®®!. DaR
die irische Leasinggesellschaft in Irland geringer besteuert werde als vergleichbare deutsche
Unternehmen, konne die Ungleichbehandlung ebenfalls nicht rechtfertigen. Sa8 spricht in
diesem Zusammenhang vom budgetédren Interesse, weil es in diesem Fall um die steuerliche
Abzugsféhigkeit von Zahlungen gehe, die einem inléandischen Dienstleistungsunternehmer
lediglich deshalb versagt wird, weil das Entgelt an einen Empféanger in einem anderen Mit-

gliedstaat abflieRt*®*,

Obwohl die direkten Steuern noch nicht harmonisiert worden seien und beim gegenwartigen
Stand des Gemeinschaftsrechts nicht in die Zustandigkeit der Gemeinschaft fielen, hatten die
Mitgliedstaaten Gemeinschaftsrecht, hier in Gestalt der Dienstleistungsfreiheit, zu wahren.
Die Entscheidung 1aRt im Ergebnis auch nicht den Objektsteuercharakter der Gewerbesteuer

als Rechtfertigungsgrund gelten?®*,

Nach der Entscheidung durften auch andere sich im grenzuberschreitenden Verkehr diskrimi-
nierend auswirkende Hinzurechnungsvorschriften wie die des § 8 Nr. 3 GewStG nicht mehr
haltbar sein®®*. Dennoch ist es dem Gesetzgeber bis heute nicht gelungen, europarechtskon-
forme Regelungen zu schaffen. Im Rahmen des Regierungsentwurfs zum Unternehmenssteu-

erfortentwicklungsgesetz®®®

war noch geplant, die Vorschrift des 8§ 8 Nr. 7 GewStG als Reak-
tion auf die Eurowings-Entscheidung dergestalt zu andern, dal ein Viertel der Miet- und

Pachtzinsen fiir die Benutzung der nicht in Grundbesitz bestehenden fremden Wirtschaftsgu-

280 Ausfiihrlich Cordewener, Européische Grundfreiheiten und nationales Steuerrecht, 2002, S. 699 f.

81 EUGH v. 26.10.1999 - Rs. C-294/97, Slg. 1999, S. 1-7447-7478; BStBI. 11 1999, 851, 854; Giiroff, in: Gla-
negger/Guroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 8 Nr. 7 Anm. 1; ausfihrlich und m.w.N. Cordewener, Europdische
Grundfreiheiten und nationales Steuerrecht, 2002, S. 692 ff.; Steibert, Unternehmensbesteuerung, 2002,
S. 101 ff.; Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 156; SaB, DB 2000, 176 f.; Knebel/Born, NWB, Fach 5, 1441.

282 saB, DB 2000, 176 f.

283 Kritisch und m.w.N. Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 962.

284 Giiroff, in: Glanegger/Giiroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 8 Nr. 3 Anm. 1; Knebel/Born, NWB, Fach 5, 1441.
Daneben werden Bedenken dahingehend geaufRert, ob die Gewerbesteuer gegen den Grundsatz des freien
Warenverkehrs (Art. 3, Art. 9 ff. EG, vormalige Art. 95 ff. EGV) verstoRt. Hierauf soll jedoch nicht néher
eingegangen werden, weil das Finanzgericht von einer VVorlage an den EuGH abgesehen hatte. VVgl. FG Ba-
den-Wirttemberg, AuRRensenate Stuttgart, Urteil v. 10.11.1999 - 9 K 261/99 - Revision eingelegt (Az. des
BFH: X R 2/00), EFG 2000, 184.

%85 BT-Drs. 14/6882, S. 17, 41 f.
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ter des Anlagevermdgens generell (unabhéngig von der gewerbesteuerlichen Behandlung
beim Miet- bzw. Pachtempfénger) hinzuzurechnen ist. Dieses Vorhaben wurde mit Hinweis
auf notwendige weitere Untersuchungen Uber die finanzielle Tragweite der zu treffenden
Regelung bereits vom FinanzausschuR fallengelassen®®®. Somit ist erneut ein Versuch der
Angleichung der Norm an die europarechtlichen VVorgaben gescheitert. In bezug auf die eben-
falls europarechtlich zweifelhafte Vorschrift des § 8 Nr. 3 GewStG wurden bisher Anderun-

gen durch den Gesetzgeber ebenfalls nicht fir notwendig erachtet®®’.

Solange die Europdische Union weit davon entfernt ist, eine Harmonisierung auf dem Gebiet
der direkten Steuern zu erreichen®®, kénnen die Auswirkungen der nationalen Steuersysteme
im innergemeinschaftlichen Verkehr nur anhand der Grundfreiheiten Uberprift werden, die
sich aus dem EG-Vertrag ergeben. Dies hat viele Steuerpflichtige mittlerweile dazu veranlaft,
sich auch gegeniber dem eigenen Staat auf EU-Grundfreiheiten zu berufen. Jedenfalls hat der
Européische Gerichtshof die an ihn im Wege des Vorabentscheidungsverfahrens herangetra-
genen Zweifelsfragen genutzt, um auch auf dem Gebiet des Steuerrechts einen beachtlichen
effektiven Rechtsschutz zu entwickeln®®. Insofern erweist sich der Europaische Gerichts-

hof erneut als ,,Motor der Integration“*®

, gehen die von ihm entwickelten Grundsétze doch
weit Uber das hinaus, was die Mitgliedstaaten bei den begrenzten Harmonisierungsbestrebun-

gen auf dem Gebiet der direkten Steuern erreicht haben®**.

Zwar hat auch die Kommission eine Reihe von Richtlinien erlassen, die zum Teil erhebliche
Auswirkungen auf die Steuergesetzgebung und die Steuerverwaltung der Mitgliedstaaten
haben. Gegenstand dieser Richtlinien sind jedoch in der Regel sehr spezielle Tatbestande®®?,

aus denen sich nur in begrenztem Umfang allgemeine Erkenntnisse ableiten lassen. Was die

286 BT-Drs. 14/7343, S. 40; BT-Drs. 14/7244, S. 12; Rédder/Schumacher, DStR 2002, 105, 113; Ritzer/Stang|,
INF 2002, 131, 138.

287 7u weiteren potentiell EG-rechtswidrigen Regelungen im Bereich der Gewerbesteuer vgl. KeRler/Spengel,
DB 2003, Beilage Nr. 5, S. 2, 8.

288 Kritisch und m.w.N. Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 962; Cordewener, Europaische Grundfreiheiten und natio-
nales Steuerrecht, 2002, S. 10 ff.; 843 ff.

289 Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 119.

2% Arndt, Europarecht, 2001, S. 51; Weerth, RIW 2003, 131, 137; zu den Auswirkungen der EuGH-
Rechtsprechung auf den Integrationsprozel? vgl. Arndt, Europarecht, 2001, S. 51 f.

91 Weerth, RIW 2003, 131, 137; kritisch Kluge, Steuerrecht, 2000, S. 962; Kischel, IWB, Fach 11a, 241.

292 \/gl. beispielsweise die Mutter-Tochter-Richtlinie (Richtlinie des Rates 90/435/EWG v. 23.7.1990), welche
die steuerliche Behandlung von Gewinnausschittungen einer Tochtergesellschaft an ihre Muttergesellschaft
regelt; vgl. Kellersmann/Treisch, Européische Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 208 ff.
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Gewerbesteuer selbst angeht, so wurde bereits mehrfach ihre Abschaffung gefordert, um den

Weg fiir eine europaische Unternehmensbesteuerung freizumachen®®,

XI1. Der Blick Uber die Grenze

Probleme bei der Auswahl von Vergleichslandern ergeben sich daraus, daR eine der in
Deutschland erhobenen Gewerbesteuer vergleichbare Steuer in anderen L&ndern - mit weni-
gen Ausnahmen - unbekannt ist bzw. abgeschafft wurde. Eine Vergleichbarkeit kann nur
aufgrund der Anknipfungsmerkmale, der Ertragshoheit bzw. der Stellung in der Finanzver-
fassung hergestellt werden®. Eine Gewerbesteuer, welche den Ertrag und die Substanz der
Unternehmen besteuert, wird lediglich noch in Luxemburg erhoben. Daneben existieren in

Frankreich und Italien gewerbesteuerdhnliche Abgaben.

1. Frankreich

Die urspriinglich in Frankreich erhobene contribution des patentes galt als Vorbild fir die
deutsche Gewerbesteuer’®. Die derzeit in Frankreich erhobene Gewerbesteuer (taxe professi-
onnelle) wurde im Jahre 1976 eingeflihrt und I0ste die bis dahin geltende contribution des
patentes ab. Als gewinnunabhéngige Gemeindesteuer erfaf3t die taxe professionnelle sowohl
Gewerbebetriebe wie auch Freiberufler. Die Steuer wird jeweils in der Gemeinde erhoben, in
welcher die gewerbliche bzw. freiberufliche Tatigkeit ausgetibt wird. Als Betriebsausgabe ist

sie von der einkommen- bzw. kérperschaftsteuerlichen Bemessungsgrundlage abziehbar.

Die Bemessungsgrundlage der taxe professionnelle setzt sich aus dem Mietwert des Sachan-
lagenvermogens (valeur locative) bzw. einem Teil der Lohnsumme (part salariale) zusam-
men. Mit ihren beiden Bemessungsgrundlagen wurden sowohl Investitionen als auch die
Schaffung neuer Arbeitsplétze erschwert. Dies fuhrte zur Begrenzung der taxe professionnelle
auf einen Prozentsatz der jahrlichen Wertschdpfung, welche sich aus dem Saldo aus Gesamt-

erlésen abziglich Waren-, Materialeinsatz und Fremdleistungen (jeweils ohne Mehrwertsteu-

2% 1992 legte die Ruding-Kommission ihren Bericht zur Unternehmensbesteuerung vor, in welchem erhebliche
steuerliche Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten festgestellt wurden. Unmittelbare Konsequenz daraus
waren beachtliche Wettbewerbsverzerrungen, weshalb u.a. die Abschaffung der Gewerbesteuer gefordert
wurde. Vgl. Kellersmann/Treisch, Europdische Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 90; Wendt, StuW 1992,
66, 67, 77 f.; Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 351.

24 Mennel/Férster, in: Mennel/Forster, Steuern, Ordner 1, Allgemeiner Teil, Rn. 38; zum allgemeinen Problem
der Steuervergleiche Schneider, Stuw 1989, 328, 332.

2% Ausfiihrlich Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 81.
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er) ergibt®®. Ein Ubergang zur Wertschopfungsteuer war als weiterer Reformschritt vorgese-

hen, unterblieb letztlich aber aufgrund konjunktureller Schwierigkeiten®®’.

Der Anteil der Lohnsumme betrug durchschnittlich 35% der Bemessungsgrundlage franzosi-

298

scher Gewerbesteuerpflichtiger=™. Aufgrund der anhaltenden Belastung des Faktors Arbeit

wurde der anzusetzende Prozentsatz der Lohnsumme seit dem Jahressteuergesetz 1999 pro-

gressiv vermindert*®

. Der franzdsische Entwurf des Jahressteuergesetzes 2003 sieht nunmehr
vor, ab dem Veranlagungszeitraum 2003 den Lohnsummenanteil vollig aus der Bemessungs-
grundlage herauszunehmen. Ferner sind weitere Erleichterungen fur Freiberufler, die weniger
als fiinf Arbeitnehmer beschéftigen, vorgesehen®®. Neben der taxe professionnelle unterlie-
gen Unternehmen noch einer Lohnsummensteuer (taxe sur les salaires) bzw. einer dieser

Lohnsummensteuer ahnlichen Lehrlingsteuer (taxe d’apprentissage).

2. Italien

Die bis Ende 1997 in Italien erhobene lokale Ertragsteuer ILOR (imposta locale sui redditi)
wurde ab 1998 durch eine neue Steuer auf produktive Tatigkeiten, die sog. IRAP (imposta
regionale sulle attivitd produttive) ersetzt®*2. Damit verbunden wurden die Sozialversiche-
rungsbeitrage gesenkt sowie die Vermdgensteuer auf das unternehmerische Reinvermdgen,

die kommunale Grundsteuer auf Betriebsrdume und einige Gebuhren abgeschafft.

Die IRAP ist eine direkte Steuer mit Realsteuercharakter. Die Gesetzgebungshoheit liegt beim
Zentralstaat, wahrend die Ertrags- und Verwaltungshoheit bei den Regionen (unseren Bundes-
landern vergleichbar) liegt. Steuerpflichtig sind alle gewerblichen, landwirtschaftlichen und
freiberuflichen Tatigkeiten. Steuerobjekt ist die beim Steuerpflichtigen anfallende Wertschop-
fung (Betriebserfolg) laut Handelsbilanz. Das Steuerobjekt ist territorial begrenzt; die im
Ausland anfallende Wertschépfung unterfallt nicht der Steuerpflicht. Bei Gewerbebetrieben
ergibt sich die Bemessungsgrundlage grundsatzlich durch Anknipfung an die Handelsbilanz.
Hinzugerechnet werden u.a. die Lohnkosten (einschlie3lich der Lohnnebenkosten) sowie die

Vergltungen fur standige oder gelegentliche Mitarbeiter. Die IRAP ist weder bei der ein-

2% Institut ,,Finanzen und Steuern, Gewerbesteuer im internationalen Vergleich, 1992, S. 37.
297 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 84, insbesondere Fn. 52.

2% Richter, RIW 2002, 805, 806.

2% Tillmanns, in: Mennel/Forster, Steuern, Ordner I, Frankreich, Rn. 320, 322, 329.

%0 Richter, RIW 2002, 805, 806.

%01 Tillmanns, in: Mennel/Forster, Steuern, Ordner 1, Frankreich, Rn. 320, 334, 338.

%02 | obis, in: Mennel/Férster, Steuern, Ordner I, ltalien, Rn. 175-193.
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kommen- noch bei der korperschaftsteuerlichen Bemessungsgrundlage abzugsfahig. Der
Normalsteuersatz betrdgt einheitlich 4,25%. Der Lohnsummenanteil bei der Bemessung der
IRAP ist allerdings wegen des beflirchteten negativen Arbeitsplatzeffektes sehr umstritten und

wird vermutlich bei der geplanten Novellierung wegfallen.

3. Luxemburg

Die Gewerbesteuer in Luxemburg wurde urspriinglich nach dem deutschen Vorbild einge-
fihrt. Sie ist eine staatlich geregelte Gemeindesteuer, die von Gewerbebetrieben erhoben
wird. Auch in Luxemburg wurde bereits die Lohnsummen- (seit 1987) und die Gewerbekapi-
talsteuer (seit 1997) abgeschafft*®®. Als verbleibende Bemessungsgrundlage ergibt sich der
Gewerbeertrag, der an den einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Gewinn ankniipft.
Hinzurechnungen und Kirzungen erfolgen analog zum deutschen Recht. Die Gewerbesteuer
ergibt sich aus der Multiplikation von Hebesatz und Steuermelbetrag. Bei der Ermittlung des
Steuermel3betrages wird Einzelunternehmen und Personengesellschaften ein héherer Freibe-

trag gewahrt als anderen Steuerpflichtigen®™*.

4.  Osterreich

Bis 1993 wurde in Osterreich®® die aus dem deutschen Recht 1938 iibernommene Gewerbe-
steuer erhoben. Ihr Steuergegenstand war der ,,Gewerbebetrieb“. Sie wurde urspriinglich von
drei Besteuerungsgrundlagen - Gewerbeertrag, Gewerbekapital, Lohnsumme - bemessen. Die

Gewerbesteuer von der Lohnsumme wurde als Lohnsummensteuer bezeichnet>®.

Mit der Steuerreform 1986 wurde die Gewerbekapitalsteuer, mit der Steuerreform 1993 die
Gewerbeertragsteuer abgeschafft. Lediglich die Lohnsummensteuer findet in der sog. ,,Kom-
munalsteuer ihre Fortsetzung®’. Bemessungsgrundlage ist die Lohnsumme, d.h. die Summe
der Arbeitslohne, welche an die Arbeitnehmer der in der Gemeinde belegenen Betriebsstatte
monatlich gezahlt wurde. Damit stimmt die Bemessungsgrundlage im wesentlichen mit derje-

nigen der Lohnsummensteuer Uberein. Der Kreis der Steuerpflichtigen wurde erheblich aus-

%3 Fort, in: Mennel/Férster, Steuern, Ordner 11, Luxemburg, Rn. 285 ff.

% Ebenda, Rn. 285, 292 ff.

% Der deutschen Gewerbesteuer unmittelbar vergleichbar sind nur die entsprechenden Steuern in Luxemburg
und Osterreich, welche dem deutschen Recht nachgebildet sind. Vgl. Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen,
1985, S. 13 ff.

%% Doralt/Ruppe, Grundri des 6sterreichischen Steuerrechts, 1998, S. 475 ff.; vgl. auch im Internet unter
www.bmf.gv.at/steuern/WeitereSteuern/Kommunalsteuer/_start.htm.

%07 | eitner, in: Mennel/Forster, Steuern, Ordner |1, Osterreich, Rn. 240 ff.
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geweitet. Einbezogen werden alle Unternehmer im umsatzsteuerlichen Sinn. Anders als bei
der Lohnsummensteuer werden auch die freien Berufe sowie die Land- und Forstwirtschaft

einbezogen. Der Steuersatz betragt einheitlich 3%.

Die Kommunalsteuer ist finanzverfassungsrechtlich als ausschlieBliche Gemeindeabgabe zu
Klassifizieren. Neben der Ertragshoheit unterliegt auch die Verwaltungshoheit den Gemein-

den; die Gesetzgebungshoheit obliegt dem Bundesgesetzgeber.

5. Schweiz

Weder der Bund noch die Kantone erheben eine Gewerbesteuer. Nur die Gemeinden des
Kantons Genf sehen die Gewerbesteuer vor. Sie kann von natiirlichen und juristischen Perso-
nen erhoben werden, die auf dem Gemeindegebiet eine selbstandige Erwerbstatigkeit aus-
uben, einen Handels-, Gewerbe- oder Industriebetrieb fiihren oder eine Betriebsstétte besitzen.
Ausgenommen sind landwirtschaftliche Betriebe. Die Steuer wird aufgrund von Koeffizienten
berechnet, die mit dem jahrlichen Umsatz, den jahrlichen Mietkosten fiir betriebliche Lokali-
taten und der Anzahl Beschaftigter eines Betriebes verkniipft sind**. Daneben erheben die
Kantone und Gemeinden Steuern vom Einkommen und Vermdgen nattrlicher Personen, vom

Gewinn und Kapital juristischer Personen sowie Kraftfahrzeugsteuern®®.

XIl. Ergebnis

1.  Weitere Reformen oder Abschaffung der Gewerbesteuer?

Aus Sicht der Gemeinden reichten Reformen an der Gewerbesteuer aus, um die kommunale
Finanzautonomie zu starken. Diese liefen aber letztlich darauf hinaus, in der historischen
Kette bisheriger Gewerbesteuerreformen zurilickzuspringen. Die Gemeinden wollen die Ge-
werbesteuer verbessern, indem einerseits verstérkt ertragsunabhéngige Elemente implemen-
tiert werden sollen und andererseits der Kreis der Steuerpflichtigen um die freien Berufe

ausgeweitet wird**°

. Dagegen wird von den gewerbesteuerpflichtigen Unternehmen ihre
Abschaffung gefordert. Man koénnte sagen, dal? dieser Interessengegensatz in der Vergangen-

heit schon immer bestand. Allerdings hat sich der Spalt der Interessengegensatze insbesonde-

308 Kolb, in: Mennel/Férster, Steuern, Ordner 11, Schweiz, Rn. 325.
% Ependa, Rn. 4.
310 Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 237; Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 92 f.
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re durch die miBlungene Anrechnung des 8 35 EStG weiter vergroRert, mit der Folge, daf3 nun
auch Gemeinden an der derzeitigen Gewerbebesteuerung ihre Zweifel &uRern. Auch von

Seiten der Wissenschaft wird die Substitution der Gewerbesteuer gefordert.

Ihre gravierenden Mangel und die verfassungs- sowie europarechtliche Problematik machen
die Abschaffung der Gewerbesteuer unumganglich®. Viele Kritikpunkte betreffen die Aus-
wirkungen vergangener Reformen®'2. Eine weitere Reform hétte - wenn tberhaupt - nur mar-
ginale Verbesserungen®*® zur Folge; im Extrem kénnte sich die Situation der Gewerbesteuer
weiter verschlechtern, so wie es im Fall der Gewerbesteueranrechnung geschah, die das Ziel
der Rechtsformneutralitat verfehlte. Beztglich weiterer Reformen bleibt zu klaren, was bei
der derzeitigen (Rest-)Gewerbesteuer noch reformiert werden kann, ohne einen Schritt zu-
riickzugehen®'*. Besser ware es, die Gewerbesteuer - auch aufgrund ihres Ertragsteuer-

charakters - in eine einheitliche Unternehmensbesteuerung zu integrieren®>.

Aus steuersystematischer Sicht hat sich der Ruf der Gewerbesteuer seit der Einfihrung des
8 35 EStG weiter verschlechtert. Gegenuber dem Steuerpflichtigen kann die Gewerbesteuer
als materielle Belastung nicht mehr gerechtfertigt werden. In der Literatur wird § 35 EStG als
Zwischenldsung vor der eigentlichen Abschaffung der Gewerbesteuer angesehen'®. Im Hin-
blick auf die Steuerverteilung hat sich die Gewerbesteuer zu einer reinen Rechengrof3e entwi-
ckelt, weil sie nur noch eine finanztechnische Bedeutung als ,,bundesstaatliche Mittelzuwei-

sung an die Gemeindehaushalte“**’ hat.

Soll die Systematik innerhalb der Unternehmensbesteuerung verbessert werden, ist der Ge-
werbesteuerabbau ein notwendiger Schritt in die richtige Richtung®®. Umgekehrt muf man
sich fragen, ob es nicht besser ware, die Gewerbesteuer in die Unternehmensbesteuerung zu

integrieren®®, so wie es bereits die Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung in

311 sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 379.

%12 Rogowski, Wirtschaftsdienst 2002, 255, 256; zum Problem unausgegorener Reformen Hey, Steuerplanungs-
sicherheit, 2002, S. 414 f.; 416 f.

313 7u den allgemeinen Problemen von Steuerreformen Hey, Steuerplanungssicherheit, 2002, S. 545 f.

314 Es ware politisch nicht opportun, bereits abgeschaffte Steuern oder Besteuerungsgrundlagen (Lohnsummen-
bzw. Gewerbekapitalsteuer) wieder einzufiihren. Anschaulich FAZ v. 15.3.2003, Nr. 63, S. 11.

315 KeB, FR 2000, 695, 704; Conradi, Legitimation, 2001, S. 113 ff., 115; Zitzelsberger, DStR 2000, 2, 5.

316 Broer, DStZ 2001, 622 f.; Hey, FR 2001, 870, 879 f.

317 Schon, Stbb 2001/02, 53, 60.

318 50 auch Peffekoven, Anforderungen, 2002, S. 13, 31 f.; Schén, Unternehmer-Magazin 2000, 18 ff.

319 Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 963; Zitzelsberger, IStR 2001, 527, 533.
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ihren Briihler Empfehlungen®?°

vorgeschlagen hatte, aber aus zeitlichen Griinden darauf
verzichtet hat**!. Denn ein Abbau der Gewerbesteuer wiirde das Problem der rechtsformneut-
ralen Besteuerung in Form der Tarifspreizung zwischen dem Korperschaftsteuer- bzw. Ein-

kommensteuerspitzensatz wiederaufleben lassen®?.

Um als Vorbild fiir das Steuersystem unserer Nachbarlander®?®

gelten zu konnen, sollte der
Blick von deutscher Seite tiber die Grenzen nicht gescheut werden. Osterreich, das die Ge-
werbesteuer abgeschafft hat, kann dabei als Vorbild fir Deutschland gelten. In Frankreich
wird ab 2003 der Lohnsummenanteil in der Bemessungsgrundlage zur taxe professionnelle
vollig abgeschafft. Italien nimmt die vorgenommene Ausweitung der ertragsunabhangigen
Besteuerung teilweise wieder zurlick. Dies spiegelt den internationalen Trend zur Abschaf-

fung bzw. Riickfiihrung ertragsunabhangiger Steuern im vergangenen Jahrzehnt wider®*.

Im Ergebnis ware der Gewerbesteuerabbau die einzig iiberzeugende Alternative®®, auch im
Hinblick auf den europdischen Harmonisierungsproze3 im Bereich der Unternehmensbesteue-
rung®?®. Der Gewerbesteuerabbau erhéhte die Transparenz der deutschen Unternehmensbe-
steuerung, fihrte aus Sicht potentieller auslandischer Investoren zu einer erhéhten Investiti-

onsbereitschaft und verbesserte die Wettbewerbsféhigkeit deutscher Unternehmen.

2. Verfassungsrechtliche Garantie der Gewerbesteuer?

Die Kompetenz zur Abschaffung der Gewerbesteuer ergibt sich unmittelbar aus der Gesetz-
gebungskompetenz®*’. Aufgrund der konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 105 Abs. 2 GG) ist
die Abschaffung der Gewerbesteuer Sache des Bundes und der Lander. Einer Verfassungsén-
derung bedarf es nicht, solange der Wortlaut ,,Gewerbesteuer” nicht aus dem Verfassungstext
gestrichen wird (Art. 79 Abs. 1 S. 1i.V.m. Abs. 2 GG).

320 Abgedruckt in BB 1999, 1188.

%21 Urspriinglich sollte die Unternehmensbesteuerung reformiert und dabei die Gewerbesteuer in eine einheitli-
che Unternehmensbesteuerung integriert werden. Aufgrund mangelnder Kompensationsvorschlage fiir die
Gemeinden und des Zeitdrucks wurde darauf verzichtet. Kritisch Hey, BB 1999, 1192, 1197.

%2 Brandenberg, in: Harzburger Steuerprotokoll 2001, S. 177, 178.

323 Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, BB 1999, 1188, 1192.

324 Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 27.

%25 Wosnitza, BB 1996, 1464, 1467.

326 Weide, Harmonisierung, 1991, S. 214 ff.; Ritter, BB 1984, 353, 359 f.; Kellersmann/Treisch, Europaische
Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 90.

%27 Bonk, FR 1999, 443, 447; Siekmann, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 105 Rn. 50 ff.
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Alternativ konnte die Gewerbesteuer einfach nicht mehr erhoben werden®?®. Dagegen kénnte
eingewendet werden, dal’ sich aus der Nennung der Gewerbesteuer in Art. 106 Abs. 6 GG
eine Bestandsgarantie ableiten lasse®”. Dem ist jedoch zu entgegnen, daB Art. 106 Abs. 6 GG
nur die Ertragshoheit regelt, eine institutionelle Garantie l&(3t sich daraus aber nicht ablei-
ten®®. Folglich ist ein bestimmtes Steueraufkommen aus diesen Quellen den Gemeinden

verfassungsrechtlich nicht gewahrleistet®".

Im Ergebnis kann die Erhebung der Gewerbesteuer ohne Verfassungsanderung eingestellt
werden®®. Die Einstellung der Erhebung bzw. die Abschaffung der Gewerbesteuer ist demzu-
folge auch gegen den Willen der Gemeinden méglich®®. Zu beachten ist aber, daR die Ab-
schaffung der Gewerbesteuer einen addquaten Ersatz fur die Gemeinden erfordert, der die
Voraussetzungen des Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG erfllt***.

28 Statt aller Siekmann, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 105 Rn. 50.

%29 Reiss/Schneider, BB 1995, 1265, 1266 Fn. 11.

330 Hey, StuwW 2002, 314, 318; BVerfGE 26, 172, 180, 184; Siekmann, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 105 Rn. 51,
Art. 106 Rn. 38; Ddrig, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 106 Rn. 88; Maunz, in: Maunz/Dirig, Art. 28 Rn. 85d;
Art. 106 Rn. 19, 21; Rodi, Rechtfertigung von Steuern, 1994, S. 172; a.A. Hidien, BB 2000, 485, 486.

31 BFHE 168, 350; Giiroff, in: Glanegger/Giiroff, GewStG, 5. Aufl. 2002, § 1 Anm. 3.

%32 50 wie es z.B. bei der Vermdgensteuer der Fall war. Obwohl sie nicht mehr erhoben wird, ist sie in Art. 106
Abs. 2 Nr. 1 GG immer noch aufgefihrt. Damit konnte sie jederzeit, wenn auch in einer verfassungsgemafen
Art, wieder erhoben werden. Zu ihrer endgiiltigen Abschaffung aus dem Grundgesetz, vgl. BR-Drs. 909/02.

333 Ausfihrlich Rodi, Rechtfertigung von Steuern, 1994, S. 168 ff.

3% Bonk, FR 1999, 443, 448: Zitzelsherger, ZKF 1991, 41, 43.
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C. Anforderungen an eine Substitution der Gewerbesteuer

l. Ermittlung und Gewichtung relevanter Kriterien

In der Literatur wurden bereits viele Kriterienkataloge fur die Beurteilung geeigneter Reform-
vorschlage entwickelt’. Die meisten Kriterien ergeben sich aus der Kritik an der Gewerbe-
steuer bzw. aus den verfassungsrechtlichen, kommunalpolitischen oder unternehmerischen
Vorgaben. Bevor eine Entscheidung ber die Eignung eines Reformvorschlages gefallt wer-
den kann, sind die einzelnen Kriterien zu gewichten. Dabei gilt zu beachten, daB sich abhén-
gig vom zeitgeschichtlichen Hintergrund unterschiedliche Gewichtungen zu verschiedenen
Zeitpunkten ergeben konnen. Beispielsweise wird das Kriterium einer gewinnunabhangigen
bzw. substanzwertorientierten Besteuerung im Zeitraum einer boomenden Konjunktur weni-
ger stark negativ gewichtet als in Zeiten einer nachlassenden Konjunktur, weil Steuern leich-

ter aus Gewinnen als aus Verlusten entrichtet werden konnen.

Die Notwendigkeit der Kriterienbildung ergibt sich aus den unterschiedlichen Interessen der
betroffenen Subjekte: Die Unternehmen, die derzeit Gewerbesteuer zahlen, mdchten die
Gewerbesteuerbelastung als Kostenfaktor minimieren oder gar génzlich vermeiden. Die bis-
her nicht von der Gewerbesteuer belasteten Unternehmen mochten einer weiteren
Steuerbelastung entgehen. Die Gemeinden wollen an den bestehenden Steuerquellen solange
festhalten, bis ein aus ihrer Sicht geeigneter Ersatz geschaffen wird?. Daraus ergibt sich, daB
kommunalspezifische Beurteilungskriterien mit anderen Anforderungen an ein modernes
Steuersystem und, was die Kriterien flir eine wirtschaftsbezogene Kommunalsteuer betrifft,

insbesondere mit den Zielen der Unternehmensbesteuerung in Konflikt stehen kénnen®.

Bisher wurde die Reformdiskussion vorrangig vom kommunalen bzw. unternehmerischen
Standpunkt aus gefiihrt, weil beide Interessengruppen direkt von einem mdglichen Gewerbe-
steuerersatz betroffen sind. Auch werden steuersystematische Argumente ins Feld gefhrt, die
sich u.a. aus den durch die Gewerbesteuer verursachten Unterschieden bei der Unternehmens-

besteuerung ergeben®. Mit der Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG werden die Rufe

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 149 ff., 151; Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990,
S. 196 ff.; StrauB, Substituierung der Gewerbesteuer, 1984, S. 63 f.; StrauB, Okonomische Wirkungen, 1988,
S. 15 ff.; Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 56 ff.

2 Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 91 ff.; Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146 ff.

Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 41; Oberhauser, Wertschop-
fungsteuer, 1984, S. 12, 13.

Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 33 ff.
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nach Abschaffung der Gewerbesteuer lauter, weil die einst anvisierte Rechtsformneutralitét
weit verfehlt wird und die gestiegene Komplexitat des Steuerrechts zu einer sinnlosen Be-
schaftigungsmaRnahme ausufert’. Weil die Gewerbesteuer die Unternehmensbesteuerung
mal3geblich beeinfluBt, darf ein moglicher Gewerbesteuerersatz einer Reform der Unterneh-
mensbesteuerung nicht im Wege stehen. Denn mit dem Gewerbesteuerabbau vergroRert sich
der Graben in der dualen Unternehmensbesteuerung. Deshalb werden die vormals durch den
Gesetzgeber verkiindeten Ziele der Unternehmenssteuerreform fortgefuhrt und Kriterien fir
einen Gewerbesteuerersatz abgeleitet. Um ein weiteres Ansteigen der Komplexitat im Steuer-
recht zu vermeiden, werden sowohl im Bereich der Unternehmensbesteuerung als auch in der

Steuerverwaltung Vereinfachungsmadglichkeiten dargestellt.

I1.  Verfassungsrechtliche Vorgaben einer Neuordnung der Gemeindefinanzen

1.  Kommunale Selbstverwaltungsgarantie

Die kommunale Selbstverwaltung ist in Art. 28 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich garantiert. Ob
sich hieraus auch Vorgaben fiir die Ausgestaltung des gemeindlichen Steuersystems ergeben,
ist zweifelhaft®. Unterschieden werden muR zunachst zwischen den die Selbstverwaltungsga-
rantie konstituierenden Kernkompetenzen und dessen Randbereichen’. Nur der Kernbestand
ist verfassungsrechtlich garantiert. Zum Kernbestand kommunaler Selbstverwaltung gehort
zwar die kommunale Finanzautonomie® und eine ausreichende Finanzausstattung®. Dieser
Anspruch auf addquate Ausstattung mit den zur Aufgabenerflllung erforderlichen Mitteln
richtet sich nach herrschender Auffassung jedoch nicht gegen den Bund, sondern nur gegen
die L&nder, denen die Gemeinden staatsorganisatorisch eingegliedert sind. Weder a8t sich
aus Art. 28 Abs. 2 GG ein Steuererfindungsrecht entnehmen, noch eine Garantie der Gewer-
besteuer'. Die Gemeinden sind in Art. 105 GG nicht erwahnt. Demzufolge besitzen sie kein
originéres Steuererfindungsrecht bezlglich der dort aufgefiihrten Steuern. Das derzeit von

ihnen wahrgenommene Steuererfindungsrecht ist vielmehr ein abgeleitetes Recht der Lander,

> Homburg, Stbg 2002, 564, 566; Homburg, Stbg 2001, 8, 11, 16.

¢ Allgemein Hendler, Selbstverwaltung, in: Handbuch des Staatsrechts, 1990, Bd. IV, S. 1133 ff., Rn. 55 ff.;
Kinzl, Gemeindesteuerrecht, 1978, S. 41 f.; Hegelau, Gemeindesteuern, 1990, S. 22.

" Arndt, JuS 1992, L 41, L 43 ff.

8 Zitzelsberger, ZKF 1991, 41, 43; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 23.

% Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 28 Rn. 9b; ausfiihrlich BVerfG, BeschluB v. 10.6.1969 - 2 BvR
480/61, BVerfGE 26, 172, 174 f.; BVerfG, BeschluR v. 15.10.1985 - 2 BvR 1808, 1809, 1810/82, BVerfGE
71, 25, 37 ff.; BVerfG, Beschlufl v. 7.2.1991 - 2 BvL 24/84, BVerfGE 83, 363, 381 ff.

10 Statt aller Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 28 Rn. 1la; Hegelau, Gemeindesteuern, 1990,
S. 53 ff.; Wendt, BB 1987, 1677, 1679.
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das sich auf Art. 105 Abs. 2a GG stitzt und auf ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern
beschrénkt ist, soweit sie nicht bundesgesetzlichen Steuern gleichartig sind.

Im Rahmen einer Gemeindefinanzreform sollten die Kommunen nicht mit einem eigenen
Steuerfindungsrecht ausgestattet werden. Wenn schon in der Abstimmung der Kompetenzen
zwischen Bund und L&ndern nach Art. 72 Abs. 2, 105 Abs. 2 GG zugunsten der Einheitlich-
keit der Lebensverhéltnisse die Steuergesetzgebungskompetenz der Lander hinter die des
Bundes zuriicktritt, so muf dies erst recht fiir die Kommunen gelten'*. Bei der Ausiibung der
auf die Kommunen delegierten Kompetenz der Lénder zur Gesetzgebung Uber die ortlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern nach Art. 105 Abs. 2a GG zeigt sich zudem, daR sich ortlich
differenzierte Steuern nur schwer in das bundesstaatliche Steuersystem einfligen lassen. Auch
der Grundsatz der Verwaltungseffizienz spricht gegen eine Verlagerung von Steuergesetzge-
bungskompetenzen auf die Gemeinden, weil den Einnahmen unter Umstanden héhere Ver-
waltungskosten gegenuberstehen sowie mogliche Doppelbesteuerungsprobleme hinsichtlich

der Abgrenzung kommunaler Steuerhoheiten auftreten kdnnen.

2.  Garantie einer wirtschaftskraftbezogenen Steuerquelle

Eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebesatzrecht ist den Gemeinden erst seit
1994 in Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG garantiert™?. In der ausdriicklichen Erwahnung des Hebesatz-
rechtes sah der Gesetzgeber lediglich eine Klarstellung des verfassungsrechtlichen Bestands
der Selbstverwaltungsgarantie™. Dabei bedingt die Selbstverwaltung an sich kein eigenes
Erhebungsrecht. Entscheidend ist allein die gesetzlich garantierte ausreichende Finanzausstat-
tung™®. Mit dem Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 20.10.1997" hat der Gesetzge-
ber die Selbstverwaltung der Gemeinden dadurch gestarkt, daf? er ausdrtcklich zur finanziel-
len Eigenverantwortung eine mit Hebesatzrecht ausgestattete wirtschaftskraftbezogene Steu-
erquelle zahlt. Diese Anforderung wird gegenwaértig durch die Gewerbesteuer erflllt. Damit
wird aber nicht die Gewerbesteuer in ihrem Bestand garantiert. Ausreichend ist auch eine

andere Steuer, die an die Wirtschaftskraft der am Wirtschaftsleben in der jeweiligen Gemein-

1 Arndt, Grundziige des allgemeinen Steuerrechts, 1988, S. 51 ff.; Kinzl, Gemeindesteuerrecht, 1978, S. 40 f.

12" Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 27.10.1994, BGBI. | 1994, 3146.

13 BT-Drs. 12/6000, S. 16, 46 ff.; Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 28 Rn. 11a; Nierhaus, in: Sachs,
GG, 3. Aufl., Art. 28 Rn. 69.

14 Ausfihrlich BVerfG, BeschluR v. 10.6.1969 - 2 BVR 480/61, BVerfGE 26, 172, 181 ff.

> BGBI. 11997, 2470 ff.
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de Beteiligten ankniipft'®. Weil Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG einer ersatzlosen Streichung der Ge-
werbesteuer entgegensteht, entfaltet die Vorschrift jedoch durchaus konstitutive Wirkung.
Durch die Garantie einer wirtschaftskraftbezogenen Steuerquelle mit Hebesatzrecht ist Art. 28
Abs. 2 S. 3 GG mehr als nur eine beliebige Regelung der Gemeindefinanzierung. Es geht
nicht allein darum, den Gemeinden die zur Erflllung ihrer Aufgaben notwendigen Haus-
haltsmittel zu sichern. Hierzu ware die Erganzung nicht erforderlich gewesen. Vielmehr weist
Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG den Gemeinden ein Instrument der Standortpolitik zu*’.

Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG enthalt jedoch keine Garantie der Gewerbesteuer'®. Vielmehr kann die
Gewerbesteuer durch eine andere wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebesatzrecht
ersetzt werden. Bei der Auslegung von Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG mul3 der Wille des historischen
Gesetzgebers insofern beriicksichtigt werden, als diesem bei der Erganzung von Art. 28
Abs. 2 GG die Gewerbesteuer vor Augen schwebte. Eine alternative Steuerquelle muR dieser
in Umfang und Bedeutung gleichwertig sein. Daher kommt derzeit als wirtschaftskraftbezo-
gene Steuerquelle anstatt der bisherigen Gewerbeertragsteuer nur die Einkommensteuer in
Betracht™. Weil sich der Begriff Wirtschaftskraft nicht auf die Steuerschuldner, sondern auf
die Produktivitat der kommunalen Wirtschaftsrdume bezieht, ware es folgerichtig, auch die
Korperschaftsteuer als wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle einzubeziehen®. Obgleich dies
einer Verfassungsanderung beddrfte, liel}e sich die Einbeziehung der Korperschaftsteuer mit
der Anknilpfung der korperschaftsteuerlichen an die einkommensteuerliche Bemessungs-
grundlage bzw. mit dem Gedanken einer rechtsformneutralen Unternehmensbesteuerung
begriinden. Daflr spricht auch, dal} Art. 28 Abs. 2 S. 3 HS 2 GG nur solche wirtschaftskraft-

bezogene Steuerquellen gewahrleistet, die bundesrechtlich erhoben werden?.

3. Kommunales Hebesatzrecht

Bedeutend fur die kommunale Steuerhoheit ist die gemaR Art. 28 Abs. 2 S. 3 HS 2 GG eigens

anerkannte Befugnis, Hebesatze festzusetzen?’. Hebesétze sind Vomhundertsatze, die an

16 BeschluRempfehlung des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages v. 10.9.1997, BT-Drs. 13/8488,
S. 8; Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 28 Rn. 11a.

7" Hey, FR 2001, 870, 872 f.; Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 150 ff.

8 Nierhaus, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 28 Rn. 70; Scholz, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 28 Rn. 84d.

% Nierhaus, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 28 Rn. 70; dhnlich Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 41.

20 Ahnlich Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 71.

2L Nierhaus, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 28 Rn. 70.

2. Ependa.



65

gesetzlich bestimmte SteuermefRbetrdge anknupfen. Aus dem Produkt von Hebesatz und
SteuermeRbetrag ergibt sich schliel3lich die Steuerschuld. Das Hebesatzrecht muRl nach
Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG fir die Grundsteuer und die Gewerbesteuer und kann nach Art. 106
Abs. 5'S. 3 GG fiir den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer eingeraumt werden?,

Die Hebesatze fur die Realsteuern weisen ortlich erhebliche Unterschiede auf und kdnnen
regionalpolitisch bedeutsam sein. Bei der Gestaltung des Hebesatzrechtes sind gegenlaufige
Wirkungen zu beachten. Einerseits fordern niedrige Hebesétze die Ansiedlung von Unter-
nehmen. Andererseits haben sich die Hebesétze im Zeitverlauf kontinuierlich erhoht?*. Eine
Ursache des Anstiegs der Hebesatze liegt in der geschichtlichen Entwicklung der Gewerbe-
steuer. Denn mit der Anhebung der Freibetrdge wurde zwar eine mittelstandsfreundliche
Wirtschaftspolitik verfolgt, der damit verbundene Steuerausfall dagegen wurde den Kommu-
nen nicht ersetzt. Mit der Entwicklung der Gewerbesteuer zu einer Gro3betriebsteuer waren
die Gemeinden gezwungen, den drohenden Einnahmenausfall durch Erhéhung der Hebesatze
zu kompensieren. Diese Entwicklung sorgte fur Unmut bei den Unternehmen und erschwerte
Neuansiedlungen in Ballungsgebieten bzw. forderte Neuansiedlungen in Umlandgemeinden
mit niedrigeren Hebesatzen. Allerdings ist zu beachten, dal bei der Standortwahl ein hoher
Hebesatz vor allem ein psychologisches Problem darstellt und sich die tatsachliche Mehrbe-
lastung in Grenzen hélt. Ob sich fir ein Unternehmen unter dem Aspekt der Gewerbesteuerer-
sparnis der Umzug von der Kernstadt in das Umland lohnt, darf bezweifelt werden®. Orien-
tiert man die Standortwahl an der steuerlichen Vorteilhaftigkeit einer bestimmten Kommune,
darf man jedoch die Mdglichkeit der jahrlichen Anderung der Hebesétze nicht unberticksich-
tigt lassen. Ferner korrespondiert die Hohe der Hebesédtze mit dem kommunalen Angebot an
Infrastruktur®®. Fur die Gemeinden ist es im Rahmen ihrer Finanzplanung bzw. ihrer Ansied-
lungspolitik unverzichtbar, die Hohe ihrer Hebesétze jahrlich neu festzusetzen. Ein urspriung-

lich gedachter Steuervorteil kann sich daher Gber mehrere Perioden hinweg als Steuernachteil

28 Zur historischen Darstellung des Hebesatzrechts, vgl. Zitzelsberger, ZKF 1991, 41, 43.

% Institut ,,Finanzen und Steuern*, Realsteuerhebesatze im Jahresvergleich, Entwicklung von 1992 gegeniiber
1991 bis 2000 gegeniiber 1999. Nach vorlaufigen Angaben des Statistischen Bundesamtes lag der durch-
schnittliche Hebesatz fiir die Gewerbesteuer im Jahr 2001 bei 385%. Das waren 4 Prozentpunkte weniger als
in 2000: vgl. Pressemitteilung des Statistischen Bundesamtes Nr. 277 v. 8.8.2002, in: ZKF 2002, 237 f. Nach
Angaben des Instituts ,,Finanzen und Steuern* ist der durchschnittliche Hebesatz bei der Gewerbesteuer im
Jahr 2001 gegentber 2000 konstant geblieben, im Jahr 2002 hat sich der Gewerbesteuer-Hebesatz im gewo-
genen Mittel gegeniiber 2001 um einen Prozentpunkt erhoht: vgl. Institut ,,Finanzen und Steuern*, Realsteu-
erhebesatze 2002, S. 37, 53; Institut ,,Finanzen und Steuern*, Realsteuerhebesétze 2001, S. 31.

% Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 255; Littkemann, BBK, Fach 10, 613, 614 f.

26 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 178.
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erweisen®’. Weit wichtiger fiir die unternehmerische Standortwahl erscheinen das Infrastruk-
turangebot sowie weitere unternehmensrelevante kommunale Leistungen. Dies zeigt auch die
Entwicklung der Industriezentren, die trotz hoher Gewerbesteuerhebesatze eben durch positi-
ve Agglomerationseffekte fir die Ansiedlung neuer Unternehmen attraktiver sind als die

vergleichsweise giinstigeren Umlandgemeinden?®,

Das Hebesatzrecht ist zwar verfassungsrechtlich zementiert; wirde sich der Bundessteuer-
gesetzgeber aber dazu entschlielen, die Gewerbesteuer nicht mehr zu erheben (ohne Verfas-
sungsanderung maglich) oder abzuschaffen (Verfassungsédnderung notwendig, falls der Beg-
riff ,,Gewerbesteuer” aus der Verfassung gestrichen werden soll), liefe das Hebesatzrecht der
Gemeinden ins Leere®®. Die Gemeinden wiirden zu ,,Kostgangern® der Lander und des Bun-
des werden und wéren auf diese Weise ihrer Finanzautonomie enthoben. Es verbliebe zwar
noch das Hebesatzrecht an der Grundsteuer, eine Kompensation des Gewerbesteuerabbaus
wirde aber aufgrund des relativ geringen Volumens dieser Steuereinnahmen nicht ausreichen
bzw. zu einer erdriickenden Belastung der Grundbesitzer fiihren. Vom Hebesatzrecht am
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (Art. 106 Abs. 5 S. 3 GG) wurde bislang noch kein
Gebrauch gemacht. Hier bestlinde die Moglichkeit, eine Kompensation des Gewerbesteuerab-
baus zu erreichen. Voraussetzung wére lediglich ein Bundesgesetz, das hierzu ndhere Rege-
lungen enthielte (Art. 106 Abs. 6 S. 3i.V.m. Abs. 6 S. 2 GG).

Im Rahmen der gegenwartig diskutierten Ersatzmodelle sollte das kommunale Hebesatzrecht
bestehen bleiben®, weil es als Hebel fiir die kommunale Finanzautonomie wirksam eingesetzt
werden kann. Die Einrichtung eines Hebesatzrechts an bundesstaatlichen Steuern als Gewer-
besteuerersatz stirkte die fiskalische Aquivalenz zwischen Unternehmen, Biirger und Ge-
meinde, weil die Kosten kommunaler Leistungen tber die Steuerbelastung von Unternehmen
und Einwohner offenbart wirden. Eine transparentere Gemeindepolitik wére die Folge, weil
sich sdémtliche kommunalpolitische Entscheidungen in der Steuerbelastung der Unternehmen
und Einwohner niederschliigen®’. Durch verstarktes Engagement innerhalb der Kommunalpo-
litik kénnten Burger und Unternehmen ihre kinftige Steuerbelastung eingrenzen. Damit stellt

das Hebesatzrecht einen Anreiz zur umfassenden Beteiligung aller Burger und Unternehmen

" Littkemann, BBK, Fach 10, 613, 615.

28 Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 158.

2 Petzold, Gewerbesteuer, 1991, S. 347.

%0 Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 38.

81 30 bereits Schnorr, Hebesatzrecht, 1973, S. 201 ff., 253 f., 270; ahnlich Ritter, BB 1983, 389, 395.
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an der kommunalen Selbstverwaltung dar. Die Mdglichkeit, zwischen zusatzlichen kommuna-
len Leistungen oder zukinftig geringerer Steuerlast abwédgen zu mussen, fordert auf Seiten
der Steuerzahler die Rationalitat des Entscheidungsprozesses hinsichtlich kommunaler Presti-

gebauten, die meistens als Statussymbole kommunaler Vertreter angesehen werden®.

Die weitere Folge ware ein Leistungswettbewerb zwischen den Gemeinden, der aus Sicht des
steuerzahlenden Biirgers jedenfalls erstrebenswert ware®, von Seiten der Gemeindevertreter
aber kaum geschétzt wird. Das ist verstandlich, aber verfassungsrechtlich nicht maRgebend.
Vielmehr muR dem Hebesatzrecht als ausdriicklich von der Verfassung vorgesehenem In-
strument zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung Vorrang vor allen anderen MaR-
nahmen, wie beispielsweise eine hohere Beteiligung der Gemeinden an den Gemein-
schaftsteuern unter Wegfall des Hebesatzrechtes*, zukommen oder vor solchen Manahmen,
die moglicherweise noch aus Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG abgeleitet werden kénnen®. Das
Hebesatzrecht sollte aber nicht, so wie bisher bei der Gewerbesteuer, auf einen engen Kreis
der Steuerzahler, sondern mdglichst auf alle gemeindeanséssigen Burger und Unternehmen
zugreifen®®. Um das Hebesatzrecht wirksamer zu gestalten, sollte die zugrundeliegende Be-
messungsgrundlage breit angelegt sein und an grolle Gemeinschaftsteuern wie die Einkom-
men- und Korperschaftsteuer ankniipfen. Von Vorteil wére, dal ein finanzieller Mehrbedarf
der Kommunen bereits durch eine relativ geringe Erhéhung der Hebesédtze ausgeglichen
werden kann. Dies darf aber nicht dazu fiihren, die steuerliche Belastung weiter in die Héhe
zu treiben. Einerseits bewirkt die aufgrund des ausgeweiteten Kreises der Steuerzahler entste-
hende Merklichkeit der Steuerbelastung bzw. die aufgrund der breit angelegten Bemessungs-
grundlage erzeugte Hebelwirkung einer Hebesatzveranderung einen verstarkten Wettbewerb
innerhalb und auBerhalb der Gemeinden, der den Spielraum mdglicher Hebesatzerh6hungen
einschrankt®’. Andererseits sollte eine Absenkung bzw. Anpassung der Tarife derjenigen
Steuern vorausgehen, bei der das Hebesatzrecht eingerichtet werden soll®. Folglich ware bei
der Einkommensteuer der Spitzentarif abzusenken, um den vom Bundesverfassungsgericht
aufgestellten Halbteilungsgrundsatz nicht zu verletzen, sowie der Kdorperschaftsteuertarif

anzuheben, um Rechtsformneutralitat in der Unternehmensbesteuerung zu erreichen.

¥ Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung v. 1.6.2003, Nr. 22, S. 32; Engels, WPg 1983, 665, 667.

¥ Beland, AfK 37 (1998), 104, 120 f.; Institut ,,Finanzen und Steuern*, Gewerbesteuerreform, 1976, S. 36 f.
% Zitzelsberger, ZKF 1991, 41, 44.

% Siekmann, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 106 Rn. 41.

% S0 bereits Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 39.

% A.A. Institut ,,Finanzen und Steuern*, Begrenzung des Realsteuer-Hebesatzrechts, 1981, S. 48 ff.

%8 Ahnlich Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 97.
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Im Zusammenhang mit der Gestaltung des Hebesatzrechtes sind in jungster Vergangenheit
solche Gemeinden als sog. ,,Gewerbesteueroasen* in die Kritik geraten, die zu Lasten ande-
rer Gemeinden sehr niedrige Hebesétze, im Extremfall in H6he von 0%, festsetzten, um so
verstarkt Gewerbebetriebe anzusiedeln. Nach langer 6ffentlicher und politischer Diskussion
hat sich der Gesetzgeber zu MalRnahmen gegen die Festsetzung geringer Gewerbesteuerhebe-
sétze durch bestimmte Gemeinden entschlossen. Wahrend der Gesetzesbeschlu3 des Bundes-
tages die Ermachtigung der L&nder zur Festlegung von Mindesthebesétzen vorsah, entschied
sich der Vermittlungsausschul® fur eine andere VVorgehensweise, die bei niedriger Gewerbe-
steuerbelastung mit unterschiedlicher Technik letztlich zu einer Belastung des Unternehmers
bzw. Gesellschafters fiihrt®. Beispielsweise ist nach § 8a GewStG dem Gewerbeertrag eines
Unternehmers (gleich welcher Rechtsform), der am Nennkapital einer Kapitalgesellschaft mit
Geschéftsleitung und Sitz im Inland seit Beginn des Erhebungszeitraumes ununterbrochen
mindestens zu einem Zehntel beteiligt ist, der Gewerbeertrag der Tochtergesellschaft entspre-
chend der Beteiligung am Nennkapital hinzuzurechnen, wenn Letzterer mit einem Hebesatz
von unter 200% belastet wurde®®. Dieses Beispiel zeigt, da der Eingriff letztlich die Finanz-
autonomie der Stadte und Gemeinden durch die Hintertiir beseitigt*’. Denn das Recht, eine
Steuer zu erheben, beinhaltet ebenso das Recht, darauf zu verzichten. Dies darf nicht dadurch
beschréankt werden, daR dann die Steuerlast fir Unternehmen woanders anféllt. Im Ergebnis
fuhrt dies zu einem Mindesthebesatz*?. Vielmehr sollte es den Unternehmen iiberlassen blei-
ben, ihren Standort nach der Hohe der jeweiligen kommunalen Hebesatze auszuwahlen, wenn

sie damit das geringere Leistungs- bzw. Infrastrukturangebot hinnehmen®.

Im Ergebnis sollte trotz der jungsten Einschrankungen des Gesetzgebers bei den sog. Gewer-
besteueroasen am Hebesatzrecht festgehalten werden, weil es einen integralen Bestandteil der
kommunalen Finanzautonomie darstellt. Die Einbeziehung aller von den kommunalen Infra-
strukturleistungen profitierenden Birger und Unternehmen stellte die Gemeindepolitik starker

als bisher in Frage, weil die steuerliche Belastung insbesondere fir die Einwohner transparen-

¥ Ausfiihrlich Rodder/Schumacher, DStR 2003, 805, 813 ff.; Mattern/Schnitger, DStR 2003, 1321 ff.; Mat-
tern/Schnitger, DStR 2003, 1377 ff.

“ BR-Drs. 253/03, S. 4.

- Zur verfassungsrechtlichen Wiirdigung Mattern/Schnitger, DStR 2003, 1377, 1381 f.; m.w.N. Réd-
der/Schumacher, DStR 2003, 1725, 1735 Fn. 65.

2 FAZv.16.4.2003, Nr. 90, S. 23; FAZ v. 12.4.2002, Nr. 87, S. 13; FAZ v. 11.4.2003, Nr. 86, S. 13.

* Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 39.
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ter wirde. Das hétte ein aus Effizienzgesichtspunkten nicht zu unterschatzendes und von der

Kommunalpolitik gefurchtetes birgerliches Engagement zur Folge.

4.  Zwischenergebnis

a)  Verfassungsrechtliche Kriterien

Wichtiges verfassungsrechtliches Kriterium ist die Wahrung der finanziellen Eigenverantwor-
tung der Gemeinden in Gestalt einer ihnen zustehenden mit Hebesatzrecht ausgestatteten
wirtschaftskraftbezogenen Steuerquelle. Gegenwartig kommt hierfir gemal Art. 106 Abs. 5
S. 3 GG nur die Einkommensteuer in Betracht. Eine Ausdehnung des Hebesatzrechtes auf
weitere Steuerarten wie z.B. die Kdrperschaftsteuer bedarf zunéchst einer Verfassungsénde-
rung. Fur die kommunale Finanzautonomie wird ein Hebesatzrecht als entscheidend angese-
hen, weil die finanzielle Eigenverantwortung der Gemeinden gestérkt und die Abhé&ngigkeit

von Entscheidungen tibergeordneter Gebietskérperschaften verringert wird*.

Um die Gemeinden steuerlich nicht ,,austrocknen® zu lassen, muf} ein Gewerbesteuerersatz
Aufkommensneutralitat gewahrleisten®. Hierbei ist folgendes zu beachten: Steuersystema-
tisch héatte ein Wegfall der Gewerbesteuer einerseits Mindereinnahmen bei der Gewerbesteuer
selbst, zum anderen Mehreinnahmen bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer zur Folge.
Dies ergibt sich daraus, daB die Gewerbesteuer nach ihrer Abschaffung nicht mehr von der
einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Bemessungsgrundlage als Betriebsausgabe ab-
ziehbar wére und eine Anrechnung nach § 35 EStG bei der Einkommensteuer entfiele. Ein
Kompensationsbedarf ergébe sich lediglich aus dem Saldo der beiden gegenldufigen Verande-
rungen. Weil die Gewerbesteuer im Verbundsystem nach gesetzlich festgelegten Anteilen
zwischen Bund, L&ndern und Gemeinden verteilt wird (Art. 106 Abs. 3-7 GG), sind Auf-

kommensverschiebungen zwischen den Gebietskdrperschaften zu vermeiden.

* Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 56; Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 92; Wissenschaft-
licher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 27.

> Ppeffekoven, Anforderungen, 2002, S. 13, 31 f.: ,,Eine Reform, sprich: ein Ersatz der Gewerbesteuer mu drei
Zielen gerecht werden: Ersatz flr die Steuerausfélle, Orientierung an der lokalen Produktion und Méglichkeit
flr ein Hebesatzrecht.”
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b) Umfang der Verfassungsanderungen und politische Durchsetzbarkeit

Als weiteres Kriterium wird der Umfang der sich aus den Reformvorschlédgen ergebenden
Verfassungsinderungen vorgetragen®®: Einer Verfassungsanderung miissen sowohl Bundestag
als auch Bundesrat mit Zweidrittelmehrheit zustimmen (Art. 79 Abs. 2 GG). Je weniger Ver-
fassungsanderungen nétig sind, desto leichter 183t sich ein Reformvorschlag politisch durch-
setzen. Ohne Verfassungsanderung ware ein Abbau und Ersatz der Gewerbesteuer nicht
durchfuhrbar. Selbst die Streichung der Gewerbesteuer aus dem Grundgesetz bedarf einer
doppelten Zweidrittelmehrheit in Bundestag und Bundesrat. Wirde ein Gewerbesteuerersatz
mittels bestehender Ankniipfungspunkte im Grundgesetz kompensiert, z.B. durch die Aktivie-
rung des im Grundgesetz vorgesehenen Hebesatzrechts fur den Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer (Art. 106 Abs. 5 S. 3 GG), waren keine weiteren Verfassungsanderungen
notwendig. Allerdings ist fraglich, ob das AusmaR der Verfassungsanderungen als ein geeig-
netes Kriterium fur die Auswahl eines Reformvorschlages erscheint*’. Da sich der Umfang
der Verfassungsanderungen lediglich als Konsequenz einer systematischen Reform ergibt, ist

er als Kriterium flr die Auswahl eines Reformmodells weniger geeignet.

Ein Gewerbesteuerersatzmodell muf3 politisch durchsetzbar sein. Politische Durchsetzbarkeit
erfordert, daB ein bevorzugter Reformvorschlag nicht auf dem Weg der Gesetzgebung ste-
ckenbleibt, weil die verfassungsandernde Zweidrittelmehrheit in den Gesetzgebungsorganen
nicht zustande kommt*®. Dennoch sollte die politische Durchsetzbarkeit lediglich als nachran-
giges Kriterium betrachtet werden, das einen den tibrigen Anforderungen am néchsten kom-
menden Substitutionsvorschlag nicht deshalb in eine schlechte Alternative wandelt, weil er
politisch nicht durchsetzbar scheint*®. Politische Durchsetzbarkeit kann jedoch das Kriterium
sein, das in Zweifelsfallen herangezogen werden oder sogar zusatzlich fir eine auch nach
anderen Kriterien beste Losung sprechen kann. SchlieBlich mul ein eventuelles Auseinander-
driften zwischen der sinnvollsten und der politisch durchsetzbaren L&sung von jedem, der in

Steuerreformfragen Empfehlungen ausspricht, beriicksichtigt werden’.

Letztlich bleibt es eine politische Entscheidung, welcher Vorschlag beim Gesetzgeber ein

,offenes Ohr“ finden wird. Die politische Durchsetzbarkeit sollte die Diskussion nicht im

4 Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 238 f.

" Ebenda, S. 238 ff.

48 Anschaulich Knobbe-Keuk, Bilanz- und Unternehmenssteuerrecht, 1993, S. 724.
A A. Hey, StuW 2002, 314, 317.

% pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 203.
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Keim ersticken. Schlie3lich lebt die Diskussion vom Spannungsverhéltnis zwischen rational
Winschbarem, politisch Machbarem und real Existierendem. Es bleibt zu hoffen, daR das

bisherige Beharrungsvermdgen des Gesetzgebers zur Gewerbesteuer aufgegeben wird.

I11. Kommunalpolitische Kriterien
1.  Die Stellung der Gewerbesteuer im Gemeindefinanzsystem

a) Kommunale Finanzsituation und aktuelle Probleme

Insbesondere die westdeutschen Kommunen wiesen im Jahr 2001 erstmals seit 1997 Finan-
zierungsdefizite aus. Bei den ostdeutschen Kommunen ergaben sich seit 1997, mit Ausnahme
des Jahres 2000, durchweg Finanzierungsdefizite®'. Die Abfolge von Uberschiissen und Defi-
ziten ist weder neu noch ungewdhnlich. Neben strukturellen und konjunkturellen Gegebenhei-
ten ist sie auch auf Besonderheiten des kommunalen Haushaltsrechts zurtickzufiihren. Bei
sinkenden Einnahmen und/oder steigenden Ausgabeverpflichtungen im Verwaltungshaushalt
mul} die Kreditaufnahme - und damit auch die Investitionstatigkeit - zwangslaufig zurlickge-
fuhrt werden®. Zudem fordert die Kommunalaufsicht des Landes bei defizitaren Verwal-
tungshaushalten verbindliche Strategien zu einem mittelfristigen Abbau der Defizite. Demzu-
folge kommt es dazu, dal3 auf hohe Finanzierungsdefizite der kommunalen Ebene mehr oder
weniger schnell Jahre mit Finanzierungsiiberschussen folgen. Diese Entwicklungslinie ist
auch in den Jahren 1991 bis 2001 zu beobachten®.

Gemessen an Bund und Léndern befinden sich die Kommunen in einer mittelmaiigen Finanz-
lage. Betrachtet man die Entwicklung der Steuereinnahmen der Gemeinden im Vergleich zu
den Steuereinnahmen anderer Gebietskorperschaften tber einen langeren Zeitraum, zeigt sich,
daf sich im Zeitraum 1994 bis 2000 die Steuereinnahmen der Gemeinden zwar schlechter als
die Steuereinnahmen des Bundes, aber immerhin besser als die der Lander entwickelt haben.
So erhéhten sich die Steuereinnahmen des Bundes insgesamt um 43,1%, die der Kommunen
um 15,6%, wohingegen die Steuereinnahmen der Lander lediglich um 4,9% anstiegen.

Diese Rangfolge ergibt sich auch beim Vergleich der Verdnderungen der Steuereinnahmen

L BMF, Steueraufkommen, 2002, S. 1 ff.; BMF, Finanzbericht 2002, 168; BMF, Finanzbericht 2001, 164;
Karrenberg/Minstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, 5 ff., 81 ff. Anzumerken ist, daf’ sich die Ermitt-
lung des Finanzierungssaldos aus Sicht des BMF und des Deutschen Stadtetages im Detail unterscheidet.

*2 Miinstermann, ZKF 2002, 98.

% BMF, Finanzbericht 2003, 178.

> Institut ,,Finanzen und Steuern*, Entwicklung, 2002, S. 42; BMF, Finanzbericht 2002, S. 261 ff.; BMF,
Steueraufkommen, 2002, S. 1 ff.
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des Jahres 2001 mit dem Vorjahr. Danach verminderten sich die Steuereinnahmen des Bundes
um 2,5%, die der Lander um 5,7% und die der Gemeinden um 5,4%".

Den Gemeinden werden gegenwartig vermehrt Aufgaben zugewiesen, gleichzeitig aber durch
die Steuergesetzgebung und die Gestaltbarkeit des Steuerrechts bisher erwartete Ertrége
vorenthalten. Eine Ausweitung der kommunalen Aufgaben und der damit verbundenen Fi-
nanzierungslast ergab sich bisher vor allem im Bereich der Sozialhilfe und der Schaffung von
Kindergartenplatzen®®. Die weitere Ausdehnung der kommunalen Aufgaben unter den Bedin-
gungen verminderter Finanzausstattung begriindet daher kein Zukunftskonzept kommunaler
Selbstverwaltung®. Eine tragfihige Losung fiir einen Gewerbesteuerersatz konnte sich aus
der kommunalen Beteiligung an den groRen Gemeinschaftsteuern ergeben. Ferner wére zu
prufen, ob andere Finanzierungsquellen der Gemeinden wie etwa die Grundsteuer oder Ge-

biihren und Beitrage Spielraume zur Verstetigung der Gemeindefinanzen boten®.

b)  Uberblick tiber die Einnahmenstruktur der Gemeinden

aa) Vermogenshaushalt

Aus dem Vermdgenshaushalt stehen den Gemeinden zur Deckung ihrer Ausgaben Einnahmen
aus ihrem Vermdogensbereich zur Verfigung. Es handelt sich um Einnahmen aus der Veréu-
Rerung von Beteiligungen und Ruckflisse von Kapitaleinlagen, Einnahmen aus der VerduRe-
rung von Sachen des Anlagevermdgens, Beitrége, Investitionszuweisungen von Léndern und
sonstige Einnahmen®’. Sonstige Einnahmen aus dem Gemeindevermégen sind die Einnahmen
aus den Eigenbetrieben, aus Grundbesitz und den Gemeindewaldungen®. Beitrage werden zur
Deckung der Kosten fir die Herstellung oder Unterhaltung von im Offentlichen Interesse
liegenden Einrichtungen von denjenigen erhoben, denen aus diesen Einrichtungen besondere

Vorteile entstehen kénnen (z.B. Anliegerbeitrage, ErschlieBungsbeitrage)®.

> BMF, Finanzbericht 2003, S. 168, 178.

% Ebenda, S. 174.

S FAZ v. 26.6.2003, Nr. 145, S. 10; Kirchhof, NJW 2002, 1549 f.

%8 Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 97.

% BMF, Finanzbericht 2000, S. 176 f.; BMF, Finanzbericht 2001, S. 169 f., BMF, Finanzbericht 2002, S. 173 f.;
BMF, Finanzbericht 2003, S. 171, 173.

Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 9 ff.

Arndt, Grundziige des allgemeinen Steuerrechts, 1988, S. 13.

60
61



73

Aus der Eigenschaft des Vermdgenshaushaltes ergibt sich, dal zusatzliche Einnahmen aus der
VerduBerung von Beteiligungen oder Anlagevermdgen nur begrenzt moglich sind. Dies gilt
auch fur Beitrdge, weil diese grundsatzlich an die entstandenen Kosten gekoppelt sind. Letzt-
lich bietet der Vermdgenshaushalt keine langfristige Perspektive, die kommunale Finanzsitua-

tion nachhaltig zu verbessern. Vielmehr sollte er erhalten und nicht ,,versilbert* werden.

bb) Verwaltungshaushalt

Eigene Einnahmequellen der Gemeinden aus dem Verwaltungshaushalt ergeben sich aus
Grund- und Gewerbesteuer, ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern (Art. 106 Abs. 6
1.V.m. Art. 105 Abs. 2a GG), Anteilsberechtigung am Einkommensteuer- und Umsatzsteuer-
aufkommen (Art. 106 Abs. 3, 5 und 5a GG) sowie zweckgebundenen Finanzzuweisungen der
Lander an die Gemeinden (Finanzzuweisungen nach Art. 104a GG, Mehrbelastungsausgleich
nach Art. 106 Abs. 4 S. 2 i.V.m. Abs. 9 GG, Sonderlastenausgleich nach Art. 106 Abs. 8 GG).
Daneben finanzieren sich die Gemeinden aus Gebuhren, die fir die Benutzung gemeindlicher

Anstalten (Entwasserung, StraBenreinigung, Millabfuhr etc.) erhoben werden®?.

(1) Gewerbesteuer

Die Entwicklung der Gewerbesteuereinnahmen abziiglich der Gewerbesteuerumlage im Ver-
gleich zu den gesamten Steuereinnahmen weist seit dem Jahr 1997 einen negativen Verlauf
aus. Wahrend die Gewerbesteuereinnahmen abziglich der Gewerbesteuerumlage in 1997
noch 41,2% des Gesamtsteueraufkommens ausmachten, waren es in 2001 noch 34,9%"%.
Dadurch trat die Gewerbesteuer in ihrer Bedeutung fur das kommunale Steueraufkommen

weiter hinter dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer zurtick.

(2) Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Die kommunale Beteiligung an der Einkommensteuer erfolgte durch die Finanzreform 19609.
Sie sollte einen Ausgleich fiir die im Gegenzug an Bund und L&nder abzufiihrende Gewerbe-
steuerumlage schaffen. Mit dem teilweisen Ersatz der Gewerbesteuereinnahmen durch eine

Kommunalbeteiligung an der Einkommensteuer sollten zudem interkommunalen Unterschie-

62 BMF, Finanzbericht 2003, S. 172; zur Entwicklung der Gebiihreneinnahmen vgl. S. 187.
% Ebenda, S. 185.
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de, die besonders durch das Stadt-Land-Gefélle, der damit verbundenen Industrialisierung

sowie der unterschiedlichen Steuerkraft verursacht wurden, entgegengewirkt werden®.

Die Entwicklung der kommunalen Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuer kann als nahezu stabil bezeichnet werden®. Betrug der Anteil an den kommunalen
Steuereinnahmen im Jahr 1991 bereits 45,6%, waren es in 2001 immer noch 41,6%. Im Ver-
gleich zur Entwicklung der Gewerbesteuereinnahmen erwies sich diese Steuerquelle als rela-
tiv stabil, weil ihr Aufkommen stets das der Gewerbesteuer abziglich der Gewerbesteuerum-

lage Ubertraf und in den Jahren ricklaufiger Gewerbesteuereinnahmen fast gleich blieb.

(3) Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Die im Gegenzug fur die Abschaffung der Gewerbesteuerkapitalsteuer den Gemeinden ge-
wahrte Beteiligung an der Umsatzsteuer weist seit ihrer Einflhrung im Jahre 1998 einen
konstanten Verlauf auf. Betrug der Anteil an den kommunalen Steuereinnahmen im Jahre
1998 4,8%, waren es 2001 bereits 5,5%°. Rechnet man diesen Anteil demjenigen der Gewer-
besteuer hinzu, ergibt sich, dal der Ersatz der Gewerbesteuer vom Kapital durch die kommu-

nale Beteiligung an der Umsatzsteuer Ubertroffen wurde.

(4) Grundsteuer

Als Realsteuer, die den Gemeinden vorbehalten ist, steht die Grundsteuer mit der Gewerbe-
steuer in Konkurrenz. Beide Steuern berufen sich auf den Gedanken der Aquivalenz®” und
erfassen mit dem Grundstiick und seinem Ertrag denselben Besteuerungsgegenstand. Um
einer Doppelbesteuerung zu begegnen, wird der Gewerbeertrag geméall 8 9 Nr. 1 GewStG um
1,2% des Einheitswerts des zum Betriebsvermdgen des Unternehmers gehdrenden Grundbe-
sitzes gekirzt. Bei dieser Kirzung bleibt jedoch ein erheblicher Uberhang an Grundsteuer
unausgeglichen®. Unter Aquivalenzgesichtspunkten 148t sich die Heranziehung der Gewer-

bebetriebe zu diesen beiden Realsteuern um so weniger rechtfertigen, als das Gewerbe ja

64 Zimmermann spricht in diesem Zusammenhang von einem ,horizontalen Finanzausgleichseffekt*; vgl.

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 184.
% BMF, Finanzbericht 2003, S. 167, 185.
% Ebenda, S. 185.
§7 Seer, in: Tipke/Lang", Steuerrecht, § 13 Rz. 202.
%8 Ritter, Steuerpolitischer Zwischenruf, 1996, S. 283, 286.
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gerade auf den dazugehdrigen Grundstiicken betrieben wird. Die Abschaffung der Gewerbe-

steuer wiirde diese wirtschaftliche Doppelbesteuerung aufheben®.

Das Steueraufkommen der Grundsteuer hat sich im vergangenen Jahrzehnt nur leicht erhoht™.
Bei der Grundsteuer A, die bei Betrieben der Land- und Forstwirtschaft erhoben wird, betrug
das Steueraufkommen in 2001 insgesamt 0,3 Mrd. Euro; das waren 0,2% mehr als in 2000.
Bei der Grundsteuer B, die fur Grundstiicke erhoben wird, lag das Aufkommen bei 8,7 Mrd.
Euro™, 2,6% mehr als in 20002 Insgesamt haben sich die Grundsteuereinnahmen im Ver-
gleich zu den anderen Gemeindesteuern unterproportional entwickelt”. Ursache hierfiir ist
das Festhalten an den nicht mehr zeitgemalien Einheitswerten. In ihrer derzeitigen Ausgestal-
tung verliert die Grundsteuer weiter an fiskalischer Bedeutung’®. Aus diesem Grunde wird in

der Literatur eine Anpassung ihrer zugrundeliegenden Einheitswerte gefordert’.

(5) Ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern

Die sog. Bagatellsteuern sind fir die kommunalen Steuereinnahmen von geringer Bedeutung.
Sie werden statistisch nicht gesondert, sondern zusammen mit den Ubrigen kommunalen
Einnahmen ausgewiesen. Ihr Anteil am kommunalen Gesamtsteueraufkommen betrug im Jahr
1986 0,9%°. Weil es sich bei diesen Steuern um relativ niedrige Steuerbetrage handelt und
der Kreis der Steuerpflichtigen mitunter groR sein kann, bewirken sie hohe kommunale Ver-

waltungskosten. Die Erhebung neuer oOrtlicher Verbrauch- und Aufwandsteuern ist lediglich

% Die Abschaffung der Grundsteuer fordert u.a. Seer, in: Tipke/Lang’, Steuerrecht, § 13 Rz. 204, Fn. 9.

® BMF, Finanzbericht 2003, S. 167, 185.

™ Das sind 3551% des Gewerbesteueraufkommens aus 2001 (24,5 Mrd. Euro): Statistisches Bundesamt,
Pressemitteilung Nr. 277 v. 8.8.2002, in: ZKF 2002, 237 f.

72 Statistisches Bundesamt, Pressemitteilung Nr. 277 v. 8.8.2002, in: ZKF 2002, 237 f.; BMF, Finanzbericht
2003, S. 266.

" BMF, Finanzbericht 2003, S. 185, 264 ff.

" So bereits Berkenhoff, Kommunalfinanzen, 1964, S. 15.

> Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 97; Berkenhoff, Kommunalfinanzen, 1964, S. 15 f.; BMF,
Steuerreformkommission, 1971, Abschnitt VIII, Tz. 107 ff.; Kommission fir die Finanzreform, Gutachten
Uber die Finanzreform, 1966, S. 104, Tz. 400. Seer nennt in diesem Zusammenhang einen nicht unerhebli-
chen Nachholbedarf; vgl. Seer, in: Tipke/Lang"’, Steuerrecht, § 13 Rn. 204; so auch Zimmermann, Kommu-
nalfinanzen, 1999, S. 171.

76 Zimmermann, System, 1988, S. 82.
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in den Grenzen des Art. 105 Abs. 2a GG mdglich. Danach mul} eine Gleichartigkeit mit bun-

desgesetzlich geregelten Steuern ausgeschlossen sein’’.

(6) Gebihren

Gebuhren sind neben den Steuern und Landeszuweisungen die wichtigste Einnahmequelle der
Kommunen, wobei ca. 75% der Gebuhren in den Bereichen Abfall- und Abwasserbeseitigung
anfallen’®. Die Erhdhung bestehender Gebiihren zum Ausgleich des Gewerbesteuerabbaus
hatte zunachst den Vorteil, dal} die Gemeinden autonom verfahren konnten. Um eine Kom-
pensation des Gewerbesteuerabbaus zu erreichen, mufiten jedoch sdmtliche Gebihren um

mehr als das Doppelte angehoben werden. Ob dies zuléssig ist, wird nachfolgend gepruft.

Gebuhren sind offentlich-rechtliche Geldleistungen, die aus Anlal3 individuell zurechenbarer
oOffentlicher Leistungen dem Gebihrenschuldner durch eine 6ffentlich-rechtliche Norm oder
sonstige hoheitliche Malinahme auferlegt werden und dazu bestimmt sind, die Kosten der
Leistung ganz oder teilweise zu decken’. Im Unterschied zu Steuern besteht bei Gebiihren
also ein Gegenleistungsbezug. Der Gebiihrenerhebung liegt das Aquivalenzprinzip zugrunde.
Dieses Aquivalenzprinzip wird ebenso zur Rechtfertigung der Gewerbesteuer und auf Ge-
meindeebene in Form des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz herangezogen, jedoch mit dem
Unterschied, daR bei den Gebuhren ein konkretisierbares Leistungs-Gegenleistungsverhéltnis
im Vordergrund steht. Als Mal3stab der Gebuhrenbemessung kann grundsatzlich die Deckung
samtlicher Kosten dienen. Bei erheblicher Uberschreitung dieser Kosten wiirde sich die Ge-

bihr in eine Steuer umwandeln.

Fur die Bemessung der Geblhren muf} zwischen Verwaltungs- und Benutzungsgebihren
unterschieden werden. Wahrend bei Verwaltungsgebihren im jeweiligen Einzelfall auf den
individuellen wirtschaftlichen Vorteil abgestellt werden kann, gilt fir Benutzungsgebiihren
stets das Kostendeckungsprinzip®®. Daraus ergibt sich, daR die fiir den Gewerbesteueraus-
gleich notwendige Variabilitat nur bei den Verwaltungsgebihren gegeben ist, weil hier vom

Kostendeckungsprinzip abgewichen werden kann. Dennoch 1Bt sich durch die Erhéhung

" Siekmann, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 105 Rn. 31 ff.; zur Entwicklung vgl. Kiissner, Steuergesetzgebung,

1992, S. 229 ff.
8 BMF, Finanzbericht 2003, S. 171 f.; BMF, Finanzbericht 2002, S. 171 f.
™ Arndt, Grundziige des allgemeinen Steuerrechts, 1988, S. 10 f.
8 Ebenda, S. 11 ff.; Zimmermann, System, 1988, S. 90 ff.
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allein der Verwaltungsgebuhren ein Ausgleich des Gewerbesteuerabbaus nicht erreichen, weil
deren Erhéhung um ein Vielfaches hoher ausfallen miifte, als oben vermutet. Dies 4Rt sich
dann nicht mehr mit dem individuellen wirtschaftlichen Vorteil der Empfanger von Verwal-
tungsleistungen begriinden®. Mit der erforderlichen Erhdhung der Verwaltungsgebiihren
wiirde sich die Gebiihr in eine Steuer umwandeln, weil Uberschiisse aus den Verwaltungsge-
biihren dem allgemeinen Staatshaushalt zuflieRen wiirden®. Weiterhin wére problematisch,
dalR der allgemeine Rahmen der generellen Gebiihrenhdhe, welcher im Kostendeckungsprin-
zip gesehen wird, weit Uberschritten ware. Damit ergébe sich auch bei den Verwaltungsge-
bihren ein VerstolR gegen das Kostendeckungsprinzip. Auch wenn sich angesichts finanzieller
Engpasse die Bereitschaft der Gemeinden zu fortschreitenden Gebuhrenerhéhungen verstar-
ken wird®® bzw. bei den Benutzungsgebiihren die Differenzierung nach dem individuellen
Nutzen des Gebiihrenschuldners weiter voranschreiten wird®, erscheint die Bemessung der

Gebuhrenhohe bereits an der Obergrenze des Mdglichen angelangt.

Im Ergebnis 4Rt sich eine vollstandige Kompensation des Gewerbesteuerabbaus allein durch
die Erhohung von Gebiihren nicht bewéltigen. Zum einen darf bei den Benutzungsgebihren
die Obergrenze der Kostendeckung nicht tberschritten werden, zum anderen ergibt sich aus
den Verwaltungsgebuhren nicht die erforderliche Variabilitat, um einen Ausgleich des Ge-

werbesteuerabbaus zu erreichen®.

c) Implikationen fur die derzeitige Reformdiskussion

Eine optimale Struktur der Steuereinnahmen erfordert, die gemeindlichen Steuereinnahmen
auf eine breite Basis zu stellen. Mit der gemeindlichen Beteiligung an der Umsatzsteuer, der
Beteiligung an der Einkommensteuer, der Beibehaltung der Gewerbeertragsteuer sowie der

Grundsteuer war beabsichtigt, die Struktur der gemeindlichen Steuereinnahmen weniger

81 Es sind aber Tendenzen erkennbar, wonach bei den Benutzungsgebiihren vermehrt nach dem individuellen

Nutzen des Gebuhrenschuldners differenziert wird (z.B. Kindergartenbenutzungsgebiihren); zur Zuldssigkeit
BVerwG v. 15.3.1995 — 8 NB 1/95, NVwZ 1995, 790.

So bereits Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 11.

8 Bund der Steuerzahler, Der Steuerzahler 2003, Heft 3, Beilage, S. 5.

8 Die weitere Differenzierung nach dem Individualnutzen des Gebiihrenschuldners wére aber die Einfiihrung
der Grenznutzentheorie im Abgabenrecht, die zu einer progressiven Gebihrenerhebung fiihrt. Dagegen ist
einzuwenden, dal die Progression dem Wesen der Gebuhr fremd ist und eigentlich ins Steuerrecht gehdrt,
wenn als Progressionskriterium das Einkommen dienen soll; vgl. auch Handelsblatt v. 18.3.1996, S. 5.

So auch Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 145; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 145; allgemeiner
Zimmermann, System, 1988, S. 98 f.; vgl. auch Voigt, in: Mading/Voigt, Kommunalfinanzen im Umbruch,
1998, S. 13, 19.
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konjunkturabhangig zu gestalten®™. Der Einbruch beim Aufkommen der Gewerbesteuer im
Jahr 2001 warf jedoch erneut die Frage einer Neugliederung der Finanzstruktur auf, allerdings

mit dem Unterschied, daB die Restgewerbesteuer diesmal génzlich entfallen sollte.

Trotz der jungsten Einbriiche beim Steueraufkommen, ist die Gewerbesteuer - abgesehen von
den Finanzzuweisungen der Lander - neben dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
sowie den Gebiihren die derzeit wichtigste Einnahmequelle der Gemeinden®. Der Anteil der
Gewerbesteuer am gesamten Verwaltungshaushalt betrug in den Jahren 1998 bis 2000 - ab-
zuiglich der Gewerbesteuerumlage - durchschnittlich 15%°%. Ein Gewerbesteuerersatz erfor-
dert, fur die Gemeinden einen gleichwertigen Ersatz zu schaffen. Dabei sollte sich der Blick

nicht auf die kleinen Steuern, sondern auf die grofen Gemeinschaftsteuern richten.

Die Einnahmenhohe aus Gebihren ist durch die kommunalen Abgabengesetze begrenzt, weil
sie grundsétzlich die angefallenen Kosten der Gemeinde mit dem Vorteil des Beitragsschuld-
ners oder der empfangenen Leistung des Gebuhrenschuldners gleichsetzt. Daher verschaffen
kommunale Geblhren den Gemeinden keine nennenswerten Einnahmen, die tber die Kosten-
deckung hinausgehen. Die Einnahmen aus der wirtschaftlichen Betatigung der Gemeinden
sind zwar fungibel, doch bei Mieten, Pachten und Zinsen zieht der Markt enge Grenzen.
Damit verbleiben die Gemeindesteuern als fungible, autonome Einnahmen. Weil die ortlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern nicht besonders ins Gewicht fallen und auch die Grundsteu-
er in ihrer bisherigen Ausgestaltung aufgrund ihrer fehlenden Wachstumsproportionalitét
nahezu kontinuierlich an Bedeutung verloren hat, ist die Gewerbesteuer, insbesondere in
Verbindung mit dem Hebesatzrecht, die einzig verbleibende kommunale Finanzquelle, wel-

che die kommunale Finanzautonomie widerspiegelt.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dal} die Abschaffung der Gewerbesteuer nicht ohne Neuordnung
des Gemeindefinanzsystems moglich ist, da ein entsprechender Ersatz fir die Gemeinden
geschaffen werden muB. Eine konsequente Gemeindefinanzreform sollte einen wesentlichen

Beitrag zur Verstetigung und Sicherung der Kommunalfinanzen darstellen.

8 Statt aller Krebs, Wirtschaftsstandort Deutschland, 1996, S. 220 ff.

8 BMF, Finanzbericht 2000, S. 177 f.; BMF, Finanzbericht 2001, S. 168 f.; BMF, Finanzbericht 2002, S. 172 f.

8 BMF, Finanzbericht 2002, S. 172; zum Vergleich des Gewerbesteueranteils an den kommunalen Gesamtein-
nahmen vgl. Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 22.
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Konnte die Ausgabenlast der Gemeinden merklich reduziert werden, entstiinde ein geringerer
Kompensationsbedarf aus dem Gewerbesteuerabbau. Die erforderliche Reform der kommuna-
len Ausgaben, insbesondere im Zusammenhang mit von anderen Gebietskdrperschaften tber-
tragenen Aufgaben sollte jedoch an anderer Stelle erdrtert werden®. In dieser Arbeit wird
lediglich der Teil der kommunalen Steuereinnahmen betrachtet.

Um aus kommunaler Sicht einen entsprechenden Ersatz der Gewerbesteuer zu gewahrleisten,
mussen die Gemeinden im bestimmten Umfang in der Lage sein, ihre Steuereinnahmen zu
planen, zum anderen muf} der weitere Anstieg der Verwaltungskosten, der sich insbesondere
aus der Aufgabenubertragung von anderen Gebietskdrperschaften ergibt, finanzierbar sein.
Um sich auch zukinftig finanzielle Spielrdume in ihrer Finanzausstattung zu erhalten, sind
die Gemeinden auf die Variation ihrer Hebesétze angewiesen. Als unverzichtbares Kriterium
fir eine Reform der Gemeindesteuern erscheint deshalb die Anknlipfung des Hebesatzrechtes

auf die grolien Gemeinschaftsteuern.

2. Inhaltliche MalRstabe fir die Ausgestaltung kommunaler Steuern
a)  Orientierung am Leistungsfahigkeits- oder am Aquivalenzprinzip?

aa) Grundsatzliche Problematik

Uber die inhaltliche Ausgestaltung kommunaler Steuern herrscht wenig Einklang in der Lite-
ratur. Neben dem Fundamentalprinzip der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit wird speziell filr Kommunalsteuern das Aquivalenzprinzip herangezogen®. Eine der
traditionellen Argumente flr die Gewerbesteuer ist, dal3 sie einen Beitrag der Unternehmen

zur kommunalen Infrastruktur verkérpere® . Daraus ergibt sich die Frage, ob kommunale

% In diesem Zusammenhang wird iiber das sog. ,, Konnexitatsprinzip“ diskutiert, das der aufgabeniibertragen-

den Gebietskorperschaft auch die Finanzierungslast der ibertragenen Aufgabe zukommen lassen soll; vgl.
Arndt, in: Bertelsmann-Kommission, 2002, S. 19 f. Auch der Deutsche Stadtetag fordert, das Konnexi-
tatsprinzip im Grundgesetz nach dem Motto ,,Wer bestellt, bezahlt* zu verankern; Deutscher Stédtetag, ZKF
2002, 146, 147; Deutscher Stadte- und Gemeindebund, ZKF 2003, 47. Eine solche Regelung diene der
Selbstdisziplinierung der Politik und wirke préventiv, weil sie der Aufgabenausweitung und Aufgabenverla-
gerung entgegenwirke; Bund der Steuerzahler, Der Steuerzahler 2003, Heft 3, Beilage, S. 5; vgl. auch FAZ
v. 26.6.2003, Nr. 145, S. 10. Mit dem Konnexitatsprinzip solle sichergestellt werden, dal keine staatliche
Ebene mehr Vorhaben durchsetzen kann, fiir deren finanzielle Folgen sie nicht haftet; Stein, Deutschland im
Stimmungstief, 2002, S. 3, 10; ahnlich Deutscher Stadte- und Gemeindebund, ZKF 2003, 47; vgl. Zimmer-
mann, System, 1988, S. 7, 29, 46; Schmidt-Jortzig, in: Niedersachsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung
e.V., Kommunalfinanzen, 1992, S. 55, 60 f.; Berkenhoff, Kommunalfinanzen, 1964, S. 23 f.; Zimmermann,
Kommunalfinanzen, 1999, S. 87 f.

% Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 153 ff.; Scherf, Perspektiven der kommunalen Besteuerung, 2001,
S. 9, 20; a.A. Wendt, BB 1987, 1257, 1259.

% Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 159 ff.; Rodi, Rechtfertigung von Steuern, 1994, S. 170, 206.
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Steuern anders als staatliche Steuern am Aquivalenzprinzip oder ebenfalls am Leistungsfa-
higkeitsprinzip oder gar an beiden Prinzipien auszurichten sind. Das staatliche Leistungsan-
gebot rechtfertigt die Erhebung von Steuern durch die Gebietskdrperschaften. Im Gegenzug
fur die Bereitstellung von 6ffentlichen Gltern sind die Gebietskorperschaften berechtigt, die
Biirger an der Finanzierung des staatlichen Leistungsangebotes zu beteiligen®. Die Rechtfer-
tigung einzelner Steuern und ihrer Ausgestaltung durch das Aquivalenzprinzip wird in der
Literatur unterschiedlich beurteilt®. Unter anderem wird die Rechtfertigung durch das Aqui-
valenzprinzip abgelehnt, weil der individuelle Nutzen allgemeiner staatlicher Leistungen sich
nicht im Sinne einer Individualaquivalenz konkret messen 1a8t**. Im Falle der Gebiihren- bzw.
Beitragserhebung ist eine solche, quantifizierbare Individualaquivalenz feststellbar, wofir ein
Entgelt erhoben wird. Diejenigen Kosten, fir die eine solche Individualdquivalenz nicht
meRbar ist, sind (ber allgemeine Steuern abzudecken. Hieraus folgt, daB fir Einzelsteuern
eine Generalaquivalenz, die Nutzen und Kosten typisierend bestimmten Gruppen von Steuer-
pflichtigen zurechnet, nicht angenommen werden kann®. Dies ergibt sich bereits aus der
gesetzlichen Definition, wonach es sich bei Steuern um Geldleistungen handelt, die nicht eine
Gegenleistung fur eine besondere Leistung darstellen (8 3 Abs. 1 AO). Danach sind allgemei-
ne Steuern grundsatzlich ungeeignet, eine Aquivalenzbeziehung zwischen staatlicher Leistung
und finanziellem Eingriff abzubilden. Wenn sich der dquivalenztheoretische Begriindungsan-
satz aber nicht in der Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage wiederfindet, lassen sich
Sonderbelastungen einzelner Steuerpflichtiger gleichheitsrechtlich nicht mit dem Aquivalenz-
prinzip rechtfertigen. In diesem Zusammenhang leitet Hansjiirgens gerade aus dem Aquiva-
lenzprinzip das Postulat der Allgemeinheit der Steuern ab, weil steuerfinanzierte 6ffentliche
Giiter allen potentiellen Nutzern in derselben Weise zur Verfiigung stehen®. Selbst wenn man
Nutzungsvorteile aus einzelnen Infrastrukturangeboten, z.B. die Schaffung eines Industriege-
bietes, typischerweise einer bestimmten Gruppe zuordnen kénnte, so reichte diese lose Ver-
bindung nicht aus, um den Grundrechtseingriff in Form einer ausschliel3lichen Besteuerung
der Gewerbebetriebe zu rechtfertigen. SchlielRlich profitieren auch die Arbeitnehmer vom
zusatzlichen Arbeitsplatzangebot, sei es als Pendler oder als kiinftige Birger, die ihren Wohn-
sitz in die arbeitsplatzschaffende Gemeinde verlegen.
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Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 45 ff., 208.

Zustimmend Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 62; ablehnend Tipke, Steuerrechtsordnung,
Bd. I, 2000, S. 228 ff.

Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 210.

% Tipke, Steuerrechtsordnung, Bd. I, 2000, S. 476 ff.

% Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 211; vgl. auch Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 75.
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Die Einwénde gegen das Aquivalenzprinzip als Rechtfertigungs- und GestaltungsmaRstab
gelten sowohl auf kommunaler wie auf staatlicher Ebene. Deshalb sollten auch kommunale
Steuern streng nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip ausgestaltet werden. In der Literatur wird
die Eignung des Aquivalenzprinzip sowohl zur Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage als
auch zur Bestimmung des Steuerobjekts bzw. zur Abgrenzung der Steuersubjekte teilweise

verneint”. Ob es dennoch auf kommunaler Ebene anwendbar ist, ist nachfolgend zu erértern.

bb) Aquivalenzprinzip und fiskalische Aquivalenz

Unter dem Aquivalenzprinzip werden offentliche Einnahmen als Gegenleistung fiir die Vor-
teile aus offentlichen Leistungen erhoben. Aus volkswirtschaftlicher Sicht konnen sich Effi-
zienzvorteile ergeben, wenn die Abwagung des Nutzens einer Leistung gegen die zu leistende
Zahlung einen positiven Effekt ergibt. Obgleich dieses Argument fiir nationale Steuern gilt,
ist es fir die Ausgestaltung kommunaler Steuern wichtiger®, weil auf Gemeindeebene zusétz-
lich das Aquivalenzprinzip in seiner lokalen Auspragung hinzutritt®. In der Literatur wird auf
der Gemeindeebene eine ,,lokale gruppenméaRige” Aquivalenz angenommen, die gegeniiber
dem auf Staatsebene geltenden Aquivalenzprinzip raumlich eingeschrankt wirkt bzw. die
Besonderheiten auf der Gemeindeebene herausstellen soll. Gemeindesteuern wiirden dann als
gruppenbezogene Aquivalenzsteuern fir alle gemeindlichen Ausgaben interpretiert. Dies
komme zugleich dem Gedanken der fiskalischen Aquivalenz nahe'®. Steuern wiirden in
diesem Sinne als Gegenleistung flr die Vorteile erhoben, welche die Steuerzahler in den
Gemeinden aus den kommunalen Leistungen ziehen'™. Innerhalb der Gemeinde kénne man
unternehmenshezogene Gemeindesteuern als Aquivalent fiir unternehmensorientierte Ge-
meindeausgaben interpretieren und ausgestalten. Ahnlich konne man fiir haushaltsbezogene
Gemeindeausgaben argumentieren. Einzelne Steuern wie Grund- oder Einkommensteuer
wirden dann auf ihre mdgliche Zuordnung zu einem dieser beiden Bereiche geprift. Auch
wenn eine solche Aufteilung nicht sehr trennscharf durchgefuhrt werden kénne, u.a. weil
viele Gemeindeleistungen Unternehmen und Haushalten zugleich zugute kommen, so bliebe

die Ubergeordnete Sicht der Gemeinde als Einheit mit Aquivalenzcharakter erhalten und

% Jachmann, BB 2000, 1432, 1438 ff.; a.A. Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 273 f.

% Homburg, Steuerlehre, 2000, S. 10 ff.

% Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 62 f.; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 152 f.

190 Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 19 ff.

101 Zum Charakter kommunaler Leistungen, Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 136 ff.; Zeid-
ler, Gemeindefinanzreform, 1985, S. 28 ff.
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kdnne im Vergleich mit der Nutzen- und Finanzierungsverantwortung in einem zentralstaatli-

chen Budget als verfeinerte Begriindung fiir eine dezentrale Ebene dienen'%.

Nach Zitzelsberger ist der Aquivalenzansatz im gemeindlichen Bereich auch mit marktwirt-
schaftlichen Uberlegungen zu begriinden*®. Demnach stellt die gruppenbezogene Interessen-
verbindung, was wohl der o.g. ,,lokalen gruppenmaRigen® Aquivalenz entspricht, zwischen
ortsansassigen Unternehmen und der Gemeinde zwar eine nicht individualisierbare, wohl aber
eine lokalisierbare Nachfrage-Angebots-Korrelation her. Weiter flhrt Zitzelsberger dazu aus,
dal? der kommunalpolitische MeinungsbildungsprozeR3, die kommunalpolitische Einflunah-
me sowie die interkommunale Standortkonkurrenz eine marktahnliche Situation schaffen, in
der auf Dauer offentliche Dienstleistungen dem Plebiszit der Nachfrager unterworfen sind
bzw. eine nachhaltige Nachfrage das entsprechende Angebot hervorruft. In diesem Zusam-
menhang verweist Zitzelsberger auf das Verhaltnis zwischen Gemeinden und Unternehmen
und flhrt dazu weiter aus, daB die produzierenden Unternehmen den Gemeinden einerseits
besondere Lasten auferlegen und andererseits von der gemeindlichen Infrastruktur profitieren.
Die gruppenmaRige Aquivalenz wiirde dann erkennbar, ,,wenn man den Wegfall jedes Beitra-
ges des oOrtlichen Gewerbes zu den kommunalen Haushalten unterstellt. Das Interesse der
Kommunen an der Ansiedlung und Erhaltung von Gewerbebetrieben wirde dann mit Sicher-
heit radikal abnehmen, denn welche Gemeinde ware schon bereit, den kommunalen Haushal-
ten und in vielen Fallen auch den Birgern selbst besondere Belastungen aufzuerlegen, ohne
eine Kompensation zu erhalten. Es ist deshalb durchaus verstandlich, daR auch in Kreisen der
Wirtschaft Uberlegungen angestellt werden, diese Interessiertheit der Gemeinden am ortli-
chen Gewerbe zu erhalten“!®*. Diesen Gedanken Zitzelsbergers ist grundsatzlich zuzustim-
men. Es gilt jedoch anzumerken, dal ein solches Verhéltnis im Sinne einer ,,lokalen grup-
penmaRigen* Aquivalenz ebenso auf die Gemeindebiirger anzuwenden ist, weil diese eben-

falls von 6ffentlichen Giitern profitieren'®

. Warum soll es den Gemeindeburgern nicht még-
lich sein, auf die Gestaltung oder das Angebot 6ffentlicher Leistungen EinfluR zu nehmen und

dafir im Gegenzug gesondert belastet zu werden? Umgekehrt gesehen hat dies auch Folgen

102 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 36 ff., 153 ff.; Postlep, in: Niedersachsisches Institut fur Wirt-
schaftsforschung e.V., Kommunalfinanzen, 1992, S. 1, 14.

103 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 62; Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, S. 157 f.; a.A.
Conradi, Legitimation, 2001, S. 350 Fn. 568.

104 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 62.

105 j3achmann, BB 2000, 1432, 1440; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 180; KeR, FR 2000, 695, 699;
Hey, BB 1999, 1192, 1195; Wendt, BB 1987, 1257, 1262, 1265; Wendt, BB 1987, 1677, 1683; Beichelt,
DStz 1983, 375, 376, 377; Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 27.
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flr die Tatigkeit der Gemeindeverwaltung, weil viele geplante Projekte, insbesondere Presti-

gebauten als ,,Statussymbole fiir Biirgermeister'%®

, hunmehr der Rechtfertigung gegeniber
den Einwohnern bedurften. Dies konnte gleichzeitig eine effizientere Budgetverantwortung
er6ffnen, da zu den internen Stellen in der Gemeindeverwaltung die Birger als direkt von der

Kommunalpolitik betroffene Gruppe dem Kontrollgremium hinzutraten.

Die Gemeinden sollten darlber hinaus versuchen, ihre Einwohner langfristig zu binden, um
einen Teil ihrer Kaufkraft in der Gemeinde zu belassen. Im Gegenzug muften die Gemeinden
eine ausgeglichene Wirtschaftsstruktur schaffen, in der neben dem klassischen Handel weitere
Dienstleistungsanbieter vertreten sind. Ferner sollten fir Erholungszwecke oder was die
Attraktivitat einer Gemeinde sonst fordert, zusétzliche Angebote geschaffen werden. Insge-
samt wird deutlich, dalR Unternehmen und Burger in einem gegenseitigen Verhaltnis zueinan-
der stehen. Der Gemeinde obliegt es, durch Schaffung eines entsprechenden Angebotes an

Infrastrukturleistungen die verschiedenen Interessen dieser Gruppen auszugleichen.

cc) Kombination von Aquivalenz- und Leistungsfahigkeitsprinzip

Eine Ersatzlosung fiir die Gewerbesteuer muR sich nicht ausschlieRlich am Aquivalenz- oder
am Leistungsféhigkeitsprinzip orientieren. Bisher kommen fir die kommunalen Steuerein-
nahmen beide Prinzipien getrennt nach verschiedenen Steuerarten zur Anwendung. Fir die
Gewerbesteuer sowie die tbrigen kommunalen Steuern gilt das Aquivalenzprinzip, fir die
Einkommensteuer, an der die Gemeinden Uber den Gemeindeanteil beteiligt sind, ist das

Leistungsfahigkeitsprinzip maBgeblich®’.

Knupft ein Gewerbesteuerersatzmodell an vorhandene Gemeinschaftsteuern an, ware auf
kommunaler Ebene die Kombination beider Prinzipien angebracht. Setzt man Kommunal-
steuern in Bezug zu kommunalen Leistungen und sieht man in deren Angebot bzw. ihrer
Inanspruchnahme einen Grund fiir die Steuerbelastung, muB gerade das Aquivalenzprinzip in
Form der gruppenspezifischen fiskalischen Aquivalenz zur Anwendung gelangen. Nach
dieser Form des Aquivalenzprinzips sollten alle Nachfrager nach kommunalen Leistungen,

106 Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung v. 1.6.2003, Nr. 22, S. 32.

197 Die Anwendbarkeit des Leistungsfahigkeitsprinzips ablehnend Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer,
1990, S. 152 Fn. 65. Pfaffernoschke begriindet dies mit der bei der Verteilung des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer malRgeblichen Obergrenze des Sockelbetrages. Hiergegen ist einzuwenden, daR das Leis-
tungsféhigkeitsprinzip nicht fur die Verteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer, sondern fiir
die Ermittlung der Einkommensteuer mal3gebend ist.
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also sowohl die Gemeindebirger wie auch die Unternehmen, der Besteuerung dem Grunde
nach unterliegen, soweit diese kommunalen Leistungen nicht Uber Gebuhren und Beitrage
abgegolten werden®. Denn die kommunale Infrastruktur dient nicht nur den Gewerbetrei-
benden, sondern auch anderen Unternehmen und den privaten Haushalten'®. Daher sollten
diejenigen, die das kommunale Infrastrukturangebot wahrnehmen, neben den aufgrund eines
individuellen Leistungs- und Gegenleistungsverhaltnisses bereits erhobenen Gebihren und
Beitragen, zusatzlich tber Steuern zur Gemeindefinanzierung beitragen. Weil das Aquiva-
lenzprinzip weder zur Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage noch zur Bestimmung des
Steuerobjekts bzw. zur Abgrenzung der Steuersubjekte geeignet ist, sollte die Besteuerung der

Hohe nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip unterliegen**

. Indem alle Gemeindeburger und
Unternehmen mit einer Gemeindesteuer belastet und damit zur Finanzierung der kommunalen
Leistungen herangezogen werden, kann sowohl dem Aquivalenz- als auch dem Leistungsfa-

higkeitsprinzip Geniige getan werden**’.

Fir die Anwendung beider Prinzipien ist maRgeblich, daR das Aquivalenzprinzip alle Biirger
und Unternehmen in ein einheitliches kommunales Besteuerungskonzept einbezieht. Das
Aquivalenzprinzip dient der Auswahl der Besteuerungssubjekte. Dagegen ist das Leistungsfa-
higkeitsprinzip fur die Ermittlung der Besteuerungsgrundlage relevant. Damit ergébe sich fur
einen moglichen Gewerbesteuerersatz durch Beteiligung der Gemeinden an den Gemein-

schaftsteuern eine Kombination von Aquivalenz- und Leistungsfahigkeitsprinzip**%.

b)  Konjunkturunabhéngigkeit und Stetigkeit des Steueraufkommens

Fur Kommunalsteuern wird u.a. die Unabhangigkeit des Steueraufkommens von konjunktu-

113

rellen Schwankungen verlangt™, wonach ertragsunabhdngige Besteuerungselemente ausge-

weitet werden sollen''*. Diese Forderung geht mit der besonderen Bedeutung des Aquiva-

1% S0 bereits BMF, Steuerreformkommission, 1971, Abschnitt VIII, Tz. 37.

109" Anschaulich FAZ v. 5.8.2003, Nr. 179, S. 3; ReiR, DStR 1999, 2011, 2018.

10 Hey, StuW 2002, 314, 319; dhnlich Reil3, DStR 1999, 2011, 2018.

111 ang, Unternehmenssteuerreform, 1999, S. 56 f.; Arndt, WUR 1991, 121, 127; ahnlich Courage, Gewerbe-
steuer, 1991, S. 176; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 176. Courage stellt dem Leistungsfahigkeits-
prinzip das Aquivalenzprinzip voran.

Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen Einkom-
men- und Korperschaftsteuer, 2003, S. 12; Arndt, WUR 1991, 121, 127. Eine Kombination dieser beiden
Prinzipien erfolgt in Deutschland im Rahmen der 8kologischen Steuerreform, dazu Lang, in: Tipke/Lang'’,
Steuerrecht, 8 8 Rz. 123, bzw. in den USA seit jeher, dazu Zitzelsberger, Gewerbesteuer, 1990, 150 f.
Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 96; Zimmermann,
Kommunalfinanzen, 1999, S. 158; Beichelt, DStZ 1983, 375, 376.

Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 92.

112

113
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lenzprinzips fir kommunale Steuern einher. Danach sind konjunkturelle Aufkommens-
schwankungen zu vermeiden, weil der Finanzbedarf fur kommunale Leistungen konjunktur-
unabhéngig entsteht. Den Kommunen ist eine schnelle Anpassung ihres Ausgabeverhaltens an

konjunkturelle Entwicklungen nicht mdglich.

Hingegen handelt es sich hier nicht um eine Besonderheit kommunaler Haushalte**®. Auch
der Bundeshaushalt ist auf stetige Einnahmen angewiesen. Selbst wenn man in den einge-
schréankten Maoglichkeiten der Kreditaufnahme eine Besonderheit des Gemeindehaushalts
sieht™®, lassen sich kommunale Substanzsteuern nicht rechtfertigen, weil sie das wirtschaftli-
che Leistungsfahigkeitsprinzip verletzen und schnell in Gberméiige Eigentumseingriffe um-
schlagen kénnen''”. Daraus ergibt sich ein héherer Rechtfertigungsbedarf, der mit dem bloRen

Interesse an stetigen Steuereinnahmen nicht erfiillt wird.*®,

¢) Gewinnabhangige versus gewinnunabhéngige Besteuerung

Die kommunale Forderung nach einem konjunkturstabilen Verlauf der Gemeindesteuerein-
nahmen hat fur Unternehmen eine Ausweitung der gewinnunabhdngigen Besteuerung zur
Folge. Damit ergibt sich fir kommunale Belange eine Ausweitung der Substanzbesteuerung.
Aus 6konomischer Sicht mag diese Forderung berechtigt sein, weil damit den Unternehmen
entsprechend dem Aquivalenzprinzip die Kosten ihrer wirtschaftlichen Tétigkeit angelastet
werden**®. Im Rahmen der Kalkulation ihrer Leistungen kénnen die Unternehmen diese Be-
lastung grundsétzlich an die Nachfrager weitergeben, sofern die Marktverhaltnisse dies gestat-
ten. Aus verfassungsrechtlicher Sicht kann sich aus einer Substanzbesteuerung vor allem in
Verlustjahren eine UbermaRbesteuerung ergeben, die gegen den vom Bundesverfassungsge-
richt aufgestellten Halbteilungsgrundsatz (Art. 14 Abs. 2 GG) verstot'?’. Eine gewinnunab-
héngige Besteuerung wirde in Verlustphasen oder in Jahren, in denen die Substanzsteuern die

Gewinne Uberwiegen, den unternehmerischen Vermogensstamm®, d.h. das Eigenkapital

115
116
117

Ritter, Kommunale Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001, S. 457, 480.

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 208 f.; Zimmermann, System, 1988, S. 147 f.

Diese Argumente wurden bereits gegen die Gewerbesteuer vom Kapital vorgebracht.

18 Hey, Stuw 2002, 314, 320.

119 Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 104.

120 BverfG, BeschluB v. 22.6.1995 - 2 BvL 37/91 sowie BeschluB v. 22.6.1995 - 2 BvR 552/91, BStBI. 11 1995,
655, 671, BB-Beilage 13/1995 zu Heft 36, BVerfGE 93, 121. Die Argumentation kann analog zur Gewerbe-
kapitalsteuer erfolgen, vgl. Wendt, Stuw 1992, 66, 78.

121 KeR, FR 2000, 695, 700; Arndt, BB 1996, Beilage 7, S. 3 ff., 5, 9; Wosnitza, BB 1996, 1465, 1467; Gosch,

DStZ 1998, 327, 330.
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aufzehren. Langer anhaltende Verlustperioden kdnnten dann das Ende der unternehmerischen
Tatigkeit bedeuten, weil Steuern aus dem Eigenkapital und nicht aus laufenden Gewinnen zu
zahlen waren*?. Fraglich ist daher, ob das fiir Unternehmen geltende Wirtschaftlichkeitsprin-
zip nicht auch fiir Kommunen gelten soll*?®. Denn die Ausweitung der gewinnunabhangigen
Besteuerung hielte die Kommunen nicht dazu an, ihre Steuereinnahmen effizienter zu ver-

wenden, weil diese unabhangig vom Konjunkturverlauf anfielen.

Wirden dagegen ausschliellich gewinnabhangige Steuern erhoben, miiRten die Kommunen
ihre Finanzplanung darauf ausrichten. Sie hatten aber den Vorteil, daf ihnen die ortsansassi-
gen Unternehmen auch nach langer anhaltenden Konjunkturschwéchen als Steuerzahler erhal-
ten blieben. Die Kommunen wéren ebenso angehalten, Riicklagen fur schlechte Zeiten zu
bilden. Aus unternehmerischer Sicht sind Steuern aus laufenden Gewinnen leichter aufzu-
bringen als aus der Substanz; auch wenn sich fir Unternehmen aus einer reinen gewinnab-
hangigen Besteuerung in Zeiten hoher Gewinne eine hohere Steuerbelastung als im Fall einer

reinen gewinnunabhéangigen Besteuerung ergabe®*

. In Verlustperioden hingegen wéren ge-
winnabhangige Steuern leichter zu verkraften als substanzaufzehrende gewinnunabhéngige
Steuern. Im Vergleich zu gewinnunabhdngigen Steuern haben gewinnabhdngige Steuern aus
unternehmerischer Sicht den Vorteil, dal3 der Staat sich am Risiko des Unternehmens betei-
ligt'?®. Nach Wendt ware es auBerdem nicht angebracht, eine Senkung der gewinnabhangigen
Steuern durch eine Erhdhung der gewinnunabh&ngigen Besteuerung auszugleichen, weil sich

dadurch das unternehmerische Risiko erhohte'?,

Nach Schneider wirde die Ausweitung der gewinnabhangigen Besteuerung zu Lasten der
Substanzbesteuerung die Innovations- und Investitionsbereitschaft der Unternehmen for-
dern*?’. Denn ein dem Risiko abgeneigter Investor wird eine im Verlustfall zu zahlende Steu-

er starker gewichten als eine Steuerzahlung, die er aus laufenden Gewinnen abgelten kann'%.

122 Wendt, Stuw 1992, 66, 69 f.; Heni, Historische Analyse, 1991, S. 197; Beichelt, DStZ 1983, 375, 376.

123 Zu weiteren Vorteilen aus dieser Betrachtung, vgl. Heni, Historische Analyse, 1991, S. 195; zur Méglichkeit
einer Einflihrung von Finanzmanagementsystemen (Kosten- und Leistungsrechnung, Berichtswesen, Cont-
rolling) bei den Kommunen, vgl. Voigt, in: Mading/Voigt, Kommunalfinanzen im Umbruch, 1998, S. 13, 33.

124 pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 174 ff., 177 Fn. 100.

125 Fuest/Huber, Steuern als Standortfaktor, 1999, S. 8; Wendt, StuW 1992, 66, 70.

126 Wendt, Stuw 1992, 66, 70.

127" Schneider, Stuw 1989, 328, 331; dhnlich Heni, Historische Analyse, 1991, S. 197.

128 Dies gilt besonders filr geséttigte Mérkte, wie sie derzeit in Deutschland existieren. Aufgrund erschwerten
Marktwachstums werden kinftige Gewinnprognosen fir den Inlandsmarkt als pessimistisch eingestuft. Et-
was anderes gilt fur innovative Branchen; dies setzt aber erhdhte Investitionen und betréchtliche Risiken vor-
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Schliellich soll das Eigenkapital auch Risiken aus neuen Investitionen oder Innovationen
auffangen. Angesichts der gegenwartigen Wirtschaftslage mit schwacher Investitionstatigkeit

ist eine Ausweitung der gewinnunabhangigen Besteuerung zu vermieden*%.

In der Literatur wird die Erhohung von Verbrauchsteuern sowie der Umsatzsteuer zur Kom-
pensation eines Gewerbesteuerabbaus mit der Erh6hung gewinnunabhéngiger Steuern gleich-
gesetzt™*. Schneider begegnet damit der Ansicht des Sachverstandigenrates, welcher in
seinem Jahresgutachten 1985/86 erklarte, dal? die Mehrwertsteuer die Nettoinvestitionen nicht
belaste™. Schneider begriindet dies u.a. mit dem Problem der Uberwalzung. Denn wenn es
den Unternehmen nicht geléange, eine Steuererhéhung auf die nachgelagerte Wirtschaftsstufe

132 Im Extremfall

zu Uberwélzen, verringerte sich letztlich der unternehmerische Gewinn
wirde das angebotene Produkt durch ein auslédndisches Produkt substituiert werden mit der
Folge hoher Verluste. Uber mehrere Perioden hinweg wiirde dann wie im Fall der Substanz-

besteuerung das Ende der unternehmerischen Tatigkeit drohen.

Im Ergebnis ware eine gewinnabhangige Besteuerung der Unternehmen sowohl einer Erho-
hung der indirekten Besteuerung als auch einer gewinnunabhangigen Besteuerung vorzuzie-
hen'®®, Die Unternehmen blieben den Kommunen auch ber langere Verlustperioden als
Steuerzahler erhalten. Fir die Kommunen hétte dies zwar ein Umdenken in ihrer Finanzpla-

nung zur Folge. Daraus ergabe sich aber gleichzeitig eine effizientere Steuerverwendung.

d) Merklichkeit kommunaler Steuern

Als potentielle NutznieBer kommunaler Leistungen kommen nicht nur ortsansassige Unter-

nehmen, sondern auch alle Gemeindeeinwohner in Betracht'**. Sie sind deshalb zur Finanzie-

aus; vgl. FAZ v. 20.3.2003, Nr. 67, S. 13 am Beispiel der Elektroindustrie; zur Situation im Handwerk vgl.
Creditreform, Wirtschaftslage Handwerk, Frihjahr 2003, S. 1 ff.

129 peffekoven, FAZ v. 24.3.2003, Nr. 70, S. 17.

130 Schneider, Stuw 1989, 328, 331; Heni, Historische Analyse, 1991, S. 194.

131 sachverstandigenrat, Jahresgutachten 1985/86, Tz. 276 ff.

132 Schneider, Stuw 1989, 328, 331, 332; Schneider, in: Konsumorientierte Neuordnung des Steuersystems,
1991, S. 235, 243 ff.

133 S0 auch das BMF in seiner Pressemitteilung v. 13.8.2003 tiber den Entwurf eines Gesetzes zur Reform der
Gewerbesteuer, vgl. BMF, E-Mail Abonnement des BMF, Pressemitteilung v. 13.8.2003. In diesem Entwurf
sollen sémtliche gewinnunabhangigen Bestandteile der gewerbesteuerlichen Bemessungsgrundlage, die eine
Substanzbesteuerung bewirken kdnnen, entfallen. Des weiteren soll der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer
von 2,2% auf 3,6% angehoben werden; vgl. auch BT-Drs. 15/1517, S. 10 (Art. 4).

134 KeR, FR 2000, 695, 699; Hey, BB 1999, 1192, 1195; Wendt, BB 1987, 1257, 1262, 1265; Beichelt, DStZ
1983, 375, 376, 377; Ritter, BB 1983, 389 f.
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rung kommunaler Leistungen heranzuziehen. Mdglichst viele Birger sollten daher einen - von
ihnen allerdings auch wahrnehmbaren - finanziellen Beitrag zur kommunalen Aufgabenerful-
lung erbringen™, um das Interesse an der gemeindlichen Selbstverwaltung zu fordern, den
Rechtfertigungszwang fir die kommunalen Ausgabeentscheidungen zu starken und zu einer

rationellen und wirksamen Kommunalverwaltung beizutragen®®.

Allerdings ist nur wenigen Burgern bewul3t, daR auch sie ber ihre gezahlte Einkommensteuer
einen Teil zur Gemeindefinanzierung beitragen'®”. Gegenwartig wird das Einkommensteuer-
aufkommen nach dem Verbundsystem ,,im Topf* gesammelt und Gber den Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer an die Gemeinden verteilt. Mit einer héheren Merklichkeit kommuna-
ler Steuern hinsichtlich der Gemeindeeinwohner kann das Interesse aller Einwohner an ihre
Gemeinden gestarkt werden. Aus dieser Sicht stellt die Merklichkeit kommunaler Steuern ein
Kriterium dar, dem ein hohes Gewicht beizumessen ist'®. Erst wenn die Birger aus ihrem
Steuerbescheid ersehen kdnnen, welchen Beitrag sie zur Finanzierung ihrer Gemeinden leis-
ten, koénnen sie die Kommunalpolitik beispielsweise in bezug auf geplante Projekte hinterfra-
gen. Umgekehrt offenbart sich den Burgern der Zusammenhang, dal der von ihnen ge-
wiinschte Umfang kommunaler Leistungen sich unmittelbar auf die Héhe ihrer individuellen
Steuerbelastung auswirkt. Fiihrt dies zu einer Anderung im Anspruchsdenken sowohl der
Kommunalpolitiker wie auch der Burger, bewirkte die Merklichkeit kommunaler Steuern
dann eine Erhéhung der Mitverantwortung der Gemeindebirger gegenuber den Belangen
ihrer Gemeinde™. Diese Reflexionen zwischen dem Anspruchsdenken der Kommunalpoliti-
ker und der Biirger konnten dann auch Uber die Gemeindegrenzen hinaus das staatsburgerli-
che VerantwortungsbewuBtsein giinstig beeinflussen**. DaR dies auf kommunalpolitischer

141

Ebene nicht immer erwinscht ist, mul? nicht weiter ausgefiihrt werden™". Man denke nur an

135 Zum Grundsatz der Merklichkeit Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 37 ff.

136 Ahnlich Hey, Stuw 2002, 314, 320; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 37, 157, 297; Kommission
zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten, 1991, Rz. 247 f.

137 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 178; Beichelt, DStZ 1983, 375, 377.

138 StrauB, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 27. Bei den Gewerbebetrieben ist die gegenwartige Belastung
durch die Gewerbesteuer aus den Gewerbesteuerbescheiden ersichtlich.

139 50 bereits Kinzl, Gemeindesteuerrecht, 1978, S. 49 f.; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 31 ff., 37;
Wendt, BB 1987, 1677, 1683; Wendt, BB 1987, 1257, 1262.

10 wWendt, Stuw 1992, 66, 80; Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten, 1991,
Rz. 250; Zitzelsberger, DStR 2000, 2, 6.

1 Ein Birgermeister, der seine Einwohner zu sehr steuerlich belastet, kénnte danach nicht mehr mit seiner
Wiederwahl rechnen; vgl. Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung v. 15.6.2003, Nr. 24, S. 33; vgl. auch
Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 272; Schneider, BB 2000, 1322, 1323.
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die Bereitschaft mancher Blrgermeister, mit ihren Wahlern kinftig tber die Hohe der Ausga-

ben und die damit verbundene kommunale Steuerbelastung zu diskutieren*2.

e) Interessenband zwischen Gemeinden und Unternehmen

Der Gedanke des Interessenverbundes zwischen Gemeinden und ortsansassigen Unternehmen
spielt in der politischen Diskussion nach wie vor eine erhebliche Rolle'*. SchlieBlich verleiht
es der politischen Auseinandersetzung um die Wahrnehmung von Aufgaben in demokrati-
scher Selbstverwaltung einen hoheren Grad an Realitatssinn und Verantwortung, wenn die
mit den Aufgaben verbundenen Ausgaben sichtbar und vor allem im unmittelbaren Umfeld
auch fuhlbar sind. Bei bestimmten, von der Gemeinde festgesetzten Gebiihren und Beitragen
ist das heute schon der Fall. Der Gedanke wird jedoch geradezu in sein Gegenteil verkehrt,
wenn Ausgaben zugunsten einer breiten Allgemeinheit auf wenige Steuerzahler - so wie es
bisher bei der Gewerbesteuer geschieht - abgewalzt werden. Wird der Kreis der steuerpflich-
tigen Unternehmen ausgeweitet, werden Hebesatzerhdhungen erschwert, weil nicht mehr nur
einige wenige Groflunternehmen betroffen sind und davon auszugehen ist, daf} der Wider-

stand der Unternehmen betréachtlich zunehmen wird.

Das Interesse der Gemeinden an der Erhaltung und Neuansiedlung von Unternehmen, die sich
auch an den kommunalen Lasten beteiligen, ist nach wie vor ein wichtiger Faktor in einem
dicht besiedelten Industrieland mit wachsenden Anspriichen seiner Birger an eine gesunde

Umwelt und Lebensqualitat'*

. In Anbetracht der gegenwértigen Wachstumsschwache und
hoher Arbeitslosigkeit erscheint es zweckmélig, die Gemeinden in die Lage zu versetzen,
Rahmenbedingungen zu schaffen, die einer Ansiedlung von Unternehmen und damit der
Schaffung neuer Arbeitsplatze dienen'®. Es ist ein Anreizsystem zu schaffen, das die Ge-
meinden dazu veranlalt, von sich aus und ohne finanzielles Engagement von Bund und Lan-
dern die unternehmensrelevante Infrastruktur auszubauen, um Unternehmen anzusiedeln™®,

Um dieses Ziel zu erreichen, ist es notwendig, den Kommunen eine ergiebige Steuerquelle

2 Homburg, Stbg 2002, 564, 568; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 297.

13 FEAZ v. 5.4.2003, Nr. 81, S. 15; Hegelau, Gemeindesteuern, 1990, S. 118 f.; Zeidler, Gemeindefinanzreform,
1985, S. 18 f.

144 Conradi, Legitimation, 2001, S. 460; Dohmen, ZKF 1996, 122, 123; Zeidler, Gemeindefinanzreform, 1985,
S.18f.

145 Ritter, BB 1983, 389, 390; Institut ,,Finanzen und Steuern*, Gewerbesteuer, 1981, S. 26.

148 Heni, Historische Analyse, 1991, S. 186; allgemeiner Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 158; vgl.
i.V.m. der unternehmerischen Standortwahl Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 160.
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mit breiter Basis zuzuweisen, die sicherstellt, daR die Gemeinden ein Aquivalent fur die un-
mittelbaren Belastungen erhalten, die ihnen durch die Ortlichen Unternehmen entstehen. Fir
die Gemeinden sollten Anreize geschaffen werden, Unternehmen aus allen Branchen anzusie-
deln. An der wirtschaftlichen Téatigkeit der ortsansassigen Unternehmen sollten die Kommu-
nen finanziell beteiligt werden, um eine moglichst enges Interessenband zwischen Wirtschaft
und Gemeinde zu erhalten*’. Eine Abhangigkeit der Gemeinden von wenigen Unternehmen

ist entgegen der derzeitigen Praxis bei der Gewerbesteuer zu vermeiden.

f)  Gleichmaligkeit der Aufkommensstreuung

Der Grundsatz der gleichmaRigen Aufkommensstreuung besagt, dal das Steueraufkommen
zwischen den Kommunen gleichmaBig verteilt werden soll**®. Nach Ansicht des Wissen-
schaftlichen Beirats ist dieser Grundsatz primédr im Zusammenhang mit der horizontalen
Streuung moglicher kommunaler Einnahmequellen aus der Kompensation des Gewerbesteu-
erabbaus relevant. Unter der Annahme gleicher Hebesatze sollen Gemeinden gleicher Gro-
Renklasse und Wirtschaftsstruktur ungeféhr das gleiche Steueraufkommen erzielen. Nur so
lassen sich gleichwertige Lebensverhaltnisse im Sinne vergleichbarer Leistungsangebote
annahernd herstellen'®. Eine geringe vertikale Streuung des Steueraufkommens zwischen
Gemeinden unterschiedlicher GroRenklassen stellt dagegen kein so dringendes Erfordernis
dar. Dem von der Einwohnerzahl und der wirtschaftlichen Struktur abhangigen Finanzbedarf
gilt es vielmehr bedarfsorientiert Rechnung zu tragen, indem sich ein héherer Finanzbedarf

unmittelbar in einem héheren kommunalen Steueraufkommen niederschlagen sollte.

Soll die Aufkommensstreuung einer kommunalen Steuer reduziert werden, mul} die Bemes-
sungsgrundlage maoglichst breit gestaltet sein. Dies erfordert den Verzicht auf Steuerbefreiun-
gen, Freibetrdge oder Freigrenzen. Damit wird jede Form der wirtschaftlichen Betétigung in
der Gemeinde unabhdngig von der GemeindegroRe gleichmaRig besteuert. Dartiber hinaus
sollte eine kommunale Steuer weder einen progressiven Tarif aufweisen noch Gber kommuna-

le Zuschlagsrechte an progressive Staatssteuern ankniipfen. Als direkte Folge ergébe sich die

147 Beichelt, DStZ 1983, 375, 377.

148 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 57; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern,
1982, S. 37 f.

149 Schemmel, Ersatz der Gewerbesteuer, 1984, S. 13, 30 f.
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Verstarkung von Steuerkraftunterschieden, weil Gemeinden mit besserverdienenden Birgern

aufgrund des entstehenden Progressionseffektes noch reicher wiirden™°.

Es ist jedoch zu beachten, daR es nicht um die vollige Gleichheit der Lebensverhéltnisse
zwischen den verschiedenen Gemeinden geht, sondern Unterschiede in der kommunalen
Finanzausstattung durchaus erwinscht sind. Mdoglicherweise ergeben sich daraus weitere
Folgen fiir den kommunalen Finanzausgleich, der ja in erster Linie dem Ausgleich von Steu-
ergefillen dient™*. Dennoch sollten die Gemeindevertreter einen Anreiz erhalten, aktiv fiir
ihre Gemeinden zu werben und mit anderen zu konkurrieren. Dagegen sollten sie nicht auf
den Ausgleich desjenigen Steueraufkommens hoffen, der ihnen fiir das Nichtstun zugewiesen
wird, um damit einen Ausgleich mit kreativeren Gemeinden zu erhalten. Lehnt man eine
vollige Gleichheit der Lebensverhéltnisse zwischen den Gemeinden ab, kommt dem Hebe-
satzrecht doppelte Bedeutung zu. Zum einen dient es als Ventil zum Ausgleich finanzieller
Engpésse, zum anderen als Signal, weil es Rickschlisse auf die Finanzlage der Kommune

bzw. auf die Attraktivitat ihres Angebots an kommunalen Leistungen zulaft.

g) Erhebungs- und Entrichtungseffizienz

Die Erhebungs- und Entrichtungseffizienz hat besondere Bedeutung fir die Ausgestaltung
kommunaler Steuern. Es geht hier um die Frage, ob es sich lohnt, eine Steuer angesichts ihrer
Verwaltungskosten tberhaupt zu erheben™? Liegt die Erhebungs- und Verwaltungskompe-
tenz ausschlieBlich bei den Gemeinden, kann es zu erheblichen Verwaltungskosten kommen,
so z.B. bei den ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern. Ist die Erhebungs- und Verwal-
tungskompetenz zweigeteilt, d.h., die Gemeinden erheben und die Lander verwalten, kénnen
daraus Vorteile fir die Gemeinden erwachsen, weil sie an einer Steuer teilhaben, deren Be-
messungsgrundlage von den Landesfinanzbehérden ermittelt wird. Fir die Gemeinden ergé-
ben sich keine weiteren Verwaltungskosten. Im Fall des Festhaltens am Hebesatzrecht liegt
der kommunale Verwaltungsaufwand zwischen den beiden genannten Alternativen, so wie es
bisher bei der Gewerbesteuer der Fall ist. Bei der Gewerbesteuer besteht ein zweigeteiltes
Veranlagungs- und Erhebungsverfahren. Bisher wird die gewerbesteuerliche Bemessungs-

grundlage in Form des Steuermel3betrages durch die Landesfinanzdmter festgesetzt und dar-

150 wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 39.
131 Zimmermann, System, 1988, S. 37 f.
152 Ahnlich Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 152.
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auf das kommunale Hebesatzrecht angewandt. Beim Gewerbesteuerersatz ware zu klaren, ob
die bisherige Zweiteilung des Veranlagungs- und Erhebungsverfahrens beibehalten werden
soll oder ob die Gemeinden auch die entsprechenden Bemessungsgrundlagen ermitteln sollen.
Vorzuziehen ware eine einfache Steuererhebung und -verwaltung™®. Zentraler Ansatzpunkt

ist vorab die Frage, ob am bisherigen Hebesatzrecht festgehalten werden soll.

15 \waren die Gemeinden an den Gemeinschaftsteuern zu

Beim Wegfall des Hebesatzrechts
beteiligen. Hieraus resultierten minimale Verwaltungskosten, es wiirde aber Streitigkeiten
uber die gesetzlich zu bestimmende Verteilung zwischen den Gebietskérperschaften nach sich
ziehen. Dem Vorteil einer stetig flieBenden und mit relativ geringen Verwaltungskosten ver-
bundenen Einnahmequelle stiinde der Verlust an kommunaler Finanzautonomie gegenber.
Dagegen hatte die Beibehaltung des Hebesatzrechts fiir die Gemeinden einen héheren Ver-
waltungsaufwand zur Folge, weil die von der Gemeinde zu erhebenden Steuern durch Multi-
plikation des Hebesatzes mit einer zu bestimmenden Bemessungsgrundlage zunachst ermittelt
werden mifRten. Es ist davon auszugehen, dal der Verwaltungsaufwand mit der Ausweitung

des Kreises der Steuerpflichtigen zunimmt™>.

Der Verwaltungsaufwand lieRe sich noch weiter erhdhen, muflten die Gemeinden eine vollig
neue Bemessungsgrundlage selbst ermitteln, so z.B. bei Einfihrung einer Wertschopfungsteu-
er. Ein Gewerbesteuerersatz muf3 die Erhebungs- und Entrichtungseffizienz, d.h. den jeweils
geringsten Verwaltungsaufwand beachten™®. Fiir die kommunalen Belange bedeutet dies,
maoglichst an staatlich ermittelte Bemessungsgrundlagen anzukniipfen. Dadurch kénnten die
Erhebungskosten der Gemeinden und Entrichtungskosten der Steuerpflichtigen eingeddmmt

werden.

3. Zwischenergebnis: Kommunalpolitische Kriterien

Kommunalpolitische Kriterien sind die Flexibilitadt (Hebesatzrecht) sowie eine gewisse Unab-

hangigkeit der Gemeindeeinnahmen von der wirtschaftlichen Entwicklung, insbesondere in

153 Arndt, WUR 1991, 121, 126.

% Die Abschaffung oder Nichterhebung der dem Hebesatzrecht zugrundeliegenden Steuern wiirde das Hebe-
satzrecht der Gemeinden ins Leere laufen lassen.

5 Hier liegt der Unterschied zwischen den Revitalisierungs-/Modernisierungsmodellen, die mindestens die
Freiberufler einbeziehen (Modell des Innenministeriums Nordrhein-Westfalens) und des Zuschlagsmodells
des BDI/VCI, das alle in der Gemeinde anséssigen Burger und Unternehmen erfafit.

156 Zeidler, Gemeindefinanzreform, 1985, S. 11 f.; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 152 f.
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Zeiten des Konjunkturabschwungs. Die vollstandige Erfillung des Kriteriums der ,,Unabhén-
gigkeit der Gemeindeeinnahmen von der wirtschaftlichen Entwicklung® wiirde jedoch eine
Ausweitung der Substanzbesteuerung zur Folge haben. Gerade dies wurde aber in der Ver-
gangenheit am starksten Kritisiert. Warum sollten sich die Gemeinden nicht auch am wirt-
schaftlichen Geschehen orientieren? Bei den Unternehmen wirde eine andere Betrachtungs-
weise Uber kurz oder lang zu einem Ausscheiden aus dem Markt fihren. Auch auf lange Sicht
kann eine Ausweitung der Substanzbesteuerung nicht die Stetigkeit der Gemeindeeinnahmen
sicherstellen, da sie bei langer anhaltenden Konjunkturschwéchen gerade dazu fuhrte, daR die
Unternehmen aus dem Markt ausschieden. Ein volliger Ausgleich der kommunalen und un-
ternehmerischen Interessen erscheint nicht moglich. Vielmehr geht es um die Frage, ob die
Gemeinden oder die Unternehmen das Risiko konjunktureller Schwankungen Gbernehmen
sollen®. Das Bundesverfassungsgericht weist in diesem Zusammenhang darauf hin, daR die
Funktionsfahigkeit der Gemeinden es nicht zulasse, dann keine Steuern zu erheben, wenn
einmal kein Ertrag erwachst™®. Dies erfordert, das Kriterium der Konjunkturunabhangigkeit
in etwas abgeschwéchter Form zu formulieren. Demnach sollte das Steueraufkommen der
Gemeinden mdoglichst unempfindlich gegen konjunkturelle Schwankungen sein. Konjunktur-
stabilitat erfordert, die Einnahmen der Gemeinden auf eine breite Basis zu stellen, indem die
Gemeinden in wachsendem Malie an weniger konjunkturabhangigen Steuern partizipieren,
der Kreis der Steuerpflichtigen ausgeweitet wird oder bei bestehenden Steuerarten Uber eine
andere Zerlegung™® nachgedacht wird. Ebenso sollte die Abhéngigkeit von der Ertragsent-
wicklung einzelner Branchen beschrénkt werden. Mit dem Hebesatzrecht kann den Gemein-
den ein flexibles Instrument an die Hand gegeben werden, aktiv Standortpolitik zu betreiben
und damit in bestimmten Grenzen von der konjunkturellen Entwicklung, insbesondere in
Krisenzeiten, unabhangiger zu werden. Dabei sollte das Hebesatzrecht nicht begrenzt werden,

um seine Hauptventilfunktion fur die kommunalen Steuereinnahmen zu erhalten.

157 Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 57 f.

158 BVerfGE 21, 54, 66 f. Diese Entscheidung erging allerdings zu einer Zeit, zu der die Gewerbesteuer vom
Kapital noch nicht abgeschafft war. Die Gewerbekapitalsteuer sicherte den Gemeinden bei Konjunktur-
schwéchen eine gewisse ,,Mindestbesteuerung®.

%9 Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 99 f.
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IVV. Das Effizienzprinzip und die Forderung weiterer Steuervereinfachungen

1.  Das Effizienzprinzip

Steuern sind effizient, wenn die Erhebungskosten bei der Finanzverwaltung weit niedriger
sind als die Einnahmen aus einer Steuerart'®. Der Verwaltungsaufwand darf aber nicht nur
auf Seiten der Finanzverwaltung betrachtet werden. Auch bei den Steuerpflichtigen, die Steu-
ern fur sich (z.B. Umsatz-, Einkommen-, Korperschaftsteuer) oder fur andere (z.B. Lohnsteu-
er) zu entrichten haben, kénnen erhebliche Entrichtungskosten entstehen®®.,

Nach Neumark muf3 bei der Frage der Effizienz eine Gesamtbetrachtung vorgenommen wer-

162. GemaR dem Grundsatz der Wohlfeilheit der Besteuerung

den, die er wie folgt formuliert
sind die Zusammensetzung eines Steuersystems und die technische Ausgestaltung seiner
Elemente so vorzunehmen, daR die mit der Veranlagung, Erhebung und Kontrolle verbunde-
nen Aufwendungen sei es der Finanzbehorden, sei es der Pflichtigen insgesamt nicht das
Mindestmal} Uberschreiten, das sich bei gebihrender Beachtung der bergeordneten wirt-
schafts- und gesellschaftspolitischen Ziele der Besteuerung als erforderlich erweist”. Obwohl
diese Aussage aus dem Jahre 1970 stammt, hat sie gerade in heutiger Zeit hochste Aktualitt.
Man denke nur an die Komplexitat im Steuerrecht, die Vielzahl vergangener Reformen mit
dem Ziel einer Steuervereinfachung und dem Ergebnis weiterer Komplizierungen'®®. Nach-
folgend wird die Erklarungs- und Entrichtungseffizienz beim Steuerpflichtigen sowie die

Veranlagungs-, Erhebungs- und Kontrolleffizienz bei der Finanzverwaltung dargestellt.

180 Es gibt Erhebungen zur Vermdgensteuer, wonach die Erhebungskosten im Jahr 1984 bei ca. 32% der Steuer-
einnahmen lagen; vgl. Birk, Steuerrecht, 2002, S. 16 Rn. 41.

161 Schneider, BB 2000, 1322, 1323; Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 370.

162 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 372.

163 Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219 f.
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a) Erklarungs- und Entrichtungseffizienz

Ein moglicher Ersatz der Gewerbesteuer sollte die kinftigen Entrichtungskosten der Steuer-
pflichtigen berticksichtigen. Zun&chst sind diejenigen Aufwendungen zu bertcksichtigen, die
sich bei natlrlichen oder juristischen Personen im Hinblick auf die von ihnen selbst zu ent-
richtenden Steuern ergeben. Dabei kommen zum einen finanziell nicht entgoltene Aufwen-
dungen der Steuerpflichtigen selbst, zum anderen bezahlte Dienstleistungen ihrer Angestellten
und schlieRlich Steuerberatungskosten in Betracht'®*. Bei den Aufwendungen im Zusammen-
hang mit den eigenen Steuerverpflichtungen koénnte ein Ersatz der Gewerbesteuer durch eine
vollig neue Steuer betréchtliche Zusatzbelastungen bei den Unternehmen, insbesondere bei
kleinen und mittelstandischen Unternehmen, bewirken®. Die Ermittlung einer neuen Bemes-
sungsgrundlage sowie das Ausfillen neuer Steuerformulare ware nur mit einem beachtlichen
Zeitaufwand zu bewaltigen, der um so groRer ausfallt, je komplizierter die neuen Regelungen
bzw. Steuerformulare sind. Daraus konnte sich trotz der bestehenden steuerlichen Mitwir-
kungspflichten eine Ablehnungshaltung gegenliber den neuen Vorschriften ergeben, mit der
Folge, die Umsetzung durch teilweise Nichterfullung oder verzogerte Erfiillung der Entrich-
tungspflichten zu erschweren'®. Fir die Finanzverwaltung kénnten sich ebenfalls Mehrarbei-
ten ergeben, falls diese zur Ermittlung von Sachverhalten h&ufiger beim Steuerpflichtigen
nachfragen oder ihn zur Erfillung seiner Verpflichtungen anhalten muR.

Ferner sind die Kosten der Abflihrung von Steuern Dritter zu beachten. Im wesentlichen
handelt es sich um solche Steuern, die vom Steuerpflichtigen im Wege des Quellensteuerab-
zugs bezahlt werden, beispielsweise die vom Arbeitgeber fiir den Arbeitnehmer im Wege des
Lohnsteuerabzugsverfahrens zu entrichtende Lohnsteuer als besondere Erhebungsform der
Einkommensteuer. Die den Unternehmen fir den Quellensteuerabzug entstehenden Kosten
kdnnen als relativ gering veranschlagt werden, weil keine Bemessungsgrundlage zu ermitteln
ist, sondern aus vorhandenem Datenmaterial abgelesen wird. So genuigt bei der Ermittlung des

monatlichen Lohnsteuerabzugs bereits der Blick in die Lohnsteuertabellen. Ab dem Veranla-

164 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 375; Schneider, BB 2000, 1322, 1323.

165 v/gl. die von Neumark dargestellte Studie aus dem Jahr 1963, Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 376.

166 Zum Steuerwiderstand Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuerrecht, 1999, S. 8 ff., 14 ff.; allgemei-
ner Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 377; Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 224.
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gungszeitraum 2004 ist die Ermittlung des Lohnsteuerabzugsbetrags nur noch mit Hilfe von

EDV-Programmen méglich. Der Blick in die Steuergesetze eriibrigt sich dann'®’.

Unter dem Blickwinkel minimaler zusétzlicher Kostenbelastungen bei den Unternehmen sind
solche Modelle zu bevorzugen, welche die Steuerlast Gber den Quellensteuerabzug abgelten.
Im Vergleich zur Einfuhrung einer neuen kommunalen Einkommensteuer, deren Bemes-
sungsgrundlage erst zu ermitteln ware, knipft der Quellensteuerabzug an bereits vorhandene
GroRen an. Die im Wege des Quellensteuerabzugs abzufiihrende Steuer ergébe sich aus der

Multiplikation eines Zuschlagssatzes mit einer bereits vorhandenen Grolie.

Was die bestehenden steuerlichen Mitwirkungspflichten und die damit verbundenen Kosten-
belastungen betrifft, muR man sich fragen, ob es zumutbar ist, weitere Kosten auf die Unter-
nehmen abzuwaélzen. Immerhin sind die Unternehmen in den letzten Jahren stetig dem Pfad
der Steuerreformen gefolgt und haben die von ihnen verlangten Kosten getragen. Neumark
spricht in diesem Zusammenhang von ,,Gratisarbeiten”, welche die Unternehmen fur die
Finanzverwaltung erbringen, ohne dafiir angemessen entschadigt zu werden'®. Schneider
rechnet die ,,Beanspruchung der Arbeitskraft im Dienste der Steuererhebung“ der personli-

chen Steuerbelastung eines Steuerpflichtigen hinzu'®®.

Obgleich die Entrichtungseffizienz zur Zeit Neumarks ,,im Vergleich zu den meisten anderen
Steuerpostulaten nur eine bescheidene Rolle* spielte’™®, hat sie in heutiger Zeit erheblich an
Bedeutung gewonnen. Man denke nur an die immer komplexer werdenden Steuerformulare,
die, bedingt durch dauernde Reformen, jahrlich geandert werden'’*. Hier zeigt sich auch die
volkswirtschaftliche Dimension der verursachten Kosten: Der Steuerberater braucht mehr

Zeit, um die geanderten Steuerformulare auszuftllen, ohne dafur generell mehr abrechnen zu

167 § 38c EStG ist seit dem 1.1.2001 aufgehoben. Es werden also keine amtlichen Lohnsteuertabellen mehr
herausgegeben. Ab 2004 fallen die Tarifstufen im Einkommensteuertarif weg. Wegen des stufenlosen Steuer-
tarifs wird die genaue Ermittlung des Lohnsteuerabzugsbetrags dann nur noch durch EDV-Programme még-
lich sein. Fir das Kalenderjahr 2003 gelten die mal3geblichen Tabellen des Jahres 2002 fort; BMF, DB 2002,
2349; Drenseck, DB 2003, Beilage Nr. 4, S. 8.

168 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 377, 378; &hnlich Schneider, BB 2000, 1322, 1323.

199 Schneider, BB 2000, 1322 f.

70 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 378.

"1 Schneider, BB 2000, 1322, 1324.
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konnen'’?. Bei den Unternehmen werden in den Steuerabteilungen teure Personalkapazititen

gebunden, welche effizienter fiir andere Aufgaben eingesetzt werden kdnnten.

Man kann den Finanzgerichten nur zustimmen, wenn sie die Komplexitét der Steuerformulare
kritisieren, was im Extremfall zur Exkulpation der Steuerpflichtigen filhren kann'’®. Die
Finanzverwaltung wurde deshalb mehrfach angehalten, fiir verstandlich und eindeutig abge-
fate Steuerformulare zu sorgen'’™®. Solche Bestrebungen werden langst in der Literatur ver-
folgt, wenn auch im Zusammenhang mit der Erfullung verfahrensrechtlicher Pflichten, insbe-
sondere Buchfiihrungs-, Nachweis- und Erklarungspflichten'”®. Der Karlsruher Entwurf zur
Reform des Einkommensteuergesetzes geht noch einen Schritt weiter: Er beschreibt die Prob-
leme, die ein unverstandliches und in sich widersprichliches Steuergesetz dem Steuerpflichti-
gen bereitet, weil er seine Steuererklarungspflichten nicht mehr ordnungsgemald erfullen
kann. Erschwerend komme hinzu, daR der Steuerpflichtige die in der Steuererklarung ,,formu-
larmé&Rig gestellten Fragen® nicht mehr verstehe und dennoch die Richtigkeit seiner Erklarun-
gen verantworten miisse’®. Im Extremfall kénnte der ,,Blindflug im Nebel* der steuerlichen

Erklarungslandschaft strafrechtliche Konsequenzen nach sich ziehen.

b)  Veranlagungs- und Erhebungseffizienz

Bereits nach Neumark ist die Hohe der Erhebungs- und Veranlagungskosten bei der Finanz-
verwaltung von der Abgabenart, der konkreten technischen Ausgestaltung und von der Effi-
zienz innerhalb der Verwaltung abhangig®’’. Unausgegorene Reformen lassen diese Verwal-

tungskosten noch weiter ansteigen, wenn bei der Umsetzung Probleme entstehen.

72 Nach Schatzungen der Finanzverwaltung fertigen 90% der Kapitalgesellschaften, 50-60% der Gewerbetrei-
benden und 35% der Arbeitnehmer ihre Steuererklarungen mit Hilfe eines Steuerberaters an; Ahrens/Nagel,
FR 2002, 261, 268; Seer, StuwW 2003, 40, 55 Fn. 168.

'3 FG Dusseldorf, Urteil v. 1.2.2001 - 11 K 1902/99 E, EFG 2001, 729.

7% Nachweise in Arndt, Stbg 2001, 194, 196; vgl. dariiber hinaus die GroRe Anfrage der FDP zur Vereinfachung
des deutschen Steuerrechts in BT-Drs. 15/501, S. 1 ff. insbesondere S. 4, Frage Nr. 55.

175 Schén, Stuw 2002, 23, 25.

178 Kirchhof, DStR 2001, 913; Arndt, Stbg 2001, 194, 195; Kirchhof, DStJG 21 (1998), S. 9, 13.

7 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 372.
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aa) Qualitative Zusammensetzung des Steuersystems

Bereits Neumark hat sich mit der Fragestellung befal3t, ob die Erhebung direkter oder indirek-
ter Steuern der Finanzverwaltung mehr Kosten verursacht'’®. Direkte und indirekte Steuern
unterscheiden sich dadurch, daR bei direkten Steuern der Steuerschuldner die Steuer tragt,
wohingegen bei indirekten Steuern grundsatzlich eine Uberwalzung auf Dritte, in der Regel
den Verbraucher, erfolgt. Grundsétzlich kann man davon ausgehen, daB direkte Steuern einen
héheren Vollzugsaufwand mit sich bringen als indirekte Steuern, weil direkte Steuern, wie
etwa die Einkommensteuer mit einem hoheren Erklarungs- und Ermittlungsaufwand verbun-
den sind*”®. Dagegen ist der Kreis der Steuerpflichtigen bei indirekten Steuern vergleichswei-
se gering. So ist beispielsweise bei der Umsatzsteuer grundsatzlich der Unternehmer Steuer-
schuldner, wohingegen der Kreis der mit der Steuer Belasteten aufgrund der tber den Preis

erfolgten Uberwialzung der Steuer sehr groR ist.

Hieraus |4t sich aber nicht die Forderung erheben, das Steuersystem hauptséchlich auf indi-

180

rekte Steuern umzustellen™". Andernfalls wiirde sich ein Konflikt mit Verteilungsprinzipien

181

ergeben~". Weil indirekte Steuern nicht an die individuelle Leistungsféhigkeit, sondern nur

an den Konsum anknipfen, sind sie mit den Vorstellungen von der Belastungsgleichheit nur

bedingt vereinbar'®?

. Gerade weniger leistungsféhige Steuerpflichtige und insbesondere Fami-
lien mit mehreren Kindern sind haufig gezwungen, das gesamte Einkommen zu konsumieren,

Daraus ergibt sich aber unmittelbar eine héhere Belastung durch indirekte Steuern'®.

bb) Technische Ausgestaltung der Steuern

Bei der technischen Ausgestaltung von Steuern geht es im wesentlichen darum, wie die Be-
messungsgrundlage ermittelt wird, Freibetrdge abzuziehen sind und wie sich die Bemes-
sungsgrundlage im Verhaltnis zu den Steuereinnahmen abbildet. Hieraus kdnnen Ruckschlis-
se auf die entstehenden Kosten bei der Finanzverwaltung gezogen werden'®*. Bei gegebenem

Steueraufkommen aus einer Steuerart ist der Verwaltungsaufwand hoch, wenn das Steuerauf-

1
1
1

=

® Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 373.

% Birk, Steuerrecht, 2002, S. 16 Rn. 43; grundséatzlich zustimmend Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 373.

% Im Jahr 2001 lag der Anteil der direkten und der indirekten Steuern am Gesamtsteueraufkommens bei jeweils
ca. 50%. Vgl. Institut ,,Finanzen und Steuern*‘, Entwicklung, 2002, S. 44, Tabelle 18; BMF, Finanzbericht
2002, S. 138; BMF, Finanzbericht 2003, S. 138.

! Birk, Steuerrecht, 2002, S. 11 Rn. 27; ahnlich BMF, Monatsbericht 3/2002, S. 57.

2 Ahnlich Kirchhof, DStJG 21 (1998), S. 9, 11.

183 Birk, Steuerrecht, 2002, S. 16 Rn. 43; a.A. Rose, Pladoyer, 1991, S. 7, 28 ff., 30.

184 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 373.
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kommen aus vielen betragsméafBig kleinen Bemessungsgrundlagen resultiert. Umgekehrt fallt
der Verwaltungsaufwand niedriger aus, wenn sich ein gegebenes Steueraufkommen aus einer
Steuerart aus wenigen, aber betragsmafig hohen Bemessungsgrundlagen ergibt. Durch Ges-
taltung der Freibetrage kann der Verwaltungsaufwand zusatzlich vermindert werden, wenn
sich daraus weniger Steuerfalle fur die Veranlagungsstelle ergeben.

Unter Vernachlassigung der Freibetragsgestaltung bedeutet dies fur den einzelnen Steuerfall:
Je niedriger die Bemessungsgrundlage, die der Veranlagung zugrundegelegt wird und je
niedriger das aus dieser Steuerart erzielte Steueraufkommen, desto hoher ist der Verwaltungs-
aufwand bei der Finanzverwaltung. Dies gilt insbesondere fir die kommunalen Verbrauch-
und Aufwandsteuern. Jedoch IaRt sich daraus nicht die Forderung ableiten, nur solche Steuer-
arten zu erheben, bei denen weniger, aber betragsmalig hohere Bemessungsgrundlagen zu
ermitteln sind und die ein relativ hohes Steueraufkommen ermdglichen. Dies hétte die Be-
steuerung nur weniger Steuerpflichtiger, jedoch mit einer htheren Belastung zur Folge. Ein
Verstol} gegen mehrere Verfassungsgrundsatze ware offenbar. Als Beispiel ware die Gewer-
besteuer zu nennen, die ebenfalls einen eingeschréankten Kreis an Steuerpflichtigen aufweist,

deren relative Belastung unter Umstanden hoch sein kann™®.

Ein moglicher Gewerbesteuerersatz sollte deshalb so ausgestaltet sein, dal} der Kreis der
Steuerpflichtigen erheblich ausgeweitet wird, um die Belastung bei gegebenem Steuerauf-
kommen auf mehrere Steuerpflichtige verteilen zu konnen. Auf die Einfihrung mehrerer
Kleinerer Steuern sollte verzichtet werden, weil die Verwaltungskosten innerhalb der Finanz-
verwaltung extrem anstiegen. Generell sollte auf die Einflhrung neuer Steuern verzichtet
werden, weil sie zumindest temporéar die Personalkapazitaten innerhalb der Finanzverwaltung
ldhmten und langfristig als Argument fur die weitere personelle Aufblahung der Finanzver-
waltung geeignet ware*®. Der perfektionistische Drang der Finanzverwaltung, alle erdenkli-
chen Fallgestaltungen in ihren internen Dienstanweisungen regeln zu wollen, wiirde zusatzli-
che Verwaltungskosten produzieren'®”. Gepaart mit der personellen Aufblahung wiirde die

Spirale des Verwaltungskostenanstiegs in Gang gesetzt.

18 Gosch, DStZ 1998, 327, 328 Fn. 18.
186 50 bereits Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 374.
187 Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 224, 226.
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Im Ergebnis sollte die Gewerbesteuer nicht durch die Einfihrung neuer, sondern durch An-
kniipfung an bereits bestehende Steuern ersetzt werden, deren Steueraufkommen weit mehr
Bedeutung haben als dies bei den kommunalen Bagatellsteuern der Fall ist. Damit wiirde sich
eine Minimierung zusétzlicher Verwaltungskosten ergeben. Im brigen mufite man sich mit

der technischen Ausgestaltung neuer Steuern nicht weiter befassen.

cc) Reformeifer des Gesetzgebers und Umsetzungsprobleme bei der Finanzverwaltung

Der gegenwaértige Reformeifer des Steuergesetzgebers erschwert der Finanzverwaltung die
Umsetzung neuer Gesetze'®. Einerseits muR das Gesetz in Form interner Dienstanweisungen
innerhalb der Finanzverwaltung flr die untergeordneten Dienststellen und die ausfiihrenden

189 Andererseits miissen

Beamten interpretiert und anhand von Beispielen erlautert werden
Steuerformulare an die gesetzlichen Anderungen angepaRt werden. Zudem erfordert die tagli-
che Praxis eines Steuerbeamten, zundchst die sog. Massenveranlagungsfalle mit geringerem
Schwierigkeitsgrad zu bearbeiten. Komplexere Steuerfalle werden aufgrund personeller und
zeitlicher Restriktionen nur verzogert oder oberflachlich bearbeitet™®®. Als Erleichterung
erscheint daher zunéachst die Festsetzung unter dem Vorbehalt der Nachprifung (§ 164 AO).
Findet keine Nachpriifung statt oder tritt Festsetzungsverjdhrung ein, bleibt es bei der unter

Nachprufungsvorbehalt betragsmélig festgesetzten Steuer.

Diese Unterschiede bei der Steuerveranlagung konnen die Gleichheit der Besteuerung geféhr-
den. Wenn die tatséchliche Steuerbelastung nicht nur davon abhéngt, inwieweit der Steuer-

pflichtige seinen Erklarungspflichten nachkommt'**

, sondern ebenso von verflighbaren Kapazi-
taten der Finanzverwaltung fiir die Steuerveranlagung™®?, wird die Steuer nicht mehr nach
dem Gesetz, sondern in Abhangigkeit von der Erklarungsbereitschaft des Steuerpflichtigen
bzw. verfilgharer Kapazitaten innerhalb der Finanzverwaltung festgesetzt'®. Seer sieht des-

halb die Veranlagungspraxis der deutschen Finanzbehdrden praktisch auf dem Weg in eine

188 zur Dynamik des Steuerrechts Hey, Steuerplanungssicherheit, 2002, S. 71 ff.; FAZ v. 2.6.2003, Nr. 126,
S. 13; Mellinghoff, DStR 2003, Beihefter 3 zu Heft 20-21, S. 1, 3 f., 13 f.; Wiese/Klass sprechen sogar von
einem ,,Trommelfeuer neuer Steuergesetze, vgl. Wiese/Klass, GmbHR 2003, 1101, 1102.

18 Arndt, Grundziige des allgemeinen Steuerrechts, 1988, S. 22 f.

190 Anschaulich Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuerrecht, 1999, S. 377 ff.; O.V., StWK Gruppe 27,
195, 198; Schén, Stuw 2002, 23, 28.

191 Die Steuermoral als allgemeine Einstellung zur Erfiillung und Nichterfiillung steuerlicher Pflichten hat sich
seit Jahren verschlechtert*; BMF, E-Mail Abonnement des BMF v. 11.4.2003.

192 Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuerrecht, 1999, S. 377 ff.

1% Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 223 f.; Seer, StuW 2003, 40, 41.
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faktische Selbstveranlagung mit kapazitatsabhangiger manueller Kontrolle*'**. Die Finanz-
verwaltung ist aber gemalR 8 85 AO verpflichtet, die Steuern nach MaRgabe der Gesetze
gleichméRig festzusetzen und zu erheben. Andernfalls ergibt sich ein Verstol gegen das
Gleichheitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG in der Auspragung der sog. Rechtsanwendungsgleich-
heit'®. Der Gleichheitssatz soll dem Staat eine gleichmaRige Teilhabe am jeweils erzielten
Einkommen sicherstellen, fordert grundsatzlich die unausweichliche Steuerlast und bemifit
die Steuer nach der individuellen wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit'*®. Dagegen soll die
Steuerlast nicht von der individuellen Erklarungsbereitschaft des Steuerpflichtigen oder von

verfiigharen Kapazitéten innerhalb der Finanzverwaltung abhangig sein*®’.

Im Zusammenhang mit der Besteuerung privater Kapitalertrage hat das Bundesverfassungsge-

198. Der Gleichheitssatz verlangt fir das Steuerrecht, daR die Steuer-

richt hierzu ausgefihrt
pflichtigen durch ein Steuergesetz rechtlich und tatsachlich gleich belastet werden. Die Be-
steuerungsgleichheit hat mithin als ihre Komponenten die Gleichheit der normativen Steuer-
pflicht ebenso wie die Gleichheit bei deren Durchsetzung in der Steuererhebung. Daraus folgt,
dal? das materielle Steuergesetz in ein normatives Umfeld eingebettet sein mul3, welches die
Gleichheit der Belastung auch hinsichtlich des tatsdchlichen Erfolges prinzipiell gewéhrleis-
tet“. Es kommt also auch darauf an, wie eine gesetzliche Norm tatsachlich umgesetzt wird"®®.
Ein Steuergesetz mul3 so gestaltet sein, dal} es von der Finanzverwaltung und den Steuer-
pflichtigen auch tatsachlich durchflhrbar ist. Andernfalls fuhrt die Nichtumsetzung der Steu-
ergesetze zu einem Vollzugsdefizit, das die Verfassungswidrigkeit der zugrundeliegenden
Norm bewirken kann. Das Bundesverfassungsgericht fihrt dazu weiter aus®: ,,Wirkt sich
eine Erhebungsregelung gegenuber einem Besteuerungstatbestand in der Weise strukturell
gegenlaufig aus, dal? der Besteuerungsanspruch weitgehend nicht durchgesetzt werden kann,
und liegen die VVoraussetzungen dafiir vor, dal3 dieses Ergebnis dem Gesetzgeber zuzurechnen
ist, so fuhrt die dadurch bewirkte Gleichheitswidrigkeit zur Verfassungswidrigkeit auch der
materiellen Steuernorm®. Zur Vermeidung solcher Vollzugsdefizite sollte ein Gewerbe-

steuerersatz daher moglichst einfach gestaltet werden. Keinesfalls sollte der bisher einge-

194 Seer, Stuw 2003, 40, 42; Seer, Besteuerungsverfahren, 2002, S. 82 Rn. 77.

19 pieroth/Schlink, Grundrechte, 2001, S. 101 Rn. 428; Birk, Steuerrecht, 2002, S. 47 Rn. 152.
1% Birk, Steuerrecht, 2002, S. 47 Rn. 153; Kirchhof, DStJG 21 (1998), S. 9, 26 f.

97" Ahrens/Nagel, FR 2002, 261, 262.

198 BVerfG, Urteil v. 27.6.1991 - 2 BvR 1493/89, BVerfGE 84, 239.

199 Mellinghoff, DStR 2003, Beihefter 3 zu Heft 20-21, S. 1, 9.

200 Bv/erfG, Urteil v. 27.6.1991 - 2 BvR 1493/89, BVerfGE 84, 239.
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schlagene Weg unnétiger Komplizierungen®* weiterverfolgt, sondern der Pfad einer einfa-

chen Ersatzlésung mit einfacher Steuererhebung®? gewahlt werden.

c¢) Kontrolleffizienz

Kontrollen, insbesondere nachgelagerte Kontrollen, werden zur Verifizierung vorlaufig veran-
lagter Steuerfélle immer wichtiger. Als jungste Beispiele sollen die gesetzlichen Regelungen
zur Umsatzsteuer-Nachschau (8 27b UStG) oder der in den letzten Jahren verstarkte Einsatz

von Betriebspriifern genannt werden®®.

Die begrenzte Kapazitat in den Veranlagungsstellen sowie die Verstarkung der Betriebspri-
fung bei Finanzknappheit der 6ffentlichen Kassen legen den Schluf? nahe, daR die Finanzver-
waltung zunehmend Tatigkeiten aus dem Veranlagungs- auf den AuBenpriifungsbereich
verlagert. Daraus konnen sich in mehrfacher Hinsicht Verletzungen des Gleichheitssatzes
ergeben: Zum einen daraus, daR denjenigen, die geprift werden, die Moglichkeit zugestanden
wird, im Rahmen komplizierter Sachverhalte eine Einigung mit dem Prifer vor Ort herbeizu-
fihren, die denjenigen nicht offen steht, die im Innendienst der Veranlagungsstelle ohne
Betriebspriifung veranlagt werden. Dabei kann sich aufgrund der eingeschréankten Auswahl
der zu prifenden Steuerpflichtigen eine Benachteiligung gegeniiber denjenigen ergeben, die
mehrfach nacheinander gepriift wurden®®. Dagegen steht allerdings das Ermessen der Fi-
nanzverwaltung. Unabhangig vom Ergebnis dieser Prifung ist die Tendenz erkennbar, dal3 die
Betriebspriifung vor Ort immer mehr Bedeutung erhélt als die Veranlagungsstelle im Innen-
dienst. Daraus ergibt sich aber eine hthere Arbeitsbelastung fur die Betriebsprufer.

Auf den ersten Blick scheint die verbesserte Ausstattung der Betriebsprufer mit Computern
die zunehmende Arbeitsbelastung ausgleichen zu kénnen. Dazu kommt noch der seit dem
1.1.2002 magliche Datenzugriff fur die steuerliche Betriebspriifung beim Steuerpflichtigen
(8 147 Abs. 6 AO). Der Abschied von der papiergestutzten Betriebsprifung geschah einer-
seits als Reaktion darauf, daR elektronische Buchhaltungssysteme quasi flachendeckend

eingesetzt werden und ein korrektes Prifen der erzeugten Datenmengen ohne den Einsatz

201 Reuss, in: Consultant 2003, 56 f.; Arndt, Stbg 2001, 194, 195; Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 223.

292 Arndt, WUR 1991, 121, 126.

203 ygl. die vom BMF jahrlich verdffentlichten Statistiken gemaR § 35 Abs. 2 Betriebspriifungsordnung tiber die
Ergebnisse der AuBenprifung unter www.bundesfinanzministerium.de, Stichwort ,,Auflenprifung®; dazu
auch Seer, Besteuerungsverfahren, 2002, S. 87 Rn. 83, Tabelle 13; Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 222.

204 Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 228 f.
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computergestiitzter Verfahren nicht mehr maéglich ist. Andererseits wurde den Unternehmen
der Umsatzsteuer-Ausweis in Form digitaler Rechnungen ermdglicht (8 14 Abs. 4 S. 2 UStG).
Mit Hilfe des Datenzugriffs hat der Priifer nicht nur das Recht, Einsicht in die gespeicherten
Daten zu nehmen, sondern darf obendrein das EDV-System des Steuerpflichtigen zur Prifung
dieser Daten nutzen. Der Datenzugriff setzt aber voraus, da3 ein Betriebsprifer mit der An-

wendung der wichtigsten Buchhaltungssysteme vertraut ist™®°.

Andernfalls besteht die Gefahr, dal? der unmittelbare Zugriff leerlauft, weil der Prufer nicht in
der Lage ist, auf die Systemdaten zuzugreifen, die er fur die Verifizierung der Angaben in den
Steuererklarungen bendtigt. Weil sich diese Daten grotenteils aus den Buchfiihrungssyste-
men ergeben, erfordert sowohl der mittelbare Datenzugriff als auch die Anforderung auswert-
barer Datentrager Kenntnisse tiber den Aufbau und die Arbeitsweise der wichtigsten Buchhal-
tungssysteme, um Fragen gezielt stellen, Auskinfte richtig bewerten und Daten auf ihre Voll-
standigkeit beurteilen zu kénnen. Um dem Ziel des Datenzugriffs, ndmlich zeitnah und ratio-
nell zu prifen, ndher zu kommen, ist der Steuerpflichtige zwar gemai? § 200 Abs. 1 S. 2 AO
verpflichtet, die Finanzbehorde (den Betriebsprifer) bei der Austibung der Befugnisse gemal
8 147 Abs. 6 AO zu unterstiitzen. Im Einzelfall kdnnen sich daraus jedoch erhebliche zeitliche
Belastungen ergeben; sowohl fur den Steuerpflichtigen, weil er dem Betriebsprifer die Buch-
haltungssoftware erklaren muf, wie auch fur den Betriebsprifer, weil er, um gezielt in das
Programm einzusteigen zu konnen, mit langeren Vorlaufzeiten rechnen muf3. Im Extremfall,
z.B. bei einem mittelgroRen Unternehmen mit undurchsichtiger oder vollig unbekannter
Buchhaltungssoftware, kénnten sich beide Parteien langer tber die Buchhaltungssoftware
unterhalten als Gber die zu klarenden steuerlichen Sachverhalte®. Tatsachlich wiirde der
Betriebspriifer in einem solchen Fall die Notbremse ziehen und zur konventionellen Arbeits-
weise Ubergehen. Dennoch besteht die Gefahr, dal3 sich der AuRenpriifer bei der Suche nach
steuerlich relevanten Daten ,,im System verliert“*’. \on einer Entlastung der Finanzverwal-
tung und der Unternehmen ist man zum gegenwértigen Zeitpunkt noch weit entfernt®®. Um
dem Gesetzeszweck, namlich die Prifungsdauer in den Unternehmen durch rationellere Pri-
fungsmethoden zu verkdirzen, gerecht zu werden, haben die Finanzbehdrden ihre AuRenpriifer

so auszubilden, dal? diese von den verschiedenen Moglichkeiten des Datenzugriffs Gebrauch

2% Burchert, INF 2001, 230, 231.

206 \/gl. den vom BMF verdffentlichten Fragen- und Antwortkatalog zum Datenzugriffsrecht der Finanzverwal-
tung unter http://www.bundesfinanzministerium.de/Anlage17721/Frage-und-Antwortkatalog.pdf.

27 Dalinghaus, StB 2003, 141, 142.

208 Entgegen BT-Drs. 14/3074 = BT-Drs. 14/2683, Art. 7, Nr. 1 (§ 146, Allgemeines).
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machen kdnnen und nicht bereits beim Einstieg in die Buchhaltungssoftware kapitulieren
miissen’”. Die Vielzahl méglicher EDV-Systeme und Software erschwert selbst bei intensi-

ver Schulung der AuBenprifer die Handhabung samtlicher Anwendungen.

In der Literatur wird im Zusammenhang mit der Forderung nach Verwaltungsvereinfachung
eine weitere Verschiebung aus dem Veranlagungs- auf den Aulenprifungsbereich vorge-
schlagen. Seer fordert eine Umgestaltung des deutschen Veranlagungsverfahrens in ein ,,ech-
tes Selbstveranlagungsverfahren“ nach amerikanischem Vorbild®°. Um den Gesetzesvollzug
zu gewabhrleisten, solle der AuRenprufung eine wesentliche vollzugssichernde Funktion zu-
kommen mit der Folge, diese auszuweiten. Dabei solle sich die Prufungspraxis nicht einseitig
an sog. Mehrergebnissen, sondern am Kontrollbediirfnis ausrichten®'!. Seer begriindet dies
mit der bisher gleichheitswidrigen Prufungspraxis, die sich im wesentlichen an der Betriebs-
groRe und den zu erwartenden Mehrergebnissen ausrichtet?'?. Bezugnehmend auf den Erlaf
betreffend die Grundsatze zur Organisation der Finanzamter und Neuordnung des Besteue-
rungsverfahrens (GNOFA)*" kritisiert Seer, daR sich die Finanzverwaltung nicht am Kon-
trollbedirfnis orientiere, sondern fiskalisch dem 6konomischen Prinzip folge, mit ,,wenig
Personal méglichst viel Steueraufkommen hereinzuholen“?**. Hiergegen kénnte eingewendet
werden, daB der Steuerpflichtige durch die GNOFA (iberhaupt nicht von der 6ffentlichen
Gewalt betroffen ist, weil die GNOFA als rein innerdienstliche MaRnahmen nur an nachgela-
gerte Finanzbehdrden gerichtet sind. Dies verkennt jedoch, daR das Besteuerungsverfahren

nach den GNOFA auch auf materielle Belange des Steuerpflichtigen einwirkt.

Im Ergebnis scheint die Sicherung des Gesetzesvollzugs tber den Weg einer intensivierten
AuRenprifung solange nicht weiter gangbar, bis nicht erhebliche Verwaltungsvereinfachun-
gen greifen. Erst dann kénnen bisher im Innendienst gebundene Kapazitaten fir die AulRen-
prufung nutzbar gemacht werden. Weitere Schwierigkeiten im Bereich der Aulenprufung
ergeben sich aus dem gestiegenen Anforderungsprofil eines Betriebspriifers. Muf3te er bisher
die flr seinen Prifungsbereich relevanten steuerlichen Kenntnisse mitbringen, so mul} er sich

neuerdings als Computer- und Softwarespezialist betatigen®>. Denn der digitale Datenzugriff

29 Burchert, INF 2001, 230, 236.

210 Seer, Besteuerungsverfahren, 2002, S. 134; Seer, StuW 2003, 40, 58.

211 Seer, Besteuerungsverfahren, 2002, S. 138 Rn. 153.

22 Ebenda, S. 84 f. Rn. 80 f., 88 Rn. 84.

23 BMF v. 19.11.1996, BStBI. 1 1996, 1391.

214 Seer, Besteuerungsverfahren, 2002, S. 85 Rn. 80; ahnlich Meyding, DStJG 21 (1998), S. 219, 228 f.
25 Dalinghaus, StB 2003, 141, 149.
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erweist sich auf den ersten Blick als Arbeitserleichterung, weil das Hin- und Herschieben
groRer Datenmassen obsolet wird. Aus der Vielfalt der beim Steuerpflichtigen gefuihrten und
gepflegten Buchhaltungssysteme®® kénnen sich im Einzelfall erhebliche Probleme erge-
ben®’. Trotz der erhéhten Mitwirkungspflicht des Steuerpflichtigen kénnen daraus betréchtli-
che Zeitverluste fur den AuBenprifer resultieren, die bei fest vorgegebenen Zeitbudgets von
der vorgesehenen Priifungszeit abgezogen werden missen. Die standigen Weiterentwicklun-
gen im Bereich Computer und Software tun ihr Ubriges dazu, wenn die Steuerpflichtigen fast
jahrlich ihre Systeme anpassen, so dal es ebenfalls schwierig erscheint, die anfanglichen

Probleme durch jahrliche Ubung wieder aufzufangen.

Vollzugsdefizite kdnnen sich auch dann ergeben, wenn die AuBenpriifung unter der Annahme
einer Effizienzsteigerung zunéachst ausgedehnt wird und sich im nachhinein herausstellt, dai
der Betriebspriifer vor Ort letztlich mehr Zeit mit anderen Arbeiten verbringt als mit der
eigentlichen Priifung seines Sachgebietes. Trotz der verbesserten Ausstattung der Betriebspri-
fer mit Computern und Befugnissen in Form des digitalen Datenzugriffs kann die Aullenpri-
fung letztlich doch nicht mit dem technischen Fortschritt mithalten, woraus sich Verzégerun-
gen bei der endgiltigen Steuerveranlagung ergeben koénnen. In bezug auf einen moéglichen
Gewerbesteuerersatz sollte die Tendenz einer erhdhten Belastung des Betriebsprifers vor Ort
beachtet werden und auf die Einfihrung vollig neuer Steuern verzichtet werden, um nicht

noch weitere personelle Kapazitaten in der Betriebsprifung unnétig zu binden.

d) Zwischenfazit

Ein Gewerbesteuerersatz muR operational handhabbar sein®®, d.h., sowohl die mit ihm be-
wirkte Steuerumverteilung als auch die aus seiner Umsetzung resultierenden Kosten sind zu
beachten. Operationalitat verlangt insbesondere, dall mit der Umsetzung eines Reformvor-
schlags keine unverhaltnismaBig hohen Erklarungs- und Entrichtungskosten beim Steuer-
pflichtigen bzw. Veranlagungs- und Erhebungskosten bei der Finanzverwaltung verbunden
sind. Schliel3lich sollen die Vorteile, die sich aus der Substitution der Gewerbesteuer ergeben,

nicht durch eine tberproportionale Erhéhung der Verwaltungskosten sowohl auf Seiten der

216 v/gl. den vom BMF verdffentlichten Fragen- und Antwortkatalog zum Datenzugriffsrecht der Finanzverwal-
tung unter http://www.bundesfinanzministerium.de/Anlage17721/Frage-und-Antwortkatalog.pdf unter 1.9.

217 Zu weiteren Problemen Burchert, INF 2001, 230 ff.

218 pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 203.



106

Finanzverwaltung, der Steuerberater wie auch der Steuerpflichtigen aufgezehrt werden®'®.
Stets sollte das Ziel eines moglichen Pareto-Optimums®?® im Auge behalten werden, damit
aus der Umsetzung einer moglichen Gewerbesteueralternative bei den Steuerpflichtigen und
der Finanzverwaltung keine zusétzlichen Verwaltungskosten entstehen. Um Wohlfahrtsver-
luste zu vermeiden, sollte nach der Umsetzung eines Ersatzmodells die Summe der Verwal-
tungskosten bei den Steuerpflichtigen und der Finanzverwaltung geringer ausfallen als zu
Zeiten der Gewerbesteuer??!. Dariiber hinaus sollten keine weiteren Verwaltungsarbeiten von

der Finanzverwaltung auf die Steuerpflichtigen verlagert werden.

Um kunftige Vollzugsdefizite zu vermeiden, sollte die Betriebspriufung und damit die Veran-
lagung vor Ort beim Steuerpflichtigen nicht durch die Einflihrung neuer Steuern erschwert
werden, weil die Kapazitaten innerhalb der Finanzverwaltung durch die Umstellung auf die
digitale Prifung bereits ausgereizt sind. Ferner wére eine gleichheitsgerechte Veranlagung in
Frage gestellt, wenn unter diesen Umstanden weitere Veranlagungsarbeiten vom Innendienst

auf den AuBendienst verschoben werden wiirden.

2.  Steuervereinfachung

a) Hintergrund fur die Forderung nach Steuervereinfachung

Der Ruf nach grundlegenden Steuervereinfachungen wird immer lauter. Hintergrund sind die

standigen Reformen des Gesetzgebers®*

. Auch wenn deren urspriinglichen Ziele Steuerver-
einfachungen vorsahen, ist stets das Gegenteil herausgekommen, namlich weitere unnétige
Komplizierungen®?®, Gepaart mit den standigen Reparaturgesetzen aufgrund technischer
Mangel?®* der zuvor in Eile umgesetzten Gesetze und der sinkenden Halbwertszeit umgesetz-
ter Reformmalinahmen entsteht ein Chaos, in welchem sich sogar Steuerfachleute nicht mehr
zurechtfinden. Dartber hinaus muf fir die steuerliche Beurteilung von Sachverhalten stets

nach der jeweils giltigen Gesetzesfassung gesucht werden.

219 50 auch der Prasident der Bundessteuerberaterkammer Fasolt, der auf dem Steuerberater-KongreR im Mai
2003 vorschlug, die Folgekosten aus einer Gesetzesanderung fiir Steuerpflichtige, -verwaltung und -berater
zu veroffentlichen; vgl. dazu Reuss, in: Consultant 2003, 56, 58. Nach Tipke wirkten die Birokratiekosten,
die den Unternehmen durch Hilfsarbeiten flr die Finanzverwaltung entstehen wie eine Unternehmenssteuer;
Tipke, Steuerrechtsordnung, Bd. 111, 1993, § 34, S. 1548.

220 Ejchhorn, Verwaltungslexikon, 2000, Stichwort ,,Pareto-Optimum®.

221 Ahnlich Ruppe, DStJG 21 (1998), S. 29, 34; Kirchhof, Stuw 2002, 3, 10.

222 Seer, StuW 2003, 40 f.; Schén, Stuw 2002, 23 ff., 35; vgl. auch BT-Drs. 15/501; Jacobs/Schreiber/Spen-
gel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 521.

22 Homburg, Stbg 2001, 8, 11; Schén, StuW 2002, 23, 24.

224 Schon, Stuw 2002, 23, 28 f.
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Die Kritik an der Gewerbesteuer und ihre verfassungsrechtlichen Bedenken verbunden mit
der Anrechnungsregelung bei der Einkommensteuer zeigen, dal} das deutsche Steuersystem
einen Grad der Komplexitdt und Widersprichlichkeit erreicht hat, den es einzuddmmen
gilt?®. Stein &uRert sich anlaRlich der Mitgliederversammlung des Instituts ,,Finanzen und

k?%°: | Der Unmut der Biirger tiber seine Kompliziert-

Steuern* wie folgt zu dieser Problemati
heit wéchst stetig. Der Bundestag verabschiedet fortlaufend neue Steuergesetze. Es muf3
unentwegt nachgebessert werden. Das Tempo ist mittlerweile so hoch, dal neue Steuergeset-
ze schon durch wiederum neue Steuergesetze gedndert werden, bevor sie tUberhaupt in Kraft
treten (...). Heraus kommt das Gegenteil von Steuervereinfachung. Das Steuerrecht wird
sowohl flr die Burger als auch fur die Unternehmen immer unverstandlicher.” Zudem erzeugt
der standige Reformeifer des Gesetzgebers bei allen Steuerpflichtigen weitere Unsicherheiten

hinsichtlich anstehender steuerlicher Sachverhaltsgestaltungen®’.

Im Zusammenhang mit weiteren Steuervereinfachungen wird vor allem die Stetigkeit der

Gesetzgebung gefordert??®

. Auch der Abbau der Substanzbesteuerung sowie der Abbau von
Ausnahmetatbestdnden und Steuervergunstigungen unterfallen dem Begriff der Steuerverein-
fachung®®. Dariiber hinaus geht es um die Abschaffung von Einzelsteuern und deren Auswir-
kungen auf die innere Ordnung der verbleibenden Einzelsteuern®®. Die entstehenden Effekte
einer Steuervereinfachung unterscheidet Ruppe aus quantitativer und qualitativer Sicht. Als
quantitativen Effekt bezeichnet er die Auswirkungen auf die Steuererhebungskosten. Danach
gilt es, die Steuererhebungskosten bei gegebenem Steueraufkommen zu senken bzw. das
Verhaltnis zwischen diesen Kosten und dem Steueraufkommen zu verbessern. In qualitativer

Hinsicht bewirkten Steuervereinfachungen eine Verbesserung des Steuerklimas®.

225 In der aktuellen Diskussion wird eine ,radikale Vereinfachung* des Steuersystems verlangt. Kirchhof er-
wahnt in diesem Zusammenhang das Prinzip der Verstandlichkeit: vgl. FAZ v. 25.10.2002, Nr. 248, S. 11; so
bereits Arndt, Stbg 2001, 194, 196. Der Prasident des Deutschen Steuerberaterverbands bezeichnet die Plane
der Bundesregierung zum Steuerverglnstigungsabbaugesetz als ,,Horrorszenario”: FAZ v. 29.10.2002,
Nr. 251, S. 13; vgl. auch Stein, Deutschland im Stimmungstief, 2002, S. 3, 10 ff.; Ritter, Steuerpolitischer
Zwischenruf, 1996, S. 283; Schon, Stuw 2002, 23, 30.

226 Stein, Deutschland im Stimmungstief, 2002, S. 3, 10 ff. Auch die Bundessteuerberaterkammer hat mehr
Steuervereinfachungen gefordert; vgl. Bundessteuerberaterkammer, Beihefter zu DStR 44/2002, 41f.

227 Hey, Steuerplanungssicherheit, 2002, S. 545 ff.; Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuerrecht, 1999,
S. 426 f., 533; Schon, Stuw 2002, 35; Jacobs/Schreiber/Spengel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 525.

228 Hey, Steuerplanungssicherheit, 2002, S. 71 f.; Ruppe, DStJG 21 (1998), S. 29, 32.

229 Ruppe, DStJG 21 (1998), S. 29, 32 f.

230 schon, Stuw 2002, 23, 24.

21 Ruppe, DStJG 21 (1998), S. 29, 34 f.
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Auf die Gewerbesteuer bezogen kénnte deren Wegfall durch Anknupfung einer kommunalen
Steuer auf die Bemessungsgrundlagen der Einkommen- und Korperschaftsteuer kompensiert
werden. Damit ware das Beziehungsgeflecht zwischen Einkommen-, Kérperschaft- und Ge-
werbesteuer bzw. zwischen Einkommen-, Korperschaft- und kommunaler Steuer, welche wie
die bisherige Gewerbesteuer an den Bemessungsgrundlagen der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer anknupfte, wieder hergestellt. Das Abstellen auf eine einfache kommunale Be-
steuerungskonzeption wurde keine weiteren Reformen provozieren. Unmittelbare Folge ware

die Kontinuitat der Steuergesetzgebung im Bereich eines Gewerbesteuerersatzes.

Aufgrund der immer komplexer werdenden Steuergesetze sind als Ubergeordnete Kriterien
der Beitrag zur Steuervereinfachung und zur Senkung der Verwaltungskosten zu beachten. Je
einfacher der Reformvorschlag und je geringer der hieraus resultierende Verwaltungsauf-
wand, desto leichter wird die praktische Umsetzung. Die gewonnenen Vorteile aus der Steu-
ervereinfachung dirfen nicht durch Reibungsverluste in der Steuerverwaltung aufgezehrt
werden. Mdgliche Vereinfachungen dirfen sich nicht nur an der Ausgestaltung einzelner
Steuerarten ausrichten. Vielmehr gilt es gerade in bezug auf die Gewerbesteuerdiskussion das
Umfeld der Kommunalfinanzen mit einzubeziehen. Hierzu gehdren u.a. die finanziellen Ver-
flechtungen im Rahmen der Finanzverfassung, die ihre Ursache in der Vielfalt von Steuern
und Steuerkompetenzen haben®?. Als Beispiele sind die Gewerbesteuerumlage sowie die

Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer zu nennen.

b)  Implikationen fir einen Gewerbesteuerersatz

aa) Entflechtung des bundesstaatlichen Finanzgefliges

Mit der Forderung nach einer Vereinfachung durch Entflechtung des bundesstaatlichen Fi-
nanzgefiiges sollen die Finanzbeziehungen zwischen Bund, Landern und Gemeinden auf ein
Minimum reduziert werden?®®. Im Gegenzug sollte die Finanzautonomie der Gemeinden in
der Weise gestarkt werden, daR iber eine ausgeweitete kommunale Steuerertragshoheit®*

durch Ankniipfung an bundesstaatlich geregelte Steuern der groRte Teil des kommunalen

232 Schn, Stuw 2002, 23, 30.

233 peffekoven, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 7/2003, S. 2 f.; &hnlich Rogowski, Wirtschaftsdienst
2002, 255, 256; Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 172; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 172; dar-
Uber hinaus Zitzelsberger, DStR 2000, 2, 6; Scherf, Perspektiven der kommunalen Besteuerung, 2001, S. 9,
46; Huber/Lichtblau, Finanzausgleich, 2000, S. 4 ff.

24 Arndt, in: Bertelsmann-Kommission, 2002, S. 19 f.; ahnlich Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 21.
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Finanzbedarfs abgedeckt werden kann, wahrend Finanzzuweisungen®® korrespondierend
dazu abnehmen. Im Hinblick auf einen Abbau der Gewerbesteuer hétte dies zur Folge, dal} die
Gewerbesteuerumlage sowie der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer wegfiele und sich
die Anzahl der Finanztransaktionen zwischen den Gebietskorperschaften verminderte. Damit
ware der jahrzehntelange Streit zwischen den Gebietskorperschaften uber die Hohe der an
Bund und Lander abzufiihrenden Gewerbesteuerumlage obsolet®*®. Soll das Hebesatzrecht auf
die Einkommen- und Kdrperschaftsteuer ausgedehnt werden, kdme diesem besondere Bedeu-
tung zu, weil durch seine Variation mehr Steuermasse bewegt werden kann. Das bedeutet, da3
ein vorgegebener Mehrbedarf an kommunalen Steuereinnahmen bereits mit einer relativ
geringen Veranderung des Hebesatzes erreicht werden kann®®’. Dagegen fallt bei der derzeiti-
gen Gewerbesteuer eine aus finanziellen Grinden erforderliche Hebesatzanpassung aufgrund
des eingeschrénkten Kreises der Steuerzahler und der damit verbundenen geringeren Hebel-

wirkung des Hebesatzes ungleich héher aus.

Die Abschaffung der Gewerbesteuerumlage und des Gemeindeanteils an der Einkommen-
steuer durch Einfuhrung eines Hebesatzrechtes an der Einkommensteuer hétte den Vorteil,
dal} das bundesstaatliche Finanzgefiige zwar entflochten wirde, weil Finanzmittel nicht mehr
zwischen den Gebietskorperschaften hin und her transferiert werden miften. Fur die Ge-
meinden kénnten sich jedoch Nachteile ergeben, weil sich das Hebesatzrecht unmittelbar auf
die steuerliche Belastung ihrer Einwohner auswirkte. Derzeit kénnen die Gemeinden (ber den
Steuerverbund ihren Birgern eine Leistung bieten, deren Lasten ihre Blrger nicht tragen
mussen. So entsteht ein System der Ausbeutung aller durch alle: Die Kolner missen das

238 Alle zusam-

Stadion in Hannover und die Hannoveraner die Arena in Koln mitfinanzieren
men geben mehr aus, als es nach eigenem Urteil rational ware. Das System tendiert zur Ver-
schwendung und stérkt das Steuerkartell zu Lasten der Steuerzahler®®. Mii3ten die Stadte und
Gemeinden ihre Bauvorhaben ausschlieBlich Gber das Hebesatzrecht an der Einkommensteuer
und damit aus der direkten Konfrontation mit den Biirgern finanzieren, konnten die Finanz-

mittel effizienter verwendet werden.

%5 Ausfihrlich Miinstermann, ZKF 2002, 98, 100 ff.; Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 75 ff.

¢ Dije Verminderung oder gar Aufhebung der Gewerbesteuerumlage wird von den Stadten und Gemeinden
immer wieder gefordert; vgl. Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 237. Fir das Jahr 2003 wurde erneut eine Er-
hoéhung der Gewerbesteuerumlage beschlossen, das hieraus resultierende Mehraufkommen steht den Landern
zu; vgl. Verordnung zur Festsetzung der Erhéhungszahl fur die Gewerbesteuerumlage nach 8 6 Abs. 5 des
Gemeindefinanzreformgesetzes im Jahr 2003 (BGBI. | 2002, 4016).

27 Ahnlich Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 27.

%8 Erankfurter Allgemeine Sonntagszeitung v. 1.6.2003, Nr. 22, S. 32.

%9 FAZ v. 17.7.2003, Nr. 163, S. 10; dhnlich Peffekoven, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 7/2003, S. 3.
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Weil der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer Uber Schltsselzahlen verteilt wird, flieBen
die Finanzmittel den Gemeinden automatisch zu®?°. Die Gemeindevertreter miissen das Opfer
von ihren Burgern flr ihre Wunschbauten politisch nicht verantworten. So entsteht eine stén-
dige Lobby der Gemeinden, die auf einen héheren Anteil an der Einkommensteuer drangt,
unabhangig davon, ob viele, wenige oder gar keine Gemeinden die Finanzmittel brauchen.
Fur Einnahmen, die vor den eigenen Blrgern nicht verantwortet zu werden brauchen, findet
sich stets auch eine Verwendungsmaglichkeit, sei es auch fiir kommunale Prestigeobjekte, die
sich im nachhinein als Millionengraber erweisen. Die Entflechtung des bundesstaatlichen
Finanzgefliges durch Abschaffung der Gewerbesteuerumlage sowie des Gemeindeanteils an
der Einkommensteuer bzw. durch Einfuihrung eines Hebesatzrechtes an der Einkommensteuer
wirde das Ausgabeverhalten der Kommunen in bezug auf teure Bauvorhaben erheblich in
Frage stellen und damit einschréanken, weil die Finanzmittel nicht mehr tber den Steuerver-
bund verteilt wiirden, sondern ausschlief3lich durch die Konfrontation mit den Blrgern erzielt
werden konnten®*. Eine weitere Entflechtung im Finanzgefiige ware die Folge, wenn der
Bedarf eines Finanzausgleichs fiir notleidende Kommunen sinken wiirde?*?. Dies wére bei-
spielsweise dann der Fall, wenn bestimmte 6ffentliche Leistungen in Kooperation mit anderen
Gemeinden erbracht wirden; das erweiterte den Nutzerkreis und die Finanzierungsbasis einer
solchen Einrichtung und verringerte gleichzeitig die Notwendigkeit, Finanzierungsliicken

nachtraglich auf dem Wege des Finanzausgleichs schlieRen zu mussen.

Ein moglicher Ersatz der Gewerbesteuer sollte sowohl bei der Individualbesteuerung als auch
bei der Verteilung des Steueraufkommens zur Entflechtung und Vereinfachung fiihren. Die
Steuermittel sollten aufgabengerecht und zielgenau zugeordnet werden, um spétere finanzielle
Korrekturen zwischen oder innerhalb der Gebietskorperschaften im Rahmen des Finanzaus-
gleichs zu vermeiden oder moglichst gering zu halten. Je besser die priméare Steuerverteilung,
desto weniger Korrekturbedarf ergibt sich im Rahmen des Finanzausgleichs®*®. Erforderliche
Umverteilungen sollten zielgenau und so einfach wie moglich erfolgen. Eine Reform, die auf
Ebene der Steuerpflichtigen sowie beim Finanzausgleich den Leitlinien der Transparenz und
Zielgenauigkeit folgt, wird Besteuerungsgleichheit, eine aufgabengerechte Mittelzuweisung

sowie mehr Transparenz in den Finanzbeziehungen zwischen Bund, Landern und Gemeinden

240 Zum Schlissel fir die Aufteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer: vgl. Gesetz zur Anderung
des Gemeindefinanzreformgesetzes und des Aufbauhilfefondsgesetzes, BGBI. | 2003, 862 f.

1 Ahnlich FAZ v. 17.7.2003, Nr. 163, S. 10; Huber/Lichtblau, Finanzausgleich, 2000, S. 20 f.

242 Homburg, Stbg 2002, 564, 567; Wendt, BB 1987, 1677, 1684.

23 Homburg, Stbg 2002, 564, 567.
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bewirken. Die daraus resultierende primare Verteilung des Steueraufkommens durfte ebenso
groBRe Teile des problematischen kommunalen Finanzausgleichs entbehrlich machen®“. Denn
dieser dient ja weitgehend dem Zweck, die unangemessene Streuung des ortlichen Gewerbe-

steueraufkommens im nachhinein zu reparieren®®.

bb) Anknupfung an bereits bestehende Steuern

Aus den Ausflihrungen zu den Verwaltungskosten bei der Finanzverwaltung bzw. bei den
Steuerpflichtigen ergibt sich, dal? beim Gewerbesteuerersatz keine neuen kommunalen Steu-
ern eingefihrt, sondern moglichst an bestehende ,,groRe* Steuern angeknipft werden sollte.
Ein Ersatz durch Einfuhrung einer vollig neuen Steuer, moge sie auf den ersten Blick noch so
einfach erscheinen, birgt doch erhebliches Konfliktpotential in sich. Auch bei einfacher For-
mulierung des neuen Steuergesetzes tragt die Finanzverwaltung zur Komplizierung bei, weil
alle denkbaren Falle im Detail geregelt werden sollen*®. Dies kann zu Verzégerungen in der
Umsetzung der neuen Regelungen fiihren bzw. wiederum neue Probleme hervorrufen, die
abermals einer Klarung bedirften. Daher erleichtert die Anknupfung an bereits bestehende
Steuern die Umsetzung durch die Finanzverwaltung, weil bereits vorhandene Erléuterungen

bzw. Steuerformulare lediglich angepal3t werden muften.

Was die Steuerverteilung zwischen den Gebietskorperschaften angeht, kénnen sich aus der
Einfuhrung einer vollig neuen Steuer auch Auswirkungen auf den Finanzausgleich ergeben.
Eine notwendige Ausbalancierung des Finanzausgleichs bedurfte mitunter komplizierter
mathematischer Berechnungen, deren Fehlannahmen erst in kiinftigen Veranlagungszeitrau-
men erkennbar wirden. Trotz eingeleiteter GegenmalRnahmen wirden sich diese Ungenauig-
keiten auch in nachfolgenden Veranlagungszeitraumen fortsetzen. Obwohl das Problem des
zielgerechten Ausbalancierens im Rahmen des Finanzausgleichs alle Reformmodelle angeht,
erscheint es bei der Einfuhrung einer neuen Steuer als schwerer losbar als im Vergleich zur
Anknupfung an bereits vorhandene Steuern, die schon tber mehrere Jahre statistisch erfal3t
sind. Darlber hinaus erleichtert die einfachere Berechenbarkeit in bezug auf das damit ver-

bundene Steueraufkommen eine Justierung im Rahmen des Finanzausgleichs.

244 zum Uberblick der finanziellen Verflechtungen zwischen den Landern und ihrer Kommunen vgl. Miinster-
mann, ZKF 2002, 98 ff.

25 Homburg, Stbg 2002, 564, 567.

2% FAZ v. 2.6.2003, Nr. 126, S. 13.
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Im Zuge der Globalisierung der Weltwirtschaft muf® die Unternehmensbesteuerung auch im
internationalen Steuerwettbewerb bestehen kénnen. Das Steuerrecht muR deshalb nicht zuletzt
auch fiir auslandische Investoren transparent und einfach sein. Das verlangt die Ankniipfung
an bereits bestehende Steuern. Hingegen vermindert die Einfiihrung neuer Steuern, auch wenn
sich die daraus ergebenden Belastungen als gering erwiesen, das Vertrauen in den deutschen
Standort. Ferner mul} die voranschreitende Steuerharmonisierung in der Europdischen Union
im Bereich der direkten Steuern beachtet werden, um zu vermeiden, dafl die Umsetzung von

Reformmalnahmen in Konkurrenz zum Europdischen Recht tritt.

cc) Reduzierung der Einkunftsarten durch Wegfall der Gewerbesteuer

Eine wesentliche Vereinfachung aus dem Gewerbesteuerabbau ergébe sich bei den Einkunfts-
arten des Einkommensteuergesetzes durch Wegfall der gewerblichen Einkiinfte. Damit waren
samtliche Abgrenzungsprobleme®’ zwischen gewerblichen und nichtgewerblichen Einkunfts-
arten mitsamt ihren Auswirkungen auf das Verhéltnis zwischen Gesellschaft und Gesellschaf-
ter, insbesondere bei Personengesellschaften, obsolet**. Ferner kénnte auf die umstrittene
Anrechnungsregelung des § 35 EStG verzichtet werden®?. Insgesamt wiirde sich der Verwal-
tungsaufwand durch den Wegfall der gewerblichen Einkiinfte erheblich verringern®°, weil
samtliche Verfligungen der Finanzverwaltung zu diesen Problemfallen nicht mehr aktualisiert
werden muften. Gleichzeitig verminderte sich der Verwaltungsaufwand bei der Finanzge-
richtsbarkeit sowie der Finanzverwaltung, weil fortan keine diesbezlglichen Streitigkeiten vor

den Finanzgerichten auszutragen waren.

241 Schmidt, EStG, 22. Aufl. 2003, § 2 Rn. 35 ff.; § 15 Rn. 46 ff.; § 15 Rn. 95 ff.; § 15 Rn. 105 ff.; anschaulich
Knobbe-Keuk, DB 1989, 1303, 1307.

288 5chon, Stuw 2002, 23, 30.

29 Neufang, BB 2003, 2495 f.

20 BT-Drs. 15/501, S. 3, Frage Nr. 48.
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dd) Ausweitung des Quellensteuerabzugsverfahrens

Sollen dem Aquivalenzprinzip folgend neben den Unternehmen alle Biirger in eine kommu-
nale Besteuerungskonzeption einbezogen werden, so daB sich in bezug auf die kommunalen
Belange die Steuerlast beim Burger fihlbar niederschldgt, mul’ die dazu geeignete Erhebungs-
form gewéhlt werden. Hierfir bietet sich im Bereich der Einkunfte aus nichtselbstandiger
Arbeit die Ausweitung des géngigen Lohnsteuerabzugsverfahrens an.

In der Literatur wird die Einfiihrung von Quellenbesteuerungstechniken nicht als MaRnahme
einer Steuervereinfachung angesehen, sofern sie lediglich dazu fiihre, den Erhebungsaufwand
von der Finanzverwaltung auf die Unternehmen abzuwaélzen, aber nicht insgesamt ein gunsti-
geres Verhaltnis zwischen Steueraufkommen und Erhebungskosten erreicht werde®*. Dem ist
grundsatzlich fir den Fall der erstmaligen Einfuhrung der Quellenbesteuerung zuzustimmen;
nicht aber fur den Fall eines bereits bestehenden Quellensteuerabzugs, der nur fiir die Zwecke
einer effizienteren Steuererhebung ausgeweitet werden soll. Es wird zwar ebenso Erhebungs-
aufwand von der Finanzverwaltung auf die Unternehmen verlagert; jedoch werden die bereits
bei den Unternehmen eingesetzten Techniken flr die Steuererhebung nutzbar gemacht. Das
Vorliegen der geringsten Vollzugsdefizite im Lohnsteuerabzugsverfahren®™? erleichtert eine
Effizienzsteigerung in der Steuererhebung. Die ab dem Veranlagungszeitraum 2004 geltenden
Erleichterungen bei der Ermittlung des Lohnsteuerabzugsbetrags, der dann nur noch mit Hilfe
von EDV-Programmen mdglich sein wird, begiinstigt eine weitere Senkung der Verwaltungs-

253 \Weil sich der technische Fortschritt, insbesondere in Form des EDV-Einsatzes, bei

kosten
den Unternehmen schneller durchsetzt als bei der Finanzverwaltung, entstiinden insgesamt
geringere Erhebungskosten als im Fall der alleinigen Erhebung durch die Finanzverwal-
tung®™*. Ein weiterer Vorteil besteht in der leichteren Uberpriifbarkeit des vorgenommenen
Quellensteuerabzugs durch die Betriebsprifung, weil in Form des digitalen Datenzugriffs die

unternehmerischen Datenbanken schneller abgeglichen werden konnen.

1 Ruppe, DStIG 21 (1998), S. 29, 34.

252 Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuerrecht, 1999, S. 344.

53 § 38¢c EStG ist seit dem 1.1.2001 aufgehoben. Es werden also keine amtlichen Lohnsteuertabellen mehr
herausgegeben. Ab 2004 fallen die Tarifstufen im Einkommensteuertarif weg. Wegen des stufenlosen Steuer-
tarifs wird die genaue Ermittlung des Lohnsteuerabzugsbetrags dann nur noch durch EDV-Programme mdg-
lich sein. Fur das Kalenderjahr 2003 gelten die maRgeblichen Tabellen des Jahres 2002 fort (BMF
v. 25.10.2002, DB 2002, 2349); Drenseck, DB 2003, Beilage Nr. 4, S. 8.

4 50 auch Ruppe, DStJG 21 (1998), S. 29, 48; dhnlich Kirchhof, Stuw 2002, 3, 10.
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Gegen die Ausweitung des Quellensteuerabzugs bei den Lohneinkiinften kénnte die erhohte
Belastung der Unternehmen angefuhrt werden, weil zusétzliche Eintrdge auf der Lohnsteuer-
karte erfalit werden mufRten. Hierbei wird aber die derzeitige praktische Handhabung der
Lohnsteuerkarte bei den meisten Unternehmen Ubersehen. Weil sdmtliche Eintrage auf der
Lohnsteuerkarte bereits im EDV-System erfalit und regelmaRig gepflegt werden, dient die
Lohnsteuerkarte lediglich dem jahrlichen Datenabgleich in den Stammsatzen der Arbeitneh-
mer. Anderungen oder Ergdnzungen werden einmal jahrlich in das System eingegeben und
monatlich beim Lohnsteuerabzug berlicksichtigt. Am Jahresende wird die Lohnsteuerbeschei-
nigung ausgedruckt und auf die Lohnsteuerkarte aufgeklebt. Eine Ausweitung des Lohnsteu-

erabzugsverfahrens wirde damit bei den Unternehmen kaum bemerkt werden.

Die Unternehmen miifiten beim Ersatz der Gewerbesteuer durch einen Zuschlag auf die Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer kiinftig keine Gewerbesteuererklarung mehr ausfillen. Eine
zusatzliche Belastung ergébe sich fir solche Unternehmen, die bisher nicht der Gewerbesteu-
er unterlagen. Angesichts des EDV-Einsatzes sowie der einmal jahrlich einzugebenden oder
zu Uberprifenden Daten ist der bei diesen Unternehmen zusétzlich anfallende Verwaltungs-
aufwand als gering einzuschétzen. Zwar ergébe sich fiir die Gemeinden aufgrund notwendiger
zusétzlicher Eintrage auf der Lohnsteuerkarte kurzfristig eine zusatzliche Arbeitsbelastung.
Mit der kunftigen Abschaffung der Lohnsteuerkarte eriibrigt sich aber die Verwaltung der
Lohnsteuerkarten durch die Gemeinden®®.

Mit der Abschaffung der Lohnsteuerkarte sollen die Kommunen friihestens ab 2005 von der
Ausstellung und Verwaltung der Lohnsteuerkarten befreit werden. Statt dessen soll ein elekt-
ronischer Datenaustausch zwischen Unternehmen und Finanzémtern erfolgen®®. Damit kidme
es bei den Kommunen und Unternehmen zu geringeren Verwaltungskosten®™’. Fiir Unterneh-
men, welche die Lohnsteuerbescheinigung elektronisch an das Finanzamt Gbermitteln, entfallt
das Aufkleben der Lohnsteuerbescheinigung auf die Lohnsteuerkarte. Im Ergebnis bewirkt
die Abschaffung der Lohnsteuerkarte eine betrachtliche Reduktion der VVerwaltungskosten bei

allen am Steuerverfahren Beteiligten. Mit dieser Vereinfachung wird ein weiterer Meilenstein

> BR-Drs. 630/03, S. 42 f.; BT-Drs. 15/799, S. 1; Gesetzesentwurf der Bundesregierung zum Steuerénderungs-
gesetz 2003 v. 16.7.2003, S. 2, 48 ff.; FAZ v. 24.7.2003, Nr. 169, S. 11.

26 BT-Drs. 15/799, S. 1; Gesetzesentwurf der Bundesregierung zum Steuerdnderungsgesetz 2003 v. 16.7.2003,
S. 2,48 ff.; FAZ v. 24.7.2003, Nr. 169, S. 11.

»7 BT-Drs. 15/799, S. 7.
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in Richtung eines digitalisierten Steuererhebungsverfahrens®® gesetzt. Die Ausweitung des
Lohnsteuerabzugsverfahrens beglnstigt diese Entwicklung. Der nahezu konstante Anteil der
Lohnsteuer an den gesamten Steuereinnahmen von ca. 30% in den Jahren 2000 bis 2003 stellt

die Bedeutung einer solchen Vereinfachung heraus®®.

V. Fortsetzung der Unternehmenssteuerreform

1.  Hintergrund fur eine Fortsetzung der Unternehmenssteuerreform

Mit der Gewerbesteuer wird die Kluft im Dualismus der deutschen Unternehmensbesteuerung
deutlich. Die gewerbesteuerpflichtigen Einzelunternehmen und Personengesellschaften bzw.
Kapitalgesellschaften werden unterschiedlich besteuert. Wahrend Einzelunternehmen und
Personengesellschaften im Rahmen der Einkommensteuer nach dem Einheitsprinzip aus-
schlie3lich beim Mitunternehmer besteuert werden, ist bei Kapitalgesellschaften nach dem
Trennungsprinzip zwischen der Unternehmens- und der Gesellschafterebene zu unterschei-
den. Unter Negierung gesellschaftsrechtlicher Vertrage zwischen Gesellschaft und Gesell-
schafter mit der Folge der Versagung des Betriebsausgabenabzugs unterliegt bei Einzelunter-
nehmen und Personengesellschaften stets der gesamte Gewinn der Einkommen- und Gewer-
besteuer. Bei Kapitalgesellschaften werden grundsatzlich gesellschaftsrechtliche Vertrage
zwischen Gesellschaft und Gesellschafter steuerlich anerkannt mit der Folge des Betriebsaus-
gabenabzugs. Daneben ist bei Kapitalgesellschaften zwischen der Thesaurierung und der
Ausschittung von Gewinnen zu unterscheiden. Wéhrend bei der Gewinnthesaurierung aus-
schlie3lich die Kapitalgesellschaft der Korperschaftsteuer unterliegt, erfolgt bei Ausschuttung
an die Anteilseigner die Besteuerung im Rahmen des Halbeinkinfteverfahrens. Hierin ist
auch die Steuersatzspreizung zwischen dem Korperschaftsteuer- und dem Einkommensteuer-
spitzensatz begrundet. Im Rahmen von Steuerbelastungsvergleichen spielt die Gewerbesteuer
eine grof3e Rolle, wenn die steuerlich glnstigste Rechtsform fir die gewiinschte wirtschaftli-
che Betétigung ermittelt werden soll. Daraus ergeben sich u.a. gesellschaftsrechtliche Kon-
struktionen, beispielsweise in Form einer Betriebsaufspaltung®® bzw. schuldrechtliche Ver-

tragsbeziehungen mit dem Ziel der Gewerbesteuerersparnis.

8 Das Erhebungsverfahren soll derart modernisiert werden, daR die heutigen papiergebundenen Ablaufe
kiinftig vollelektronisch abgewickelt werden kdnnen; Eichel, Perspektive der Steuerpolitik, 2003, S. 15, 29.

%9 BMF, Finanzbericht 2003, S. 266.

260 Herzig, WPg 2001, 253, 269.
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Mit der Abschaffung der Gewerbesteuer wére eine Reform der Unternehmensbesteuerung
notwendig®'. U.a. wére dann die gegenwartige Tarifspreizung zwischen dem Kérperschaft-
steuer- und dem Einkommensteuerspitzensatz tUberflussig. Zugleich kénnte der Kritik an der
Gewerbesteuer durch Weiterverfolgung der Ziele vergangener Steuerreformen, beispielsweise
dem Steuersenkungsgesetz, begegnet werden. Mit dem Steuersenkungsgesetz sollten u.a. die
Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen bzw. mit der Einflihrung des Halbeinkinfte-
verfahrens und der Gewerbesteueranrechnung nach § 35 EStG die Rechtsformneutralitét
verbessert werden®?. Nach herrschender Auffassung in der Literatur wurden diese Ziele
verfehlt. Mit der Gewerbesteueranrechnung hat sich die Rechtsformneutralitit sogar weiter
verschlechtert”®, Damit bleiben die Ziele fiir eine weitere Reform der Unternehmensbesteue-
rung zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und Minderung rechtsformspezifischer
Besteuerungsunterschiede weiter auf der Tagesordnung des Gesetzgebers. Aus diesen Grin-
den muB ein Gewerbesteuerersatz die Grundsatze von Wettbewerbsneutralitat”®* und Rechts-

formneutralitat einhalten?®®.

2. Relevante Kriterien fir einen Gewerbesteuerersatz aus Sicht einer fortzufihren-
den Unternehmenssteuerreform

a)  Wettbewerbsneutralitat

Eine Substitution der Gewerbesteuer sollte den Grundsatz der Wetthewerbsneutralitat wah-
ren®®. Weil sich die vorgeschlagenen Reformmodelle hinsichtlich einer Kompensation tiber
direkte oder indirekte Steuern unterscheiden, ist zu klaren, ob der Begriff der Wettbewerbs-
neutralitdt auch auf den Bereich der direkten Steuern anwendbar ist. Deshalb erscheint es

erforderlich, den Begriff der Wettbewerbsneutralitat aus 6konomischer und juristischer Sicht

201 Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen Einkom-
men- und Korperschaftsteuer, 2003, S. 4; Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 40 f.; Sieker, DStJG 25 (2002),
S. 145, 177; Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713 f.; KeRt, FR 2000, 695, 704; Reif3, DStR 1999, 2011, 2018 f ;
Wendt, StuwW 1992, 66, 77; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 38.

262 BT-Drs. 14/2683, S. 95; Erle/Sauter, Reform der Unternehmensbesteuerung, 2000, S. 4, 6.

263 Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 962; Hey, FR 2001, 870, 879 f.; Hey, BB 1999, 1192, 1197;
Sieker, DStJG 25 (2002), S. 145 ff., 177; Hittemann, DStJG 25 (2002), S. 123, 128 ff.; Horlemann, DStIG
Sonderband (2001) Unternehmenssteuerreform, S. 39 ff., 42, 44 ff.; Balmes, DStJG Sonderband (2001) Un-
ternehmenssteuerreform, S. 25, 36; Erle/Sauter, Reform der Unternehmensbesteuerung, 2000, S. 6 f.; Schrei-
ber, WPg 2002, 557, 563; Herzig, WPg 2001, 253, 255; Schon, StbJb 2001/02, 53, 60.

264 Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 31 f.; Stumpfe, Wettbe-
werbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 36 ff.

%5 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 158; Hey, BB 1999, 1192, 1197; Kommission zur Reform der Unternehmens-
besteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 36 f.; Lang, Unternehmenssteuerreform, 1999, S. 8 f.; Homburg, Sthg
2001, 8 f.; so bereits Zitzelsberger, ZKF 1991, 41, 46.

2% Ritter, BB 1983, 389, 390; BMF, Steuerreformkommission, 1971, Abschnitt VIII, Tz. 30.
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darzustellen, um schlieBlich die Ubertragbarkeit auf die direkten Steuern zu tiberpriifen und

daraus Ruckschliusse fir die Gewerbesteuerdiskussion ziehen zu kénnen.

aa) Okonomische Betrachtungsweise

Die Allokation der Ressourcen erfolgt in einer Marktwirtschaft tiber den Wettbewerb®’,
dessen Funktion garantiert sein muR®®. Die gegenwirtige Wirtschaftsordnung geht dabei von
der Annahme aus, dal} durch den freien Wettbewerb eine effizientere Verteilung der knappen
Ressourcen besser gewdhrleistet ist als durch staatliche Lenkung®®®. Zur Korrektur von
Marktversagen stellt die Besteuerung zwar ein zul&ssiges Mittel staatlicher Intervention dar.
Bei funktionierenden Markten sollten staatliche LenkungsmaRnahmen jedoch unterbleiben?”.
Ob funktionierender Wettbewerb vorliegt, ist aber nicht einfach zu beantworten. Dies bedarf
zundachst der Klarung, welche Unternehmen miteinander konkurrieren. Wenn alle am selben
Markt teilnehmenden Wettbewerber der gleichen Besteuerung unterliegen sollten®”*, muf
hinterfragt werden, was der Markt ist und welche Unternehmen am Wettbewerb auf diesem
Markt teilnehmen. Damit stellt sich das Problem, daR ein Wettbewerb nur dort wahrzunehmen
ist, wo aufgrund gleicher Strukturen und Funktionen &hnliche Betrachtungsobjekte vorlie-

gen®’%; andernfalls ist ein Vergleich nicht maglich.

Zwischen Grol3- und Kleinbetrieben bestehen derart groRe Unterschiede, dal’ ein Konkurrenz-
verhaltnis zunéchst nicht angenommen werden kann. Dennoch kénnen diese Unternehmen in
einzelnen Marktsegmenten oder rdumlich begrenzt miteinander konkurrieren. So kénnen
Produkte eines kleinen Handwerksbetriebs am Ort seiner Niederlassung im Wettbewerb mit
Produkten internationaler Konzerne stehen, die gewohnlich auf dem Weltmarkt miteinander
konkurrieren. Zur Unterscheidung ist daher das Produkt oder die angebotene Leistung zu
betrachten. Unternehmen stehen dann in direktem Wettbewerb, wenn ihre Produkte oder die

273
d

von ihnen erbrachten Leistungen substituierbar sind“’*. Obwohl die Unternehmensgrofie kein

relevantes Unterscheidungsmerkmal sein kann, besteht ein Wettbewerbsverhaltnis dennoch

267 Conradi, Legitimation, 2001, S. 460 f.

268 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 262 f.

269 Schneider, StuW 1989, 328, 329; StrauR, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 23.

270 strau, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 23; Heni, Historische Analyse, 1991, S. 187; Jacobs/Schrei-
ber/Spengel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 523.

2’1 Wagner, StuW 1992, 2, 7.

272 Heigl, Stuw 1972, 315, 318.

2 BVerfG v. 26.10.1976 — 1 BVR 191/74, BVerfGE 43, 58, 68.
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haufig zwischen Unternehmen mittlerer GréRRe. Generell konkurriert der GroRkonzern also
nicht mit dem ortsansassigen Mittelstand. In wettbewerbsintensiven Marktsegmenten sind
dagegen haufig Unternehmen anzutreffen, die als Einzelunternehmen, Personengesellschaften
oder als Kapitalgesellschaften betrieben werden. Diese Mitbewerber unterscheiden sich gera-
de nicht zwingend in der GréRe, Organisation oder ihrer Mitarbeiterzahl*”.

Aus betriebswirtschaftlicher Sicht ist Wettbewerbsneutralitat gegeben, wenn staatliche Len-
kungsmalnahmen Uber das Steuerrecht unterbleiben. Da in diesem Idealfall die Besteuerung
dkonomische Entscheidungen nicht beeinflut?”®, kann Wettbewerbsneutralitat auch als Ver-
bot der Wettbewerbsbeeinflussung konkurrierender Unternehmen angesehen werden. Oko-
nomisch betrachtet dient dieses Verbot dazu, die Wirtschaftsordnung ,,Marktwirtschaft” zu
erhalten und eine optimale Ressourcenallokation zu erméglichen®”®. Dabei ist Wettbewerbs-
neutralitat zwischen Unternehmen anzustreben, die gleiche Produkte herstellen oder anbieten,
indem die Wahl zwischen verschiedenen Produktionsverfahren, Unternehmens- oder Finan-

zierungsformen nicht beeinfluRt wird*”’

. Wenn das Steuersystem eine Gruppe von Unterneh-
men stérker belastet als deren Wettbewerber, kommt es zu Preisanpassungen der benachteilig-
ten Anbieter und zu Substitutionshandlungen der Nachfrager hin zu ginstigeren Produkten.
Vielleicht werden die benachteiligten Unternehmen in eine so ungunstige Wettbewerbslage
gebracht®’®, daR sie aus dem Markt ausscheiden miissen. Kennzeichen der Wettbewerbsinten-
sitat eines Steuersystems ist damit das Ausmal der Substitutionshandlungen, zu denen sich
Steuerpflichtige veranlalRt sehen. Zwar werden die Begriffe Wettbewerbs- und Rechtsform-

neutralitat in der Literatur teils synonym verwendet?’’; meist gilt aber Wettbewerbsneutralitit

als Oberbegriff fiir Rechtsform-, Finanzierungs- und Standortneutralitat*®°.

2% Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 36 ff., 37.

25 Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 112; Spanakakis, Reform der Gewerbesteuer, 1974, S. 16 f.
26 Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 262 f.

?" Ependa, S. 264.

28 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Staatsrecht 1V, 1999, § 88 Rn. 123.

2% Jacobs, WPg 1980, 705, 706.

280 Elschen/Hiichtebrock, in: FA 41, 1983, S. 253, 257.
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bb) Juristische Betrachtungsweise

In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wird der Begriff der Wettbewerbsneut-
ralitat vielfach zur Konkretisierung des Gleichheitssatzes als MaRstab der indirekten Steuern
verwendet?®®'. Danach kann ein Steuergesetz gegen Art. 3 Abs. 1 GG verstoRen, wenn es
ganze Gruppen von Steuerpflichtigen erheblich starker belastet als andere und dadurch diese
Gruppe in eine schlechtere Wettbewerbslage bringt?®2. Eine solche Wettbewerbsverzerrung
liegt nur dann vor, wenn die Belastungswirkung urséchlich fir die Wettbewerbsbeeinflussung
ist. So ist z.B. die unterschiedliche umsatzsteuerliche Behandlung von Kommunikationsmit-
teln nicht zu beanstanden, wenn die Kaufentscheidung des Verbrauchers nicht tiber den Preis,
sondern gerade durch die Eigenart des Mediums bestimmt wird®®. Bereits an dieser Entschei-
dung wird deutlich, dal bei der Auslegung des Art. 3 Abs. 1 GG auch 6konomische Aspekte
einflieBen. Denn hinter dieser Bewertung des Verbraucherverhaltens verbirgt sich die Fest-
stellung und Analyse von Substitutionshandlungen. Fihrt die ungleiche Besteuerung also in
erheblichem Umfang zu einer anderen Kaufentscheidung, widerspricht die Steuernorm grund-
satzlich dem Gleichheitssatz. Ist die ungleiche Besteuerung fiir die Kaufentscheidung dagegen
irrelevant, liegt keine Wettbewerbsverzerrung vor. In diesen Fallen kann man davon ausge-
hen, dalR zwischen dem vermeintlich benachteiligten und dem begunstigten Produkt schon
kein Wettbewerbsverhaltnis besteht. Daraus ergibt sich, dal der Begriff der Wettbewerbsneut-

ralitat im 6konomischen und juristischen Sprachgebrauch nahezu kongruent ist.

cc) Wettbewerbsneutralitat im Bereich der direkten Besteuerung

Das Gebot der Wettbewerbsneutralitat 183t sich im Bereich der indirekten Steuern aus Art. 3
Abs. 1 GG ableiten. Bisher hat das Bundesverfassungsgericht diese Grundsétze nicht aus-
driicklich auf die direkten Steuern Ubertragen. Im Schrifttum ist eine solche Ubertragung
umstritten. Nach Kirchhof ist der Malistab der Wettbewerbsneutralitat auf den Bereich der
indirekten Steuern beschrankt und unterscheidet sich deshalb vom Prinzip der Besteuerung
nach der individuellen Leistungsfahigkeit, das speziell fiir den Bereich der direkten Steuern
gilt. Wéhrend Wettbewerbsneutralitat die Gleichheit beim Werben um den Nachfrager siche-

re, wahre das Leistungsfahigkeitsprinzip Belastungsgleichheit im Hinblick auf das Erworbe-

2L Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Staatsrecht 1V, 1999, § 88 Rn. 123.
282 BVerfG v. 20.12.1966 — 1 BVR 320/57, 70/63, BVerfGE 21, 12, 27 f.
283 BVerfG v. 5.3.1974 — 1 BVR 712/68, BVerfGE 36, 321, 334 f.
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ne. Der entscheidende Aspekt der Wettbewerbsneutralitat sei daher die Preisbildung am

Markt, die unmittelbar durch die indirekten Steuern beeinfluRt werde?*.

Zu beachten gilt es aber, daR durch Uberwéalzungsvorgange auch direkte Steuern zu wettbe-
werbsrelevanten Kosten werden®®. Dabei ist nicht auf die umstrittene Frage einzugehen, ob
Gewinnsteuern als Kosten im Sinne der Kosten- und Leistungsrechnung angesehen werden
kénnen®®. Unbestritten ist, daB Steuerzahlungen Entscheidungen von Wirtschaftssubjekten
beeinflussen. Damit nehmen die Gewinnsteuern auf die Preisbildung der Unternehmen wie
auch auf die Kaufentscheidung der privaten Haushalte EinfluR”®’. Ein Unternehmen, das
seinen Nachsteuergewinn maximieren will, wird eine Uberwélzung der direkten Steuern tber
den Preis der verkauften Produkte demnach sogar anstreben. Beeinfluf3t die Gewinnbesteue-
rung aber den unternehmerischen Preisbildungsprozel3, hat dies gerade Auswirkungen auf die
Wettbewerbsposition des Unternehmens®?. Denn so konnen konkurrierende Unternehmen
mit geringerer Steuerbelastung ihre Produkte zu niedrigeren Preisen anbieten. Auf Markten,
in denen der Wettbewerb vornehmlich tber den Preis geflhrt wird, haben diese Unternehmen
einen erheblichen Wettbewerbsvorteil. Damit existiert zumindest ein mittelbarer Einflul der
Gewinnsteuern auf die Wettbewerbsposition?®®. Besteht ein Zusammenhang zwischen Ge-
winnbesteuerung und Wettbewerbsposition, muf3 das Gebot der Wettbewerbsneutralitat auch

flr den Bereich der direkten Steuern gelten.

Ferner ist zu klaren, ob dem Gesetzgeber Uberwilzungsvorgange zugerechnet werden kon-

nen. Denn anders als bei indirekten Steuern ist die Uberwalzung von direkten Steuern vom

20 Auch wenn die Uberwalzung auf den Kaufpreis eher die

Gesetzgeber nicht vorgesehen
Regel als die Ausnahme darstellt und deshalb zu erheblichen Wettbewerbsverzerrungen fih-
ren kann, so ist sie doch unbeabsichtigter Nebeneffekt der Gewinnbesteuerung. Man konnte
daher die Ansicht vertreten, dem Gesetzgeber seien diese Wettbewerbsverzerrungen nicht
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zuzurechnen®~. Andererseits kann die Kurzsichtigkeit des Gesetzgebers bei der Steuerfindung

letztlich keine Auswirkung auf die Rechtfertigung der jeweiligen Steuer haben. Denn in erster

284 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Staatsrecht 1V, 1999, § 88 Rn. 124.

285 Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 39 f.; Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 160.

286 Gotzinger/Michael, Kosten- und Leistungsrechnung, 1993, S. 82 f.; Hoitsch, Kosten- und Erlésrechnung,
1995, S. 246.

287 Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 39; Schneider, Unternehmensbesteuerung, 1996, S. 4 f.

288 Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 26.

28 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Staatsrecht 1V, 1999, § 88 Rn. 126.

2% Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 38 f.; Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 160.

21 50 bereits Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 38 f.
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Linie mul sich die jeweilige Steuernorm am Gleichheitssatz und seinen spezifischen Auspré-
gungen messen lassen. Dabei ist zu prufen, ob tatséachlich Unterschiede bei der rechtlichen
Behandlung zweier Sachverhalte vorliegen und ob die Gleich- oder Ungleichbehandlung

sachlich begriindet ist*

. Kénnen Unternehmen die jeweilige Steuer im Gegensatz zu konkur-
rierenden Unternehmen auf die Abnehmer Uberwalzen, wird die Belastungswirkung der Steu-
er geringer. Die miteinander konkurrierenden Unternehmen werden somit ungleich behandelt.
Wollte der Gesetzgeber gerade nicht lenkend in den Wetthewerb eingreifen, fehlt es an einem
Grund fir diese Ungleichbehandlung. Zur Feststellung einer solchen Ungleichbehandlung ist
deshalb auf die effektive Belastungswirkung der Steuer und damit auf den Steuertrdger abzu-
stellen®®. Unternehmen, die ihre Steuerbelastung tiberwalzen kénnen, werden von dieser
Steuer jedoch nicht belastet. Dies gilt unabhéngig davon, ob es sich um direkte oder indirekte
Steuern handelt*®*. Denn die Uberwalzbarkeit einer Steuer hangt nicht von der Steuerart,
sondern von der Marktsituation und Marktstellung eines Unternehmens ab®®.

Schwieriger erweist sich aber die Ermittlung der effektiven Belastungswirkung, weil Uber-
walzungsvorgénge nicht ohne weiteres erkennbar oder mef3bar sind. Damit fehlt es gerade bei
den Gewinnsteuern an sicheren Erkenntnissen Uber den wirklichen Steuertrdger. Unsichere
oder nur vermutete Indizien fiihren aber nicht bereits zu einer verfassungswidrigen Ungleich-
behandlung®®®. Somit darf die Uberwalzung oder Nichtiiberwalzung solcher Steuern nicht
generalisierend unterstellt werden. Eine solche Generalisierung geniigt nur dann den Anforde-
rungen des Gleichheitssatzes, wenn sie von einem Gesamtbild ausgeht, das sich aus den vor-
liegenden Erfahrungen ergibt®®’. Die bloRe Méglichkeit, Gewinnsteuern des Unternehmens
auf dessen Abnehmer abzuwalzen, kann also nicht dafiir herangezogen werden, die Grundsat-
ze der Wettbewerbsneutralitat auf die direkten Steuern zu Ubertragen. Dagegen ist es nicht
notwendig, von Wettbewerbsverzerrung nur dann zu sprechen, wenn ein beabsichtigter oder
unbeabsichtigter Eingriff in die Preisgestaltung am Markt erfolgt. Gerade wenn die Belastung
mit direkten Steuern nicht Uber die Preise auf die Abnehmer abgewalzt wird, fihrt sie zu
einem Abflul liquider Mittel. Einem Unternehmen, das relativ zum Gewinn vor Steuern

geringer belastet ist als ein Konkurrent, verbleiben nach Steuern mehr Finanzmittel. Die

2%2 Gubelt, in: von Miinch/Kunig, GG, 5. Aufl. 2000, Art. 3 Rn. 11.

2% Tipke, Steuerrechtsordnung, Bd. I, 1993, S. 351; ebenso Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 160.
% Tipke, Steuerrechtsordnung, Bd. I, 1993, S. 351.

2% stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 25, 38 f.

2% Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 160.

27 BVerfG v. 28.6.1960 — 2 BvL 19/59, BVerfGE 11, 245, 254.
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Handlungsféahigkeit eines Unternehmens drickt sich also in seiner Nettorendite aus. Je héher
der Gewinn nach Steuern ist, desto besser ist die eigene Marktposition?*®. Daran zeigt sich,
dal? eine rechtsformabhangige Gewinnbesteuerung ebenso die Marktverhéltnisse beeintrachti-
gen kann wie eine indirekte Steuer. Nur die Verbindung zwischen Belastungswirkung und
Wettbewerbsbeeinflussung ist weniger deutlich.

Der Grundsatz der Wettbewerbsneutralitat, dessen Beachtung fiir die Ausgestaltung der indi-

rekten Steuern gefordert wird®®®

, muf3 auch fur die direkten Steuern gelten, wenn er als eine
spezielle Auspragung des allgemeinen Gleichheitssatzes gilt. Direkte Steuern kénnen mittel-
bar ebenso in den Wettbewerb konkurrierender Unternehmen eingreifen, wie dies bei den
indirekten Steuern tiber die Preisbildung geschieht®®. Die Beeinflussung erfolgt im wesentli-
chen Uber die kontinuierliche Tatigkeit am Markt, die durch Reinvestition von Gewinnen
gefestigt werden kann. Wettbewerb muf3 deshalb als ein sich stetig wiederholender Vorgang
verstanden werden, bei dem das Ergebnis eines Teilabschnitts den nachsten beeinfluf3t.
Kirchhof will den Grundsatz der Wettbewerbsneutralitdt dagegen ausschlie3lich auf die erste
Phase des Steuerzugriffs — den Gilteraustausch am Markt — beschréanken und begriindet dies
damit, daR der Wettbewerb am Markt zwar die Grundlage fir den Erhalt und die Festigung
der Erwerbsquelle sei. Ein Verstol3 gegen die Wettbewerbsneutralitdt konne das aus dem
Wettbewerb hervorgegangene Einkommen aber nicht beeintrachtigen®*!. Diese Ansicht stellt
auf eine einperiodige Sichtweise ab. Denn das erworbene Einkommen, das der direkten Be-
steuerung unterliegt, dient im Falle der Reinvestition zugleich als Erwerbsquelle der Folgepe-
riode. Das Unternehmen mit der geringeren Steuerlast kann mit diesen zuséatzlichen Finanz-
mitteln seine Erwerbsquelle leichter festigen. Zudem darf die Wettbewerbsbezogenheit von
Steuern nicht isoliert fur den Giitermarkt betrachtet werden, weil Unternehmen sich nicht nur
auf dem Gutermarkt, sondern als Nachfrager von Vorleistungen und Ressourcen zugleich auf
dem Arbeits-, Kapital- und Geldmarkt bewegen. Transaktionen auf diesen Maérkten sind
notwendig, um die Erwerbsquelle des Unternehmens zu sichern. Eine bessere oder schlechte-
re Stellung auf nur einem dieser Mérkte wirkt sich zumindest mittelbar auf den Unterneh-
menserfolg aus. Sieht man den Grundsatz der Wettbewerbsneutralitét als Basis fir den Erhalt
der Erwerbsquelle, mul? er gerade auch fiir die direkte Besteuerung gelten.

2% Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 160.

299 BVerfG v. 26.10.1976 — 1 BVR 191/74, BVerfGE 43, 58, 70 m.w.N.
300 Stumpfe, Wettbewerbsneutrale Besteuerung, 1967, S. 36 f.

%1 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Staatsrecht 1V, 1999, § 88 Rn. 126.
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Auch Kirchhof sieht diese Verknipfung zwischen Wettbewerbsneutralitdt und direkter Be-
steuerung, wenn er davon ausgeht, dal} die Einkommensteuer einen funktionsfahigen, steuer-
lich nicht verfremdeten Wettbewerb voraussetzt*®>. Ein unlésbarer Widerspruch bestiinde
aber, wenn man den Grundsatz der Wettbewerbsneutralitat nur auf den Erwerbsvorgang
beschrénkte und dabei die Besteuerung des Erworbenen tbersédhe. Denn das Erworbene aus
vergangenen Perioden wirkt sich auch auf den Erwerb in kunftigen Perioden aus. Tatigkeit
und Erwerb lassen sich insoweit nicht voneinander trennen®*. Ebenso steht die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts einer Ubertragung des Grundsatzes der Wettbewerbs-
neutralitat auf die direkten Steuern nicht entgegen. Zwar beziehen sich die meisten Félle, die
auf diesen Grundsatz abstellen, auf die Ausgestaltung indirekter Steuern. Jedoch findet sich
an keiner Stelle ein Hinweis darauf, dal die Anwendung dieses Grundsatzes hierauf be-
schréankt sein solle. Vielmehr bezieht sich das Gericht in einigen wenigen Entscheidungen zur
Gewerbesteuer ebenfalls auf die Beeinflussung des Wettbewerbs zwischen Unternehmen der
gleichen Branche®®. Die Bedeutung dieses Grundsatzes fiir die indirekten Steuern ergibt sich
deshalb daraus, da der Zusammenhang zwischen Preisbildung und Besteuerung des Umsatz-
aktes besonders deutlich ist. Eine Beschrankung auf den Bereich der indirekten Steuern kann
darin aber nicht gesehen werden. Richtig dirfte es daher sein, den Grundsatz der Wettbe-
werbsneutralitat auf jegliche unternehmerische Transaktionen im Wettbewerb auszuweiten.
Danach bedeutet Wettbewerbsneutralitat, die Wahl zwischen verschiedenen Produktionsver-

fahren, Rechtsformen oder Finanzierungsarten nicht zu beeinflussen®®.

b) Rechtsformneutralitat

aa) Begriff

Der Begriff der Wettbewerbsneutralitat 14t sich, abgesehen von der Austauschbarkeit des
Angebots, weder juristisch noch 6konomisch hinreichend definieren. Seit Jahren wird die
Diskussion tber die Wettbewerbsneutralitat daher mit eher vagen Argumenten gefiihrt**®. Die

Forderung nach einer wettbewerbsneutralen Besteuerung wird speziell durch das Gebot der

%2 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Staatsrecht IV, 1999, § 88 Rn. 126.

%3 Erjauf, in: Friauf, Verfassungsrecht, 1989, S. 3, 26.

304 BVerfG v. 13.7.1965 — 1 BVR 771/59, 234, 246, 367/61 und 17/62, BVerfGE 19, 101, 114 f.; BVerfG
v. 21.12.1966 — 1 BvR 33/64, BVerfGE 21, 54, 70; vgl. Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 159 Fn. 20 m.w.N.

305 StrauB, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 24; StrauR, Substituierung der Gewerbesteuer, 1984, S. 37;
Neumark, Steuerpolitik, 1970, S. 264; Spanakakis, Reform der Gewerbesteuer, 1974, S. 16 ff.

306 Schipporeit, Unternehmungsteuer, 1979, S. 46.
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Rechtsformneutralitat konkretisiert®®’. Die Rechtsform soll nicht zu wettbewerbsverzerrender
ungleicher Besteuerung fiihren. Demnach darf die Steuerbelastung der Unternehmen und ihrer
Anteilseigner nicht rechtsformabhangig sein®®. Eine rechtsformabhangige Besteuerung be-
diirfte zumindest sachlicher Rechtfertigung®®. Denn eine Verletzung des Gebots der Rechts-

formneutralitat fuhrte zu wirtschaftlichen Ineffizienzen®,

Das deutsche Steuerrecht kniipft an die zivilrechtlichen Organisationsformen an und ist vom
Dualismus von Kapital- und Personengesellschaften gepragt®!. Die Besteuerung der Unter-
nehmenstatigkeit fuhrt daher nicht zu rechtsformneutralen Belastungswirkungen®?. Dabei
bevorzugt der Gesetzgeber teilweise bestimmte Rechtsformen aus wirtschafts- oder gesell-
schaftspolitischer Sicht®*. Gegen eine rechtsformneutrale Besteuerung kann der Aspekt der
Einheitlichkeit der Rechtsordnung angefiihrt werden®“. So solle das Steuerrecht sich nicht
uber zivilrechtliche Wertungen hinwegsetzen, indem z.B. nicht oder nur teilweise rechtsfahi-
gen Personengesellschaften die Steuerrechtsfahigkeit zuerkannt wird®®. Die Forderung nach
Rechtsformneutralitat darf auch kein 6konomischer Selbstzweck sein, solange hinter den
verschiedenen Rechtsformen auch unterschiedliche wirtschaftliche Sachverhalte stehen®®.
Gleiche Sachverhalte mussen gleiche Besteuerungsfolgen auslosen. Gesellschaftsrechtliche
Unterschiede der einzelnen Rechtsformen kénnen aber durch verschiedene Gestaltungen®!’
derart modifiziert werden, daR diese Unterschiede abgeschwécht oder sogar ganz beseitigt
werden. Die Rechtsform eignet sich daher generell nicht als MaRgroiie fir unterschiedliche

Leistungsfahigkeit und zur Unterscheidung wirtschaftlicher Sachverhalte®:®.

Eine rechtsformabhéngige Besteuerung kann auch nicht mit dem Grundsatz der Einheitlich-

keit der Rechtsordnung gerechtfertigt werden. Dieser Grundsatz suggeriert den vollstandigen

%07 Heni, Historische Analyse, 1991, S. 192; Heigl, Unternehmungsbesteuerung, 1994, S. 28.

%% Homburg, Steuerlehre, 2000, S. 346.

39 Sjeker, DStIG 25 (2002), S. 145, 152.

319 Homburg, Steuerlehre, 2000, S. 346.

311 Priester, WPg 2000, 70, 72.

312 Seer, Stuw 1993, 114.

3 Flamig, ZRP 1980, 237, 242.

34 Eckhardt, StbJb 1961/62, 77, 137.

3% Diese Argumentation scheint (iberdenkenswert, seit der BGH auch der Gesellschaft biirgerlichen Rechts
ausdrucklich die Teilrechtsfahigkeit zuerkannt hat; vgl. BGH v. 29.1.2001 - Il ZR 331/00, BGHZ 146, 341;
DStR 2001, 310 ff.; GmbHR 2001, R 67; BGH v. 7.4.2003 - 1l ZR 56/02, GmbHR 2003, R 196; zur Rechts-
fahigkeit der Personenhandelsgesellschaften vgl. § 124 HGB.

316 Hey, Harmonisierung, 1997, S. 127.

317 Man denke nur an die beriihmten Ausweichgestaltungen der GmbH & Co., der Publikumsgesellschaft und
der Betriebsaufspaltung; vgl. Priester, WPg 2000, 70, 72; Seer, StuW 1993, 114, 133 ff.

318 Jacobs/Scheffler, Rechtsform, 1995, S. 296 f.
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Einklang aller Rechtsgebiete, wie er so weder wahrzunehmen noch verwirklicht ist**®. So ist
es mit der Einheitlichkeit der Rechtsordnung nicht vereinbar, daR der Personengesellschafter
geméal 8 124 Abs. 1 HGB mit seiner Gesellschaft wie ein fremder Dritter Vertrage abschlie-
Ren kann, die Einnahmen hieraus aber als gewerbliche Einkunfte (Sondervergiitungen) — mit
den entsprechenden gewerbesteuerlichen Folgen®” — nach § 15 Abs. 1 Nr. 2 EStG zu versteu-
ern hat®®. Gegen den Grundsatz der Einheitlichkeit der Rechtsordnung spricht auch die ab-
weichende Rechtsprechung von Bundesgerichtshof*? und Bundesfinanzhof*?® zur phasen-
gleichen Vereinnahmung von Dividenden®®. Freilich lassen sich diese Abweichungen zwi-
schen Handels- und Steuerrecht plausibel begriinden®®. Zumindest folgt das Verhaltnis von
Handels-, Gesellschafts- und Steuerrecht nicht dem Grundsatz einer einheitlichen Rechtsord-
nung. Die unterschiedliche Besteuerung der verschiedenen Rechtsformen ist daher nicht mit

steuersystematischen oder wirtschaftlichen Erwagungen begrindbar.

Sowohl aus juristischer als auch aus 6konomischer Sicht lassen sich viele negative Folgen der
rechtsformabhangigen Besteuerung aufzeigen: So werden Gesellschaftskonstruktionen entwi-
ckelt, die steuerlich optimiert sind, auf privatrechtlicher Ebene — beispielsweise zwischen den

326 \ermutlich

Gesellschaftern — teilweise aber erhebliches Konfliktpotential in sich tragen
verdrangen solche hybriden Gestaltungen®’ andere Gesellschaftsformen, die privatrechtlich

sinnvoll, steuerlich aber nicht tiberlebensfahig sind®®.

bb) Okonomische Betrachtungsweise

Aus betriebswirtschaftlicher Sicht verlangt Rechtsformneutralitat, da die unternehmerische

Steuerbelastung nicht von der Rechtsform, sondern allein von einer objektiv meRbaren GroRe

319 Hey, Harmonisierung, 1997, S. 127.

320 50 sind beispielsweise die Zinseinnahmen aus einem Gesellschafterdarlehen an eine Personengesellschaft als

Sondervergitungen voll gewerbesteuerpflichtig. Gewahrt dagegen der Gesellschafter einer Kapitalgesell-

schaft dieser ein Darlehen, sind diese nach § 8 Nr. 1 GewStG nur hélftig gewerbesteuerpflichtig.

Knobbe-Keuk, Bilanz- und Unternehmenssteuerrecht, 1993, S. 455 ff.; Jacobs, Unternehmensbesteuerung,

2002, S. 223 ff.

%22 BGH v. 12.1.1998 - 11 ZR 82/93, BGHZ 137, 378 ff.

%23 BFH v. 7.8.2000 — GrS 2/99, BStBI. 11 2000, 632 ff.

%24 Blaum/Kessler, StuB 2000, 1233 ff.

32 Der BFH bejaht die Abweichung von der Rechtsprechung des BGH, vgl. BFH v. 7.8.2000 — GrS 2/99, BStBI.
11 2000, 632, 638.

326 Hey, Harmonisierung, 1997, S. 127 f.; &hnlich Wendt, StuwW 1992, 66, 75.

%27 Tipke, Steuerrechtsordnung, Bd. 11, 1993, S. 1027.

328 Knobbe-Kneuk sprach in diesem Zusammenhang von der ,Denaturierung privatrechtlicher Institutionen®;
Knobbe-Keuk, Gesellschaftsrecht, 1986, S. 1.

321
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wie dem Gewinn abhangig ist. Der 6konomische Hintergrund besteht dabei in der Annahme
der Effizienz marktwirtschaftlicher Ressourcenallokation®”, also darin, daB allein die Markt-
krafte moglichst geringe Fehlallokationen und damit geringe gesamtwirtschaftliche Wohl-
fahrtsverluste bewirken®*. Ein Steuersystem ist 6konomisch neutral, wenn es Unternehmens-
entscheidungen nicht beeinfluBt. Eine rechtsformabhéngige Besteuerung beeinflult die
Rechtsformwahl in erheblichem MaRe. Dies ist dann schadlich, wenn eine aus nichtsteuerli-
chen Grunden sinnvollere Rechtsform zugunsten der steuerlich ginstigeren nicht gewahlt
wird®. Ob sich die mit dieser Wahl verbundenen auRersteuerlichen Nachteile und die steuer-
lichen Vorteile ausgleichen, ist oft nicht feststellbar. Wéhrend die Belastungswirkungen der
rechtsformspezifischen Steuern berechenbar sind, ist dies bei den sonstigen Merkmalen der
Rechtsform kaum mdglich. So lassen sich etwa die Kosten von Mitbestimmungsregelungen
nur schwer messen®*2. Die Wahl wird deshalb haufig zu Lasten auRersteuerlicher Motive
ausfallen. Dient die Unternehmensbesteuerung aber rein fiskalischen Interessen, beeinflussen
solche Differenzierungen die Rechtsformwahl beildufig. Aus 6konomischer Sicht wird des-

halb gefordert, das Steuersystem moglichst neutral zu gestalten®®,

Rechtsformneutralitat bedeutet flr das einzelne Unternehmen, dal} die Steuerbelastung nicht
davon abhéngt, ob es als Kapital-, Personengesellschaft oder Einzelunternehmen organisiert
ist. Steuerliche Regelungen sollen betriebswirtschaftliche Entscheidungen tber die verntunfti-
ge Organisationsform und Finanzierungsart nicht verzerren und den Unternehmer nicht zur
Wahl einer unpraktikablen Rechtsform drangen®*. Letztlich ist es damit das Anliegen der
Betriebswirtschaftslehre, Steuerdifferenzierungen anhand von 6konomischen Sachverhalten
zu treffen. Hierfiir stellt die Rechtsform aber keine geeignete Grundlage dar**®. Betriebswirt-
schaftlich gesehen gewahrleistet das Gebot der Rechtsformneutralitat die freie unternehmeri-
sche Entscheidung und ist damit eine VVoraussetzung fir einen intakten Wettbewerb sowohl

auf nationaler als auch auf internationaler Ebene®®. Die weitgehende Rechtsformneutralitat

329 Kiesewetter, StuwW 1997, 24.

330 Elschen/Hiichtebrock, in: FA 41, 1983, S. 253 f.

31 Knobbe-Keuk, Gesellschaftsrecht, 1986, S. 1; Wendt, StuwW 1992, 66, 75.

%32 Jacobs, ZGR 1980, 289, 294.

333 Jacobs/Schreiber/Spengel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 522 ff.; Kiesewetter, StuW 1997, 24 f.
334 Schreiber, WPg 2002, 557, 564; Schén, Stbg 2000, 1, 5.

%% Jacobs, ZGR 1980, 289, 318.

%% Hey, Harmonisierung, 1997, S. 128.
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der deutschen Unternehmensbesteuerung ist damit zugleich eine Voraussetzung dafir, dal

deutsche Unternehmen langfristig international wettbewerbsfahig bleiben®’.

cc) Juristische Betrachtungsweise

Aus juristischer Sicht 1aRt sich der Grundsatz der Rechtsformneutralitat als Forderung nach
Gleichbehandlung beschreiben®®. Eine Unternehmensbesteuerung diirfe nicht nach Kapital-
oder Personengesellschaften differenzieren, weil die Rechtsform an sich kein geeignetes
Differenzierungskriterium fiir die gerechte Steuerlast sei. Wéhrend in der volks- und be-
triebswirtschaftlichen Literatur das Postulat der Rechtsformneutralitat anerkannt ist**®, besteht
im juristischen Schrifttum weitgehend Einigkeit dartiber, daB ein rechtsformneutrales Unter-
nehmenssteuerrecht generell zu befiirworten ist**°. Die sich gegeniiberstehenden Ansichten
gehen einerseits von einem aus dem Leistungsfahigkeitsprinzip abgeleiteten Besteuerungs-

341

grundsatz**', andererseits von einem bloen Optimierungsgebot** aus.

Die Rechtsformneutralitét erhélt verfassungsrechtliche Relevanz, wenn seine Verbindung mit
dem Leistungsfahigkeitsprinzip aufgezeigt wird. Dabei ist zu beachten, dall das Gebot der
Rechtsformneutralitat zwar kein verfassungsrechtlicher Grundsatz ist. Jedoch kann seine
Verletzung ein Anzeichen fir die Verletzung des Gleichheitssatzes sein, aus dem sich auch
das Leistungsfahigkeitsprinzip ableitet**®. Als Konkretisierung dieses Prinzips kénnte das
Gebot der Rechtsformneutralitat auch verfassungsrechtliche Bedeutung in Form eines spezifi-
schen Gleichbehandlungsgebotes haben. Um dies abzuleiten, mu vorab nach unterschiedli-

chen rechtsformspezifischen Rechtsfolgen und nach deren Grinden gesucht werden.

(1) Grundlegende Unterschiede in der Unternehmensbesteuerung

Unterschiedliche Rechtsfolgen bei der Unternehmensbesteuerung ergeben sich insbesondere

aus dem Nebeneinander von Einkommen- und Kérperschaftsteuer®**. So kénnen Personenge-

%37 sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 537-538; Jacobs/Schreiber/Spen-
gel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 522 f.

38 Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 10; Jachmann, Steuergesetzgebung, 2000, S. 60 f.

9 vgl. hierzu aus volkswirtschaftlicher Sicht Homburg, Steuerlehre, 2000, S. 354 ff.; aus betriebswirtschaftli-
cher Sicht Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 98 ff.

340 Zum Uberblick tiber den Meinungsstand vgl. Hey, DStJG 24 (2001), S. 155 Fn. 31, 159.

%1 |ang, Entwurf eines Steuergesetzbuches, 1993, S. 95 f., Rn. 358.

2 pelka, StuwW 2000, 389, 398.

343 BVerfG v. 29.5.1990 — 1 BvL 20, 26, 184 und 4/86, BVerfGE 82, 60, 86.

344 Jacobs, ZGR 1980, 289, 319; Wendt, StuW 1992, 66, 74 f.
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sellschaften zivilrechtlich zwar selbst Trager von Rechten und Pflichten sein. Dennoch sind
sie keine Subjekte der Einkommensbesteuerung. Vielmehr unterliegen allein die Personenge-
sellschafter als Mitunternehmer der Einkommensbesteuerung. Einkunfte aus Gewerbebetrieb
im Sinne von 8 15 EStG ergeben sich dabei aus dem Gewinn, der auf den einzelnen Mitunter-
nehmer entféllt. Dieser besteht aus dem nach dem vereinbarten Gewinnverteilungsschlissel
zugerechneten Gesamthandsgewinn einschlieBlich empfangener Sondervergitungen. Diese
Einkinfte unterliegen dem personlichen Einkommensteuersatz des Mitunternehmers. Als
Folge des fir Personengesellschaften geltenden Einheitsprinzips erfolgt die Besteuerung auf
der Gesellschafterebene unabhangig vom tatsachlichen ZufluR®.

Dagegen haben Kapitalgesellschaften als juristische Personen eigene Rechtspersonlichkeit
und sind aus steuerlicher Sicht Subjekte der Korperschaftsteuer. Daneben werden die Anteils-
eigner besteuert. Wahrend der Gewinn auf Ebene der Kapitalgesellschaft einem proportiona-
len Tarif unterliegt, werden Ausschiittungen an die Anteilseigner mit ihrem persdnlichen
(progressiven) Einkommensteuersteuersatz belastet. Bei der Besteuerung von Kapitalgesell-

schaften und ihren Anteilseignern gilt ferner das Trennungsprinzip.

(2) Gleichartigkeit von Personen- und Kapitalgesellschaften

Uber die Gleichartigkeit von Personen- und Kapitalgesellschaften aus verfassungsrechtlicher
Sicht bestehen kontrdre Auffassungen. Die ablehnende Ansicht stellt auf die subjektiven
Komponenten der Einkommensteuer sowie deren progressiven Tarif im Gegensatz zum ob-
jektiven Charakter der Kérperschaftsteuer und deren linearen Tarif ab®**®. Danach hat das
Gebot der Rechtsformneutralitat keine verfassungsrechtliche Bedeutung. Geht man hingegen
von der Vergleichbarkeit von Personen- und Kapitalgesellschaften aus, stellt sich eine unter-
schiedliche Besteuerung dieser Rechtsformen mit ungleichen Belastungswirkungen als ver-
fassungsrechtliches Problem dar. Erst die Vergleichbarkeit beider Rechtsformen er6ffnet den
Anwendungsbereich des Leistungsféhigkeitsprinzips. Das ergibt sich aus der vertikalen Steu-
ergerechtigkeit, nach der unterschiedliche Leistungsfahigkeit unterschiedlich zu belasten ist.
Ein solches Stufenverhéltnis unterschiedlicher Leistungsfahigkeit kann jedoch nur gebildet

werden, wenn beide Auspragungen den gleichen Bezug aufweisen. Ohne diesen Bezug lait

3% Ausfiihrlich zur Besteuerung von Personengesellschaften Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 189 ff.
3% Pelka, Stuw 2000, 389, 396.
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sich keine Unterscheidung treffen. Es wére nur die Aussage maglich, dal? beide Sachverhalte
so anders sind, daR sie nicht vergleichbar sind*’. Daraus miRte aber folgen, daR diese zwei
Auspragungen nicht als groRer oder kleiner, sondern nur als anders bezeichnet werden kon-
nen. Damit wére keine Aussage dariiber moglich, wie Personen- im Vergleich zu Kapitalge-
sellschaften zu besteuern wéaren. Das wiederum bedeutet, dal nach dieser Ansicht Personen-
im Vergleich zu Kapitalgesellschaften sowohl starker, gleich oder weniger stark belastet

werden kénnen. Denn ein MaRstab, den man angelegen kénnte, fehlte dann.

(@) Gewinn als VergleichsmaRstab

Sieht man im Gewinn einen Vergleichsmalistab, mussen Personen- und Kapitalgesellschaften
vergleichbar sein®®. Unternehmen beider Rechtsformen erzielen ihr Einkommen am Markt
und kdnnen miteinander konkurrieren. Als Auspréagungen des Leistungsféhigkeitsprinzips und
des Grundsatzes der Steuergerechtigkeit besagen die Grundsatze der horizontalen und der
vertikalen Steuergerechtigkeit, daR gleiche wirtschaftliche Leistungsfahigkeit gleich, unglei-
che Leistungsfahigkeit ungleich zu besteuern ist. Allein das Nebeneinander von objektiv
gepréagter Korperschaftsteuer und subjektiv durchsetzter Einkommensteuer rechtfertigt es
noch nicht, beide Rechtsformen ungleich zu behandeln. Beide Falle haben gemeinsam, dal}
die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit besteuert wird. Damit ist ein Vergleich mdglich®®.

Geht man von der Vergleichbarkeit zwischen Personen- und Kapitalgesellschaften aus, entfal-
tet sich der Schutzbereich dieser genannten Prinzipien. Dabei ist es eine Besonderheit des
Steuerrechts im allgemeinen und dieser Prinzipien im besonderen, dal} steuerliche Sachver-
halte nicht nur vollig unterschiedlich, sondern auch geringfuigig unterschiedlich sein kon-
nen®*°. Hiernach entfaltet der allgemeine Gleichheitssatz seine Schutzwirkung ber dieses
System aus Uber- und untergeordneten Prinzipien nicht nur durch die Frage, ob zwei Sachver-
halte gleichwertig und deshalb gleich zu behandeln sind. Vielmehr muf3 das Steuerrecht auch
garantieren, dall zwei nur geringfligig unterschiedliche Sachverhalte auch nur geringfiigig

ungleich besteuert werden. Denn nicht nur das Ob, sondern auch die Art und das Ausmaf

347 \Weber sieht zwischen Personen- und Kapitalgesellschaften derartige Unterschiede, daR der Gesetzgeber
sogar gehalten sei, diese Rechtsformen ungleich zu behandeln; Weber, JZ 1980, 545, 549.

8 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 167.

39 Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 28.

350 Weber, JZ 1980, 545, 549.
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einer mdglichen Ungleichbehandlung unterliegen der verfassungsrechtlichen Priifung®™.
Folglich scheidet ein Vergleich zwischen Personen- und Kapitalgesellschaften nicht deshalb
aus, weil zwischen beiden Rechtsformen gewisse Unterschiede bestehen, die sich vielleicht
auch auf ihre steuerliche Leistungsfahigkeit auswirken. Selbst wenn die mannigfachen Struk-
turen von Einkommen- und Koérperschaftsteuer eine Vergleichbarkeit der Belastungswirkun-

gen in vielen Féllen verbieten, sind gleichartige Sachverhalte gleich zu behandeln.

(b) Steuersystematische Berihrungspunkte

Bereits aus steuerlicher Sicht ergibt sich, da Personen- und Kapitalgesellschaften nicht vollig
unterschiedlich sind, weil sowohl das Einkommen- als auch das Korperschaftsteuergesetz auf
den Gewinn als Steuerobjekt zugreifen®?. Auch der Verweis in § 8 Abs. 1 KStG auf die
einkommensteuerlichen Vorschriften zeigt, dal beide Besteuerungssysteme systematisch
zusammenhangen. Zwar bestehen zwischen diesen Rechtsformen erhebliche zivil-, handels-,
gesellschafts- und arbeitsrechtliche Unterschiede®>. Dennoch kniipfen das Einkommen- und
das Korperschaftsteuergesetz als MaRgroRe fiir steuerliche Leistungsfahigkeit an das Ein-
kommen bzw. den Gewinn an®**. Bei der steuerlichen Gewinnermittlung bestehen zwischen
diesen Rechtsformen nur geringe Unterschiede. So wird gerade die Bemessungsgrundlage

weitgehend rechtsformunabhangig ermittelt®>°

. Folglich ist das Steuerobjekt weitgehend
unabhéngig von der Rechtsform. Dies widerspricht der Annahme, Personen- und Kapitalge-
sellschaften seien so verschieden, dal? ein verfassungsrechtlicher Vergleich nicht méglich sein
kénnte®®. Es gilt zu beachten, daR die gesellschaftsrechtlichen Unterschiede, die sich aus der
unterschiedlichen Haftung der Gesellschafter, dem Vertretungsrecht sowie arbeitsrechtlichen
Vorschriften ergeben, steuerlich nur von geringer Bedeutung sind. So dirfte es kaum moglich
sein, den Unternehmenserfolg aus dem EinfluR dieser Faktoren abzuleiten und daraus eine
hohere Leistungsfahigkeit bestimmter Rechtsformen anzunehmen®’. Eine Unterscheidung
nach dem Risiko der Einkommenserzielung ist dem Steuerrecht fremd. Generell kdnnte eine

solche Differenzierung zwar in den verschiedenen Einkunftsarten gesehen werden. Hierbei

%1 BVerfG v. 8.10.1963 — 2 BVR 108/62, BVerfGE 17, 122, 131.

%2 Hey, DStIG 24 (2001), S. 155, 169.

%3 Ahnlich Weber, JZ 1980, 545, 549.

%% Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 167.

%% Cattelaens/Gottstein/Stegmiiller/Zenthofer, Kérperschaftsteuer, 2002, S. 6, 68; Wochinger, in: Détsch/Evers-
berg/Jost/Witt, KStG, 2001, § 8 Rn. 1 (Stand: Juli 2001).

%56 \Weber, JZ 1980, 545, 549.

%7 Ahnlich Jacobs, ZGR 1980, 289, 294 ff.
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handelt es sich jedoch eigens um eine systematische Unterscheidung. Soweit sich daraus
unterschiedliche Rechtsfolgen ergeben, sind diese zu rechtfertigen®®. Die ungleiche Behand-

lung der Einkunftsarten muf3 damit die Ausnahme bleiben.

Schliet man mit dem Bundesfinanzhof aus § 8 Abs. 2 KStG, dall Kapitalgesellschaften nur
Einkiinfte aus Gewerbebetrieb beziehen®®, unterliegen die Einkiinfte einer gewerblichen
Personen- und einer Kapitalgesellschaft ohnehin der gleichen Einkunftsart. Innerhalb der
gleichen Einkunftsart unterscheidet das Einkommensteuergesetz grundsatzlich nicht danach,
mit welchen Risiken Einkommen erworben wurde. So differenziert auch § 19 EStG nicht
zwischen den Einkiinften verschiedener Berufe oder von Beamten und Angestellten, obwohl
zwischen diesen beiden Gruppen erhebliche Unterschiede in bezug auf Kindigungsrecht,
Tarifbindung oder Uberstundenvergiitung bestehen®*°. Bereits 1962 hat das Bundesverfas-
sungsgericht entschieden, daR die Anknlpfung des Steuerrechts an vorgefundene zivilrechtli-
che Organisationsformen nicht zu beanstanden ist*®!. Keine Aussage traf das Gericht aber
dariiber, ob dies auch Belastungsunterschiede rechtfertigen konnte®®2. Obgleich eine rechts-
formabhéngige Besteuerung grundsétzlich zul&ssig ist, ist der Gesetzgeber aber nicht berech-

tigt, die verschiedenen Rechtsformen steuerlich ungleich zu belasten.

(c) Zwischenergebnis

Die Anknlpfung der Besteuerung von Personen- und Kapitalgesellschaften am erzielten
Gewinn macht beide Rechtsformen vergleichbar. Jedenfalls bei der Ermittlung der Bemes-
sungsgrundlage kommt der Rechtsform als Differenzierungskriterium nur untergeordnete
Bedeutung zu. Begreift man die Korperschaftsteuer als Einkommensbesteuerung der Korper-
schaft, wofir bereits steuersystematische Griinde sprechen, besteht kein Unterschied zwi-
schen der Gewinnbesteuerung von Personen- und Kapitalgesellschaften. Die Besteuerung des
Einkommens hat sich aber in erster Linie am Leistungsfahigkeitsprinzip auszurichten. Damit
liefert das Leistungsfahigkeitsprinzip den VergleichsmafRstab fiir alle Rechtsformen. Hinge-

gen ist die Rechtsform an sich fir Differenzierungen ungeeignet.

3
3
3

a

8 BVerfG v. 10.4.1997 — 2 BvL 77/92, BVerfGE 96, 1, 6.
 BFH v. 20.10.1976 — | R 139-140/74, BStBI. 11 1977, 96, 97.
% Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 167.

%61 BVerfG v. 24.1.1962 — 1 BVR 845/58, BVerfGE 13, 331, 339.
%2 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 167.
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Gegen die Ansicht, die Unternehmensbesteuerung tbernehme typisierend nur die bereits
privatrechtlich normierten Gesellschaftsformen®®, spricht, daR die verfassungsrechtlichen
Vorgaben an eine zuléssige Typisierung durch eine solche Anknipfung nicht erfullt wéren.
Denn dem Erfordernis, durch eine Typisierung die Mehrzahl der Sachverhalte korrekt zu
erfassen und aus Grunden der Praktikabilitét eine kleine Zahl von Sachverhalten zu vernach-
lassigen, vermag die Anknipfung an eine Rechtsmaterie, die so sehr der Dispositionsbefugnis
der Beteiligten unterliegt wie das Gesellschaftsrecht, nicht zu geniigen. Dies zeigt sich an der
weit verbreiteten Hybridform der GmbH & Co. KG, bei der aus steuerlichen Griinden perso-
nen- und kapitalgesellschaftsrechtliche Elemente derart miteinander vermischt werden, dal}
man insgesamt weder von einer typischen Personen- noch von einer Kapitalgesellschaft spre-
chen kann®®*. Zutreffend wird diese Gesellschaftsform daher auch als Grundtypenvermi-

schung bezeichnet®*®

. Gerade fur den Mittelstand stellt dieses Konstrukt eine attraktive Orga-
nisationsform dar. So waren 1996 fast 70% aller Kommanditgesellschaften als GmbH & Co.
KG organisiert. Auf die Rechtsform der KG entfielen immerhin mehr als 20% der Umsét-
ze*®. Hingegen entfielen lediglich 6,3% aller Umsitze auf die Rechtsform der OHG. Sieht
man den Umsatz als MaR fiir das wirtschaftliche Gewicht der Rechtsformen an*®’, wird deut-
lich, daB die gesellschaftsrechtlich nicht typisierte GmbH & Co. KG die handelsrechtlich
normierten Grundformen der OHG und KG mit mindestens einer naturlichen Person als unbe-
schrénkt haftendem Komplementar iberholt hat. Denn Leitgedanke des Systems der Handels-
gesellschaften war urspringlich, einem Unternehmen entweder persénlichen Einsatz in Ver-
bindung mit personlicher Haftung oder angemessenes Betriebs- oder Haftungskapital ohne
personliche Haftung zur Verfligung zu stellen. Bei der GmbH & Co. KG wird beides vermie-
den®®. Kann eine gesellschaftsrechtliche Mischform, die eher die Regel als die Ausnahme ist,
gesellschaftsrechtlich und steuersystematisch aber nicht eindeutig als Personen- oder Kapital-
gesellschaft identifiziert werden, erscheint die steuerliche Ankniipfung an die Rechtsform -

369

die Kommanditgesellschaft™ - willkdrlich. Wirtschaftlich betrachtet kann diese Rechtsform

ebenso als Kapitalgesellschaft angesehen werden®”. Sieht man die GmbH & Co. KG formal

363 Ahnlich Weber, JZ 1980, 545, 549.

%% Schirmer, SteuerStud 2003, 354 f.; Junker, DStR 1993, 1786 f.; dhnliches gilt fiir die GmbH & Co.KGaA,
vgl. dazu Kollruss, GmbHR 2003, 709 f.

%5 gchmidt, Gesellschaftsrecht, 2002, S. 1621, 1623.

%% Hansen, GmbHR 1999, 24.

%7 Ebenda, 24.

%8 \Wiedemann, Gesellschaftsrecht, 1980, S. 45; Herzig, WPg 2001, 253, 270.

%9 schmidt, Gesellschaftsrecht, 2002, S. 1624,

370 Raiser, Kapitalgesellschaften, 1992, § 42 Rn. 1.
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als Personengesellschaft an, folgt das Steuerrecht durch die Besteuerung nach den Mitunter-
nehmergrundsatzen zwar dem Handelsrecht. Jedoch ergibt sich daraus nicht, aus der Rechts-

form Ruckschlisse auf wirtschaftliche Sachverhalte ziehen zu kénnen.

(3) Rechtsformneutralitat und Leistungsfahigkeitsprinzip

Nach der hier vertretenen Ansicht wird die Unternehmensbesteuerung mit der Einkommens-
besteuerung von Unternehmen gleichgesetzt. Folglich ist als Bemessungsgrundlage der Ge-
winn als objektive GroRe heranzuziehen. Dadurch kdnnen Unternehmen jeder Rechtsform
verglichen werden. Diese Interpretation als Einkommensbesteuerung von Unternehmen be-
deutet auch, daB die Unternehmensbesteuerung auf das gleiche Steuerobjekt zugreift. Damit
wird der Schutzbereich des Art. 3 Abs. 1 GG erdffnet. Denn sobald auf der Tatbestandsseite
zwei Sachverhalte als gleichwertig anzusehen sind, besagt der allgemeine Gleichheitssatz, dai
die sich aus einer Norm ergebenden Rechtsfolgen flr beide Sachverhalte auch gleichwertig
sein mussen. Zundchst ist zu klaren, wann zwei Sachverhalte als gleichwertig gelten. Die
Auswahl des Differenzierungskriteriums wurde durch die Festlegung auf die Bemessungs-
grundlage Einkommen bzw. Gewinn bereits getroffen. Aus der Rechtsform an sich kann nicht

auf die Hohe des Einkommens oder des Gewinns geschlossen werden®"".

Das Gebot der Rechtsformneutralitat ergibt sich aus dem allgemeinen Gleichheitssatz. Wenn
unterschiedliche Rechtsformen trotz gleichen Einkommens oder Gewinns ungleich besteuert
werden, werden zwei Sachverhalte, die entsprechend dem eigentlichen Vergleichsmalistab als
gleichwertig einzustufen sind, ungleich behandelt. Rechtsformneutralitdt bedeutet damit
zundchst die logische Umsetzung der Systementscheidung Einkommensbesteuerung. Insofern
gewinnt dieses Postulat verfassungsrechtliche Relevanz. Entscheidet sich der Gesetzgeber
dafir, das Einkommen von natlrlichen und juristischen Personen zu besteuern, muf3 er diese
Entscheidung konsequent umsetzen. Sonst verstol3t er gegen den Grundsatz der Folgerichtig-
keit und Systemgerechtigkeit. Aus dieser Systementscheidung folgt die Pflicht zur Umsetzung
des Leistungsféhigkeitsprinzips, das bei der Ausgestaltung und Umsetzung der Einkommens-
besteuerung zu beachten ist. So darf Einkommenshesteuerung sich nicht in der formellen
Gleichbehandlung der Steuerpflichtigen erschépfen, sondern muR sich nach der Leistungsfa-

higkeit des einzelnen richten. Die Steuerlast muf} auch tragbar sein. Zugleich muf3 héhere

1 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 164.
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Leistungsfahigkeit mit einer hdheren Belastung einhergehen. Das Leistungsfahigkeitsprinzip
besagt, daR der Mal3stab fur die Besteuerung die wirtschaftliche Belastbarkeit sein mul. Hier
zeigt sich die Verbindung zur Rechtsformneutralitat, nach der die Rechtsform ungeeignet ist,
um daraus auf wirtschaftliche Sachverhalte, speziell die Wirtschaftskraft eines Unternehmens,

zu schlieRen®’?.

Knupft der Gesetzgeber die Bemessungsgrundlage der Einkommen- und Korperschaftsteuer
an die GroRe Einkommen oder Gewinn, hat er den Indikator fiir wirtschaftliche Leistungsfa-
higkeit gewéhlt. Die Anknupfung an die Rechtsform widerspricht diesem Grundsatz, weil die
Rechtsform die Ertragskraft eines Unternehmens nicht widerspiegelt®”®. Sie ist damit kein
Indikator fir wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und deshalb als Malistab fiir die Einkom-
mensbesteuerung im allgemeinen und die Unternehmensbesteuerung im besonderen untaug-
lich. Aus dem Grundsatz der Rechtsformneutralitit ergibt sich zwar, dal die Rechtsform als
Differenzierungskriterium fur Steuerbelastungen ungeeignet ist. Ferner kann dieser Grundsatz
quantifizierbare Rechtsformunterschiede aufzeigen. Denn ob ein Steuersystem rechtsform-
neutral ist, 146t sich durch Steuerbelastungsvergleiche belegen. Damit wird das Leistungsfa-

higkeitsprinzip durch den Grundsatz der Rechtsformneutralitat konkretisiert®”*.

Ein Widerspruch besteht dagegen zur subjektiven Komponente des Leistungsfahigkeitsprin-
zips, das personliche Merkmale insofern erfaft, als diese das disponible Einkommen min-
dern®”. Das Gebot der Rechtsformneutralitét hat allein objektive Aussagekraft, weil es eigens
an die quantitative Vergleichbarkeit wirtschaftlicher Sachverhalte ankniipft ¥°. Es vergleicht
Unternehmen nach dem Gewinn, nicht aber Unternehmer in ihrer jeweiligen individuellen
Situation. Gleichwohl muf} dieser Widerspruch nicht mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip
unvereinbar sein. Das Leistungsfahigkeitsprinzip besitzt eine objektive und eine subjektive
Komponente. Beim objektiven und subjektiven Nettoprinzip kann sich der gleiche Wider-
spruch ergeben, der durch Trennung der beruflichen bzw. betrieblichen Sphare von der priva-
ten aufgeldst werden kann. Das gilt auch fur den Begriff der Rechtsformneutralitat, der als

VergleichsmafBstab nur die Sphére des Unternehmens, nicht aber die personliche des Unter-

372 Ahnlich Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 16, 18 f.; Wendt, Stuw 1992, 66, 75.

37 Jachmann, DStIG 23 (2000), S. 9, 20 f.; Wendt, StuW 1992, 66, 75.

374 Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 41 f.; zur Schwierigkeit einer Operationalisierung des Leistungsfahigkeits-
prinzips vgl. Schuppert, in: FS Zeidler, 1987, 691, 712 ff.

3 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 168.

%76 GraR spricht von einer Verletzung, wenn die Rechtsformentscheidung zu gleichen wirtschaftlichen Folgen,
aber zu unterschiedlichen Steuerbelastungen fuhrt; Graf, Besteuerung, 1992, S. 92.
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nehmers beruhrt. Letztlich stellt Rechtsformneutralitat also ein Subprinzip der objektiven
Komponente des Leistungsfahigkeitsprinzips dar. Soweit dieses mit subjektiven Komponen-

ten kollidiert, ist ein angemessener Ausgleich vorzunehmen®’".

Die ungleiche Steuerbelastung verschiedener Rechtsformen fuhrte zu einem VerstoR gegen
das Gebot der Steuergerechtigkeit und zur Unvereinbarkeit der belastenden Norm mit Art. 3
Abs. 1 GG. Dies bedeutet aber nicht, daB alle Belastungsunterschiede zwischen den Rechts-
formen verfassungswidrig sind. Aus dem Gebot der Rechtsformneutralitat ergibt sich, daf die
Rechtsform nichts tber die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit eines Unternehmens aussagt®’®
und deshalb als Differenzierungskriterium untauglich ist. Sollten Rechtsformunterschiede
ausnahmsweise auch Ausdruck unterschiedlicher Leistungsfahigkeit sein, flhrt dieses Gebot
nicht zur Gleichbehandlung von Ungleichem. Vielmehr ware dann eine rechtsformspezifische
Unternehmensbesteuerung gerechtfertigt. Sonst ergébe sich ein VerstolR gegen die vertikale
Steuergerechtigkeit. Rechtsformneutralitit ist also auch als Rechtsformgerechtigkeit und

rechtsformgerechte gleichmaRige Besteuerung zu verstehen®’.

dd) Mdglichkeiten einer rechtsformneutralen Besteuerung durch Aufgabe des dualen
Systems der Unternehmensbesteuerung
Die folgende Darstellung beschrankt sich auf einen der Hauptkritikpunkte gegentber der
Unternehmensbesteuerung im allgemeinen bzw. vergangener Steuerreformen im besonderen,
namlich die fehlende Rechtsformneutralitat. Wie sich aus den bisherigen Ausfiihrungen erge-
ben hat, kann der Grundsatz der Rechtsformneutralitat aus Art. 3 Abs. 1 GG abgeleitet wer-
den. Zugleich entsprach es der urspriinglichen Zielsetzung des Steuersenkungsgesetzes, die
Unternehmensbesteuerung rechtsformneutral auszugestalten®®. Weil dieses Ziel verfehlt
wurde, stellt sich die Frage nach Alternativen. Indessen ist die Forderung nach einer rechts-
formneutralen Unternehmensbesteuerung nicht neu®. Es existieren bereits mehrere Modelle

zur Verwirklichung von Rechtsformneutralitét.

37 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 178.

378 Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 20; Kriiger, Unternehmensform, 1999, S. 34, 254 Rn. 186.

39 Schirmer, SteuerStud 2003, 354, 359; Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 168.

%80 BT-Drs. 14/2683, S. 93 f.

%81 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155; Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9 f.; Wendt, Stuw 1992, 66, 74 f.
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Urséchlich fur die unterschiedliche Steuerbelastung der Rechtsformen ist das duale System
aus Einkommen- und Korperschaftsteuer, also das Nebeneinander von natirlichen und juristi-

382 Anders formuliert, 148t sich das Problem unter-

schen Personen als Steuerrechtssubjekte
schiedlicher Steuerbelastungen darauf zurtckftuhren, dal? ein einheitliches Unternehmenssteu-
errecht nicht existiert®®. Es liegt daher nahe, entweder das fiir Kapitalgesellschaften geltende
Trennungsprinzip oder das flr Einzelunternehmen und Personengesellschaften vorherrschen-
de Einheitsprinzip auf das gesamte System der Unternehmensbesteuerung zu iibertragen®.
Legt man den Schwerpunkt auf die hinter der Unternehmung stehende natirliche Person, wird
nur diese, nicht aber das Unternehmen selbst besteuert. Man spricht dann von der Teilhaber-
steuer. Wird dagegen das Unternehmen losgeldst von der natlrlichen Person betrachtet, flhrt

dies zur Betrieb- oder Unternehmensteuer®,

(1) Annaherung der Kapitalgesellschaft an die Personengesellschaft: Teilhabersteuer

Das Modell der Teilhabersteuer wird vom Mitunternehmerkonzept des Einkommensteuerge-
setzes getragen. Es erfalt den Erfolg des Unternehmens unmittelbar beim Unternehmer und
unterscheidet nicht zwischen einbehaltenen und ausgeschiitteten Gewinnen®®. Das Unter-
nehmen selbst besitzt keine Steuersubjekteigenschaft. Zwar wirde diese Steuer auf Unter-
nehmensebene erhoben. Dadurch soll jedoch nur die Gefahr der Steuerhinterziehung reduziert
werden, da die Teilhabersteuer lediglich eine Art Steuergutschrift auf die personliche Steuer-
schuld darstellt*®”. Die Zurechnung der Unternehmensgewinne zur natiirlichen Person ver-
wirklicht also die Besteuerung von Unternehmensgewinnen mit dem personlichen Steuersatz.
Die Besteuerung von Kapitalgesellschaften mifte sich demnach an die Besteuerung von

Einzelunternehmern und Personengesellschaften annihern®®,

Das Modell der Teilhabersteuer wird von der Vorstellung gepragt, da zwischen Unterneh-
men und Unternehmer eine enge personliche und wirtschaftliche Verbindung besteht. Damit
wird die Zurechnung thesaurierter Gewinne begrindet. Daraus erwachsen gleichzeitig auch

die Bedenken gegen dieses System. Denn sobald ein Unternehmen durch reine Kapitalbeteili-

%2 Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 98 f.; Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 21 f.
%3 Montag, in: Tipke/Lang®’, Steuerrecht, § 17 Rz. 1.

34 Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 98 f.

%5 Sieker, DStJG 25 (2002), S. 145, 158 f.; Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 218.

386 Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 99 f.

%87 Engels/Stiitzel, Teilhabersteuer, 1968, S. 13 Rn. 18.

%88 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 217.
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gungen und ein weitgehend unabh&ngiges Management gepragt wird, ist die hinter diesem

Steuerkonzept stehende Idee nicht mehr verwirklicht®®.

Die Wirdigung dieses Modells setzt sich zun&chst mit der Benachteiligung einbehaltener
Gewinne auseinander. Diese werden den Teilhabern ohne Riicksicht darauf zugerechnet, ob
eine Verfugungsmoglichkeit tatsachlich besteht. Die Verfugungsmdoglichkeit ist nicht allein
rechtsformabhangig, sondern wird maRgeblich durch den Gesellschaftsvertrag oder die Sat-
zung der Gesellschaft bestimmt. Zweifellos kdnnte man hiervon allenfalls beim Einzelunter-
nehmer ausgehen, der jederzeit Einlagen in bzw. Entnahmen aus dem Betriebsvermégen
vornehmen kann. Daneben sieht das Teilhabermodell die Besteuerung der Unternehmerge-
winne mit dem personlichen Einkommensteuersatz vor, wobei keine Differenzierung nach der
Gewinnverwendung erfolgt. Sieht man die steuerliche Beglnstigung der Gewinnthesaurie-
rung als zul&ssig an, darf es dem Gesetzgeber nicht verwehrt sein, eine solche Lenkungsmaf-
nahme umzusetzen. Dem wirde jedenfalls das Grundmodell der Teilhabersteuer widerspre-
chen, weil kein Anreiz bestiinde, Gewinne in der Gesellschaft zu belassen®*. Ferner werden
besonders bei Publikums-Aktiengesellschaften praktische Schwierigkeiten vorgebracht, weil
die Erfassung und Zurechnung der Teilhaberertrage beachtlichen Verwaltungsaufwand berei-

te***. Auch werden Bedenken hinsichtlich der Vereinbarkeit mit dem System der internationa-

len Doppelbesteuerungsabkommen angefihrt®*2,

(2) Annaherung der Personengesellschaft an die Kapitalgesellschaft: Betriebsteuer

Das Grundmodell der Betriebsteuer, die auch als allgemeine Unternehmensteuer bezeichnet
wird, will alle Unternehmensformen nach dem Muster der Kdrperschaftsteuer besteuern und
damit das Trennungsprinzip auf Einzelunternehmer und Personengesellschaften tbertragen.
Folglich wird der Gewinn unabhangig von seiner Verwendung mit einem einheitlichen Steu-
ersatz besteuert’®. Die personlichen Verhaltnisse des Gesellschafters wirken sich nicht auf

die Steuerzahlung des Unternehmens aus®**. Mittlerweile existiert das Modell der Betrieb-

%9 Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 101; Wendt, StuW 1992, 66, 75.
3% Zur weiteren Kritik Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 100 f.

1 Sjeker, DStIG 25 (2002), S. 145, 160.

%92 Wendt, Stuw 1992, 66, 75.

3% Homburg, Steuerlehre, 2000, S. 356.

%94 Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 101; Wendt, Stuw 1992, 66, 76.
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steuer in modifizierter Form und umfal3t neben gewerblichen Einkinften auch solche aus

selbstandiger und vermogensverwaltender Tatigkeit®®.

Gegen dieses Besteuerungssystem bestehen Bedenken im Hinblick auf die Ungleichbehand-
lung unternehmerischer Einkiinfte im weiteren Sinne und Einkinfte aus nichtselbstandiger
Tatigkeit. Denn das Unternehmen eines Kleingewerbetreibenden wird mit dem gleichen
Steuersatz besteuert wie der GroRkonzern. Die Freibetrage fir das personliche Existenzmini-
mum und das seiner Familie kann dieser Kleinunternehmer nicht in Anspruch nehmen®®. Die
Gleichbehandlung auf Unternehmensebene wirde daher nur dadurch beseitigt, da Ungleich-

behandlungen an anderer Stelle hervorgerufen werden®’.

Wahrend das Mitunternehmerkonzept flr Personengesellschaften nach wie vor dem Teilha-
bersystem folgt, hat der Systemwechsel bei der Kdrperschaftsteuer vom Anrechnungs- zum
Halbeinkunfteverfahren zugleich einen Wechsel vom Teilhaber- zum Betriebsteuerkonzept
vollzogen. Denn das Anrechnungsverfahren fand seine Grundlage in der Besteuerung unter-
nehmerischer Gewinne mit dem personlichen Steuersatz des Anteilseigners. Das klassische
Konzept mit seinem einheitlichen niedrigen Korperschaftsteuersatz schichtet dagegen die

Unternehmensebene von derjenigen der Anteilseigner ab.

Bei der Wurdigung dieses Grundmodells ist hervorzuheben, daR nur das Betriebsteuermodell
das Trennungsprinzip auf Personengesellschaften bertragt**®. Dies entspricht der gesell-
schaftsrechtlichen Realitét, weil die Abschichtung von Gesellschafts- und Gesellschafterebe-
ne durch § 124 Abs. 1 HGB zivilrechtlich erfolgt*®®. Diese Trennung beider Ebenen, welche
den Personengesellschaften im Steuerrecht versagt wird, ist gesellschaftsrechtliche Realitét.
So kénnen zivilrechtlich Miet-, Pacht-, Darlehens- und Beratungsvertrdge mit der Gesell-
schaft abgeschlossen werden. Die relative Rechtsfahigkeit der Personengesellschaft ermdg-
licht dies auch im Verhaltnis zum Gesellschafter®. Dies galt fiir Gesellschaften biirgerlichen
Rechts trotz Fehlens einer dem § 124 HGB entsprechenden Vorschrift im Burgerlichen Ge-

setzbuch bereits vor der Entscheidung des Bundesgerichtshofs zur Rechts- und Parteifahigkeit

3% Hey, DStIG 24 (2001), S. 155, 219.

%% Homburg, Steuerlehre, 2000, S. 356.

%7 Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 220.

3% Jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 102.

%9 50 auch Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 212.

% Hopt, in: Baumbach/Hopt, HGB, 30. Aufl. 2000, § 124 Rn. 52.
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der Gesellschaft burgerlichen Rechts*™. Spatestens seit den jiingsten Urteilen des Bundesge-

richtshofs*®?

403

, In welchen die Rechtsfahigkeit der Gesellschaft birgerlichen Rechts bejaht
wurde™”, lalt sich die rechtliche Verselbstandigung dieser Gesellschaftsform nicht mehr
leugnen*®. Kniipft das Steuerrecht aber im Rahmen des Mitunternehmerkonzeptes an die
Gesellschafterstellung an — erkennt es der Gesellschaft also trotz Abkehr von der Bilanzbiin-
deltheorie nicht die Steuerrechtssubjektivitat zu*®—, wird die eigene Rechtspersonlichkeit der
Personengesellschaft nicht in das Steuerrecht fortgefiihrt. Dies 148t sich aber keinesfalls mit
der Einheit der Rechtsordnung begriinden. Kniipft das Steuerrecht jedoch an die Rechtsfor-
men des Gesellschaftsrechts an*®, sollte dies auch konsequent umgesetzt werden. Dann spre-
chen die Gesellschaftsstrukturen der Personengesellschaft eher fur eine Anlehnung an die

Kapitalgesellschaft als an den Einzelunternehmer.

Bereits aus dem Begriff der Personengesellschaft ergibt sich, dal eine Verbindung aus min-
destens zwei Personen notwendig ist*”’. Sieht man von der Ein-Mann-GmbH*® ab, liegt hier
eine Verwandtschaft zur Kapitalgesellschaft vor. Der Gesellschafter einer Personengesell-
schaft muR sich mit seinen Mitgesellschaftern ebenso auseinandersetzen wie der Anteilseigner
einer Kapitalgesellschaft. § 119 Abs. 1 HGB setzt sogar die Einstimmigkeit der Beschlisse
voraus, was allerdings h&ufig durch die Vereinbarung von Mehrheitsbeschliissen abbedungen
wird*®. In beiden Gesellschaften ist also entweder die beherrschende Mehrheit oder die Kon-
formitat der Gesellschafter erforderlich. Diese Feststellung ist relevant fur die Behandlung
thesaurierter Gewinne. Denn soweit ein Gesellschafter sein Entnahmerecht nach § 122 Abs. 1
HGB in Hohe von 4% pro Jahr tberschritten hat, sind nach § 122 Abs. 2 HGB weitere Ent-
nahmen nur mit Zustimmung der anderen Gesellschafter zuléssig. Eine freie Verfugbarkeit

thesaurierter Gewinne ergibt sich hieraus gerade nicht.

“L Schén, Stuw 2000, 151, 158 m.w.N.

42 BGH v. 29.1.2001 — Il ZR 331/00, BGHZ 146, 341; DStR 2001, 310 ff.; GmbHR 2001, R 67; BGH
v. 7.4.2003 - Il ZR 56/02, GmbHR 2003, R 196.

“% Dauner-Lieb, DStR 2001, 356, 357.

“* Kazele, INF 2001, 335, 338.

% Zimmermann, Personengesellschaft im Steuerrecht, 2000, S. 112 (Rn. B. 73).

% jacobs, Unternehmensbesteuerung, 2002, S. 90.

“07 88 105 Abs. 1, 161 Abs. 1 HGB; Schmidt, Gesellschaftsrecht, 2002, S. 1237.

% \Jor Kodifizierung der Zulassigkeit in § 1 GmbHG konnte die Ein-Mann-GmbH nur durch sog. Strohmann-
grindungen entstehen; vgl. dazu Schmidt, Gesellschaftsrecht, 2002, S. 1243 ff., 1246.

%% Hopt, in: Baumbach/Hopt, HGB, 30. Aufl. 2000, § 119 Rn. 34.
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Andererseits gleicht die Ein-Mann-GmbH wirtschaftlich eher dem Einzelkaufmann. Im Rah-
men der Kapitalerhaltungsvorschriften kann der alleinige Gesellschafter durch Beschluf3

0

Gewinnriicklagen auflésen*® und Vorabausschiittungen wahrend des Geschéftsjahres vor-

nehmen*'!

. Wirtschaftlich entspricht dies einer Entnahme des Einzelunternehmers. Wollte
man die Steuerbeglinstigung thesaurierter Gewinne also von deren Verfligbarkeit abhangig
machen, sprechen bereits die Regelungen des Gesellschaftsrechts fir Einzelunternehmer,
Personen- und Kapitalgesellschaften dafiir, Ahnlichkeiten zwischen Personen- und Kapitalge-
sellschaften einerseits sowie der Sonderform der Ein-Mann-GmbH und dem Einzelunterneh-
mer andererseits anzunehmen. Versteht man den Begriff der Rechtsformneutralitat in seiner

modifizierten Form als Rechtsformgerechtigkeit*?

, erfordert dies die Gleichbehandlung von
Personen- und Kapitalgesellschaften einerseits sowie der Ein-Mann-GmbH und dem Einzel-
unternehmer andererseits. Weil beim Einzelunternehmer die subjektiven Komponenten stets
auch auf das Unternehmen durchschlagen, bietet sich hier eine Besteuerung nach dem Ein-
heitsprinzip an. Aus Grunden der Wettbewerbsneutralitdt konnte aber an eine Option fir
Einzelunternehmer zur steuerlichen Behandlung als Kapitalgesellschaft nach dem Trennungs-
prinzip gedacht werden. Somit verbleibt die Behandlung der Ein-Mann-GmbH, die gewisse
Bezlige zu beiden Gruppen aufweist. Denn durch die Haftungsbeschrdnkung unterliegt diese
Rechtsform durch die verschérften Kapitalerhaltungsvorschriften duf3eren Zwangen beim
Zugriff des Gesellschafters auf das Gesellschaftsvermdgen. Andererseits bestehen durch die
alleinige Gesellschafterstellung keine Interessenkonflikte im Innenverhaltnis. In Ankniipfung
an die Rechtsform konnte die Ein-Mann-GmbH ebenfalls nach dem Trennungsprinzip besteu-
ert werden. Aufgrund der persénlichen Bindung sollte die Besteuerung jedoch durch eine
Option in umgekehrter Richtung (Einheitsprinzip) flankiert werden*3. Dies wiirde sowohl die
Rechtsformen als auch die dahinterstehenden 6konomischen Sachverhalte zutreffender abbil-

den und damit zur Realisierung von Rechtsform- und Wettbewerbsneutralitat beitragen®**.

01 ytter/Hommelhoff, GmbH-Gesetz, 15. Aufl. 2000, § 29 Rn. 30.

1 gchmidt, Gesellschaftsrecht, 2002, S. 1185 f.

2 Hey DStJG 24 (2001), S. 155, 181.

3 Ebenda, S. 215 f.

4 Sjeker, DStIG 25 (2002), S. 145, 164. Dagegen will Schreiber bei Kapitalgesellschaften mit wenigen Eigen-
kapitalgebern aus Vereinfachungsgriinden ganzlich auf die Korperschaftsteuer verzichten; Schreiber, WPg
2002, 557, 565; ahnlich Schon, Stuw 2002, 23, 32, der aber auf die damit verbundenen Probleme hinweist.



141

(3) Zwischenergebnis

Soll das gegenwaértige Unternehmenssteuerrecht nach den bisherigen Zielen der Unterneh-
menssteuerreform weiterentwickelt werden, mu3 dies in rechtsformgerechter Weise gesche-
hen. Dafir bietet sich das Betriebsteuerkonzept an*®, wonach die Besteuerung von Personen-
gesellschaften nach dem Einheitsprinzip aufzugeben und am Trennungsprinzip auszurichten
ware. Ferner wirde der Gesellschaftsstruktur dieser Rechtsform entsprochen werden. Da eine
solche Konzeption nicht mit subjektiven Komponenten wie dem Grundfreibetrag und einem
progressiven Steuersatz zu vereinbaren ist, wirde dieses System fur Kleingewerbetreibende
zu ungerechtfertigten Harten fihren. Deshalb bietet sich flir Einzelunternehmer die Beibehal-
tung des bisherigen Besteuerungskonzepts nach dem Einheitsprinzip an. Um diesen Markt-
teilnehmern im Einzelfall aber ebenfalls den Zugang zur steuerbeguinstigten Gewinnthesaurie-
rung zu ermdglichen, ware eine Option zur steuerlichen Behandlung als Kapitalgesellschaft
moglich*®. Speziell fiir die Gestaltung der Ein-Mann-GmbH sollte der umgekehrte Weg
gewahlt werden, also eine Gesellschaftsbesteuerung mit Option zur Einkommensteuer. Dies
l413t sich durch die mit Einzelunternehmern vergleichbare Struktur begriinden und ware ein

Beitrag zur Realisierung von Rechtsformneutralitét.

c) Folgerungen fur eine fortzusetzende Unternehmenssteuerreform bei Abschaffung
der Gewerbesteuer

aa) Verhaltnis zwischen direkter und indirekter Besteuerung

Fur eine angehende Substitution der Gewerbesteuer bedeutet der Grundsatz der Wettbewerbs-
neutralitat, dal alle Unternehmen in allen Phasen ihres Wertschopfungsprozesses gleichartig
zu besteuern sind. Weder sollte eine Kompensation des Gewerbesteuerabbaus durch eine
uberméRige Erhéhung der steuerlichen Belastung im Bereich der direkten noch im Bereich
der indirekten Besteuerung erfolgen. Vielmehr sollte berticksichtigt werden, dal3 eine ber-
maRige Erhohung der direkten Besteuerung den Nachsteuergewinn und damit die Rendite der
Unternehmen schmélert, was sich auf die Wettbewerbsfahigkeit in kunftigen Perioden und
unter Umstanden auf anstehende Investitionsentscheidungen fir den Standort Deutschland

nachteilig auswirken kann. Ebenso verschlechtert eine GberméaRige Erhéhung der indirekten

5 Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 64; Knobbe-Keuk, DB 1989, 1303, 1305 f.; Zitzelsherger, ZKF 1991, 41,
46; kritisch Hey, DStJG 24 (2001), S. 155, 219 f.; Wendt, StuwW 1992, 66, 76.

8 Ein sog. Optionsrecht wurde bereits in den Briihler Empfehlungen zur Reform der Unternehmensbesteuerung
vorgeschlagen, jedoch im Zuge des Gesetzgebungsverfahrens wieder fallen gelassen; vgl. Kommission zur
Reform der Unternehmensbesteuerung, Empfehlungen, 1999, S. 72 ff.; Erle/Sauter, Reform der Unterneh-
mensbesteuerung, 2000, S. 27 f.
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Besteuerung unmittelbar die Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen. Obgleich die
Lieferungen und Leistungen fir das Ausland weitgehend von der Umsatzsteuer befreit sind
und sich dieser Wettbewerbsnachteil damit nur auf das Inland beschrénkt, kann das eine oder
andere Unternehmen vor die Frage gestellt werden, ob der deutsche Markt nicht vom Ausland
bedient werden kann. Direkte Folge waren Produktionsverlagerungen ins Ausland. Damit
wirden solche Unternehmen, die den Standort verlegten, auch der deutschen direkten Besteu-
erung entgehen. Demzufolge muR die Kompensation des Gewerbesteuerabbaus sowohl im
Bereich der direkten als auch der indirekten Besteuerung ausgewogen sein, d.h., es durfen

sich keine einseitigen Belastungsverschiebungen ergeben.

bb) Reform der Unternehmensbesteuerung

(1) Annaherung der Personengesellschaft an die Kapitalgesellschaft

Mit der Anndherung der Besteuerungskonzeption von Personengesellschaften an diejenige
von Kapitalgesellschaften bestiinde eine Mdglichkeit, die Unternehmensbesteuerung rechts-
formneutral zu gestalten®’’. Die Personengesellschaften unterlagen als eigene Steuersubjekte
der Besteuerung. Demzufolge ware aus steuerlicher Sicht zwischen der Ebene der Gesell-
schaft und der Ebene der Gesellschafter nach dem Trennungsprinzip zu unterscheiden. Sdmt-
liche Vertrdge zwischen diesen beiden Ebenen wiirden steuerlich anerkannt werden mit der
Folge des Betriebsausgabenabzugs bei der Personengesellschaft. Den sich daraus unter Um-
stdnden ergebenden Problemen fiir die Besteuerung der Einzelunternehmen bzw. der Ein-
Mann-GmbH kodnnte durch ein Optionsrecht entweder zum Trennungsprinzip oder zum Ein-

heitsprinzip begegnet werden*®.

(2) Reduzierung und Vereinheitlichung der Bemessungsgrundlagen

Aus der Anknipfung der Gewerbesteuer an die Einkommen- bzw. Korperschaftsteuer war
bisher die gewerbesteuerliche Bemessungsgrundlage unter Beachtung von Zu- und Abrech-
nungen zu ermitteln. Mit dem Gewerbesteuerabbau entfallt die Uberleitung der gewerbesteu-
erlichen Bemessungsgrundlage aus dem einkommen- bzw. korperschaftsteuerlichen Gewinn.

Weil die Unternehmen demnach eine Bemessungsgrundlage weniger ermitteln mussen, erge-

417 50 bereits Knobbe-Keuk, DB 1989, 1303, 1308; aus internationaler Sicht Reil3, DStR 1999, 2011, 2018.
M8 Sjeker, DStIG 25 (2002), S. 145, 170; Lang, Unternehmenssteuerreform, 1999, S. 27 f., 33 f.
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ben sich grundsatzlich in Abhéngigkeit vom gewéhlten Gewerbesteuerersatz erheblich weni-

ger Verwaltungsarbeiten in bezug auf ihre steuerlichen Erklarungspflichten.

Sollen kunftig die Vertrdge zwischen Gesellschaft und Gesellschafter aller Rechtsformen
steuerlich anerkannt werden, kommt einheitlich der Betriebsausgabenabzug zur Anwendung.
Dies vereinfacht die Ermittlung der Bemessungsgrundlage. Auch kann die bisher zweistufige
Gewinnermittlung der Personengesellschaften im Rahmen des Mitunternehmerkonzeptes um
eine Stufe gekurzt werden, weil kiinftig keine Korrekturen der schuldrechtlichen Vertragsbe-

ziehungen zwischen den Gesellschaftern und ihren Personengesellschaften notwendig sind.

(3) Annaherung von Einkommensteuerspitzen- und Kérperschaftsteuertarif

Mit der Abschaffung der Gewerbesteuer tritt die Steuersatzspreizung zwischen Einkommen-
steuerspitzen- und Korperschaftsteuertarif starker zutage. Bisher wurden Gewinne derjenigen
Einzelunternehmer und Gesellschafter einer Personengesellschaft benachteiligt, deren Grenz-
steuerbelastung den Einkommensteuerspitzensatz erreicht und damit den Korperschaftsteuer-
satz weit Uberschritten haben. Eine wettbewerbs- und rechtsformneutrale Besteuerung ver-
langt daher eine Angleichung beider Steuersatze*®. DaR dieses Ziel erreicht werden kann,
zeigt der Karlsruher Entwurf zur Reform des Einkommensteuergesetzes™®. Ob dabei der
Einkommensteuerspitzen- dem Korperschaftsteuersatz oder umgekehrt angenéhert wird,
hangt von der Signalwirkung der jeweiligen Steuersatze im internationalen Vergleich bzw.

b*l. Im internationalen Ver-

vom Voranschreiten des internationalen Steuerwettbewerbs a
gleich wiirde zwar die Freude Uber den erst kirzlich im Rahmen des Steuersenkungsgesetzes
gesenkten Kdorperschaftsteuertarif getriibt werden. Durch den Wegfall einer ganzen Steuerart

ware dieser Zustand jedoch nur von kurzer Dauer.

Ein weiterer Aspekt bei der Anndherung beider Steuersétze ergibt sich aus dem systemati-
schen Zusammenhang der Gewerbesteuer zur Einkommen- und Kdorperschaftsteuer in bezug
auf die Steuereinnahmen der verbleibenden Steuerarten. Der Gewerbesteuerwegfall erhohte

die Bemessungsgrundlagen der Einkommen- und Korperschaftsteuer, weil die Gewerbesteuer

M9 schreiber, WPg 2002, 557, 564, 570; Sieker, DStJG 25 (2002), S. 145, 175 f.; Homburg, Stbg 2002, 564,
568; Jachmann, Steuergesetzgebung, 2000, S. 81; Rei3, DStR 1999, 2011, 2018; Knobbe-Keuk, DB 1989,
1303, 1304, 1308.

%20 Kirchhof, Stuw 2002, 3 ff.; Kirchhof, DStR 2001, 913, 914, 919; Bareis, StuW 2002, 135, 146 f.

21 sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 385; Schreiber, WPg 2002, 557, 569,
570; Jachmann, DStJG 23 (2000), S. 9, 32 f.
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nicht mehr abzugsfahige Betriebsausgabe ware. Unter Beibehaltung der bisherigen Steuertari-
fe resultierten zunéchst hohere Steuereinnahmen aus der Einkommen- und Korperschaft-

steuer, woraus sich kein Kompensationsbedarf bei deren Steuerertragsberechtigten ergibt.

Malgeblich fiir den Ausgleich des Gewerbesteuerabbaus ist das Verhaltnis zwischen der an
Bund und L&nder abzufiihrenden Gewerbesteuerumlage und der gemeindlichen Beteiligung
an der Einkommensteuer. Die Bemessung der neuen Tarife bei der Einkommen- und Kdorper-
schaftsteuer nach dem Gewerbesteuerabbau sollte daher in zwei Schritten erfolgen: Zunachst
sind unter Beriicksichtigung des derzeitigen Steueraufkommens von Bund und L&ndern die
Steuersdtze bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer so zu wéhlen, dal diese aus dem
Gewerbesteuerabbau keine EinbuBen erlitten. In einem zweiten Schritt sind die Tarife der
Einkommen- und Kdrperschaftsteuer nach dem gemeindlichen Finanzbedarf anzupassen.
Damit ergébe sich als Ausgleich fur den Gewerbesteuerabbau bei der Einkommensteuer ein
im Vergleich zum heutigen Tarifverlauf niedrigerer Verlauf bzw. bei der Korperschaftsteuer
ein im Vergleich zum heutigen Steuersatz h6herer Steuersatz. Dabei ist zu beachten, dal3 der
Korperschaftsteuersatz auf einbehaltene Gewinne der Kapitalgesellschaft dem Einkommen-

steuerspitzensatz entsprechen muf, um deren Begiinstigung zu vermeiden?.

Indessen 1&Rt sich eine Anndherung beider Steuersatze nicht losgeldst vom Einkommensteuer-
recht erreichen, weil die Senkung des Einkommensteuerspitzensatzes eine Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage verlangt. Damit werden Reformen im Einkommensteuerrecht offen-

423

bar*<°. Die internationale Signalwirkung, die aus einer Senkung des Einkommensteuerspitzen-

satzes hervorginge, sollte weitere notwendige ReformmaRnahmen erleichtern®*.

#22 schreiber, WPg 2002, 557, 565.
2% Jacobs/Schreiber/Spengel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 523; ReiR, DStR 1999, 2011, 2019.
24 | ang, Unternehmenssteuerreform, 1999, S. 76 f.
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D. Analyse der Alternativen zur Kompensation des Gewerbesteuerabbaus

Aus den Ausfihrungen im vorhergehenden Teil ergibt sich u.a., dal mit einem Gewerbesteu-
erersatz die Entflechtung des bundesstaatlichen Finanzgefiiges sowie die Anknipfung an
bereits vorhandene Steuern forciert werden sollten. Unter Berlicksichtigung einer Neuausrich-
tung der Unternehmensbesteuerung und der finanzverfassungsrechtlichen Méglichkeiten einer
kommunalen Ertragshoheit wird nachfolgend die erhohte Beteiligung der Gemeinden an den
groRen Gemeinschaftsteuern erortert. Es wird der Steuerverbund mit der Einkommen-, Kor-
perschaft- und Umsatzsteuer referiert, wobei jeweils zwischen einer Beteiligung mit oder
ohne Hebesatzrecht differenziert wird. Im Rahmen der Einkommensteuerbeteiligung werden
mehrere Ansatze erdrtert, wobei sich zeigen wird, dal? ein kommunaler Zuschlag auf die
Einkommen- und Kdorperschaftsteuer das derzeit ginstigste Modell darstellt. Zuvor wird auf
die vieldiskutierte Modernisierung oder Revitalisierung der Gewerbesteuer eingegangen und

das Konfliktpotential eines kommunalen Steuererfindungsrechts aufgezeigt.

. Modernisierung oder Revitalisierung der Gewerbesteuer

Das vom Finanzministerium Nordrhein-Westfalen bzw. vom Deutschen Stadtetag" verfolgte
Reformmodell will die Gewerbesteuer durch Ausdehnung der Steuerpflicht auf alle Formen
unternehmerischer Tatigkeit, jedoch ohne Einbezug der Landwirtschaft, modernisieren. In
seinen Beschliissen zum Nationalen Stabilitatspakt und zur Gemeindefinanzreform gibt das
Prasidium des deutschen Stadtetages Eckpunkte zur Gemeindefinanzreform vor?. In bezug auf
das Gemeindesteuersystem fordert der Deutsche Stadtetag, die finanzielle Ausstattung der
Gemeinden dadurch zu starken, dal3 Steuerausfélle aus der Gewerbesteuer zu vermeiden und
weitere staatliche Leistungsverpflichtungen auszugleichen sind. Bei dieser Reform soll wei-
terhin an einer kommunalen Steuer mit Bezug zur ortlichen Wirtschaft festgehalten werden.
Die bisherige gleichgewichtige Verteilung des Steueraufkommens nach wirtschaftsbezogenen
und einwohner- bzw. wohnsitzbezogenen Elementen soll beibehalten werden. Nach Ansicht
des Deutschen Stadtetages steht die Modernisierung der Gewerbesteuer im Mittelpunkt der
Gemeindesteuerreform. In diesem Zusammenhang sei der Kreis der Steuerpflichtigen zu

verbreitern. Alle Wirtschaftseinheiten - ,,von den globalen Konzerngesellschaften bis zu den

! Kuban, ZKF 2003, 97, 100; Karrenberg/Minstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, S. 74 ff.; Karrenberg,
Gewerbesteuer, 1985, S. 92 ff.; Roth, Wirtschaftsdienst 2002, 257 ff.
2 Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146 ff.
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“3 _ sollen zur Finanzierung ihrer Standortgemeinden beitragen. Ferner sollen

freien Berufen
die Gewerbesteuereinnahmen dadurch verstetigt werden, dal3 die Hinzurechnungsvorschriften
durch Erfassung sdmtlicher Zinsen, Mieten und Pachten erweitert werden. Daneben soll die
gewerbesteuerliche Organschaft aufgehoben werden, um Gewinnverlagerungen von Unter-

nehmen zu unterbinden.

Das von ver.di verfolgte Revitalisierungskonzept bezieht die Landwirtschaft nicht in die
Gewerbesteuerpflicht ein®. Bei der Revitalisierung® der Gewerbesteuer soll der Charakter der
Gewerbesteuer als Grol3betriebssteuer tberwunden werden, indem die Bemessungsgrundlage
verbreitert und der Kreis der Steuerpflichtigen erweitert werden. Dazu soll der Staffeltarif fur
Personengesellschaften, durch den bisher ein Gewerbeertrag bis 24.500 Euro nicht und bis
72.500 Euro niedriger besteuert wird, abgeschafft werden. Ohne Freibetrdge und unter Erfas-
sung auch der Freiberufler wirde die revitalisierte Gewerbesteuer eine breite Bemessungs-
grundlage besitzen. Damit scheinen die Nachteile der Gewerbesteuer, die z.B. kleinere Be-
triebe, Arztpraxen und Rechtsanwaltskanzleien nicht besteuert, beseitigt. Die breite Bemes-
sungsgrundlage besélle den Vorteil niedrigerer Hebesatze. Aufgrund ihrer breiten Bemes-
sungsgrundlage reichten bereits geringe Erhéhungen des Hebesatzes aus, um ein bestimmtes
steuerliches Mehrergebnis zu erreichen. Zugleich wére die revitalisierte Gewerbesteuer weni-

ger konjunkturabhéngig als die gegenwaértige Gewerbesteuer.

Die Revitalisierung wirft allerdings gravierende Probleme auf. Zum einen soll an einer Steuer
festgehalten werden, deren Aufkommen stark schwankt®. Zum anderen kann sich aus der
Abschaffung des Staffeltarifs eine Ungleichbehandlung ergeben. Denn der Staffeltarif fur
Personengesellschaften soll einen gewissen Ausgleich dafurr schaffen, dal} Kapital- im Gegen-
satz zu Personengesellschaften Entgelte aus den Vertragsbeziehungen mit ihren Gesellschaf-
tern steuerlich absetzen kdnnen. Aus der Abschaffung des Staffeltarifs ohne entsprechende
Gleichstellung von Personen- und Kapitalgesellschaften hinsichtlich der steuerlichen Abzugs-
fahigkeit solcher Gesellschafter-Gesellschaftsvertrage koénnte sich ein Versto gegen den
Gleichheitsgrundsatz ergeben. Auch die ldee, die freien Berufe und andere Gewinneinkunfts-

®  Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146 ff.

* BMF, Modelle zur Reform der Gewerbesteuer, 2002, S. 1 f.

Zum Begriff der ,,Revitalisierung* vgl. Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 17 f., 164 f., 174 f.; Coura-
ge, Gewerbesteuer, 1991, S. 17 f,, 164 f., 174 f.; Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingun-
gen, Gutachten, 1991, Rz. 245.

®  Bund der Steuerzahler, Der Steuerzahler 2003, Heft 3, Beilage, S. 5.
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arten der Gewerbesteuer zu unterwerfen, wird in der Literatur kritisiert, u.a. weil der bisherige
Nichteinbezug der Freiberufler in die Gewerbesteuer mehrfach durch das Bundesverfassungs-
gericht bestatigt wurde’. Konsequenterweise miiRte den neu hinzutretenden Gewerbesteuer-
pflichtigen auch die in § 35 EStG vorgesehene pauschalierte Anrechnung der Gewerbesteuer
auf die Einkommensteuerschuld gewahrt werden®. Damit wiirden sich die Probleme des § 35
EStG auch auf weitere Gewinneinkunftsarten ausweiten®. Eine hieraus resultierende ,,Flut“ an
Verfassungsklagen ware vorprogrammiert™. Ferner hatte die Anwendung des § 35 EStG auf
weitere Gewinneinkunftsarten zusatzliche Verwaltungskosten zur Folge. Geht man von einer
weitgehend entlastenden Wirkung des 8 35 EStG aus, wirde sich im Ergebnis fur die betrof-
fenen Gruppen an ihrer Gesamtsteuerbelastung wenig andern. Die zuséatzliche Gewerbesteuer-
last wirde durch die Gewerbesteueranrechnung zu einem Riickgang der Einkommensteuerbe-
lastung flhren. Damit kdme es einerseits zu einer Verschiebung der Steuereinnahmen zwi-
schen den Gebietskorperschaften. Andererseits ergébe sich aus dem gestiegenen Verwal-
tungsaufwand eine ineffizientere Steuererhebung, weil den Steuereinnahmen gestiegene
Verwaltungskosten gegentiberstinden. Die Ausweitung der Gewerbesteuerpflicht auf die
Freiberufler mit der Anrechnung auf die Einkommensteuer kann zwar aus finanzieller Sicht
als ,,Null-Summen-Spiel* bezeichnet werden, hat aber einen beachtlichen Anstieg der Ver-
waltungskosten zur Folge™. Die Revitalisierung verbunden mit der Anrechnungsméglichkeit
macht 6konomisch wenig Sinn. Eine Steuer erst zu erheben, um ihre Belastungswirkung im
Anschlul zu Lasten anderer Steuereinnahmen wieder zu neutralisieren, gleicht einem Ar-
beitsbeschaffungsprogramm fir die Finanzverwaltung und Steuerpflichtigen. Daneben wer-
den weitere Nachteile aus der Ausweitung der gewinnunabhéngigen Besteuerung fur die
Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen sowie deren Auswirkungen auf die Konjunktur

vorgebracht?.

Zur verfassungsrechtlichen Zulassigkeit einer Einbeziehung der freien Berufe vgl. Rodi, Rechtfertigung von

Steuern, 1994, S. 217 ff. Grundsatzlich bleibt es aber dem Gesetzgeber tberlassen, den Begriff des Gewerbes

neu zu definieren. Danach ware der Einbezug der Freiberufler in die Gewerbesteuer unproblematisch; so

auch Winheller, NWB 2003, 2758, 2761; zu weiteren Argumenten gegen die Erfassung der Freiberufler vgl.

Lang/Weiler, ZKF 1982, 46 f.; Schulze zur Wiesche, BB 2003, 2158.

8 Huber, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 7/2002, S. 1 ff.

Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen Einkom-

men- und Kaérperschaftsteuer, 2003, S. 9 f.

' FAZv.5.8.2003, Nr. 179, S. 3.

1 In den Medien wird dieses Vorhaben als ,biirokratisches Monstrum* bezeichnet, vgl. FAZ v. 20.8.2003,
Nr. 192, S. 4; ahnlich FAZ v. 4.8.2003, Nr. 178, S. 9.

2 FAZ v. 30.7.2003, Nr. 174, S. 11.
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Damit bleibt festzuhalten, daR alle vorgeschlagenen Modernisierungs- oder Revitalisierungs-
modelle nach dem altbekannten Prinzip ,alte Steuer gute Steuer” verfahren'®. Aufgrund ihrer
gravierenden Méngel sind sie in der Literatur hochst umstritten. Als Beispiel soll Scherf zitiert
werden, der die Problematik wie folgt beschreibt**: ,,Entweder reduzieren sie nur das Ausmaf
der als besonders gravierend angesehenen Mangel der Gewerbesteuer, ohne ihre fundamenta-
len Schwachen zu beseitigen, oder sie etikettieren eine pragmatisch abgeschwachte Variante
des umfassenderen Reformkonzepts der kommunalen Wertschopfungsteuer als modifizierte
Gewerbesteuer, vermutlich um die politische Durchsetzbarkeit dieses Modells zu verbessern.*
Deutlicher kann man es wohl nicht ausdriicken. Denn alle Revitalisierungsbestrebungen

1, Letztlich sind alle VVorschla-

weisen Parallelen zur vielkritisierten Wertschopfungsteuer au
ge, die von einer Beibehaltung'® oder Umetikettierung der Gewerbesteuer ausgehen, als Ver-
legenheitsldsungen anzusehen®’. Eine weitere Diskussion der Modernisierungs- und Revitali-

sierungsmodelle eriibrigt sich damit™.

II.  Kommunales Steuererfindungsrecht

Das kommunale Steuererfindungsrecht ist durch Bundes- und Landesvorschriften begrenzt.
Aus Art. 105 Abs. 2 und Abs. 2a GG ergibt sich, daB jede steuererfindende Gebietskorper-
schaft den Vorrang der Gesetzgebungsbefugnis der jeweils hdheren Ebene respektieren muf.
Damit soll vermieden werden, dal? eine Gebietskorperschaft neue Steuern erfindet, welche die
bereits von einer hoheren Gebietskorperschaft in Anspruch genommene Steuerquelle schma-
lert*®. Andernfalls wiirden die vorgegebenen Steuerertragskompetenzen ausgehohlt werden,
weil durch die Erfindung neuer Steuern die Finanzverfassung umgangen werden konnte.
Damit kann sich ein kommunales Steuererfindungsrecht nur innerhalb enger Grenzen bewe-
gen. Unter Beachtung der konkurrierenden Gesetzgebung durch Bund und Lander kdnnen die
Gemeinden gemall Art. 105 Abs. 2a i.V.m. Art. 106 GG nur im Bereich der ortlichen

3 Zum Beharrungsvermogen des Gesetzgebers zu einmal eingefiihrten Steuern vgl. Arndt, WUR 1991, 121,

127; Fuest/Willemsen, Alte Steuer - gute Steuer, 1986, S. 1 ff.

Scherf, Perspektiven der kommunalen Besteuerung, 2001, S. 9 ff., 24.

Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten, 1991, Rz. 245.

16" 50 bereits Knobbe-Keuk, DB 1989, 1303, 1307.

7 Ahnlich Kronberger Kreis, Gute Gemeindesteuern, 2003, S. 49 ff. AnlaBlich der Mitgliederversammlung des
Instituts ,,Finanzen und Steuern* warnt Stein davor, ,,die nur noch dahinsiechende Gewerbesteuer wieder zu
beleben und damit als ewige Krankheit fortzuschleppen®; Stein, Deutsche Wirtschaft, 2003, S. 3, 13.

Die weitere Diskussion kann aufgrund ihrer ertragsunabhéngigen Elemente analog zur Wertschopfungsteuer
gefiihrt werden; vgl. dazu unter E.1.1. in dieser Arbeit, S. 182 f.

Zimmermann, System, 1988, S. 12.
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Verbrauch- und Aufwandsteuern neue Steuern erfinden. Dem kommunalen Steuererfindungs-
recht steht aber insbesondere das Verbot der Gleichartigkeit des Art. 105 Abs. 2a GG entge-
gen. Danach darf eine neue Gemeindesteuer nicht dem Steuergegenstand einer bereits beste-
henden Bundessteuer dhnlich sein. Weil aber die breiten Bemessungsgrundlagen bereits von
bestehenden Steuern erfaf3t sind, verbleibt sehr wenig Spielraum fiir ein kommunales Steuer-
erfindungsrecht?®. Im Hinblick auf das Verbot der Gleichartigkeit mit Bundessteuern schran-
ken auch die auf die Kommunalabgaben bezogenen Gesetze und Verordnungen der Lander
das kommunale Steuererfindungsrecht zusatzlich ein®’. Dariiber hinaus machen die gemeind-
lichen Steuern auf3erhalb der drei groRen Gemeindesteuern (Gewerbesteuer, Einkommensteu-
eranteil, Grundsteuer) einen verschwindend geringen Anteil des gemeindlichen Steuerauf-
kommens und erst recht der gemeindlichen Einnahmen insgesamt aus®’. Deshalb sollte sich
die kommunale Steuererfindung in sehr engen Grenzen bewegen. Zwar erfillen sie gelegent-
lich Sonderfunktionen, so z.B. die Hundesteuer, welche die ibermaRige Hundehaltung ein-
dammen soll. Nicht zuletzt mull man aber auch das Verhéltnis von Aufkommen zu Kosten
(Grundsatz der Verwaltungseffizienz) sehen, wobei nicht nur die Erhebungskosten der Ver-

waltung, sondern auch die Entrichtungskosten der Steuerzahler zu beriicksichtigen sind®.

Ebenso scheidet ein kommunales Steuererfindungsrecht aus, weil es im Rahmen des gegen-
waértigen Vielsteuersystems kaum einen ertragreichen Gestaltungsspielraum eréffnet. Zudem
wird der damit verbundene Verwaltungsaufwand fir die eigenen, je nach Gemeinde unter-
schiedlichen Sondersteuern fir die Offentliche Hand sowie fiir den Steuerschuldner kaum
vertretbar sein. Ein kommunales Steuererfindungsrecht scheidet auch aus volkswirtschaftli-
cher Sicht aus. In der Literatur werden Argumente angefiihrt, die sich generell gegen dezen-

trale Steuerkompetenzen im foderativen Staat richten. Zu erwéhnen sind dabei®*:

»die Gefahr ruintser dezentraler Steuerkonkurrenz und eines zu geringen Angebots an

offentlichen Leistungen,

- Verstarkung steuerinduzierter Wanderungen mit negativen Verteilungswirkungen,

20
21
22

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 192 ff.

Zimmermann, System, 1988, S. 13 f.

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 129, Tabelle 4.1 unter A.1.1.3. Zur Ubersicht kleiner Gemeinde-
steuern vgl. S. 194, Tabelle 4.3.

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 195.

Postlep, in: Niederséchsisches Institut fir Wirtschaftsforschung e.V., Kommunalfinanzen, 1992, S. 11.
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- Verstol’ gegen das Postulat einer Besteuerung nach der finanziellen Leistungsfahigkeit

im Gesamtraum,
- geringere konjunktur- und strukturpolitische Steuerungskapazitat.*

Ein divergierendes Steuererfindungsrecht erschwert die Vergleichbarkeit der steuerlichen
Belastung zwischen den verschiedenen Gemeinden. Die daraus resultierende Undurchsichtig-
keit in der kommunalen Steuerbelastung flihrt zu weiteren Verkomplizierungen im Steuer-
recht?®> und erschwert den Vergleich zwischen der Steuerbelastung und dem Angebot an 6f-
fentlichen Leistungen. Dies kénnte auf Kommunalebene zur Folge haben, dal’ eine irrtimli-
che Vorstellung von der kommunalen Steuerbelastung zu einem vergleichsweise geringen
oder hohen Angebot an 6ffentlichen Leistungen fuhren kann. Bei den Einwohnern kann eine
derart falsche Einschéatzung aufgrund des irrtimlich angenommenen Steuervorteils bei ande-
ren Gemeinden unnoétige Wanderungen auslésen. Die Undurchsichtigkeit der kommunalen
Steuersysteme wirde des weiteren die einheitliche Datenerhebung im Bundesgebiet erschwe-
ren. Damit kdnnten sich einerseits unzumutbare Steuerbelastungen, die gegen das Leistungs-
fahigkeitsprinzip versto3en konnten, fur die Steuerpflichtigen ergeben. Andererseits wére aus

volkswirtschaftlicher Sicht die konjunktur- und strukturpolitische Steuerung erschwert.

Im Ergebnis ist ein ausgeweitetes Steuererfindungsrecht der Gemeinden zur Kompensation
eines Gewerbesteuerabbaus abzulehnen, weil die Komplexitat des deutschen Steuersystems
und damit weitere Ineffizienzen verstarkt wirden und Kollisionen mit bundesstaatlich gere-
gelten Steuern auftreten kdnnten. Die aus einem forcierten kommunalen Steuererfindungs-
recht gewonnenen Steuermehreinnahmen kdnnen den damit bewirkten Verwaltungskostenan-

stieg bei der Finanzverwaltung und den Steuerzahlern nicht rechtfertigen.

I11. Erhohte Beteiligung an den Gemeinschaftsteuern
1.  Hohere Beteiligung an der Einkommensteuer

a) Erhohung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer

Die Erh6hung des gemal? Art. 106 Abs. 5 S. 1 GG den Gemeinden zustehenden Gemeindean-

teils an der Einkommensteuer als teilweisen Gewerbesteuerersatz hatte den Vorteil, dal? eine

% Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 106 Rn. 7 m.w.N.
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Verfassungsénderung nicht notwendig ware, weil die Verteilung bundesgesetzlich geregelt ist
(Art. 106 Abs. 5 S. 2 GG i.V.m. § 3 Gemeindefinanzreformgesetz®®).

In Anbetracht des stetigen Einnahmenverlaufs des Gemeindeanteils an der Einkommensteu-
er’’ ergibt sich als weiterer Vorteil, daR die Einnahmen im Zeitverlauf betrachtet weniger
Spriinge aufweisen als bei der Gewerbesteuer und daher fir die kommunale Finanzplanung
leichter zu erfassen sind. Hintergrund ist die Heterogenitét der Steuerzahler bei der Einkom-
mensteuer im Gegensatz zur Homogenitat der Steuerzahler bei der Gewerbesteuer. Letztere
ist inzwischen zu einer ,,Grol3betriebsteuer” mutiert und fihrt dazu, dal viele Gemeinden nur
noch von wenigen Steuerzahlern abhangig sind. Dagegen erfa3t der Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer alle nattrlichen Personen, die ihren Wohnsitz oder gewdhnlichen Aufent-
halt im Inland haben oder im Inland beschréankt steuerpflichtig sind (8 1 EStG). Im Vergleich
zur Gewerbesteuer ist der Kreis der Steuerpflichtigen erheblich ausgeweitet. Wesentlich zur
Stabilisierung der Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer tragt der
Anteil der Lohnsteuer im Verhéltnis zur veranlagten Einkommensteuer bei. Der relativ hohe
Anteil der Lohnsteuer am gesamten Aufkommen aus der Einkommensteuer kann damit Rlck-

gange bei der veranlagten Einkommensteuer ausgleichen?.

Nachteile ergeben sich aus der geringeren Flexibilitat der Einnahmen, d.h., die Gemeinden
kdnnen Uber die Hohe des Gemeindeanteils nicht autonom entscheiden, weil die Verteilung
durch § 3 Gemeindefinanzreformgesetz®® geregelt ist. Daraus folgen Streitigkeiten iiber die
Verteilung dieser durch Bundesgesetz jahrlichen festgelegten Zuweisung®. Insbesondere
werden die fur die Aufteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer maRgeblichen
Verteilungsschliissel* kritisiert. Sind diese einmal festgelegt, werden die Finanzmittel stets
nach diesem Muster verteilt. Weitere Kritik wird im Zusammenhang mit der Verteilung vor-
getragen, die gegenwartig nach dem Wohnsitzprinzip erfolgt®?. Der Deutsche Stadtetag for-
dert eine teilweise Verteilung nach dem Betriebsstattenprinzip®. Hintergrund ist die durch das

Wohnsitzprinzip verursachte fehlende Anreizwirkung auf die Kommunen hinsichtlich ihrer

% Gemeindefinanzreformgesetz v. 4.4.2001, BGBI. | 2001, 482.

27 BMF, Finanzbericht 2003, S. 172.

% Ebenda, S. 266. In 2000/2001 betrug der Anteil der Lohnsteuer an den Gesamteinnahmen aus der Einkom-
mensteuer 91,9%/93,7%; vgl. BMF, Steueraufkommen, 2002, S. 1 ff.

#  Gemeindefinanzreformgesetz v. 4.4.2001, BGBI. | 2001, 482.

% Jachmann, DStJG 25 (2002), S. 195, 246 ff.; BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 19.

3§ 3 Gemeindefinanzreformgesetz.

%2 Dohmen, ZKF 1996, 122, 123.

¥ Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146 f.
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unternehmerischen Ansiedlungspolitik. Denn die Verteilung des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer nach dem Wohnsitzprinzip beschert den Kommunen auch dann Einnah-
men, wenn keine Unternehmen im Gemeindegebiet angesiedelt sind. Soll die Gewerbesteuer
durch eine Erhéhung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer ersetzt werden, gilt fol-
gendes zu beachten: Weil die Zerlegung der Gewerbesteuer bisher nach dem Betriebsstatten-
prinzip erfolgt, mufl3 bei Abschaffung der Gewerbesteuer durch eine héhere Beteiligung der
Gemeinden am Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ein neuer Verteilungsschlissel
festgelegt werden. Der neue Verteilungsschliissel sollte sich vornehmlich aus einer Kombina-

tion von Wohnsitz- und Betriebsstattenprinzip ergeben.

Eine verbesserte Zerlegung — unter Umsténden jeweils halftig nach dem Wohnsitz- und Be-
triebsstattenprinzip — wiirde dazu fiihren, da die Gemeinden ebenso einen finanziellen An-
reiz zur Ansiedlung kleiner ertragsschwacher Unternehmen hétten. Hierdurch kdme es zu
einer ausgewogeneren Wirtschaftsstruktur in den Gemeinden, weil diese nicht mehr einseitig
auf bestimmte Branchen bzw. UnternehmensgréRen ausgerichtet waren®. Allerdings kann
eine vollige Kompensation des Gewerbesteuerabbaus nicht ausschliel3lich Gber die Erhéhung
des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer erreicht werden, weil hierdurch die Kapitalge-

sellschaften, die bisher ebenfalls der Gewerbesteuer unterliegen, unbercksichtigt blieben.

Die Erhohung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer fuhrt zu einer weiteren Entfrem-
dung im Verhaltnis der Gemeinden zu ihren Einwohnern und Unternehmen, weil die Vertei-
lung dieser Steuerquelle bei diesen Gruppen nicht sichtbar wird. Denn die gegenwartige
Finanzierung kommunaler Projekte resultiert nicht aus der unmittelbaren Verantwortung der
Kommunalpolitik gegenlber Burgern und Unternehmen. Vielen Birgern ist ihr Beitrag zur
kommunalen Finanzierung nicht bewuRt, weil sich dieser nicht aus ihren Steuerbescheiden
ergibt. Getrieben vom Geltungsbedurfnis einiger weniger Kommunalpolitiker wird in vielen
Kommunen mit dem Bau von Projekten begonnen, die hdufig als ,,Millionengréaber* enden.
Soll den demokratischen Grundsétzen auf Ebene der Gemeinden Nachdruck verliehen wer-
den, muRten samtliche Bauvorhaben vor den Einwohnern und Unternehmen gerechtfertigt
werden. Erscheint diesen Gruppen die sich aus einem Bauvorhaben ergebende steuerliche
Mehrbelastung als begriindet, werden sie ihre Zustimmung erteilen. Bei Versagung ihrer

Zustimmung konnten zukiinftig unrentable Projekte vermieden werden, weil diese Gruppen

% Broer, DStZ 2001, 622, 627; Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 715.
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aufgrund ihrer unmittelbaren Betroffenheit als zusétzliches Kontrollorgan der Kommunalpoli-
tik hinzutraten. Dazu bedurfte es aber nicht der pauschalen Verteilung des Gemeindeanteils an
der Einkommensteuer, sondern der Einrichtung eines Hebesatzrechtes an der Einkommen-
steuer. Ob das geforderte Hebesatzrecht am bestehenden Gemeindeanteil an der Einkommen-

steuer oder direkt an der Einkommensteuer anknuipfen sollte, wird nachfolgend erortert.

b)  Einrichtung eines Hebesatzrechtes beim Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Durch die Finanzreform von 1969 wurde den Gemeinden die Moglichkeit er6ffnet, auf ihren
Einkommensteueranteil einen Hebesatz festzusetzen (Art. 106 Abs. 5 S. 3 GG). Mit dem
Hebesatzrecht sollen die Gemeinden den Tarif fur den Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuer ihrer Einwohner in gesetzlichen Grenzen nach oben oder unten verandern kénnen®.
Jedoch wurde bisher von dieser verfassungsrechtlichen Mdglichkeit noch kein Gebrauch

«36

gemacht. Als Griinde werden hdufig ,,verwaltungsmaRige Komplikationen“® oder mdgliche

groRere regionale Disparitaten im Steueraufkommen®’ genannt.

Entsprechende Uberlegungen wurden bereits durch die Steuerreformkommission 1971 ver-
worfen, die den Verwaltungsaufwand und die Fehleranfalligkeit sowohl bei den Unternehmen
als auch der Finanzverwaltung als hoch erachtete®. Auch der Wissenschaftliche Beirat spricht
sich aus praktischen Grinden gegen ein kommunales Hebesatzrecht fir den Anteil an der
staatlichen Einkommensteuer aus, wie es Art. 106 Abs. 5 GG ermdglicht®. Er sieht im Hin-
blick auf den hohen Verwaltungsaufwand®, auf Ausweich- und Manipulationsméglichkeiten
und auf die Konkurrenzsituation zur staatlichen Einkommensteuer den damit erzielbaren

Gewinn an kommunaler Autonomie als zu gering an.

Das Hebesatzrecht am Gemeindeanteil an der Einkommensteuer hatte einerseits den Vorteil,
dall den Gemeinden ein Zuschlagsrecht auf eine staatlich ermittelte GroRe zugesprochen
werden konnte. Andererseits fihrte die Anwendung der Hebesétze auf den Gemeindeanteil zu

einer Komplizierung, weil zusatzlich zur Berechnung des Gemeindeanteils weitere Berech-

% BT-Drs. V/2861, S. 55; Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 106 Rn. 17b; Jarass/Pieroth, GG,
5. Aufl., Art. 106 Rn.13.

Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 140.

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 175 f.

% BMF, Steuerreformkommission, 1971, Abschnitt VIII, Tz. 171 ff.

% Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 125 f., 140 f.

40 Ausfiihrlich Schnorr, Hebesatzrecht, 1973, S. 267 ff.
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nungen notwendig waren*'. Mégliche Berechnungsfehler kénnten dazu fiihren, daR das kom-
munale Steueraufkommen nicht im Verhéltnis zur kommunalen Wirtschaftskraft stiinde.
Damit wiurde das Interessenband zwischen Gemeinden und Unternehmen zerrissen, mit der
Folge eines geringeren kommunalen Interesses an der Ansiedlung neuer Unternehmen. Auch
waére ein solches Hebesatzrecht bei den Einwohnern nicht fuhlbar, weil der Zuschlag nicht auf
ihre individuelle Steuerschuld erhoben wird. Das konnte die Kommunalpolitik dazu verleiten,
unrentable Projekte zu fordern, weil diese nicht unmittelbar vor den ortsansassigen Unter-
nehmen und Birgern gerechtfertigt werden muften. Ein solches Hebesatzrecht hétte keine
erzieherische Wirkung*, weil Unternehmen und Biirger als finanziell Betroffene vom kom-

munalen Entscheidungsprozel ausgegrenzt wiirden.

Aus interkommunaler Sicht kdnnten sich einzelne Gemeinden durch bermaRige Hebesatze
im Vergleich zu anderen Gemeinden besserstellen. Soll der Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer in seiner Summe nicht Uberschritten werden, konnte es zu Verschiebungen im
Steueraufkommen einzelner Gemeinden kommen, die schlieBlich den als Ausgangsgrofie
vorgegebenen Anteil an der Einkommensteuer schneller aufzehren kénnten. Damit waren
weitere Berechnungen notwendig, um einem derartigen Verhalten einzelner Gemeinden vor-
zubeugen. Im Extremfall waren zusétzliche Finanzausgleichsleistungen notwendig. Insgesamt
ergaben sich als wesentliche Nachteile aus einem kommunalen Hebesatzrecht am Gemeinde-
anteil an der Einkommensteuer eine hthere Komplexitat aus den notwendigen Berechnungen

sowie mogliche Verschiebungen im Steueraufkommen einzelner Kommunen.

c) Eigenstandige Gemeindeeinkommensteuer

aa) Konzeption

Erste Vorschlage einer Gemeindeeinwohnersteuer wurden zunachst als Ergdnzung zur bereits

t*3. Grundsatzlich sind zwei Varianten

bestehenden staatlichen Einkommensteuer gemach
einer Gemeindeeinkommensteuer denkbar**: ein véllig von der staatlichen Ebene unabhéngi-

ges Steuererfindungsrecht der Gemeinden oder ein kommunales Hebesatzrecht an bundesein-

* Grundsétzlich ist die Verteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer unklar; Schnorr, Hebesatz-

recht, 1973, S. 269.

42 schnorr, Hebesatzrecht, 1973, S. 201 ff., 253 f., 270.

* Kroll, Gewerbesteuer, 1959, S. 101 ff., 110; zur weiteren Entwicklung Wendt, BB 1987, 1677, 1681 Fn. 51;
Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten Uber die Finanzreform, 1966, S. 93, Tz. 358 ff.

4 Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 39 f.
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heitlich geregelten Steuern. Der Unterschied liegt im Grad der Gemeindeautonomie und in der

Vereinbarkeit mit einem innerhalb Deutschlands abgestimmten Steuersystem®.

Aus der ersten Variante ergdbe sich die Einfiihrung einer eigenstdndigen Gemeindeeinkom-
mensteuer mit gemeindlicher Rechtsetzungs-, Verwaltungs- und Ertragsberechtigung®. Sie
ware jedoch mit betrachtlichen Erhebungs- und Verwaltungskosten verbunden*’. Eine Ge-
meindeeinkommensteuer auf der Grundlage direkter gemeindlicher Steuergestaltung ware
schwer in das Gesamtsteuersystem einzubinden®®. Das Nebeneinander der staatlichen Ein-
kommensteuer und einer eigenstandigen kommunalen Einkommensteuer wére ohne eine
Abstimmung der beiden Steuern nach Inhalt und Erhebung nicht realisierbar. Eine vollig

eigenstandige kommunale Einkommensteuer ware daher nicht praktikabel*

. Folglich scheidet
die erste Variante bereits aus steuersystematischen Grinden aus, weil ansonsten die Komple-
xitat des deutschen Steuersystems und damit weitere Ineffizienzen verstarkt wirden und

Kollisionen mit bundesstaatlich geregelten Steuern auftreten kdnnten®.

Bei der zweiten Variante, welche den Gemeinden ein Hebesatzrecht bei bundeseinheitlich
geregelten Bemessungsgrundlagen gewahrt, sind wiederum zwei Mdoglichkeiten zu unter-
scheiden: zum einen das Modell mit bundeseinheitlichen Besteuerungsmodalitaten und einer
eigenstandigen Gemeindeeinkommensteuer neben der staatlichen Einkommensteuer, zum
anderen das Modell eines Gemeindezuschlages auf die staatliche Einkommensteuer. Beim
ersten Modell kann das Nebeneinander von staatlicher und kommunaler Einkommensteuer die
Komplexitat des Steuerrechts erhéhen. Zumindest vermindert ein solches Nebeneinander die
Transparenz im Steuerrecht, weil ein Uberblick tiber samtliche kommunale Besteuerungsmo-
dalitaten erschwert wird. Auch der Wissenschaftliche Beirat lehnt eine solche neben der staat-
lichen Einkommensteuer erhobene Gemeindeeinkommensteuer ab, weil sie in nicht vertretba-
rer Weise dem Prinzip eines abgestimmten Steuersystems zuwiderlaufe®. Ferner sieht er im
Hinblick auf den hohen Verwaltungsaufwand, auf Ausweich- und Manipulationsmdglichkei-

ten und die Konkurrenzsituation zur staatlichen Einkommensteuer den damit erzielbaren

5 Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 115.

" Ebenda, S. 114 ff.; Wendt, BB 1987, 1677, 1682.

4T \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 115 f., 121, 141; Ritter, Kommunale
Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001, S. 457, 471; Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 174 f.

8 Ritter, BB 1983, 389, 391.

9 Jachmann, DStJG 25 (2002), S. 195, 245 ff.; Jachmann, BB 2000, 1432, 1441; Ritter, BB 1983, 389, 391.

%0 Zum Steuererfindungsrecht der Gemeinden vgl. unter D.11. in dieser Arbeit, S. 148 f.

1 Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 115.
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Gewinn an kommunaler Autonomie als zu gering an. Deshalb spricht sich der Wissenschaftli-
che Beirat aus praktischen Griinden gegen eine eigenstandige Gemeindeeinkommensteuer
aus®. Folglich verbleibt das Modell eines Gemeindezuschlages auf die staatliche Einkom-
mensteuer als moglicher teilweiser Gewerbesteuerersatz. Die Gemeindeeinkommensteuer
basierte damit auf einer nationalen Bemessungsgrundlage, so dal? nicht regional unterschiedli-
che Besteuerungsverfahren greifen und beispielsweise im Unternehmenssektor zu grol3er
Belastung fiihrten®®. Aus Vereinfachungsgriinden sollte eine Gemeindeeinkommensteuer
einfach als Zuschlag zur staatlichen Einkommensteuer erhoben werden, um auf kommunaler

Ebene die Ermittlung der notwendigen Bemessungsgrundlage zu vermeiden®*.

bb) Wairdigung

(1) Auswirkungen auf die Transparenz der Kommunalpolitik

Die eigenstandige Gemeindeeinkommensteuer mit Anlehnung an staatliche VVorgaben wirde
am oOrtlichen Einkommen der Gemeindeeinwohner bzw. Gewinn der einkommensteuerpflich-
tigen Unternehmen ankniipfen und wére ein Aquivalent fir die den Gemeinden durch die
anséssigen Biirger und Unternehmen entstehenden Kosten®. Eine solche Steuer kénnte die
Gemeindeautonomie starken, indem die Gemeindevertreter hohere Zuschlagsétze festlegten.
Aufgrund der erhdhten Fuhlbarkeit der Belastung bei Birgern und Unternehmen muften die
Gemeindevertreter mit einem verstarkten Engagement dieser Gruppen rechnen, weil diese nun
aufgrund der flr sie damit verbundenen Belastungen die Gemeindepolitik in Frage stellten.
Umgekehrt wiirde die Fiihlbarkeit dieser Steuer dem Anspruchsdenken von Unternehmen und
Biirgern entgegenwirken®®. Denn die Steuerzahlungen der Biirger tber den Kommunalzu-
schlag in der Wohnsitzgemeinde hatten nun einen eindeutigen Adressaten und nicht mehr wie
bisher den anonymen Gesamtstaat. Der Zusammenhang zwischen dem Angebot an 6ffentli-

chen Leistungen und der Hohe der Steuerlast wirde jedem vor Augen gefiihrt. Diese erhohte

2 Ebenda, S. 125 f., 140 f. Entsprechende Uberlegungen wurden allerdings bereits durch die Steuerreform-

kommission 1971 angestellt; vgl. BMF, Steuerreformkommission, 1971, Abschnitt VIII, Tz. 161 ff.
Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 175, 178 ff.

> KeB, FR 2000, 695, 703; Wendt, BB 1987, 1677, 1682.

*  Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten, 1991, Rz. 247 f.; Wendt, BB 1987,
1677, 1681; Kommission fir die Finanzreform, Gutachten uber die Finanzreform, 1966, S. 107, Tz. 411.

In bezug auf die Biirger, vgl. Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten, 1991,
Rz. 248. Naturlich muB dies auch fir Unternehmen gelten, die bisher der Gewerbesteuer unterliegen.
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Transparenz der Steuerbelastung kénnte dann ein Kostenbewultsein flr die von der Gemein-

de zur Verfiigung gestellten 6ffentlichen Leistungen entwickeln®’.

Indem sich geplante Projekte auf die klnftige Steuerlast aller Gruppen auswirken, mul jede
Gruppen ihre Praferenzen bezliglich gewiinschter Projekte offenlegen, um diese innerhalb der
Kommunalpolitik mit den anderen Gruppen zu diskutieren. Aus diesem staatsbiirgerlichen
Verantwortungsbewuf3tsein konnten dann sinnlose Ausgaben der Kommunen ohne jeglichen
Zusatznutzen fir die betroffenen Gruppen vermieden und die kiinftige kommunale Steuerbe-
lastung in Grenzen gehalten werden. Der daraus resultierende Interessenkonflikt kénnte dann
die Selbstverwaltung und Selbstverantwortung der Gemeinden starken®®. Folglich wéren
Gemeindevertreter kiinftig angehalten, ihre Kommunalpolitik fur alle Gruppen transparenter

zu gestalten, um hdufig gestellte Fragen der Steuerzahler beantworten zu kdnnen.

(2) Zueinem mdoglichen Anstieg der Verwaltungskosten

Der kommunale Zuschlag zur Einkommensteuer kénnte in der Weise verwaltungstechnisch
gestaltet werden, da die Gemeinden in einem eigenen Steuerbescheid zur individuellen
Einkommensteuerschuld einen prozentualen Zuschlag festsetzten. Die kommunale Zu-
schlagsteuer ware jahrlich zu veranlagen. Die individuelle Einkommensteuerschuld kénnte
den Gemeinden von den Finanzamtern mitgeteilt werden. Im Interesse gréRerer Rechtssicher-
heit sollte der Einkommensteuerbescheid als Grundlagenbescheid fiir den Zuschlag dienen.
Die kommunale Einkommensteuer kdnnte aber auch von den Finanzdmtern im Veranlagungs-
bzw. Lohnsteuerabzugsverfahren®® erhoben und an die Wohnsitzgemeinden weitergeleitet
werden. Die Erhebung im Lohnsteuerabzugsverfahren hatte den Vorteil, den Gemeinden eine
stetige Einnahmequelle zu verschaffen, weil die Lohnsteuer den gréRten Teil am Aufkommen
der Einkommensteuer ausmacht und gegenwaértig zu den ergiebigsten Steuerquellen mit mo-

deraten Zuwachsraten zahlt®®. Die Gemeinden setzten tber ihr Hebesatzrecht die Steuersitze

> FAZv.5.4.2003, Nr. 81, S. 15; Sander, Wirtschaftsdienst 2001, 447, 455.

8 Wendt, Stuw 1992, 66, 80; Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten, 1991,
Rz. 250; Sander, Wirtschaftsdienst 2001, 447, 455.

BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 23; Ritter, Kommunale Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001,
S. 457, 475 f.; Jachmann, DStJG 25 (2002), S. 195, 247; Sander, Wirtschaftsdienst 2001, 447, 454 f.

Der Anstieg der Lohnsteuer blieb zwar in den Jahren 1995 bis 2001 hinter dem Anstieg der gesamten Steuer-
einnahmen zurlick. Ursachen hierfir waren die Umstellung des Familienleistungsausgleichs, wonach das
Kindergeld seit 1996 teilweise die Rolle des Kinderfreibetrages tibernimmt, die stetige Erhéhung des Grund-
freibetrages, eine schlechtere Entwicklung der Léhne und Gehalter sowie steigende Arbeitslosigkeit. Vgl. In-
stitut ,,Finanzen und Steuern*, Entwicklung, 2002, S. 16 ff.
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fest. Der Einkommensteuerbescheid ware als Grundlagenbescheid dem Bescheid tber die

kommunale Zuschlagsteuer zugrunde zu legen.

Gegen dieses Konzept werden vorrangig praktische Bedenken erhoben. Als zentrales Argu-
ment wird der mit der Veranlagung und Erhebung verbundene Verwaltungsaufwand ange-
fuhrt®'. Einerseits ware mit der Erhebung einer Gemeindeeinkommensteuer ein zusatzlicher
Verwaltungsaufwand verbunden; andererseits wirden durch den Gewerbesteuerabbau Perso-
nalkapazitaten innerhalb der Finanzverwaltung freigesetzt. Zudem wirde der Anstieg des
Verwaltungsaufwandes um so geringer ausfallen, je starker sich die Gemeindeeinkommen-
steuer an die staatliche Einkommensteuer anlehnte. Einsparungen lielen sich durch Koopera-
tion der kommunalen Steuerdmter mit den Landesfinanzbehorden erreichen. So konnte das
kommunale Hebesatzrecht auf die von den Landesfinanzbehdrden festgesetzte Bemessungs-
grundlage oder Steuer anknupfen. Ferner konnten mit der Ausweitung des Lohnsteuerabzugs-

verfahrens weitere Vereinfachungen erreicht werden®.

Die mit der Erfassung der freien Berufe sowie der Land- und Forstwirtschaft verbundene
Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen kénnte fir die Finanzverwaltung einen héhe-
ren Verwaltungsaufwand zur Folge haben. Unter dem Gesichtspunkt, dal3 aus der Erhebung
einer Gemeindeeinkommensteuer die bei der Finanzverwaltung zu bearbeitenden Steuerfalle
ansteigen, konnte man dem zunéchst zustimmen. Dem muf3 aber entgegnet werden, dal} die
genannten Steuerfdlle ohnehin im Rahmen der staatlichen Einkommensteuer zu veranlagen
sind und sich hieraus keine Mehrarbeiten ergeben. Mit der Anlehnung des Zuschlagsmodells
an die staatliche Einkommensteuer wird lediglich eine Multiplikation des Zuschlagssatzes mit
den im Steuerbescheid bereits ermittelten Groflen notwendig. Eine Erhéhung der Verwal-
tungskosten kann sich zwar aus dem Anstieg der im Vergleich zur Gewerbesteuer zu behan-
delnden Steuerfalle ergeben. Dagegen steht aber der Wegfall sémtlicher Verwaltungsarbeiten
aus der Gewerbesteuerabschaffung. Dartiber hinaus eriibrigen sich kiinftig fast alle Streitig-

keiten Uber die Abgrenzung gewerblicher von nichtgewerblichen Einkiinften®. Ob letztlich

6. Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 116; Zitzelsberger, Entwicklungstenden-

zen, 1985, S. 75.

%2 Wendt, BB 1987, 1677, 1682.

8 Allein hieraus wird sich ein enormer Riickgang bei den Verwaltungskosten ergeben. Weder bediirfte es
hierzu weiterer Regelungen durch die Finanzbehdrden in ihren Verfigungen, noch der Kl&rung solcher Strei-
tigkeiten vor den Finanzgerichten.
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aus der Erhebung einer Gemeindeeinkommensteuer per Saldo eine Erhéhung der Verwal-

tungskosten resultiert, mul} demnach bezweifelt werden.

Die Einwéande, nach denen ein solches Modell hohe Verwaltungskosten erzeuge, verkennen
aullerdem die kinftige Entwicklung im Steuerrecht. Auch wenn nicht alle VVorhaben des
Steuergesetzgebers tatsachlich umgesetzt werden, hinsichtlich einer Vereinfachung im Steuer-
recht 4Rt sich der Trend hin zu einer automatisierten digitalen Steuerverwaltung erkennen.
Angefangen bei den Vereinfachungen im Lohnsteuerabzugsverfahren und tber die Abschaf-
fung der nicht mehr zeitgemélien Lohnsteuerkarten durch eine digitale Lohnsteuerbescheini-
gung wird die weitere Entwicklung einer forcierten Rationalisierung in der Steuerverwaltung
vorgegeben®. Damit ware die fiir die Umsetzung dieses Modells notwendige Ausweitung des
Lohnsteuerabzugsverfahrens bei den Unternehmen leichter umzusetzen als bisher angenom-
men. Auch die zusétzlichen Eintrage auf der kinftig abzuschaffenden Lohnsteuerkarte wéren
in digitaler Form von den Finanzbehdrden zu verwalten. Das dazu erforderliche Personal kann
von den frei werdenden Personalkapazitaten aus dem Gewerbesteuerabbau gewonnen werden.
Per Datenaustausch zwischen der Finanzverwaltung und den Unternehmen sind die fir den

Lohnsteuerabzug erforderlichen Angaben einmal im Jahr zu aktualisieren.

(3) Zu einer moglichen zusatzlichen Steuerbelastung

Gegen die Einfihrung kommunaler Zuschlage auf die Einkommensteuer wird angefiihrt, dal
angesichts der gegenwartigen Einkommensteuerbelastung ein weiterer Zuschlag nicht in
Frage kame®. Des weiteren wird vorgebracht, daR es nicht im Interesse der Gemeinden liegen
kdnne, dal sie noch stérker in die allgemeine Steuerentlastungs- und Kompensationsproble-
matik bundesgesetzlich geschniirter Reformpakete involviert werden®®. Der genannten Ein-
kommensteuerbelastung mufl} jedoch entgegengehalten werden, dal vor Umsetzung des Zu-
schlagsmodells eine grundlegende Einkommensteuerreform notwendig ware. In einer solchen

Reform ware vordringlich die einkommensteuerliche Bemessungsgrundlage durch den Abbau

& Vgl. unter C.IV.2.b.dd) in dieser Arbeit, S. 113 f.

% Ritter, BB 1983, 389, 390 f.

% Zitzelsberger, Entwicklungstendenzen, 1985, S. 75 f. Nach Wendt erscheint eine gewisse Abhéngigkeit der
Gemeinden von der staatlichen Einkommensteuergesetzgebung kaum vermeidbar, Wendt, BB 1987, 1677,
1682. Dies resultiert bereits aus der Forderung, eine Gemeindeeinkommensteuer méglichst nah an die staatli-
che Einkommensteuer anzulehnen. Als Folge ergibt sich eine Kollision zwischen den Kriterien der Steuer-
vereinfachung und der Stetigkeit der Gemeindeeinnahmen.
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von Steuervergiinstigungen zu verbreitern, um die Steuersatze merklich senken zu kénnen®.
Damit wére der Spielraum fur eine kommunale Zuschlagslosung gegeben, um eine zusétzli-
che Steuerbelastung der Steuerpflichtigen zu vermeiden®. Aus der Verbreiterung der ein-
kommensteuerlichen Bemessungsgrundlage ergabe sich fur den Gesetzgeber weniger Spiel-
raum, innerhalb der Einkommensteuer die allgemeine Steuerentlastungs- und Kompensati-
onsproblematik zum Nachteil der Kommunen zu verscharfen. Die eingeschrankte Abhangig-
keit der Gemeindesteuereinnahmen von der Bundessteuergesetzgebung verbesserte zudem die

Stetigkeit der kommunalen Steuereinnahmen.

Andererseits sollte die zusatzliche Belastung der Steuerpflichtigen nicht tberschatzt werden,
da es sich lediglich um ein Zuschlagsrecht auf die staatliche Einkommensteuer handelt, das
erst nach einer Senkung des progressiven Einkommensteuertarifs zum Zuge kdme. Der anzu-
wendende Hebesatz mifdte zwar grundséatzlich in seiner Hohe begrenzt werden, damit keine
unzumutbaren Belastungen entstehen. Eine Begrenzung eigener Art ergabe sich aber aus der
interkommunalen Konkurrenz, des daraus resultierenden Steuerwettbewerbs®® sowie aus
Reflexionen der Gemeindeeinwohner. Der aus der interkommunalen Konkurrenz entstehende
Leistungswettbewerb stellt die Gemeinden vor die Wahl, entweder hohere Steuern zu erheben
— dann midssen sie ihren Burgern entsprechende Leistungen anbieten, welche die steuerliche
Mehrbelastung rechtfertigten. Oder aber die Gemeinden erheben niedrigere Steuern, bieten
aber auch weniger Leistungen an. Der Wettbewerbsdruck auf die Gemeinden entsteht da-

durch, daf® Birger oder Unternehmen abwandern kdnnten.

Ferner traten die Einwohner in flihlbare Beziehung zu ihrer Kommune, weil sie der Kommu-
nalpolitik als zusatzliches Kontrollgremium gegeniberstinden. Die Kommunalpolitik
miRte sich vor dem Biirger wegen geplanter Ausgaben und der damit verbundenen kiinftigen
Steuerbelastung rechtfertigen. Damit wurden solche kommunalen Projekte (z.B. Stadion) in
Frage gestellt, die ohne zusatzlichen Nutzen die kiinftige Steuerbelastung der Gemeindeein-
wohner erhdhten”. Dieser Riickkopplungseffekt ware freilich auch im Verhaltnis der Kom-

munen zu ihren ortsanséssigen Unternehmen zu beobachten; auch wenn die Unternehmen

®7 Anhnlich ReiR, DStR 1999, 2011, 2018.

% \Wendt, BB 1987, 1677, 1683; Ritter, BB 1983, 389, 391.

% Ahnlich Schulze zur Wiesche, BB 2003, 2158.

0 Zimmermann spricht in diesem Zusammenhang von der Méglichkeit einer (freiwilligen) erhéhten ,,Selbstbe-
steuerung”, die sich Birger selbst auferlegten, falls sie eine bestimmte Ausstattung in ihrer Gemeinde
winschten; vgl. Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 178 f.; Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 714.
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Uberwiegend an einer optimalen Infrastruktur interessiert sind. Ihr Hinzutreten als weitere
Interessengruppe konnte die Steuerverschwendung zugunsten einer notwendigen Erhaltung
und Erweiterung bestehender Infrastruktur begrenzen. Schlie3lich geht es darum, den Nutzen
von arbeitsplatzschaffenden Unternehmen dem fraglichen Nutzen so mancher kommunaler
Projekte voranzustellen. Uber diesen Interessengegensatz konnten zukiinftig Steuermittel

effizienter verwendet und die Steuerbelastung aller Gruppen kénnte minimiert werden.

Aus der Einfihrung kommunaler Zuschldge auf die Einkommensteuer konnte die Schlechter-
stellung der privaten Haushalte bzw. der freien Berufe sowie der Land- und Forstwirt-
schaft angenommen werden, weil nun auch auf ihre Einkommensteuer der kommunale Zu-
schlag erhoben wird. Deren Einbeziehung wird insbesondere mit allokativen Gesichtspunkten
begriindet™. Broer fiihrt hierzu weiter aus’®: ,,Denn nur wenn den Biirgern bzw. allen Unter-
nehmen und nicht nur den Gewerbebetrieben die Kosten ihrer Winsche angelastet werden,
also die (gruppenmaBige) fiskalische Aquivalenz gegeben ist, kann zwischen dem Nutzen der
zusatzlichen 6ffentlichen Leistungen und den NutzeneinbuBen durch die (Steuer-) Finanzie-
rung dieser Leistungen abgewogen werden. Bisher wurden den Birgern, den freien Berufen
sowie der Land- und Forstwirtschaft die tatsachlichen Kosten der Leistungen nicht wirklich
offengelegt. Ein hoherer Finanzierungsanteil der Einwohner im Vergleich zu den Unterneh-
men ist auch deshalb gerechtfertigt, weil die Einwohner mit Abstand am starksten die kom-
munalen Leistungen in Anspruch nehmen und von ihnen profitieren. In bezug auf die freien
Berufe sowie die Land- und Forstwirtschaft mag man dem zustimmen; nicht aber hinsichtlich
der Einwohner. Einerseits kann man davon ausgehen, dal3 nicht alle Arbeitnehmer am Ort
ihres Arbeitsplatzes wohnen. Andererseits sind viele in einer Gemeinde ansassigen kleinen
und mittelstandischen Unternehmen (z.B. Freiberufler, Handwerker, Backer, Metzger etc.)
auch von der Kaufkraft solcher Einwohner abhéangig, die aulerhalb der Gemeinde berufstatig
sind. Aus diesem gegenseitigen Abhéngigkeitsverhaltnis waren Unternehmen und Einwohner

zu gleichen Teilen an den kommunalen Lasten zu beteiligen.

Auch der Gesichtspunkt, da im Rahmen eines Zuschlagsrechtes auf die Einkommensteuer
die Zahl der Steuerpflichtigen im Vergleich zur Gewerbesteuer erheblich ausgeweitet wird,

spricht gegen eine zusétzliche Steuerbelastung. Weil in die Gemeindefinanzierung kiinftig

"™ Haller, Zur Frage der zweckméBigen Gestalt gemeindlicher Steuern, 1987, S. 68 f., 70 f.
2 Broer, DStZ 2001, 622, 625; zur fiskalischen Aquivalenz vgl. auch Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999,
S. 39,127 f., 153 f.
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mehr Steuerpflichtige einbezogen werden und ihnen die kommunale Belastung offengelegt
wird, wirden sie sich starker in der Kommunalpolitik engagieren. Dies fuhrte zu einer Inten-
sivierung des Interessenwettbewerbs innerhalb der Kommunalpolitik. Insbesondere kénnen
dadurch unnétige Investitionen vermieden werden, weil sie sich auf die kommunale Steuerbe-

lastung aller Interessengruppen auswirken.

(4) Zu maoglichen Verschiebungen im Steueraufkommen der Gebietskdrperschaften

Aus der Erhebung einer Gemeindeeinkommensteuer héatten Bund und Lander keine Einnah-
meneinbuRen zu befiirchten”. Der kommunale Zuschlag wiirde - so wie bisher bei der Ge-
werbesteuer - lediglich auf die Einkommensteuer zugreifen. Mit dem Gewerbesteuerabbau
entfiele die bisherige Minderung des Einkommensteueraufkommens durch Betriebsausgaben-
abzug und Anrechnung nach 8 35 EStG. Sollen die Steuereinnahmen von Bund und Landern
aus der Einkommensteuer konstant bleiben, waren die Bandbreiten mdglicher kommunaler
Zuschlage erst nach Justierung der staatlichen Tarife festzulegen. Damit kdnnten Verschie-

bungen im Steueraufkommen der Gebietskdrperschaften vermieden werden.

Hinsichtlich des Steueraufkommens der Gemeinden waren Steuerverschiebungen zugunsten
von Bund und Landern vermeidbar. Dies ergibt sich bereits aus der Ausweitung des Kreises
der Steuerpflichtigen, insbesondere durch die Erfassung der freien Berufe bzw. der Land-
und Forstwirtschaft. Ferner sind die Freibetrdge bei der Einkommensteuer niedriger als bei
der Gewerbesteuer, wodurch mehr Steuerpflichtige als bisher zur Gemeindefinanzierung
beitragen. Durch die Einbeziehung aller Steuerpflichtigen sind die Kommunen kinftig nicht
mehr von der Ertragsentwicklung einzelner Unternehmen abhéngig, weil fortan samtliche
ortsansassigen Unternehmen fur die Kommunalbesteuerung erfal3t werden. Aus der Einbezie-
hung aller von den Gemeindeleistungen profitierenden Gruppen kann ein vorgegebenes Steu-
eraufkommen bereits mit einem relativ niedrigen Hebesatz erreicht werden. In der Gestaltung
des Hebesatzrechtes mit Wirkung fir alle Gemeindegruppen kann so ein wirksamer Hebel fur
die notwendige Kompensation des Abbaus der Gewerbesteuer und des Gemeindeanteils an

der Einkommensteuer gesehen werden.

™ Beziiglich des Aufkommens aus der Einkommensteuer: vgl. Hansmeyer/Zimmermann, AfK 32 (1993),
221 ff.; Beland, AfK 37 (1998), 104 ff.; Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 273.
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(5) Zu moglichen Wanderungsbewegungen

Als Nachteile aus der Einfihrung kommunaler Zuschlége auf die Einkommensteuer werden
mdogliche Wanderungsbewegungen genannt. Einwohner mit Gberdurchschnittlich hohem
Einkommen kdnnten aus Gemeinden mit einer hohen kommunalen Steuerbelastung wegzie-
hen und dort ihren Wohnsitz wahlen, wo der Zuschlag relativ niedrig ausfallt’®. Die Wande-
rungsbewegungen tréfen insbesondere GroRstadte, die - bereits seit geraumer Zeit als Folge
von Suburbanisierungsprozessen Einnahmeverluste bei der Einkommensteuer erleidend - ihre
bereits hohen Hebesatze noch weiter erhdhen miiRten™. Auch vom Deutschen Stédtetag wird
die Einfuhrung eines gemeindlichen Hebesatz- oder Zuschlagsrechts fur die gemeindliche
Beteiligung an der Einkommensteuer abgelehnt. Aufgrund des bei der Verteilung angewand-
ten Wohnsitzprinzips seien die Kernstadte voraussichtlich gezwungen, ihre Birger starker zu
belasten als die Umlandgemeinden, woraus sich eine weitere Verschéarfung der Stadt-Umland-
Probleme ergebe’. Die Ursachen der gegenwartigen Stadt-Umland-Probleme liegen vorwie-
gend in der Zeit vor 1969, in welcher die Gewerbesteuer ca. 80% aller Gemeindesteuerein-
nahmen ausmachte. Zimmermann beschreibt die damit verbundene Problematik wie folgt'’:
»,Vor 1969 war im Stadt-Umland-Verhaltnis die Tendenz zu beobachten, dal eine Gemeinde
gern Gewerbestandorte auswies und weit weniger gern Wohngebiete. Insbesondere in Bal-
lungsgebieten ist dann eine sehr einseitige Orientierung der Gemeinden zu erwarten. Sie wirkt
dem gesamtwirtschaftlichen Wachstum entgegen, denn dies kann nur stattfinden, wenn Ge-
meinden sowohl Arbeitsplatze als auch Wohnraum gleichermalien gern bereitstellen®.
Schliel3lich wurde durch die Finanzreform 1969 mit der Abfiihrung eines Teils der Gewerbe-
steuereinnahmen (sog. Gewerbesteuerumlage) an Bund und Lé&nder sowie der gleichzeitigen
Einflihrung eines gemeindlichen Einkommensteueranteils das Gewicht der Gewerbesteuer bei
den Gemeindesteuereinnahmen reduziert, um hierdurch den genannten Fehlentwicklungen zu
begegnen’. Mangels vollstandiger Kompensation der vergangenen Fehlentwicklungen bis in

die heutige Zeit werden die gegenlaufigen Entwicklungen, welche durch die verminderte

™ Dohmen, ZKF 1996, 122, 123; Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen, Gutachten,

1991, Rz. 249.

Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 272.

® Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146 f.; Zitzelsberger fiihrt hierzu weiter aus: ,,Aus gemeindlicher Sicht
spricht entscheidend gegen den Vorschlag, dal? eine ausschlietlich am Wohnsitzprinzip anknupfende Haupt-
Steuerquelle der interkommunalen Lastenverteilung nicht gerecht werden kénnte. Es zeigt sich wieder deut-
lich: Wer dem aquivalenztheoretischen Ansatz jede Berechtigung abspricht, kann z.B. auch den Interessen-
gegensatz zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden nicht sachgerecht 16sen”; vgl. Zitzelsberger, Entwick-
lungstendenzen, 1985, S. 75.

Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 180.

Institut ,,Finanzen und Steuern**, Gewerbesteuerreform, 1976, S. 55 f.; Kroll, Gewerbesteuer, 1959, S. 110.
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Gewichtung der Gewerbesteuer in den Gemeindesteuereinnahmen durchaus gewollt waren,
als Nachteile angefuhrt. Diese Versdumnisse aus der Vergangenheit rechtfertigen jedoch nicht
eine hohere Belastung der Einwohner, um nachtraglich den Ausweis von Wohngebieten zu
forcieren’®. SchlieRlich hangt die Prosperitat einer Gemeinde von der Ausgewogenheit des

Dreiecksverhaltnisses von Gemeinde, Unternehmen und Einwohnern ab.

Gegen die Einfuhrung kommunaler Zuschlédge auf die Einkommensteuer wird u.a. vorge-
bracht, dal? durch das hohere Gewicht der Einkommensteuer an den kommunalen Einnahmen
kleinere Gemeinden mehr gewénnen als Grol3stadte. Dem mul} aber widersprochen werden:
Einerseits ist es moglich, solchen Wanderungsbewegungen durch eine angepalite Steuerver-
teilung zu begegnen. Andererseits ist fraglich, ob Uberhaupt solche Wanderungsbewegungen
auftreten werden. Interessanter ist aber die Frage, ob unterschiedliche interkommunale Fi-

nanzausstattungen als Ursache solcher Wanderungsbewegungen auszugleichen sind®.

Die Steuerverteilung konnte in mehrfacher Hinsicht angepalit werden. So ware ein Ausgleich
dadurch maoglich, dal3 die Lohnsteuer nicht mehr am Wohnort, sondern am Arbeitsort abzu-
fuhren ist®!. Einer Aufkommenskonzentration zugunsten von Wohnsitz- und zu Lasten von
Arbeitsortgemeinden bzw. einer unerwinschten Verlagerung des Steueraufkommens von
Industriezenten auf Wohnorte ware durch entsprechende Aufteilungsregeln zu begegnen®.
Alternativ kénnte der Nachteil fur die GroRstadte tiber eine hdhere Umsatzsteuerbeteiligung®
oder durch Zuschlage auf die Korperschaftsteuer vermieden werden®. Auch sollten die Kap-
pungsgrenzen bzw. Sockelbetrdge angehoben werden oder sogar génzlich wegfallen, sofern

am Gemeindeanteil an der Einkommensteuer festgehalten werden soll®

. Allerdings wiirde
sich das Problem der Steuerzerlegung bei Einfuhrung kommunaler Zuschlagsrechte auf die

Einkommensteuer ohnehin neu stellen. Denn im Unterschied zu Broer fordert der BDI/VCI

™ S0 aber Broer, DStZ 2001, 622, 625.

8 v/gl. dazu im nachfolgenden Gliederungspunkt in dieser Arbeit, S. 166 ff.

& Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 273.

8 Schneider, BB 2000, 1322, 1323; Broer, DStZ 2001, 622 ff., 627. Broer schlagt vor, den Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer nicht mehr ausschlieflich nach dem Wohnsitz, sondern z.B. halftig nach dem Wohn-
sitz- und Betriebsstattenprinzip zu verteilen. Seinen Berechnungen zufolge erscheint es fraglich, ob tatsach-
lich im groBeren Umfang steuerinduzierte Wanderungsbewegungen auftraten, weil ein Umzug mit Kosten
und langeren Anfahrtszeiten verbunden sei. Zusatzlich sei zu bedenken, daR die konkurrierenden Umlandge-
meinden ihre Zuschldge anpaliten, so dal? die steuerliche Entlastung letztlich noch geringer sein dirfte.

% BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 27 f.; Jachmann, DStJG 25 (2002), S. 195 ff., 249 ff.

8 Ritter, Kommunale Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001, S. 457, 470, 472; Jachmann, BB 2000, 1432,
1441; Reil}, DStR 1999, 2011, 2018; Broer, DStZ 2001, 622, 624; kritisch Karrenberg, ZKF 1995, 74, 79.

8 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 179 f.



165

die Abschaffung der Gewerbesteuer, der Gewerbesteuerumlage und des Gemeindeanteils an
der Einkommensteuer. Broer hingegen will nur die Gewerbesteuer und die Gewerbesteuerum-
lage durch einen Zuschlag zur Einkommen- und Kérperschaftsteuer ersetzen®. Folglich stellt
sich beim BDI/VCI-Vorschlag nicht das Problem der Verteilung des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer®’. Vielmehr werden die verschiedenen Einkunftsarten nach dem Betriebs-
statten- oder Wohnsitzprinzip verteilt®. Damit waren die Kommunen angehalten, den Aus-
weis von Wohn- und Industriegebieten gleichermalen zu forcieren, weil sie die volle Ein-
kommensteuer ihrer Einwohner und Unternehmen erhielten und nicht wie bisher am Gemein-

deanteil an der Einkommensteuer pauschal partizipieren®®.

Durch die Abschaffung der Gewerbesteuer, der Gewerbesteuerumlage sowie des Gemeinde-
anteils an der Einkommensteuer wirde beim BDI/VCI-Vorschlag die Gemeindefinanzierung
transparenter, weil die kommunalen Einnahmen vorwiegend aus dem kommunalen Zuschlag
resultierten. Dies erleichterte den Vergleich von kommunalen Einnahmen und Ausgaben zur
Beurteilung anstehender Investitionen. Damit verbunden wére eine hohere Transparenz in der
Steuerbelastung der Einwohner, weil sich die Gemeinde hauptsachlich vom kommunalen
Zuschlag finanzierte und der Birger dies aus seinem Steuerbescheid erkennen kann. Zwar
wirden Wanderungsbewegungen von hoch- zu niedrig besteuerten Gemeinden begunstigt.
Als Garant fur eine dauerhaft niedrige Steuerlast dienen solche steuerlich motivierte Wande-
rungen aber nicht, weil die Gemeinden die Hohe ihrer Zuschlége jéhrlich variieren kénnen.
Aus einem einst gedachten Steuervorteil kdnnte sich dann schnell eine hohere Steuerlast
ergeben. Allerdings sei selbst angesichts der gegenwartigen Steuerbelastung des einzelnen,
der die Sensibilitat gegentiber Veranderungen in der Steuerbelastung erh6hen misse, davor zu
warnen, die Bedeutung der Hohe des Steuersatzes fir Abwanderungsentscheidungen zu tber-
schatzen®™. Um einen bundesweiten Uberblick tiber samtliche kommunale Steuerbelastungen
erstellen zu kénnen, muBten die im Gegenzug angebotenen offentlichen Leistungen vergli-
chen werden. Das erscheint angesichts der jahrlich notwendigen Aktualisierungen fast un-
maoglich. Mdglich dagegen ist es, sich einen Uberblick tber die Steuerbelastung in der Nahe

des Wohn-, Arbeitsortes oder Unternehmensstandortes zu verschaffen. Ob sich dann aber der

8 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 714 f.; Broer, DStZ 2001, 622, 623.

8 BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 19.

% Ebenda, S. 18; so bereits Jachmann, BB 2000, 1432, 1441.

8 Bei der geltenden Verteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer bewirkt die Deckelung eine
Umverteilung der Einkommensteuer von der Stadt in das Umland, weil bei der Verteilung nur Einkommen
bis zu einer bestimmten Hochstgrenze erfalt werden (8 3 Abs. 1 Gemeindefinanzreformgesetz).

% Wendt, BB 1987, 1677, 1685; a.A. Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 119.
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Umzug in die ndhere Umgebung allein aus steuerlichen Griinden lohnt, ist fraglich. SchlieR3-
lich ist zu bedenken, dalR sich die Standortwahl nicht nur an steuerlichen, sondern auch an
weiteren Kriterien orientiert. Sind einem Unternehmen z.B. bestimmte Infrastrukturangebote
besonders wichtig, so wird es seine Standortwahl danach ausrichten. Legen Burger fir ihre
kiinftige Wohnortwahl besonderen Wert auf ein bestimmtes Niveau an kulturellen Einrich-
tungen oder wollen sie in der N&he ihres Arbeitsplatzes wohnen, werden auch sie sich danach
richten. Demzufolge sind Wanderungen durchaus erwiinscht®. Die mit dem Leistungsangebot

verbundene Steuerbelastung muf dann aber akzeptiert werden.

Insgesamt erscheint es unwahrscheinlich, dal3 durch die Einfuhrung kommunaler Zuschlage
auf die Einkommensteuer verstarkt Wanderungsbewegungen auftreten werden®. Einerseits
kann abhangig vom zugrundeliegenden Konzept mit einer entsprechenden Steuerverteilung
reagiert werden. Andererseits ist ein Teil dieser Wanderungsbewegungen durchaus gewollt,
weil sich darin die unterschiedlichen Préferenzen von Unternehmen und Birgern offenbaren.
Darlber hinausgehende Wanderungsbewegungen koénnen nahezu ausgeschlossen werden,
weil die kommunale Steuerbelastung sowohl fur die unternehmerische als auch fur die blrger-

liche Standortwahl eine untergeordnete Rolle spielt.

(6) Zu moglichen Unterschieden in der kommunalen Finanzausstattung

Aus der Erhebung des kommunalen Zuschlags auf die Einkommensteuer, der in den verschie-
denen Gemeinden zu einer unterschiedlichen Steuerbelastung fuhren kann, werden interkom-
munale Finanzkraftunterschiede angenommen®®. Das damit verursachte Steuergefélle bewirke
dann ein Wohlstandsgefélle, das die Unterschiede zwischen reichen und armen Gemeinden

noch weiter verstarken konne®*.

Dieser Einwand tberzeugt nicht: Nach Engels ergibt sich bereits aus Allokationsgesichts-
punkten, daB die unterschiedliche Finanzausstattung entgegen der Ansicht des Wissenschaftli-
chen Beirats eigentlich als Vorteil zu werten sei®. Er filhrt dazu weiter aus: ,,Nur so gelingt

eine rationale Aufteilung auf 6ffentliche und private Guter (...). In jeder Gemeinde sollten die

8 Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip, 2001, S. 334.

%2 30 auch Broer, DStZ 2001, 622, 627.

9 Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 141.
% Ahnlich Wendt, BB 1987, 1677, 1683, 1684.

% Engels, WPg 1983, 665, 668.
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Biirger dieser Gemeinde rational daruber entscheiden kénnen, wie sie ihr Einkommen auf die
Beschaffung offentlicher und privater Giiter aufteilen wollen. Sind die Birger einer Gemeinde
wohlhabend, dann werden sie bereit sein, grof3zugige 6ffentliche Parks, kiinstlerische Brun-
nen, reprasentative Rathduser zu finanzieren. Baut eine Gemeinde &rmerer Einwohner in
demselben Umfang Schwimmopern, Brunnen und Rath&user, so verschwendet sie das Geld
ihrer Biirger. Flr diese &rmeren Birger wéare es zweckmaRiger, sie hatten mehr Geld fur den
eigenen privaten Bedarf und wirden sich mit bescheideneren Brunnen und Rathdusern be-
gniigen. Hinter der Vorstellung, alle Gemeinden sollten dieselbe Finanzausstattung haben,
steht erstens eine soziale Uberlegung, die hier fehl am Platz ist. (...) Zum zweiten steckt da-
hinter wohl unausgesprochen die Ansicht, das Grundgesetz verlange ,Einheitlichkeit der
Lebensverhéltnisse’ in der Bundesrepublik. Das verlangt das Grundgesetz nicht (...). Andern-

falls miiRte auch jede Gemeinde ihren eigenen Flughafen verlangen kénnen“®.

Dem kann man nur zustimmen. Denn weder aus sozialen Uberlegungen®” noch aus dem Ge-
sichtspunkt der Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse 188t sich eine Nivellierung der inter-
kommunalen Finanzausstattung rechtfertigen®®. Ansonsten wiirden samtliche Bestrebungen
der Gemeinden erschwert, durch Eigeninitiative die Hohe ihrer Steuereinnahmen bestimmen
zu wollen. Der Gedanke, einen Teil des auf Eigeninitiative beruhenden Erfolges mit weniger
aktiven Gemeinden, die auf einen solchen Ausgleich hoffen, teilen zu missen, wirde samtli-
che kommunalen Bestrebungen einer aktiven Gestaltung der eigenen Steuereinnahmen l&h-
men. Die damit ausgel6ste Passivitét liefe der kommunalen Finanzautonomie zuwider. Letzt-
lich geht es doch um einen gesunden Leistungswettbewerb der Gemeinden. Die Gemeinden
kdnnen entweder hohere Steuern erheben - dann mussen sie ihren Blirgern Leistungen bieten,
welche die Steuern wert sind. Oder die Gemeinden erheben niedrigere Steuern und bieten
dafir weniger Leistungen an. Der Gemeinde steht es frei, sich an einem solchen Wettbewerb
zu beteiligen. Will sie Abwanderungen ihrer Einwohner und Unternehmen vermeiden, muf3
sie sich dem Wettbewerb stellen. Das hat zur Folge, dal3 sich im Zeitverlauf gewisse Nivellie-
rungen einstellen werden. Ein volliger Ausgleich aller interkommunalen Finanzkraftunter-
schiede erscheint unmdglich, weil es nicht jeder Gemeinde gelingen kann, zugleich ausrei-

chend solvente Unternehmen und Burger anzusiedeln. Deshalb sind interkommunal unter-

% Ebenda.
% Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 120.
% S0 bereits Institut ,,Finanzen und Steuern*, Gewerbesteuerreform, 1976, S. 37.
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schiedliche  Ausstattungen hinzunehmen®. Nach Zimmermann ist dies unter
Verteilungsaspekten hinzunehmen, weil es ein niedriger Preis fir die hinzugewonnene
Starkung der finanziellen Verantwortung der Gemeinde vor ihren Biirgern ist'®. Es steht den
Gemeinden frei, ob eine Einrichtung (z.B. Freibad) Uber die kiinftige Erhéhung der
Steuerbelastung ihrer Einwohner oder zusétzlich in Kooperation mit den umliegenden Ge-
meinden finanziert werden soll. Solche Kooperationen kdnnen dann unterschiedliche
Ausstattungen in den verschiedenen Gemeinden rechtfertigen'™, wenn hierdurch die

192 Auch konne

Finanzierung und Auslastung der gewiinschten Einrichtung sichergestellt ist
der bedarfsdeckenden Gemeinde auf dem Weg des Finanzausgleichs die fir ihre Tatigkeit
bendtigten Finanzmittel verschafft werden, soweit die Leistungen nicht tber Gebiihren oder
Beitrage finanziert werden. Dadurch kdnnte eine Mindestausstattung mit 6ffentlichen Gutern
erreicht, und unerwinschte Auswirkungen der kommunalen Steuerautonomie konnten
vermieden werden. Ein Ausgleich interkommunaler Steuerkraftunterschiede darf jedoch nicht

angestrebt werden*®.
Im Ergebnis sind interkommunale Steuerkraftunterschiede nicht auszugleichen. Sie sind

notwendig, um die Ausstattung einer Gemeinde mit 6ffentlichen Gutern und die damit korres-
pondierende kommunale Steuerbelastung zu offenbaren'®. Uber einen gesunden Steuerwett-
bewerb lassen sich zwar gewisse Unterschiede einebnen, die eine Mindestausstattung an
offentlichen Gutern sicherstellt. Jedoch lassen sich Unterschiede dann rechtfertigen, wenn
eine Gemeinde fir sich und andere Gemeinden 6ffentliche Guter bereitstellt, um die Finanzie-

rung und Auslastung zu verbessern.

% Nach Ansicht von Hansmann gébe es im interkommunalen Vergleich weder Verlierer noch Gewinner; vgl.
Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 272; dhnlich Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 717.

100" Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 178 f.

1L Ahnlich Wendt, BB 1987, 1677, 1684.

192 Eine prognostizierte hohe Auslastung geplanter Projekte begiinstigt die Bereitschaft der Biirger, sich an der
Finanzierung durch héhere Zuschlége zu beteiligen, wenn sie darin einen Zusatznutzen fir sich sehen.

193 Wendt, BB 1987, 1677, 1684.

104" Ahnlich Peffekoven, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 7/2003, S. 3.
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cc) Zwischenergebnis

Der in jlngster Zeit erneut aufgegriffene Gedanke, die Gewerbesteuer teilweise durch eine
Gemeindeeinkommensteuer mit einem kommunalen Hebesatzrecht zu ersetzen, begegnet
zwar in der Literatur einigen Bedenken. Bei naherer Betrachtung verwandeln sich diese Be-

denken jedoch in Vorteile, die fir eine Umsetzung dieses Konzeptes sprechen.

Die mit der Gemeindeeinkommensteuer bewirkte Fihlbarkeit der Belastung bei Birgern und
Unternehmen fuhrt zu einem verstarkten Engagement dieser Gruppen in der Gemeindepolitik.
Der Zusammenhang zwischen den auf kommunaler Ebene geplanten Investitionsobjekten mit
der Steuerbelastung aller Steuerpflichtigen verbindet alle Unternehmen und Burger mit der
Kommunalpolitik und hat fir die Gemeindevertreter zur Folge, dal3 sie ihre Kommunalpoli-

tik transparenter gestalten missen, um Fragen dieser Gruppen beantworten zu kénnen.

Ein Anstieg der Verwaltungskosten erscheint fraglich, weil allein durch den Gewerbesteuer-
abbau erhebliche Verwaltungskosten eingespart werden. Trotz der Ausweitung des Kreises
der Steuerpflichtigen kénnen durch einfache Zuschlagserhebung zusétzliche Verwaltungsar-
beiten vermieden werden. Im Bereich des Lohnsteuerabzugsverfahrens sind durch die fort-

schreitende Digitalisierung in der Steuererhebung weitere Erleichterungen mdglich.

Aufgrund der Ruckkopplung samtlicher kommunaler Investitionsvorhaben auf die Steuerbe-
lastung aller Steuerpflichtigen ist eine zusatzliche Steuerbelastung nicht anzunehmen, weil
die Kommunalpolitik stérker in Frage gestellt wird und hierdurch kunftig ,,Millionengraber*
vermieden werden konnen. Die Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen verstarkt den
Interessenwettbewerb innerhalb der Kommunen mit der Folge, dal3 es den Gemeindevertre-
tern erschwert wird, unrentable Projekte zu realisieren. Durch Anpassung der Winsche aller

Gruppen auf das Finanzierbare sind zuséatzliche Steuerbelastungen vermeidbar.

Die vielfach vermuteten Wanderungsbewegungen treten nur eingeschrankt auf. Einerseits
kann abhangig vom zugrundeliegenden Konzept mit einer entsprechenden Steuerverteilung
reagiert werden. Andererseits 4Rt sich ein Teil dieser Wanderungsbewegungen nicht vermei-
den, weil sich darin die unterschiedlichen Praferenzen von Unternehmen und Blrgern zeigen.
Allein aus steuerlichen Motiven erzeugte Wanderungsbewegungen sind auszuschlieRen, weil
die kommunale Steuerbelastung sowohl fiur die unternehmerische als auch burgerliche Stand-

ortwahl nur eine untergeordnete Rolle spielt.
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Interkommunale Steuerkraftunterschiede sind nicht auszugleichen, weil sie notwendig
sind, die Ausstattung einer Gemeinde mit 6ffentlichen Gutern und der damit korrespondieren-
den kommunalen Steuerbelastung zu offenbaren. Uber einen intensiven Steuerwettbewerb
lassen sich zwar gewisse Unterschiede abbauen und eine Mindestausstattung an 6ffentlichen
Gutern erreichen. Jedoch sind Unterschiede dann gerechtfertigt, wenn eine Gemeinde auch fir
andere Gemeinden o6ffentliche Gliter anbietet, um deren Finanzierung und Auslastung zu

verbessern.

Ein volliger Gewerbesteuerersatz ist Giber den alleinigen Bezug zur Einkommensteuer nicht zu
erreichen, weil es noch der Einbeziehung der Kapitalgesellschaften bedarf, die bislang auch
der Gewerbesteuer unterliegen'®. Dies ergibt sich aus dem systematischen Zusammenhang
von Gewerbe-, Einkommen- und Korperschaftsteuer. Damit erdffnen sich zugleich weitere
Maoglichkeiten zur Reform der Unternehmensbesteuerung. Jedenfalls wirde auf diese Weise
dem Aquivalenzprinzip besser Rechnung getragen als bisher bei der Gewerbesteuer, weil nun
alle Birger und Unternehmen gleich welcher Rechtsform aufgrund ihrer unmittelbaren finan-

ziellen Betroffenheit der Kommunalpolitik kritisch gegentiberstiinden'®.

2. EinfUhrung einer Beteiligung an der Korperschaftsteuer

Obgleich die Korperschaftsteuer als abgespaltene Einkommensteuer fur nichtnattrliche Per-
sonen gilt™”’, kann eine Beteiligung der Gemeinden an der Kérperschaftsteuer, sei es in Form
eines Gemeindeanteils oder Hebesatzrechtes, nur im Zusammenhang mit der Beteiligung an
der Einkommensteuer gesehen werden. Freilich kann eine solche Gemeindebeteiligung den
Gewerbesteuerabbau nur teilweise kompensieren, weil das Steueraufkommen aus der Korper-
schaftsteuer im Vergleich zur Einkommensteuer relativ niedrig ist™*®. Soll die Gewerbesteuer
durch eine erhohte Beteiligung der Gemeinden an der Einkommen- und Kdorperschaftsteuer

ersetzt werden, ergibt sich die kommunale Beteiligung an der Korperschaftsteuer aus Art. 3

195 Der Wissenschaftliche Beirat sieht hierin systematische Schwierigkeiten begriindet; vgl. Wissenschaftlicher
Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 120, 141.

106 KeR, FR 2000, 695, 703; Wendt, BB 1987, 1677, 1683; Dziadkowski, StuW 1987, 330, 342; Engels, WPg
1983, 665, 668. Zur weiteren Kritik vgl. unter D.11. in dieser Arbeit, S. 148 ff.

197" Arndt, Steuerrecht, 2001, S. 88.

108 BMF, Finanzbericht 2003, Tabelle 12, S. 256 ff.
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GG, um eine Gleichbehandlung von Einzelunternehmen und Personengesellschaften einer-

seits und Kapitalgesellschaften andererseits zu erreichen'®.

Die Beteiligung der Gemeinden an der Korperschaftsteuer ergibt sich ferner aus dem Postulat
der Rechtsformneutralitét, das gerade aus dem Gleichheitssatz abgeleitet wird**°. Wiirde auf
eine Beteiligung an der Korperschaftsteuer als teilweisen Ersatz fur den Wegfall der Gewer-
besteuer verzichtet werden, bevorzugten Gewerbebetriebe die Rechtsform der Kapitalgesell-
schaft, um so der kommunalen Zusatzbelastung bei der Einkommensteuer zu entgehen. Nach
Broer wechselten Unternehmen statt den Standort nun die Rechtsform, um der einkom-

mensteuerlichen Belastung zu entgehen™*.

Vereinzelt wird die Korperschaftsteuer als ungeeignete Gemeindesteuer angesehen. Zimmer-
mann begriindet dies mit Zerlegungsproblemen, da Unternehmensgewinne am Unternehmens-
sitz ausgewiesen wirden und bei Mehrbetriebsunternehmen eine iberzeugende Zerlegung auf
die einzelnen Betriebsstatten kaum moglich sei''?. Dagegen muf eingewendet werden, dal
diese Probleme bislang auch bei der Gewerbesteuer existieren. Eigentlich liegen die Schwie-
rigkeiten in der korperschaftsteuerlichen Organschaft, wonach letztlich die Ergebnisse einer
Organgesellschaft fur steuerliche Zwecke dem Ergebnis des Organtragers zugerechnet wer-
den. Dieselbe Form der Ergebniszurechnung existiert aber auch bei der gewerbesteuerlichen
Organschaft, die zwar mehrmals in der Vergangenheit reformiert wurde bzw. werden sollte,
letztlich aber bestehen blieb*. Den fiir eine kommunale Beteiligung an der Koérperschaft-
steuer erforderlichen ortlichen Bezug weisen die einzelnen Betriebsstatten auf. Dem kdnnte

durch eine Zerlegung analog zur Gewerbesteuer Rechnung getragen werden™“.

Auch der Deutsche Stadtetag lehnt einen teilweisen Gewerbesteuerersatz durch eine unmittel-
bare Korperschaftsteuerbeteiligung ab, weil die Bemessungsgrundlage der Kdrperschaftsteuer
im Vergleich zur Gewerbesteuer mangels entsprechender gewerbesteuerlicher Hinzurech-

nungsvorschriften leicht zu gestalten sei'™. Daraus ergebe sich, daR das Aufkommen aus der

109 jachmann, DStIG 25 (2002), S. 195, 250; Broer, DStZ 2001, 622, 624; KeB, FR 2000, 695, 703; Arndt,
WUR 1991, 121, 127.

19 vogt, Neutralitat, 2003, S. 97.

11 Broer, DStZ 2001, 622; ahnlich Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 120.

12 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 172.

13 Griitzner, StuB 2003, 262.

14 Jachmann, DStIG 25 (2002), S. 195, 250; Jachmann, BB 2000, 1432, 1441.

15 Kuban, ZKF 2003, 97, 101.
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Korperschaftsteuer noch unstetiger verlaufe als das Aufkommen aus der Gewerbesteuer™.
Zwar galt die Korperschaftsteuer bisher als ,,verlailiche* Steuer. Mit der Einfiihrung des
Halbeinkiinfteverfahrens brachen aber auch diese Steuereinnahmen weg. Im Jahr 2001 war
dieses Steueraufkommen sogar negativ'*’. Hintergrund ist die Erstattung von Korperschaft-
steuerguthaben durch die Finanzverwaltung, welche noch aus Zeiten des Vollanrechnungsver-
fahrens resultieren und innerhalb eines bestimmten Zeitraumes nach Ubergang auf das Hal-
beinkunfteverfahren zu erstatten sind (8 37 KStG). Als Rechtfertigung fir den Nichteinbezug
der Korperschaftsteuer in die gemeindliche Beteiligung kann das unverlailiche Steuerauf-
kommen aber nicht gelten. Andernfalls wiirden diejenigen benachteiligt werden, die aus-
schliel3lich der Einkommensteuer unterliegen, insbesondere aber, was den Bezug zur Korper-
schaftsteuer angeht, Einzelunternehmen und Personengesellschaften. Die Erstattung der Kor-
perschaftsteuerguthaben kann tberdies als einmaliger Effekt angesehen werden, weil sie nur
innerhalb eines bestimmten Zeitraums mdglich ist. Aufgrund der angespannten Finanzlage
vieler Unternehmen kann davon ausgegangen werden, dal ein grof3er Teil der Korperschaft-
steuerguthaben bereits realisiert wurde mit der Folge, dal3 sich das Koérperschaftsteuerauf-
kommen wieder normalisieren wird''®. Ferner obliegt es dem Gesetzgeber, das Kérperschaft-
steueraufkommen durch gezielte MaBnahmen zu korrigieren'™®. Die jiingsten Initiativen der
Européischen Kommission zur Vereinheitlichung der Gewinnermittlungsvorschriften werden

mittelfristig auch zur Stabilisierung dieser Steuereinnahmen beitragen'?.

Im Ergebnis ist eine kommunale Beteiligung an der Kdrperschaftsteuer sowohl aus gleich-
heitsrechtlichen wie auch aus systematischen Uberlegungen*? erforderlich. Aus dem Gleich-
heitsgrundsatz und der daraus abgeleiteten Rechtsformneutralitét ergibt sich, dal? eine einheit-

liche Unternehmensbesteuerung die kommunale Beteiligung an der Korperschaftsteuer erfor-

118 Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 146 f.; Broer, DStZ 2001, 622, 627. Bei der Korperschaftsteuer zeigt sich
im Vergleich zu den tibrigen Steuerarten eine auRergewdhnliche Einnahmenentwicklung: In der ersten Halfte
der neunziger Jahre ging das Korperschaftsteueraufkommen stark zuriick und nahm erst 1996 wieder zu. In
2001 gab es einen derart kraftigen Einbruch der Kérperschaftsteuereinnahmen, dal? sich erstmals ein negati-
ver Betrag ergab. Griinde hierfiir waren neben der Senkung der Kérperschaftsteuersatze und neben der Kon-
junkturabhéngigkeit vor allem der Wechsel vom Anrechnungs- zum Halbeinkiinfteverfahren. Vgl. Institut
,.Finanzen und Steuern*, Entwicklung, 2002, S. 16 ff.; BMF, Steueraufkommen, 2002, S. 1 ff.

"7 BMF, Finanzbericht 2003, S. 266.

18 Homburg, Stbg 2002, 564; Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 2003, 52, 54*. Eine Stabilisierung des
Korperschaftsteueraufkommen ist bereits im Jahresverlauf 2003 zu erkennen; vgl. Deutsche Bundesbank,
Monatsbericht Juli 2003, 54*; Deutsche Bundesbank, Monatsbericht August 2003, 54*.

19 Zur eingeschrankten bzw. zeitlich versetzten Erstattung von Kérperschaftsteuer-Guthaben vgl. FAZ
v. 2.4.2003, Nr. 78, S. 13; FAZ v. 3.4.2003, Nr. 79, S. 13.

120 Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 354 ff.; Fuest/Huber, Steuern als Standortfaktor, 1999, S. 37 f.

121 Ahnlich Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 141.
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dert. Auch aus der Systematik der Bemessungsgrundlagen von Gewerbe-, Einkommen- und
Kaorperschaftsteuer ist eine solche Beteiligung zu fordern, weil die gewerbesteuerliche an die
einkommen- und korperschaftsteuerliche Bemessungsgrundlage anknuipft. Ein Gewerbesteu-
erabbau muB diese Systematik berticksichtigen, indem eine kommunale Beteiligung an der
Kdorperschaftsteuer sichergestellt wird. Dabei bestehen grundsétzlich zwei Mdglichkeiten
analog zur kommunalen Beteiligung an der Einkommensteuer, ndmlich in Form einer pau-
schalen Beteiligung oder in Form der Einrichtung eines Hebesatzrechtes an der Korper-
schaftsteuer. Soll die Finanzautonomie der Gemeinden gestéarkt, mehr Wettbewerb zwischen
den Gemeinden erzeugt und das kommunale Interesse an der Ansiedlung von Kapitalgesell-
schaften forciert werden, kommt nur die Einrichtung eines Hebesatzrechtes an der Kdorper-

schaftsteuer in Frage.

3. Kommunaler Zuschlag auf die bundesgesetzlich geregelte Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer

Als moglicher Ersatz kann ein Zuschlag zur Einkommen- und Kérperschaftsteuer erfolgen*?.
Ein alleiniges Zuschlags- oder Hebesatzrecht auf die Einkommensteuer, wie in Art. 106
Abs. 5 GG vorgesehen, ist aus steuersystematischen und verfassungsrechtlichen Grinden auf
die Korperschaftsteuer auszuweiten'?. Sonst wiirden Kapitalgesellschaften von der kommu-
nalen Finanzierung ausgenommen. Aus der gruppenspezifischen fiskalischen Aquivalenz
ergibt sich aber, daB alle Unternehmen unabhéngig von ihrer Rechtsform zur kommunalen
Finanzierung beitragen miissen'®*. Zur Wahrung von Rechtsformneutralitat sollte die Hohe
des kommunalen Zuschlagssatzes fiir Kapital- und Personengesellschaften gleich sein'®.

Die Einrichtung eines Hebesatzrechtes an der Einkommensteuer kénnte in der Ausgestaltung
einer kommunalen Einkommensteuer als hebesatzabhangige kommunale Zuschlagsteuer zur
Einkommensteuer erfolgen. Dafiir wére die durch Art. 106 Abs. 5 S. 3 GG ertffnete Mdg-
lichkeit zu nutzen, den Gemeinden durch Bundesgesetz ein Hebesatzrecht fur ihren Anteil an

126

der Einkommensteuer einzurdumen==". Weil das genannte Hebesatzrecht nicht auf den Ge-

122 BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 18 ff.; ReiR, DStR 1999, 2011, 2018; Broer, DStZ 2001, 622;
Ritter, Kommunale Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001, S. 457, 470 f.

123 gjehe dazu unter D.11. in dieser Arbeit, S. 148 ff.

124 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 714.

125 Fyest/Huber, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 31.

126 jachmann, DStJG 25 (2002), S. 195 ff., 246; Broer, DStZ 2001, 622 f.; BDI, Reform der Gewerbesteuer,
2001, S. 18 ff.
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meindeanteil an der Einkommensteuer, sondern an einer kommunalen Bemessungsgrundlage
anknupfen sollte, wére Art. 106 Abs. 5 S. 3 GG derart zu dndern, dal} das Hebesatzrecht statt
an den Gemeindeanteil an einer kommunalen Besteuerungsbasis ankniipft. Uber den Zuschlag
zur Einkommen- und Korperschaftsteuer wiirden nach dem Aquivalenzprinzip alle steuer-
pflichtigen Unternehmen und Einwohner zur Finanzierung ihrer Gemeinden beitragen'?’.
Ferner wirde die kommunale Selbstverwaltungsgarantie beachtet werden, weil Einkommen-

und Kérperschaftsteuer als wirtschaftskraftbezogene Steuerquellen gelten'?®,

Der Zuschlag auf die Korperschaftsteuer wére einfach zu realisieren, weil er entweder auf die
Bemessungsgrundlage oder auf die vom Finanzamt festgesetzte Steuer zugreift. Aufgrund des
proportionalen Korperschaftsteuersatzes hatte die Ankniipfung des Zuschlages entweder auf
die Bemessungsgrundlage oder auf die Steuer keine Verzerrungen zur Folge'®®. Nicht dage-
gen bei der Einkommensteuer: Hier wiirden sich Progressionseffekte der staatlichen Einkom-
mensteuer auf die kommunale Besteuerung doppelt auswirken, weil ein hoheres zu versteu-
erndes Einkommen einen hoheren Steuersatz zur Folge hat. Durch die Ankniipfung des kom-
munalen Zuschlages auf die Einkommensteuer wiirde dieser Progressionseffekt in den Be-

reich der Kommunalbesteuerung transferiert**°

. Mit einer Anknupfung des kommunalen
Zuschlags auf die einkommensteuerliche Bemessungsgrundlage ware dieser Progressionsef-
fekt zu vermeiden™'. Damit setzten sich die Steuersatzunterschiede zwischen Einkommen-

und Korperschaftsteuer nicht im Rahmen der kommunalen Besteuerung fort.

Ein Vorteil bestiinde darin, daf? Bund und Lander durch die Einfiihrung eines kommunalen
Einkommen- und Korperschaftsteuerzuschlags keine EinnahmeneinbufBen erleiden muR-
ten'®, Denn der kommunale Zuschlag wiirde - so wie bisher die Gewerbesteuer - nur auf die

bereits existierenden Steuern zugreifen. Sollen die Steuereinnahmen von Bund und Lé&ndern

127 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 714.

128 Zur Einkommensteuer: Nierhaus, in: Sachs, GG, 3. Aufl., Art. 28 Rn. 70; Scholz, in: Maunz/Diirig, GG,
Art. 28 Rn. 84d; &hnlich Bohmann, Gemeindefinanzsystem, 1967, S. 41; zur Kdrperschaftsteuer: Schemmel,
Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 71; Broer, DStZ 2001, 622, 624; Reif3, DStR 1999, 2011, 2018; vgl.
auch unter C.I1.2. in dieser Arbeit, S. 63 f.

12 Broer, DStZ 2001, 622, 624.

130 \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 116; Hey, StuwW 2002, 314, 322;
Fuest/Huber, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 27.

131 Hey, Stuw 2002, 314, 322; Jachmann, Alternative zur geltenden Gewerbesteuer, 2002, S. 18. Dagegen soll
nach dem BDI/VCI-Vorschlag der kommunale Zuschlag auf die Steuerschuld erfolgen; vgl. BDI, Reform der
Gewerbesteuer, 2001, S. 21.

32 Zum Aufkommen aus der Einkommensteuer: vgl. Hansmeyer/Zimmermann, AfK 32 (1993), 221-244; Be-
land, AfK 37 (1998), 104 ff.; Hansmann, Kommunalfinanzen, 2000, S. 273.
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aus der Einkommen- und Korperschaftsteuer konstant bleiben, sind die Bandbreiten magli-
cher Kommunalzuschlége erst nach Justierung der staatlichen Tarife festzulegen. Damit wiir-
den Verschiebungen im Steueraufkommen der Gebietskdrperschaften vermieden.

Insgesamt erscheint die Erhebung eines kommunalen Zuschlags auf die Einkommen- und
Korperschaftsteuer als die beste Mdglichkeit, den Gewerbesteuerabbau zu kompensieren.
Damit wirden die Vorzige einer Gemeindeeinkommensteuer mit der nach der Rechtsform-
neutralitdt gebotenen Anknupfung an die Korperschaftsteuer kombiniert. Dies ebnete den
Weg fur eine weitere Reform der Unternehmensbesteuerung, in der die Besteuerung der

Personengesellschaft an die der Kapitalgesellschaft anzunéhern ist.

4.  Hohere Beteiligung an der Umsatzsteuer

a)  Erhohung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer

Als weitere Moglichkeit zum Ausgleich des Gewerbesteuerabbaus erhielten die Gemeinden
einen hoheren Anteil am Umsatzsteueraufkommen. Der gegenwaértig bestehende Anteil am
Umsatzsteueraufkommen wurde als Ersatz fir den Wegfall der Gewerbesteuer vom Kapital
seit dem 1.1.1998 geschaffen (Art. 106 Abs. 5a GG). Eine Erh6hung des Gemeindeanteils an
der Umsatzsteuer ware ohne Verfassungsdnderung moglich, da die Einzelheiten in einem
Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, geregelt sind (Art. 106 Abs. 5a
S.3 GG i.V.m. § 5a Gemeindefinanzreformgesetz). Zur Anderung solcher zustimmungsbe-

durftiger Gesetze genlgt die Zustimmung des Bundesrates.

Beim Anteil am Umsatzsteueraufkommen handelt es sich um eine Finanzzuweisung, die von
den Landern im Auftrag des Bundes an die Gemeinden weiterzuleiten ist™3. Der Nachteil
eines hoheren Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer besteht darin, daR die Finanzautonomie
der Gemeinden im Vergleich zur Gewerbesteuer eingeschrénkt wird. Die Gemeinden kdnnten
die Hohe des ihnen zustehenden Steueraufkommens nicht selbst bestimmen, weil die Zuwei-
sung nach einem bestimmten Verteilungsschlussel erfolgt. Daher sind Streitigkeiten ber den

mafgeblichen Verteilungsschliissel vorprogrammiert.

133 schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 106 Rn. 17.
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Die erhohte Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer fordert die Stetigkeit der kom-
munalen Steuereinnahmen, weil die Einnahmen aus der Umsatzsteuer weniger konjunkturab-
hangig sind als die Einnahmen aus der Einkommen- und Kérperschaftsteuer'®*. Dabei sinkt
die Konjunkturabhangigkeit der Gemeindefinanzen mit wachsendem Anteil an der Umsatz-
steuer gegeniiber den Anteilen an der Einkommen- und Kdorperschaftsteuer. Der erhohten
Konjunkturstabilitdt der Gemeindefinanzen steht jedoch die mangelnde Flexibilitat der Ge-
meindeeinnahmen gegenuber, weil der kommunale Anteil an der Umsatzsteuer zugewiesen
wird. Eine hohere Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer gegen eine vollige Ab-
schaffung des Hebesatzrechtes stoRt aus Sicht der Gemeinden® und teilweise im Schrift-
tum™® auf Ablehnung, weil die Gemeinden das Interesse an der Ansiedlung neuer Unterneh-
men verlieren wirden. Jedoch kann Uber geeignete orts- und wirtschaftskraftbezogene Vertei-
lungsschlissel das Interessenband zwischen Unternehmen und Standortgemeinden erhalten
bleiben'*”. Dennoch wird durch die Verteilung der Umsatzsteuer nach diesen Schliisseln auf
kommunaler Ebene die Tendenz verstarkt, sich eher auf die Zuweisungen zu verlassen als
aktiv an der Ansiedlung neuer Unternehmen interessiert zu sein. Weil sich der Verteilungs-
schlussel aus einem gewichteten Durchschnittswert ergibt, wirden geringere Anstrengungen
bei der Ansiedlung von Unternehmen sich erst Jahre spater bemerkbar machen (8 5b Gemein-
definanzreformgesetz). Dadurch wirden mit der Erhohung des Gemeindeanteils an der Um-
satzsteuer falsche Anreize geschaffen. Jedoch soll dies mit den seit dem Jahre 2003 geltenden
fortschreibungsfahigen Schlissel vermieden werden. GemaR § 5b Gemeindefinanzreformge-
setz werden zur Ermittlung des Verteilungsschlissels neben sozialversicherungspflichtig
Beschéftigten noch Sachanlagen, Vorrate sowie Lohne und Gehalter beriuicksichtigt. Damit
werden sowohl Arbeitnehmer, Handelsbetriebe, produzierende Unternehmen als auch Dienst-
leistungsunternehmen zur Ermittlung des Verteilungsschlissels einbezogen. Dies schafft den

notigen Anreiz fur die Gemeinden, Unternehmen aus allen Branchen anzusiedeln.

Ein Nachteil aus der Erhéhung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer kdnnte in einer
spater notwendigen Erhéhung der Umsatzsteuersatze liegen. Denn weder Bund noch Lénder

kdnnen angesichts der gegenwartigen Finanzlage auf bereits im Finanzplan berlcksichtigte

13% 50 bereits Reiss/Schneider, BB 1995, 1265, 1266.

135 Karrenberg/Miinstermann, Gemeindefinanzbericht 2002, S. 1; Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 119.

136 Stellvertretend Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 189; Zitzelsberger, DStR 2000, 2, 6; Wendt, BB
1987, 1677, 1680 f.

187 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 715; Reiss/Schneider, BB 1995, 1265, 1266; Ritter, BB 1983, 389, 395;
Beichelt, DStZ 1983, 375, 382; Heckt, Gewerbesteuer, 1982, S. 9.
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Einnahmen verzichten. Als Folge ergébe sich eine erhebliche Zusatzbelastung insbesondere
der unteren und mittleren Einkommen'®. Daraus wiirde sich eine Verschiebung von der

direkten zur indirekten Besteuerung ergeben™*®

. Auch koénnten die vom Bundesverfassungsge-
richt vorgegebenen Hdochstgrenzen hinsichtlich der ertragsteuerlichen Belastung leicht um-
gangen werden, weil Einnahmenverluste aus der Einkommensteuer durch Erhéhung der Um-
satzsteuersatze ausgeglichen werden konnten'*®. Um dies zu verhindern, sollte eine Erhéhung

des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer nur mit Bedacht vorgenommen werden™*'.

b)  Einrichtung eines Zuschlags- bzw. Hebesatzrechtes an der Umsatzsteuer

Die Gemeinden konnten am oOrtlichen Aufkommen der Umsatzsteuer dadurch beteiligt wer-
den, dal sie einen Zuschlag zur staatlichen Umsatzsteuer erheben wiirden, den die ortsansas-
sigen Unternehmen zu zahlen hétten. Die Errichtung eines Zuschlags- bzw. Hebesatzrechtes
an der Umsatzsteuer bedurfte einer Verfassungsédnderung, welche nur mit doppelter Zweidrit-
telmehrheit moglich ist (Art. 79 Abs. 2 GG).

Die hier genannte Mdoglichkeit weist gravierende Méngel auf, da das Zuschlags- bzw. Hebe-
satzrecht praktisch ins Leere laufen kann. Die Umsatzsteuerbefreiungen fur Ausfuhrlieferun-
gen und innergemeinschaftliche Lieferungen (8 4 Nr. 1 UStG) sowie die Abziehbarkeit von
Vorsteuern aus unternehmerischen Investitionen werden das Steueraufkommen in den einzel-
nen Gemeinden so deutlich von der Wertschdpfung innerhalb der Gemeinden l6sen, da sie
schon deshalb nicht als wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle wirksam werden kann. In den
einzelnen Gemeinden koénnte das Pro-Kopf-Aufkommen sogar negativ sein. Vorteile hatten
solche Gemeinden, in denen vorwiegend ortliche Handels- und Dienstleistungsunternehmen
tatig sind. Nachteile hatten diejenigen Gemeinden, in denen hauptsachlich Industrieunterneh-
men als Vorproduzenten fungieren, fir die regelmaRig hohe Vorsteuerbetrdge bzw. geringe
Umsatzsteuer-Zahllasten kennzeichnend sind. Das kann dazu fiihren, dal die Gemeinden im

Rahmen ihrer Ansiedlungspolitik starker an Handels- und Dienstleistungsunternehmen bzw.

38 Man denke nur an kinderreiche Familien, die gezwungen sind, den gréRten Teil ihres disponiblen Einkom-
mens zu konsumieren.

3% Dohmen, ZKF 1996, 122, 124. Damit verbunden wiére eine weitere Diskussion dariiber, ob nicht ganzlich von
der Besteuerung der Einkommensentstehung auf die des Konsums tiberzugehen ware.

10" Arndt/Schumacher, NJW 1995, 2603, 2605.

1! Das spricht gegen den Vorschlag der FDP, den Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer von bisher 2,2% auf
12% zu erhéhen; vgl. FAZ v. 14.5.2003, Nr. 111, S. 13.
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an Produzenten der Zwischenstufe (Verarbeitendes Gewerbe) interessiert sind als an der

Ansiedlung (vor)produzierender und exportierender Unternehmen.

Die Anwendung differenzierter Zuschlags- bzw. Hebesatzrechte zur staatlichen Umsatzsteuer
wirde in den Vorsteuerabzug eingehen und damit Ertragsdifferenzierungen unter den Ge-
meinden losgeldst von der ortlichen Wirtschaftskraft hervorrufen. Wollte man den Gemeinde-
anteil ganz oder teilweise in seinen Differenzierungen vom Vorsteuerabzug ausnehmen,
milte man innerhalb der Umsatzsteuer zwei zu unterscheidende Belastungstatbestdnde bil-
den, was zu einer weiteren Komplizierung des Umsatzsteuerrechts fiihrte**. Die steuertechni-

sche Realisierung wirde damit an die Grenze der Vollziehbarkeit stof3en.

Gegen die Umsetzung dieser Alternative sprechen neben der unnétigen Komplizierung des
Umsatzsteuerrechts auch europarechtliche Schranken. Nach Art. 12 Abs. 3 der 6. Mehrwert-
steuer-Richtlinie wird der Normalsatz der Mehrwertsteuer von jedem Mitgliedstaat als ein
Prozentsatz der Besteuerungsgrundlage festgelegt. Differenzierungen sind nur fiir bestimmte
Gegenstande und Dienstleistungen erlaubt (Art. 12 Abs. 4 der 6. Mehrwertsteuer-Richtlinie).
Diese Ausnahme wird bereits von dem ermaRigten Umsatzsteuersatz des § 12 Abs. 2 UStG
ausgefullt. Weitere Differenzierungen durch kommunale Zuschlage, die je nach Gemeinde
auch noch unterschiedlich ausfallen kdnnten, hatten zu viele unterschiedliche Umsatzsteuer-
satze zur Folge und sind daher unzulassig. Folglich scheidet die Einrichtung eines Zu-
schlags- bzw. Hebesatzrechtes an der Umsatzsteuer aus steuertechnischen und europarechtli-

chen Griinden aus***.

142 Kirchhof, NJW 2002, 1549 f.; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 54 f., 56.

143 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 715.

144 Kirchhof, NJW 2002, 1549 f.; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 54 ff.;
Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 171.
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IV. Ergebnis

Alle Modernisierungs- und Revitalisierungsmodelle scheiden als Alternativen fiir den Gewer-
besteuerabbau aus, weil sie bestehende Probleme aulRer acht lassen und nach dem Motto ,alte
Steuer, gute Steuer* verfahren. Die Ausweitung der Gewerbesteuerpflicht und die Anrech-
nung nach § 35 EStG bewirken das Dilemma, daB eine geringe Erhéhung der Steuereinnah-
men mit einem erheblichen Anstieg der Verwaltungskosten teuer erkauft wird. Alle Moderni-
sierungs- und Revitalisierungsmodelle erscheinen daher eher als BeschéftigungsmalRnahme

fiir die Finanzverwaltung und die Steuerpflichtigen ohne langfristige Perspektive.

Ebenso scheidet ein Gewerbesteuerersatz durch ein forciertes Steuererfindungsrecht der Ge-
meinden aus, weil die Komplexitat des deutschen Steuersystems sowie weitere Ineffizienzen
verstarkt wirden und Kollisionen mit bundesstaatlich geregelten Steuern hdufiger auftreten
konnten. Die erzielten Steuermehreinnahmen stiinden nicht im Verhaltnis mit dem bewirkten

Anstieg der Verwaltungskosten bei der Finanzverwaltung und den Steuerpflichtigen.

Eine erhdhte Beteiligung an der Einkommensteuer kann nicht getrennt von der Kdrperschaft-
steuer betrachtet werden. Soll die Gewerbesteuer durch eine kommunale Beteiligung an den
Ertragsteuern ersetzt werden, mussen auch die bisher gewerbesteuerpflichtigen Kapitalgesell-
schaften in ein kommunales Besteuerungskonzept einbezogen werden. Hierfiir scheint der
kommunale Zuschlag zur Einkommen- und Korperschaftsteuer als der geeignetste Weg, weil
uber das Aquivalenzprinzip sowohl Biirger und Unternehmen aller Rechtsformen in die Kom-
munalpolitik hineinwirken und ihre kommunale Steuerbelastung mitbestimmen kdnnen.
Damit werden alle Praferenzen auf Gemeindeebene offenbart und nicht wie bisher von den
Kommunalpolitikern zu Lasten aller Steuerpflichtigen vermutet. Folglich kénnen die kommu-
nalen Steuereinnahmen sinnvoller verwendet und ,,Millionengréber* vermieden werden.
Samtliche Bedenken, die bisher gegen einen kommunalen Zuschlag zur Einkommensteuer
vorgebracht wurden, verwandeln sich bei ndherer Betrachtung in Vorteile. So bewirkt die
Umsetzung dieses Konzepts eine hohere Transparenz in der Kommunalpolitik, weil die Ge-
meindevertreter haufiger Fragen hinsichtlich geplanter Investitionsprojekte beantworten
miussen. Weder fuhrt die Umsetzung dieses Konzepts zu einem Anstieg der Verwaltungskos-
ten noch kann ein Anstieg der Steuerbelastung angenommen werden. Dagegen werden in
gewissen Grenzen sowohl Wanderungsbewegungen als auch Unterschiede in der kommuna-

len Finanzausstattung auftreten. Dabei ist die Vermeidung von Wanderungsbewegungen bzw.
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die Nivellierung samtlicher Unterschiede in der kommunalen Finanzausstattung nicht anzu-

streben, um den Leistungswettbewerb in und zwischen den Kommunen zu forcieren.

Weil die Einrichtung eines Zuschlags- bzw. Hebesatzrechtes an der Umsatzsteuer aus steuer-
technischen und europarechtlichen Griinden nicht moglich ist, verbleibt als einzige Méglich-
keit die Erhohung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer. Dafir spricht die im Zeitverlauf
stetige Entwicklung dieser Einnahmequelle aus dem Steuerverbund. Eine Erhéhung des Ge-
meindeanteils an der Umsatzsteuer sollte jedoch nur in bestimmten Grenzen erfolgen, um das

Verhéltnis von direkten zu indirekten Steuern zu wahren.

Die Gewerbesteuer ist durch Kombination der oben dargestellten Mdglichkeiten zu ersetzen.
Dabei sollte die kommunale Umsatzsteuerbeteiligung zundchst unverandert bleiben, wéhrend
die Beteiligung an der Einkommensteuer umgebaut und die gemeindlichen Einnahmen um die
Beteiligung an der Koérperschaftsteuer erweitert werden. Der Vorteil einer kommunalen Er-
tragsbesteuerung liegt in der hoheren Transparenz der Kommunalfinanzen und der Sensibili-
sierung aller Birger fiir die Kommunalpolitik. Uber die Hebesatzgestaltung bestimmen Biir-
ger und Unternehmen gemeinsam das kiinftige Volumen kommunaler Steuereinnahmen, mit
denen die von ihnen geforderten Ausgaben zu finanzieren sind. Aus Vereinfachungsgriinden
sollte der Gewerbesteuerersatz ohne jegliche Hinzurechnungen und Kiirzungen als Zuschlag
zur Einkommen- und Kdrperschaftsteuer erhoben werden. Die Kommunalsteuer sollte nicht

von der unternehmerischen Bemessungsgrundlage abziehbar sein®.

145 \Wellisch, Besteuerung von Ertragen, 2002, S. 963.
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E. Beurteilung ausgewahlter Gewerbesteuerersatzmodelle

Wissenschaft und Praxis haben in den letzten Jahrzehnten eine Vielzahl von Vorschlagen zum
Ersatz der Gewerbesteuer entwickelt'. So schlug z.B. der Wissenschaftliche Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen anfangs eine Wertschopfungsteuer? vor, die jedoch aufgrund
deutlicher Kritik verworfen wurde®. Zwar befiirwortet der Wissenschaftliche Beirat neuer-
dings wieder eine Gemeindeeinkommensteuer®. Dennoch ist die Wertschépfungsteuer nicht
ganz ,,vom Tisch“, weil sie zumindest als Ideenvorlage fur alle Revitalisierungsbestrebungen

geeignet ist, um die derzeitige Gewerbesteuer ertragsunabhéngiger zu gestalten®.

Von Gemeindevertretern wird hdufig die ,,Revitalisierung der Gewerbesteuer* verlangt.
Hierbei geht es im wesentlichen um den Erhalt der Gewerbesteuer bei gleichzeitiger Verbrei-
terung der Bemessungsgrundlage durch Umetikettierung der Gewerbesteuer in eine Wert-
schopfungsteuer®. Auch bei den Modernisierungs- oder Revitalisierungsmodellen soll an der
Gewerbesteuer festgehalten werden. Als umstrittener Vertreter dieser Modernisierungs- oder
Revitalisierungsmodelle wird im nachfolgenden Teil auch der Vorschlag der Gemeindewirt-
schaftssteuer diskutiert. Daneben werden kommunale Unternehmensteuerkonzepte vorge-
schlagen, die teilweise den Gedanken der Wertschopfungsteuer fortfihren und am Gewinn
bzw. an den Netto-Umsétzen orientiert sind’ oder eine allgemeine kommunale Ertragsbesteue-
rung fordern®. Die nachfolgenden Ausfilhrungen beschrinken sich auf die in jiingster Zeit

vorgeschlagenen Modelle, die ausschliellich auf einen Gewerbesteuerersatz gerichtet sind.

1 Zur Ubersicht Piltz/Rodder/Schaumburg, Gewerbesteuerreform, 2002, S. 27 ff.; Montag, in: Tipke/Lang™,
Steuerrecht, § 12 Rz. 40 ff.; Wendt, BB 1987, 1677 Fn. 2.

Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 52 ff.

® Ebenda, S. 136 f.; Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 380, 383; BDI,
Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 25 f.; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 247 ff.
Wissenschaftlicher Beirat, Gutachten zum Landerfinanzausgleich, 1992, S. 100 Fn. 7; vgl. auch Wendt, BB
1987, 1677, 1682.

Im wesentlichen geht es um die Hinzurechnung ertragsunabhéangiger Bestandteile bei der Gewerbesteuer. Als
Beispiel ist die volle Hinzurechnung der Miet- und Zinsaufwendungen zu nennen; dhnlich Dohmen, ZKF
1996, 122, 125; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 43.

® FAZ v. 22.3.2002, Nr. 69, S. 14; Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 244; Zitzelsberger,
Entwicklungstendenzen, 1985, S. 54.

Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 256, 259.

& Jachmann, BB 2000, 1432, 1437 ff.
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I.  Wertschdpfungsorientierte Besteuerung
1.  Wertschépfungsteuer
a) Darstellung des Modells

In der Diskussion uber Alternativen zur Gewerbesteuer hat die Idee einer kommunalen Wert-
schopfungsteuer viel Aufmerksamkeit erhalten. Nach dem Modell des Wissenschaftlichen
Beirats ware die Wertschdpfungsteuer wie folgt konzipiert’: Die Wertschépfung eines Unter-
nehmens entspricht seinem Beitrag zur Erstellung von Gitern und Dienstleistungen. Dieser
Beitrag 14t sich ermitteln, indem vom Umsatz die von anderen Unternehmen bezogenen
Vorleistungen sowie die Abnutzung von Kapitalgtern und eventuelle Lagerbestandsriickgén-
ge abgezogen werden (subtraktive Methode). Ein zweites, im Ergebnis entsprechendes Ver-
fahren zur Bestimmung der Wertschopfung eines Unternehmens setzt an den aus der Produk-
tion resultierenden Einkommen an. Danach entspricht die Wertschopfung der Summe aus

Lohnen, Zinsen, Mieten und Gewinnen (additive Methode).

Neben den Gewerbebetrieben sind alle Unternehmen einschlieBlich der freien Berufe, der
Landwirtschaft und der &ffentliche Sektor in die Besteuerung einzubeziehen'. Die Wert-
schopfung soll mit einem proportionalen Steuersatz belastet werden, auf den die Gemeinden
ihren Hebesatz anwenden koénnen'!. Die Steuererhebung soll analog zur Gewerbesteuer erfol-
gen, indem auf die Bemessungsgrundlagen der Einkommen- und Korperschaftsteuer ohne Zu-

und Abschlage anzukniipfen ist'?.

b)  Wiurdigung

aa) Zur breiten Ausgestaltung einer Wertschopfungsteuer

Ein Vorteil der Wertschopfungsteuer besteht darin, dal3 das bisherige Aufkommen der Ge-
werbesteuer durch die breitere Ausgestaltung ihrer Bemessungsgrundlage mit einem relativ
niedrigen Steuersatz aufgebracht werden kann. Aufgrund ihrer breiten Bemessungsgrundlage
ware das Steueraufkommen weniger konjunkturabhangig als das der Gewerbesteuer. Uber das

Hebesatzrecht wird die kommunale Finanzautonomie aufrechterhalten™®. Aufgrund des aus-

®  Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 57 ff.

10 Ebenda, S. 60.

1 Ebenda, S. 63.

2 Ebenda, S. 68 f.

B Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 43.
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geweiteten Kreises der Steuerpflichtigen k&me es zu einer geringeren Belastung der heute
gewerbesteuerpflichtigen Unternehmen®®. Der Einbezug aller Unternehmen in ein kommuna-
les Besteuerungskonzept vermeidet Verzerrungen, die durch die Konzentration der Gewerbe-
steuer auf mittlere und groBe Gewerbebetriebe entstehen™. Hierdurch werden verstarkt auch
kleinere Unternehmen in die kommunale Ansiedlungspolitik einbezogen®®. Insgesamt ergibt

sich eine Starkung des Interessenbandes zwischen Kommunen und Unternehmen.

bb) Zur eingeschrankten Umsetzung des Aquivalenzprinzips und ihre Folgen

Eine Wertschopfungsteuer wére fiskalisch ergiebig und kdénnte problemlos auf die freien
Berufe sowie die privaten und 6ffentlichen Betriebe ausgedehnt werden, die ja ebenso vom
kommunalen Leistungsangebot profitieren'’. Weil aber die Gemeindeeinwohner auch in den
GenuR kommunaler Leistungen kommen, miiRte nach dem Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz auch diese Gruppe einer gesonderten Besteuerung unterliegen®®. Der Wissenschaftliche
Beirat formuliert dies wie folgt': ,,Da der Finanzbedarf einer Gemeinde neben der értlichen
Produktion auch von den Einwohnern der Gemeinde abhéngt, sollte der zweite Hauptpfeiler
des Kommunalsteuersystems in einer Steuer bestehen, die zweckméRigerweise an das Ein-
kommen der Gemeindebirger anknlpft“. Dies erhoht aber die Komplexitat, weil einerseits
eine Wertschopfungsteuer als neue Steuer und andererseits die Erhebungsform einer kommu-

nalen Einkommensteuer in das gegenwartige Steuersystem implementiert werden miften.

Diese Problematik hat der Wissenschaftliche Beirat erkannt, weshalb er die ,,Beibehaltung der
Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer ohne Anwendung von Hebesatzen*
empfiehlt?. Dies verursacht weitere Probleme, weil die Gemeinden einerseits an der Wert-
schopfung der ortsansassigen Unternehmen nach vorgegebenem Berechnungsschema, ande-
rerseits aber hinsichtlich ihrer Einwohner pauschal nach dem ,,Giellkannenprinzip* partizipie-

ren. Damit wiirde die Wertschépfungsteuer eine am Aquivalenzprinzip ausgerichtete Beteili-

14 KeB, FR 2000, 695, 702; Engels, WPg 1983, 665, 668.

> Beichelt, DStZ 1983, 375, 379.

16 Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 78.

7" sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 380.

8 S0 auch Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 134, 140 f.; dhnlich Courage,
Gewerbesteuerreform, 1995, S. 178 f.; Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 178 f. Sein Vorschlag zielt auf eine
Kopfsteuer pro Gemeindeeinwohner ab, allerdings mit der Mal3gabe, dal? kinderreiche Familien entsprechend
ihrer hoheren Inanspruchnahme gemeindlicher Leistungen starker zu belasten seinen. Dieser Vorschlag er-
scheint im Hinblick auf Art. 6 GG als problematisch und ist daher abzulehnen.

Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 140.

% Ebenda, S. 141.
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gung der Einwohner an den kommunalen Steuern nicht erméglichen®’. Die eingeschrénkte
Umsetzung des Aquivalenzprinzips fiihrt dann zu Verzerrungen im Verhéaltnis zwischen
Gemeinde, Birgern und Unternehmen, weil so das kommunale Interesse an der Ansiedlung

von Unternehmen dem Ausweis von Wohngebieten vorangestellt wird.

cc)  Zur gewinnunabhangigen Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage

Die vorgesehene Kombination der Bemessungsgrundlage aus Personalkosten, Zinsen, Mieten
und Pachten sowie Gewinnen fuhrt dazu, daR der Anteil der ertragsunabhéngigen Komponen-
ten bis zu 90 vom Hundert betragen kann?. Als Folge ergébe sich eine wesentlich starkere
Ertragsunabhangigkeit als bei der Gewerbesteuer, die bereits bei niedrigen Unternehmensge-
winnen zu einer Substanzbesteuerung filhren kann?. Eine solch gravierende Erhéhung der
ertragsunabhéngigen Belastung wiirde unternehmerische Auslagerungstendenzen verstéarken
und damit Wertschépfung ins Ausland verlagern®. Begiinstigt wird dies dadurch, daB die ins
Ausland verlagerte Wertschopfung nach den Vorstellungen des Modells als Vorleistung von
der im Inland verbliebenen Wertschopfung abgezogen werden kann. Fir diejenigen Unter-
nehmen, die ihre Produktion nicht so schnell ins Ausland verlagern kénnten, bliebe zu hoffen,
dal3 sie, solange sie noch in Deutschland verweilten, in keine Krise gerieten. In diesem Falle
beschleunigte die Wertschopfungsteuer den unternehmerischen Niedergang, weil der Staat
unabhéngig von der unternehmerischen Ertragslage stets einen Teil der Wertschopfung erhiel-

te, ohne sich am unternehmerischen Risiko zu beteiligen.

Besonders problematisch aber ist die umfassende Heranziehung der Lohne, Gehélter sowie
der Lohnnebenkosten?®. Das macht die Wertschépfungsteuer zu einer ,Superlohnsum-
mensteuer“?®, die den Faktor Arbeit der Besteuerung unterwirft und damit arbeitsplatzfeind-
lich wirkt®’. Die Lohnsumme ware mit Abstand der zahlenmaBig gewichtigste® der drei

ertragsunabhédngigen Bestandteile der Wertschopfung. Wird sie besteuert, so erhdhen sich zu

21 50 auch Fuest/Huber, Wirtschaftsdienst 2002, 260, 264.

22 Knobbe-Keuk, Bilanz- und Unternehmenssteuerrecht, 1993, S. 723; Clemens/Held, Gewerbesteuerreform,

1986, S. 77; Beichelt, DStZ 1983, 375, 379.

Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen Einkom-

men- und Kdérperschaftsteuer, 2003, S. 3; vgl. auch unter C.I11.2.¢) in dieser Arbeit, S. 85 f.

' Wendt, Stuw 1992, 66, 79.

% Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 77; Strau, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 95; Oberhau-
ser, Wertschopfungsteuer, 1984, S. 12, 33; KeB, FR 2000, 695, 703.

%" Flick, Gewerbesteuerreform, 1984, S. 23, 24 f.

27 Arndt, WUR 1991, 121, 126; Beichelt, DStZ 1983, 375, 379; Engels, WPg 1983, 665, 669.

% StrauR, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 95, 143.
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Lasten der Exporte und zu Gunsten der Importe die Arbeitskosten®, denn einem Grenzaus-
gleich ware eine solche Steuer nicht zuganglich®. Bei den Arbeitskosten ist aber Deutschland
im internationalen Vergleich schon seit langem Spitzenreiter®’. So lagen nach einer Studie des
Instituts der Deutschen Wirtschaft die Arbeitskosten der westdeutschen Industrie im Jahr
2001 um 27% Uber dem Durchschnitt der tGbrigen Industriel&nder. Besonders belastend waren
die hohen Personalzusatzkosten, die im Jahr 2001 um 54% uber dem Durchschnitt der inter-
nationalen Konkurrenz lagen®. Diese Last noch durch eine Steuer zu erhéhen, sollte im Inte-
resse der Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen unterbleiben®. Gleichzeitig wiirden
die Reformbestrebungen der Bundesregierung zur Entlastung der Arbeitskosten und zur Re-
form des Arbeitsmarktes erschwert®. Letztlich muR man sich fragen, ob die Besteuerung der
Wertschopfung der richtige Weg ist. Denn eine Wertschopfung zu besteuern, die von den
Unternehmen recht einfach ins Ausland transferiert werden kann, macht keinen Sinn. Dies gilt
insbesondere fir arbeitsintensive Standardprodukte, die derzeit noch in hohen Stlickzahlen im

Inland gefertigt werden®.

Bei inlandischen Unternehmen ware aufgrund des Rationalisierungsdrucks die weitere Substi-
tution des Produktionsfaktors Arbeit durch Kapital die unmittelbare Folge®. Dabei wiirden
durchrationalisierte Unternehmen mit guter Kapitalausstattung begtinstigt, wéhrend lohnin-
tensive Betriebe, die kapitalschwach sind, Gefahr laufen, aus dem Markt gedrangt zu wer-

den®’. Mittelbar wiirde die Investitionsbereitschaft sowohl inlandischer wie auch auslandi-

2 Huber, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 7/2002, S. 1 ff.

% pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 203; Wendt, StuW 1992, 66, 79.

3 FAZv.31.7.2002, Nr. 175, S. 13; Conradi, Legitimation, 2001, S. 16 ff.; Sachverstandigenrat, Jahresgutach-
ten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 386.

% Schréder, iw-trends 2/2002, 1, 13 ff.

¥ 89,1% der mittelstandischen Unternehmen erachten die Senkung der Lohnnebenkosten als wichtig fiir die
Verbesserung des Standorts Deutschland. An zweiter Stelle steht - mit 80,6% - die Senkung bzw. Erleichte-
rung der Unternehmenssteuern; Creditreform, Wirtschaftslage und Finanzierung im Mittelstand, Herbst
2002, S. 5; vgl. auch Fuest/Huber, Steuern als Standortfaktor, 1999, S. 12, Tabelle 1: Aus der Sicht amerika-
nischer Investoren stand in den Jahren 1998 und 1999 die Senkung der Lohnnebenkosten jeweils an erster
Stelle, wohingegen die Senkung der Unternehmenssteuern von Platz 4 (1998) auf Platz 3 (1999) vorriickte;
vgl. auch Lang, in: Tipke/Lang’, Steuerrecht, § 2 Rz. 45.

¥ FAZv.22.11.2002, Nr. 272, S. 13.

¥ FAZv.20.3.2003, Nr. 67, S. 13 am Beispiel der Elektroindustrie. Neuerdings werden aber nicht mehr nur die

arbeitsintensive Fertigung, sondern auch weitere Unternehmensbereiche wie Verwaltung, Forschung und

Entwicklung oder der Sitz der Unternehmensfiihrung ins Ausland verlegt; FAZ v. 27.5.2003, Nr. 122, S. 11;

Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung v. 27.4.2003, Nr. 17, S. 33.

Flick bezeichnet die Wertschopfungsteuer als ,,Jobkiller ersten Grades”, Flick, Gewerbesteuerreform, 1984,

S. 23 f.; Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 380, 386; Knobbe-Keuk, Bi-

lanz- und Unternehmenssteuerrecht, 1993, S. 723.

¥ Engels, WPg 1983, 665, 669.
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scher Investoren in Deutschland abnehmen®. Neben den Steuern stellt auch die Hohe der
Arbeitskosten einen bedeutenden Faktor fir die Standortwahl von Unternehmen dar, sowohl
aus der Perspektive potentieller inlandischer wie auch auslandischer Investoren®. Fiir konkre-
te unternehmerische Investitionsentscheidungen seien in der Regel die absehbaren Kosten
aufgrund ihrer Signalwirkung haufig zundchst wichtiger als die bei Erzielung eines Gewinns
zu entrichtenden Steuern®’. Eine Erhéhung der Arbeitskosten wiirde damit das Investitions-

klima in Deutschland weiter verschlechtern.

Im Zusammenhang mit der gewinnunabhangigen Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage
lautet der schwerwiegendste Einwand, dal? die Einflhrung einer Wertschopfungsteuer auf die
Konjunkturlage Riicksicht nehmen miisse. In der gegenwartigen Rezessionsphase* seien die
Risiken sehr hoch, weil die Anpassungs- und Strukturprobleme auf dem Arbeitsmarkt beson-
ders gravierend sind. ,,Um so wichtiger ist es daher, daR ein derart bedeutsames Projekt von
langer Hand vorbereitet und in einer giinstigen Konjunkturphase durchgefiihrt wird“*®. Um-
gekehrt wurde die Einfihrung einer Wertschopfungsteuer bei schlechter Konjunktur viele
Unternehmen in ihrer Existenz bedrohen. Besser wére es daher, wenn sich der Staat nur in

Form einer Ertragsbesteuerung am unternehmerischen Risiko beteiligte.

dd) Verwaltungsaufwand

Auch die praktische Umsetzung einer Wertschdpfungsteuer dirfte erhebliche Probleme berei-
ten. Entscheidend ist dabei, daf die kommunale Wertschopfung korrekt erfal3t wird und Dop-
pelbesteuerungen vermieden werden. Mdégliche Probleme kénnten sich aus einer wirtschaftli-
chen Doppelbesteuerung ergeben, z.B. wenn ein Unternehmen Miete an ein anderes Unter-
nehmen zahlt. Folglich sind zur Vermeidung solcher wirtschaftlichen Doppelbesteuerungen

Korrekturrechnungen notwendig, die den Verwaltungsaufwand erhohen.

%8 Deutsche Bundesbank, Wege aus der Krise, 2003, S. 8; Wendt, StuwW 1992, 66, 79 f.

¥ Littkemann, BBK, Fach 10, 613, 614 f.; Conradi, Legitimation, 2001, S. 16 ff., 38 ff.; FAZ v. 27.5.2003,
Nr. 122, S. 11.

0 Fuest/Huber, Steuern als Standortfaktor, 1999, S. 11.

* Die Gewerbekapitalsteuer wurde u.a. abgeschafft, um Investitionen zu erleichtern und um den Wirtschafts-
standort Deutschland zu verbessern; vgl. auch BMF, Finanznachrichten Nr. 1/96, S. 2 unter
www.bundesfinanzministerium.de; Conradi, Legitimation, 2001, S. 16 ff., 29; zur Lage im Handwerk vgl.
Creditreform, Wirtschaftslage Handwerk, Friihjahr 2003, S. 13 ff.

2 FAZv. 22.11.2002, Nr. 272, S. 13.

8 \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 138; ahnlich Peffekoven, in: FAZ
v. 4.3.2003, Nr. 70, S. 17.
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Zur Ermittlung der Wertschépfung bieten sich die subtraktive und die additive Methode an.
Dabei wurde bereits die Anwendung der subtraktiven Methode aus verwaltungstechnischen
Griinden verworfen, weil sie als kompliziert und wenig praktikabel gilt**. Auf den ersten
Blick scheint die additive Methode diese Schwierigkeiten zu vermeiden. Hier wirde man,
ausgehend von den Ergebnissen der steuerlichen Gewinnermittlung, die Hohe der Wertschop-
fung einfach als Summe von Gewinnen und allen Faktorentgelten wie Lohne, Mieten, Pach-
ten, Zinsen etc. errechnen. Wirde man die so ermittelte Wertschépfung der kommunalen
Besteuerung unterwerfen, ergaben sich erhebliche Doppelbesteuerungsprobleme. Dies ergibt
sich bereits aus dem folgenden Beispiel: Unternehmen A erhalt von Unternehmen B Zinsen
aus einem gewahrten Kredit. Diese Zinsen sollen als Bestandteil des Gewinns an die Anteils-
eigner des Unternehmens A ausgeschuttet werden. In diesem Fall wirde sowohl die Zinszah-
lung des Unternehmens B als auch die Gewinnausschiittung des Unternehmens A als Wert-
schopfung der Besteuerung unterliegen und sich daraus eine Doppelbesteuerung ergeben. Bei
der additiven Methode bedarf es also einer Korrektur der Wertschépfung, um Mehrfachbelas-
tungen auszuschlieBen. Daraus ergeben sich weitere Fragen, wie z.B. die Erfassung des Ban-
kensektors®, die zu klaren wéren. Damit diirfte die additive Methode in der Praxis erheblich

komplizierter werden, als es auf den ersten Blick erscheint.

Eine kommunale Wertschopfungsteuer ware ein vollig neues Gebilde im gegenwartigen
Steuersystem. Es traten fur Unternehmen und Finanzverwaltung erhebliche Ermittlungsprob-
leme auf. Die Zahl der Steuerobjekte wiirde vervielfacht. Selbst in Bereichen mit ausgebau-
tem Rechnungswesen miften umfangreiche Nebenrechnungen gefihrt werden, um eine
perioden- und entstehungsgerechte Erfassung der einzelbetrieblichen Wertschépfung zu ge-
wihrleisten*. Bereits aus der Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen und der steigen-
den Zahl der Erhebungsféalle mul3 bei der Finanzverwaltung mit einem Mehraufwand gerech-
net werden. Rechnet man die Komplizierungen, die sich aus den noch nicht geldsten techni-
schen Schwierigkeiten bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage ergeben, hinzu, kann
dies erhebliche Mehrarbeiten bei der Finanzverwaltung und den Steuerpflichtigen zur Folge

haben*’. Daher ist fraglich, ob die Einfihrung einer neuen Steuer mit neuer Bemessungs-

4 \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 66; ausfihrlich Fuest/Huber, Reform der

Gewerbesteuer, 2001, S. 22 f.

Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 66.

6 Pfaffernoschke, Diskussion Gewerbesteuer, 1990, S. 275 ff.

" Engels, WPg 1983, 665, 668; a.A. Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 69; a.A.
Oberhauser, Wertschopfungsteuer, 1984, S. 12, 30.
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grundlage angesichts eines ohnehin bereits komplizierten Steuersystems nétig ist. Dies gilt
vor allem dann, wenn erkennbare Probleme bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage

sowie der veranlagungs- und erhebungstechnischen Abwicklung bestehen®®.

Auch kann sich der Verwaltungsaufwand aus folgenden Griinden betrachtlich erhéhen: Weil
neben den Unternehmen ebenfalls noch die gemeindeansédssigen bzw. die in der Gemeinde
arbeitenden Bilrger vom Leistungsangebot der Gemeinde profitieren, mufte - wollte man sich
am Aquivalenzprinzip orientieren - zusatzlich zur Wertschopfungsteuer eine sog. Biirgersteu-
er erhoben werden*. Mangels Vorschlagen zur Ausgestaltung einer solchen Biirgersteuer als
weitere Saule in der Gemeindebesteuerung muRte kinftig mit weiteren Komplizierungen
gerechnet werden, deren Ursache in dem aus Gemeindesicht zu schmalen Konzept einer
Wertschopfungsteuer liegt. Zumindest werden zukinftig durch den erforderlichen Diskussi-
onsbedarf beztglich der Ausgestaltung einer solchen Blrgersteuer weitere Unsicherheiten bei

den Gemeinden und Steuerpflichtigen erzeugt.

Auch bestehen erhebliche Zweifel an der kommunalsteuerlichen Qualitat einer Wertschop-
fungsteuer. Unter Berlicksichtigung des veranlagungs- und erhebungstechnischen Aufwandes
bleibt unklar, in welcher Hohe letztlich das Steueraufkommen aus der Wertschépfungsteuer
fur die Gemeinden verfiigbar ist™. Folglich kénnten sich Auswirkungen auf den Finanzaus-
gleich ergeben, wenn sich gravierende Unterschiede im kommunalen Steueraufkommen
verschiedener Gemeinden herausstellten. Weitere Auswirkungen auf den Finanzausgleich
kdnnten sich aber auch daraus ergeben, dal durch den Einbezug der 6ffentlichen Hand in die
kommunale Wertschopfungsteuer der Staat kiinftig Steuern an sich selbst zahlen muR®. Die
dadurch bei Bund und Landern abflieenden Mittel mifiten durch die Inanspruchnahme ande-
rer Steuerquellen ersetzt oder durch Anderungen im bundesstaatlichen Finanzausgleich aus-
geglichen werden. Insoweit waren weitere Komplizierungen vorprogrammiert, insbesondere

wirde der bundesstaatliche Finanzausgleich weiter aufgebléht werden.

8 strauB, Okonomische Wirkungen, 1988, S. 95 ff., 141 ff.; Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unterneh-
mensbesteuerung, 1990, S. 44.

* FAZ v. 24.3.2003, Nr. 70, S. 17; Oberhauser, Wertschopfungsteuer, 1984, S. 12, 29, ahnlich Courage,
Gewerbesteuer, 1991, S. 178 f.; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 178 f.

0 Ahnlich Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 173; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 173; a.A. StrauR,
Okonomische Wirkungen, 1988, S. 141 ff.

L Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 79.
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ee) Zwischenergebnis

Mit der Einflhrung einer Wertschopfungsteuer verstarkten sich die gegenwartigen Probleme
der Wirtschaft, weil die investitionshemmende Zusatzbelastung unternehmerischer Einkiinfte
bestehenbliebe und die Ertragsunabhangigkeit deutlich gesteigert wére®. Sowohl aus theoreti-
scher wie praktischer Sicht bestehen erhebliche Bedenken gegen eine Wertschopfungsteuer.
Sie hat analog zur Gewerbesteuer den Nachteil, daf3 sie nur die Unternehmen belastet, wéh-
rend den Gemeinden bei den Einwohnern kein flexibles Besteuerungsinstrument zur Verfu-
gung steht. Im Hinblick auf das Ziel des Interessenausgleichs und der fiskalischen Aquivalenz
stellt die Wertschopfungsteuer somit keine befriedigende Losung dar. Ahnlich wie bei der
Gewerbesteuer ist auch hier eine ergédnzende Besteuerung der Einwohner notwendig, um
diesen Zielen gerecht zu werden. Wollte man diese Méngel durch Anpassung der Wertschop-
fungsteuer und Erweiterung in bezug auf die Besteuerung der Gemeindeeinwohner beheben,
waére eine erhebliche Komplizierung des Steuersystems zu erwarten. Daher ist die Wertschop-

fungsteuer als Alternative zur Gewerbesteuer abzulehnen®.

2. Kommunale Betriebssteuer

a) Darstellung des Modells

Die kommunale Betriebssteuer gilt als die abgespeckte Version der Wertschépfungsteuer,
weil entgegen der Wertschopfungsteuer Lohne und Gehélter nicht in ihre Bemessungsgrund-
lage einbezogen werden. Steuerpflichtig sind alle selbstdndig ausgeubten Tatigkeiten ein-
schliel3lich der Land- und Forstwirtschaft, der selbstdndigen Arbeit sowie der Vermietung und
Verpachtung™. Als Bemessungsgrundlage werden dem Gewinn die bezahlten Schuldzinsen in
voller Hohe, hingegen Mieten und Pachten bzw. Lizenzgebihren nur zur Halfte hinzugerech-
net™. Die Betriebssteuer soll als Betriebsausgabe von der eigenen Bemessungsgrundlage
abziehbar sein. Zusatzlich soll an der bestehenden Anrechnung analog zu 8 35 EStG fest-

gehalten werden®. Die derzeit bei der Gewerbesteuer bestehenden Freibetrage sollen verein-

2 AA. Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Unternehmensbesteuerung, 1990, S. 43 ff.

% Clemens/Held, Gewerbesteuerreform, 1986, S. 87 ff., 95 f.; Wendt, Stuw 1992, 66, 79 f.; Wendt, BB 1987,
1677, 1680.

Jarass/Obermair, Reform der Gewerbesteuer, 2003, S. 53.

> Ebenda, S. 51 f.

% Jarass/Obermair, Reform der Gewerbesteuer, 2003, S. 54, 60.
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facht werden®’. Kiinftig soll die SteuermeRzahl einheitlich 4% betragen®®. Das kommunale

Hebesatzrecht konnte beibehalten werden®®.

Fur die kommunale Betriebssteuer soll keine eigene Steuererklarung erforderlich sein. Alle
notwendigen Daten kdnne der Steuerpflichtige seiner Gewinn- und Verlustrechnung entneh-

men, die er fiir die Einkommen- und Kérperschaftsteuer ohnehin erstellen miisse®.

b) Wairdigung

Grundsatzlich kann auf die Ausfihrungen im Zusammenhang mit der Wertschdpfungsteuer
verwiesen werden, mit Ausnahme der Anmerkungen zur Belastung der Léhne und Gehélter.
Auch wenn bei der kommunalen Betriebssteuer auf den Einbezug der Léhne und Gehélter
verzichtet wird, bleibt durch die Hinzurechnung von Zinsen, Mieten und Lizenzgebihren ein
hoher Anteil ertragsunabhangiger Komponenten in der Bemessungsgrundlage bestehen®.
Insoweit bleiben alle Nachteile in bezug auf das unternehmerische Risiko, das unternehmeri-
sche Investitionsverhalten und letztlich auf den Standort Deutschland analog zur Wertschop-
fungsteuer bestehen. Hinsichtlich der Gemeindeeinwohner wird das Aquivalenzprinzip nicht
beachtet. Folglich bleibt es beim derzeitigen Zustand mangelnder Anreizwirkung der Ge-
meindefinanzierung auf die Einwohner, weil am Gemeindeanteil an der Einkommensteuer in
unveranderter Form festgehalten wird. Fraglich erscheint zudem, ob an der Gewerbesteuer-
umlage festgehalten werden soll oder nicht. Fur den Fall, daf tber den Finanzausgleich weite-
re Mittel fur die Gemeinden zur Verfligung gestellt werden mif3ten, wére mit einer weiteren

Aufblédhung des bundesstaatlichen Finanzgeflechts zu rechnen.

Die kommunale Betriebssteuer fuhrt zu keinen wesentlichen Steuervereinfachungen. Zwar
soll zur Veranlagung keine eigenstandige Steuererklarung erforderlich sein, weil grundsétz-
lich an die Gewinn- und Verlustrechnung anzukniipfen ist®. Jedoch bewirkt die Beibehaltung
der Gewerbesteueranrechnung auf die Einkommensteuer geméall § 35 EStG erhebliche Zu-

satzarbeiten, die gerade eine zusétzliche Erklarung gegeniiber dem Finanzamt erfordert®. In

" Ebenda, S. 60.

% Ebenda, S. 4.

* Ebenda, S. 54.

% Ebenda, S. 4, 59.

8 Kritisch dazu Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommuna-
len Einkommen- und Kdérperschaftsteuer, 2003, S. 9 Fn. 2.

62 Jarass/Obermair, Reform der Gewerbesteuer, 2003, S. 54, 59.

% Ebenda, S. 56, 60.
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diesem Zusammenhang kann auf die mit § 35 EStG verbundene Kritik bzw. verfassungsrecht-

liche Problematik verwiesen werden®.

Indem der Vorschlag die Moglichkeit erwéhnt, das kommunale Hebesatzrecht beizubehalten,
bleibt unklar, ob dieses tatséchlich fortbestehen soll. Im Falle einer Aufgabe dieses Hebesatz-
rechtes wirde die kommunale Finanzautonomie erheblich eingeschrankt, weil sich die unter-
schiedlich ausgepréagten Anstrengungen verschiedener Gemeinden in Form eines variierenden

Angebots 6ffentlicher Leistungen nicht tiber die Hohe der Hebesatze widerspiegelten.

Insgesamt ist das Modell einer kommunalen Betriebssteuer abzulehnen, weil keine wesentli-
chen Steuervereinfachungen erreicht werden. Erheblich komplizierend wirken die Beibehal-
tung des 8 35 EStG sowie die Nichterfassung aller Birger in ein kommunales Besteuerungs-

konzept. Zudem ergeben sich keine Entflechtungen im bundesstaatlichen Finanzgefiige.

3. Gemeindewirtschaftssteuer im Kleid einer revitalisierten Gewerbesteuer

a) Darstellung des Gesetzesentwurfs

Am 13.8.2003 hat das Bundeskabinett den Entwurf eines Gesetzes zur Reform der Gewerbe-
steuer® verabschiedet, der vom Bundestag am 17.10.2003 angenommen wurde®. Letztlich
wurde dieser Vorschlag im Gesetzgebungsverfahren nicht umgesetzt®’. Wesentlicher Streit-
punkt in der politischen Diskussion war der Umfang der Hinzurechnung ertragsunabhéngiger
Bestandteile bzw. die Absenkung oder Abschaffung der Gewerbesteuerumlage®. Trotz seines
Scheiterns im Gesetzgebungsverfahren wird der Entwurf weiterhin auf der Tagesordnung des

Steuergesetzgebers verbleiben®, weshalb er nachfolgend zu diskutieren ist.

Im Vordergrund dieses Vorschlags steht die Modernisierung der Gewerbesteuer. Bei néherer

Betrachtung kann die Gemeindewirtschaftssteuer als abgeschwachte Version der Wertschop-

& \Vgl. dazu unter B.VI1l bzw. B.IX in dieser Arbeit, S. 18 ff. bzw. S. 35 ff.

% BR-Drs. 561/03, vgl. auch im Internet unter http://www.bundesfinanzministerium.de/Anlage19876/Entwurf-
eines-Gesetzes-zur-Reform-der-Gewerbesteuer-Acrobat-Reader-4.x.pdf; vgl. auch Gesetz zur Reform der
Gewerbesteuer, in: DStR 2003, VIII, bzw. BT-Drs. 15/1760.

% BR-Drs. 736/03; BT-Drs. 15/1760; BT-Drs. 15/1753, S. 4 sowie BT-Drs. 15/1746.

" Lediglich die Gewerbesteuerumlage wurde fiir das Jahr 2004 auf 20% gesenkt, vgl. Horster/Kohler/Mer-
ker/Scheurle, NWB 2004, 5, 14; Gesetz zur Anderung des Gewerbesteuergesetzes und anderer Gesetze
v. 23.12.2003, BGBI. | 2004, 2922, 2923; Merz, GmbHR 2004, R1; FAZ v. 20.12.2003, Nr. 296, S. 13 f.

% BT-Drs. 15/1746, S. 2; FAZ v. 3.9.2003, Nr. 204, S. 11; FAZ v. 5.9.2003, Nr. 206, S. 14; FAZ v. 17.9.2003,
Nr. 216, S. 1; Rddder/Schumacher, DStR 2003, 1725, 1733.

89 KeB, FR 2003, 959, 963.
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fungsteuer betrachtet werden, weil die bestehende Gewerbesteuer nach diesem Vorbild revita-
lisiert werden soll. Auch sind Parallelen zur kommunalen Betriebssteuer zu erkennen. Auf-
grund der Umbenennung der revitalisierten Gewerbesteuer in ,,Gemeindewirtschaftssteuer*
(81 Abs. 1 GemWiStG-E) wird das Modell an dieser Stelle unter den Ersatzmodellen erléu-
tert’®, Wesentliches Merkmal der Gemeindewirtschaftssteuer ist die Verbreiterung der Be-
messungsgrundlage in personeller und sachlicher Hinsicht. Insbesondere soll der Kreis der
Steuerpflichtigen um die Freiberufler und Selbstdndigen im Sinne des § 18 EStG erweitert
werden (§ 2 Abs. 1 GemWiStG-E)"*. Durch Verzicht auf besondere Hinzurechungen soll eine

Substanzbesteuerung vermieden und die Steuererhebung wesentlich vereinfacht werden.

Die sachliche Ausweitung der bisherigen Gewerbesteuer besteht in der Versagung des Be-
triebsausgabenabzugs bei der Bemessungsgrundlage der Gemeindewirtschaftssteuer selbst
sowie bei der Einkommen- und Kdorperschaftsteuer (8 4 Abs. 5 S. 1 Nr. 11 EStG-E). Zusatz-
lich sollen solche Schuldzinsen hinzugerechnet werden, die an Gesellschafter oder ihnen
nahestehende Personen gezahlt werden. Alle anderen Hinzurechnungen und Kirzungen sollen

entfallen, soweit sie nicht zur Vermeidung moglicher steuerlicher Doppelbelastungen dienen.

Der Freibetrag fir natlrliche Personen und Personengesellschaften wird auf 25.000 € erhoht.
Die bisherige Mel3zahlenstaffelung wird aufgegeben und kinftig auf 3% einheitlich festge-
setzt. Darauf missen die Gemeinden ihre Hebesatze mit mindestens 200% erheben (§ 16
Abs. 4 S. 1 GemWiStG-E)%. Aufgrund der personellen und sachlichen Ausweitung der Ge-
meindewirtschaftssteuer sollen steuerliche Mehrbelastungen durch die Anrechnung nach § 35
EStG vermieden werden. Die Gewerbesteuerumlage sowie der Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer sollten zunéchst beibehalten werden. Der Anteil der Kommunen an der Um-

satzsteuer soll von 2,2 auf 3,6 v.H. angehoben werden’.

b) Wairdigung

Die Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen bewirkt, dal die selbstandig Tétigen eine

zusatzliche Steuererklérung anfertigen muRten, die von den Gemeinden zu bearbeiten ware.

Vgl. allgemein zur Revitalisierung oder Modernisierung unter D.1. in dieser Arbeit, S. 145 f.
™ Kritisch dazu Rédder/Schumacher, DStR 2003, 1725, 1732 f.

Damit sollen kiinftig Steueroasen vermieden werden.

® BT-Drs. 15/1760, S. 2, 7.
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Hieraus ergébe sich ein Anstieg der Verwaltungsaufwendungen, wenn die Gemeinden hierfir

zusatzliches Personal bereitstellen und ausbilden muaften.

Die Beibehaltung des § 35 EStG erhoht die Komplexitat des Vorschlags. Unter Beriicksichti-
gung der damit verbundenen Verwaltungskosten und der mittels Anrechnung bewirkten Steu-
erminderungen bei der Einkommensteuer erscheint fraglich, ob die Gemeindewirtschaftssteu-
er Uberhaupt zu kommunalen Mehreinnahmen fiihrt oder ob diese nicht zur sinnlosen Be-
schaftigungsmaRnahme bei den Steuerpflichtigen und der Finanzverwaltung mutiert’®. Durch
den Entwurf werden die im Zusammenhang mit der Anrechnung nach 8 35 EStG bereits
bestehenden Probleme weiter verscharft’™. Auch treten Anrechnungsiiberhange, die zu einem

Verlust von Anrechnungspotential fiihren, verstarkt auf’®.

Mit der Beibehaltung der Gewerbesteuerumlage bleibt das Konfliktpotential tber die Hohe
dieser an Bund und Léander abzufiihrenden Umlage erhalten. Damit verbunden soll zwar der
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer erhalten werden, der ebenso nach dem Wohnsitz-
prinzip zu verteilen ist. Jedoch wird damit nicht die notwendige Entflechtung im bundesstaat-
lichen Finanzgeflge erreicht. Mdglicherweise kann dies zu einer weiteren Aufbldhung des
bundesstaatlichen Finanzgeflechts fuhren, falls sich ein zusatzlicher Finanzausgleichsbedarf
ergeben sollte. Ferner erscheint fraglich, ob mit der Verteilung der Gemeindewirtschaftssteuer
nach dem Betriebsstattenprinzip bzw. des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer nach
dem Wohnsitzprinzip die Interessen der Unternehmen bzw. Einwohner auf Gemeindeebene
zutreffend abgebildet werden. Im Extremfall kann dies zu einer einseitigen Ausrichtung der
Gemeindeinteressen auf Unternehmen oder Einwohner filhren. Das Aquivalenzprinzip wird
nicht vollstandig umgesetzt, weil die Einwohner weiterhin pauschal tber den Gemeindeanteil
an der Einkommensteuer’”, dagegen die Unternehmen iber die Gemeindewirtschaftssteuer
berucksichtigt werden. Folglich werden die Einwohner nicht in die Kommunalpolitik einbe-

zogen, weil sie ihren Anteil an der kommunalen Finanzierung nicht kennen®.

™ Wiese/Klass, GmbHR 2003, 1101, 1102.

™ Zu einer méglichen Aushdhlung der Einkommensteuereinnahmen von Bund und Landern durch Anrechnung
der tatséchlich gezahlten anstatt einer pauschalierten Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer, vgl. Broer,
BB 2003, 1930, 1934; Neufang, BB 2003, 2495 f.; vgl. auch unter B.1X.2.a)bb) in dieser Arbeit, S. 41.

’® Brinkmann, StB 2003, 365, 369 f.; ahnlich Wiese/Klass, GmbHR 2003, 1101, 1103.

" Vgl. auch unter D.111.1.a) in dieser Arbeit, S. 150 f.

™ Nach KeR zeichnet sich die Gemeindewirtschaftssteuer allein durch Prinzipienlosigkeit aus, weil weder dem
Aquivalenz- noch dem Leistungsfahigkeitsprinzip Rechnung getragen wird; KeR, FR 2003, 959, 962 f.
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In der politischen Diskussion war die Hinzurechnung ertragsunabhéngiger Bestandteile heftig
umstritten, welche die Gemeindewirtschaftssteuer konjunkturstabiler gestalten sollte. Letzt-
lich fuhrte dieser Streit zur Ablehnung dieses VVorschlags im Vermittlungsausschuf?.

Die ,,Umetikettierung” der Gewerbesteuer in eine Gemeindewirtschaftssteuer’® mit der An-
rechnungsmaglichkeit nach 8§ 35 EStG verpalit die Moglichkeit, die Unternehmensbesteue-
rung zu reformieren. Mit dem Festhalten an der dualen Unternehmensbesteuerung werden die
Vorteilhaftigkeitsgrenzen zwischen den verschiedenen Rechtsformen verschoben®; auch
wenn weiterhin steuerliche Belastungsunterschiede zwischen den verschiedenen Rechtsfor-
men verbleiben werden®. Mit der Beibehaltung der Anrechnung nach § 35 EStG bleibt die

Komplexitat anstehender Vorteilhaftigkeitsberechnungen bestehen®.

4.  Zusammenfassende Bewertung

Nach dem Motto ,, Totgesagte leben langer* schlummert die Wertschopfungsteuer als Ideen-
vorlage zumindest in den Képfen derjenigen, die an der Gewerbesteuer in modifizierter oder
revitalisierter Form festhalten mochten. Das zeigt sich am Vorschlag einer kommunalen
Betriebssteuer, die als abgespeckte Version der Wertschopfungsteuer zwar auf die Einbezie-
hung der Léhne und Gehdlter in ihre Bemessungsgrundlage verzichtet, jedoch aufgrund fort-
bestehender massiver Mangel nicht als geeigneter Ersatz fir die bestehende Gewerbesteuer
angesehen werden kann. Obwohl die meisten ertragsunabhangigen Elemente entfallen sollten,
scheiterte der Entwurf zur Gemeindewirtschaftssteuer aufgrund untberbrickbarer Meinungs-
verschiedenheiten im politischen Entscheidungsprozel3, weil eine Ann&herung der gegensétz-
lichen Interessen von Wirtschaft und Gemeinden nicht mdéglich war. Trotz der ablehnenden
politischen Aussagen zur Zukunftsfahigkeit dieses Entwurfs, wird er weiterhin zumindest als

Diskussionsgrundlage fur weitere mogliche Reformen Verwendung finden. Die gravierends-

™ Kritisch dazu Neufang, BB 2003, 2495; zur Problematik der Umbenennung in Gemeindewirtschaftssteuer

hinsichtlich der Aufkommensverteilung gemaR Art. 106 Abs. 6 GG, vgl. Kef3, FR 2003, 959, 960 f.

Zur tendenziellen Mehrbelastung der Kapital- gegeniliber der Personengesellschaft, vgl. KuBmaul/Beck-

mann/Meyering, StuB 2003, 1021, 1027; zu entstehenden Mehrbelastungen differenziert nach unterschiedli-

chen Hebesatzen, vgl. Broer, BB 2003, 1930, 1934; Rédder/Schumacher, DStR 2003, 1725, 1734 f.; Wie-

se/Klass, GmbHR 2003, 1101, 1103 f.; zur Differenzierung nach der Hohe des Gewinns und der Hebesatze,

vgl. Brinkmann, StB 2003, 365, 367 f., 370.

8 Zur Verschlechterung der Rechtsformneutralitat, vgl. KuBmaul/Beckmann/Meyering, StuB 2003, 1021, 1027.

8 Brinkmann, StB 2003, 365 ff.; zur weiteren Kritik, insbesondere in Verbindung mit der Neuregelung der
Gesellschafter-Fremdfinanzierung und der Einbeziehung von VerdufRerungs- und Aufgabegewinnen, vgl.
Wiese/Klass, GmbHR 2003, 1101, 1104 ff.; zu den unterschiedlichen Auswirkungen der Gemeindewirt-
schaftssteuer auf Kapital- und auf Personengesellschaften vgl. Broer, BB 2003, 1930, 1932 ff.
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ten Mangel der Gemeindewirtschaftssteuer liegen in der Erhéhung der Verwaltungskosten,
der Nichtumsetzung des Aquivalenzprinzips hinsichtlich der Einwohnerbesteuerung®® sowie
der durch Beibehaltung der Gewerbesteuerumlage und des Gemeindeanteils an der Einkom-

mensteuer verhinderten Entflechtung des bundesstaatlichen Finanzgeflechts.

Il. Einkommensorientierte Besteuerung
1.  KBI: Kommunale Einkommen- und Kérperschaftsteuer

a) Darstellung des Modells

Das Karl-Brauer-Institut (KBI) schlagt vor, als Ersatz fiir den Wegfall der Gewerbesteuer den
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer zu erhdhen sowie Hebesatzrechte am Gemeindeanteil an

der Einkommen- und Kérperschaftsteuer einzurichten®.

Die Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer soll gemaR Art. 106 Abs. 5a GG nach
einem orts- und wirtschaftsbezogenen Schlissel erfolgen. Ankniipfungspunkte zur Ermittlung
eines geeigneten Schlissels sind die drtlichen Netto-Umsatze und erganzend die Beschaftig-
tenzahl. Der Schlussel, mit dem die Gemeinden an der Umsatzsteuer beteiligt werden, soll die
Steuerkraftunterschiede zwischen den Gemeinden mit unterschiedlicher GréRe ausgleichen®.
Die Verteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer soll bei gewerblichen Einkinf-
ten nach dem Betriebsstattenprinzip und bei den Ubrigen Einkinften nach dem Gesamtein-

kommen erfolgen. Die bisher angewandte Sockelung soll aufgegeben werden®.

Das neue Hebesatzrecht ermdglicht es den Gemeinden, ihren Anteil an der Einkommensteuer
entsprechend den gemeindespezifischen Belangen selbst zu bestimmen. Eine Begrenzung
nach oben soll Mehrbelastungen verhindern, solange die Steuer- und Abgabenlast nicht spir-
bar verringert wird®”. Dadurch soll die Gesamtbelastung mit Staatssteuer und Gemeindesteuer

die tarifliche Einkommensteuer nicht tbersteigen.

Die Gemeindeeinkommensteuer wird in den Einkommensteuertarif pauschal einbezogen und

1aRt die jeweiligen Spitzensteuersétze unberiihrt®. Da die kommunalen Hebesatze bereits im

8 Schulze zur Wiesche, BB 2003, 2158.

8 schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 166 ff., 229.
% Ebenda, S. 166, 181 ff., 218.

8 Ependa, S. 206 f.

8 Ebenda, S. 166, 201 ff., 220 ff.

% Ebenda, S. 204 (Beispiel: Tabelle 14), 215 ff.
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Steuerveranlagungsverfahren Anwendung finden, erhalten die Gemeinden zunéchst eine
Abschlagszahlung auf ihre Gemeindesteuer. In einem zweiten Schritt kann es bei abweichen-

der Steuerfestsetzung zu Mehr- oder Mindereinnahmen kommen®®.

Um Kapitalgesellschaften nicht zu beglnstigen, ist eine Erhéhung des Korperschaftsteuer-
satzes auf zunéchst 37% - spater dann im Idealfall korrespondierend mit dem Einkommen-
steuerspitzensatz auf 35% - notwendig®™. Andernfalls unterlagen Kapitalgesellschaften nach
dem Gewerbesteuerabbau lediglich einem Korperschaftsteuersatz von 25%, Personengesell-
schaften hingegen einem Einkommensteuersatz von bis zu 42% (im Jahr 2005). Mehreinnah-
men aus der Erhohung des Korperschaftsteuersatzes sollen zum Ausgleich fir den Wegfall

der Gewerbesteuer verwendet werden.

b)  Wiurdigung

aa) Zur eingeschrankten Umsetzung des Aquivalenzprinzips

Mit dem Festhalten am Hebesatzrecht werden zwar die Grundlagen der finanziellen Eigenver-
antwortung der Gemeinden gewahrt, weil das Hebesatzrecht in Abhangigkeit von den ge-
meindespezifischen Belangen ausgeiibt werden kann®™. Durch die Kopplung des Hebesatzes
an die Gemeindeanteile der Einkommen- und Kdérperschaftsteuer schlagen sich die kommuna-
len Steuerlasten nicht unmittelbar auf Einwohner und Unternehmen nieder. Vielmehr wird
durch Verteilung der Gemeindeanteile ber Schliisselgréfien die Steuerlast nicht unmittelbar
und zeitgleich bei den Einwohnern und Unternehmen flhlbar. Daraus kdnnen sich nur einge-
schréankt Rlckkopplungseffekte auf die Kommunalpolitik ergeben. Obwohl die effektive
kommunale Steuerbelastung letztlich aus dem Steuerbescheid hervorgehen soll®?, kénnen
unter Umstanden zeitliche Verzdgerungen auftreten, die das birgerliche oder unternehmeri-
sche Engagement erlahmen lassen. Denn der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer wird
den Gemeinden zundchst vorlaufig als Abschlagszahlung gewahrt, bevor er endglltig in den
nachfolgenden Veranlagungszeitraumen aus den im Steuerbescheid festgesetzten Steuern

ermittelt wird®®. Damit fehlt es an der in zeitlicher Hinsicht unmittelbaren Riickkopplung der

8 Ebenda, S. 205.

% Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 180 f., 226 f.

% Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 9. Aufl., Art. 28 Rn. 11a. Das Hebesatzrecht ist nicht an die Gewerbesteuer
gebunden. Vielmehr kann es sich auf andere Steuerarten beziehen.

Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 216 f.

® Ebenda, S. 205.
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kommunalen Steuerlast bei allen betroffenen und von den Gemeindeleistungen profitierenden

Gruppen mit der Kommunalpolitik.

bb) Zu mdglichen Steuervereinfachungen

Mit dem Gewerbesteuerabbau wird die Systematik der Besteuerung verbessert, da bisher
bestehende Rechtsformunterschiede aufgrund unterschiedlicher Steuerbelastung durch An-
gleichung des Einkommensteuerspitzen- und des Korperschaftsteuersatzes abgemildert wer-
den. Jedoch gilt es zu beachten, dal3 eine verbesserte Rechtsformneutralitét erst durch weitere
Tarifreformen erreicht werden kann. Ferner sind Differenzierungen zwischen einer gewerbli-
chen und nichtgewerblichen Tétigkeit nicht mehr notwendig. Die Abschaffung der Gewerbe-
steuer fuhrt zu Steuervereinfachungen, weil die bisherigen Interdependenzen zwischen der
Gewerbe- und Einkommensteuer einerseits bzw. der Gewerbe- und Korperschaftsteuer ande-
rerseits wegfallen. Zudem vermeidet die Anknipfung an bereits bestehende Steuern weitere
Komplizierungen im Steuersystem. Gleichzeitig wird die Harmonisierung im Bereich der
direkten Besteuerung in der Europdischen Union geférdert, weil andere Mitgliedstaaten eine

der Gewerbesteuer vergleichbare Steuer nicht erheben.

Mit der Abschaffung von Gewerbesteuer und Gewerbesteuerumlage wird ein notwendiger
Beitrag zur Entflechtung des bundesstaatlichen Finanzgeflechts geleistet™, weil die Gewerbe-
steuerumlage nicht mehr an Bund und L&nder abzufiihren ist, sondern mit den kommunalen
Anteilen an der Einkommen- und Kdorperschaftsteuer verrechnet wird. Damit kommt es zu
einer Abnahme der zwischen den Gebietskdrperschaften stattfindenden Finanztransaktionen

und damit verbunden zu einem Riickgang der Verwaltungsaufwendungen.

Die pauschale Einbeziehung der Gemeindesteuer in den Steuertarif 143t den Steuertarif als
Einheit bestehen, d.h., es kommt nicht zu einem gespaltenen Steuersatz®. Beziiglich der
effektiven Steuerbelastung bleibt die Signal- und Belastungsfunktion des Steuertarifs fir den
Steuerpflichtigen erhalten, was eine hhere Transparenz bewirke®. Aufgrund der Gestaltbar-

keit der Bemessungsgrundlage ergibt sich die endgiiltige Steuerbelastung wie bisher erst aus

% Vgl unter C.1V.2.b)aa) in dieser Arbeit, S. 108.

% Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 203, 204 (Tabelle 14), 240. Im Gegensatz hierzu resultiert
aus dem BDI/VCI-Vorschlag ein gespaltener Steuertarif, vgl. unter E.I1.2. in dieser Arbeit, S. 200 f.

% Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 215.
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dem Steuerbescheid. Insofern gilt die Signal- und Belastungsfunktion des Steuertarifs nur

eingeschrankt; weitere Vereinfachungen lassen sich daraus aber nicht ableiten.

Nach Ansicht des KBI verschont die Anwendung der kommunalen Hebesdtze im Veranla-
gungsverfahren die Unternehmen vor zusatzlichen steuerlichen Hilfsarbeiten im Quellensteu-
erverfahren. Das Lohnsteuerverfahren werde nicht ausgeweitet”. Folglich seien zusatzliche
Eintragungen auf der Lohnsteuerkarte nicht erforderlich. Fir die Finanzverwaltung durften
sich zundchst keine weiteren Verwaltungskosten ergeben. Auf den ersten Blick erscheint das
Modell fir die Finanzverwaltung weniger arbeitsintensiv, weil einerseits die mit der Gewer-
besteuer zusammenhédngenden Verwaltungsarbeiten wegfallen bzw. keine weiteren Verwal-
tungsarbeiten hinzukommen. Allerdings ist kritisch anzumerken, daR in den Ausfiihrungen
des Instituts die Steuererhebung nicht naher dargestellt bzw. auf bisherige Verfahren verwie-
sen wird. Schlie3lich kann die zweistufige Verwaltung der Steuereinnahmen dann zu héheren
Verwaltungsarbeiten fiihren, wenn ein Abgleich der vorlaufig als Abschlagszahlung gewahr-
ten mit den endgultig festgesetzten Gemeindeanteilen unter Umstdnden mit verschiedenen
Jahren notwendig wird. Daraus koénnen sich Fehler in der Kommunalpolitik ergeben, wenn
Investitionsentscheidungen irrtimlich auf den vorléufig als Abschlagszahlung gewahrten

Gemeindeanteilen an der Einkommen- und Korperschaftsteuer beruhen.

cc) Madagliche Folgen aus der Erhéhung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer

Aufgrund der vorgesehenen Erhéhung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer auf
13,4 Mrd. €% werden nachfolgend mégliche Auswirkungen auf die Stetigkeit der Gemeinde-

finanzen, flr die Unternehmen sowie die Endverbraucher dargestellt.

Neben den nach Gemeindebelangen bestimmbaren Hebesatzen an den Anteilen an der Ein-
kommen- und Kdorperschaftsteuer ist auch die erhdhte gemeindliche Beteiligung an der Um-
satzsteuer dazu geeignet, die Stetigkeit der Gemeindefinanzen zu verbessern. Dies ergibt sich
daraus, daBR die Einnahmen aus der Umsatzsteuer weniger konjunkturabhéngig sind als die
Einnahmen aus der Einkommen- und Kdorperschaftsteuer. Dabei sinkt die Konjunkturabhan-

gigkeit der Gemeindeeinnahmen mit wachsendem Anteil an der Umsatzsteuer gegentber den

" Ebenda.
% Ebenda, S. 180 f. In 2001 betrug der kommunale Anteil an der Umsatzsteuer 2,7 Mrd. €; vgl. BMF, Finanz-
bericht 2003, S. 185.
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Anteilen an der Einkommen- und Kdorperschaftsteuer. In den Berechnungen des KBI (ber-
wiegt der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer die Summe der Anteile an der Einkommen-
und der Korperschaftsteuer um mehr als das Doppelte. Damit wird einerseits die Konjunktur-
stabilitat der Gemeindefinanzen erhoht®. Andererseits wirkt sich der héhere Anteil am Um-
satzsteueraufkommen nachteilig auf die Flexibilitat der Gemeindeeinnahmen aus, weil es sich
hierbei um eine Finanzzuweisung handelt, die von den Landern im Auftrag des Bundes an die
Gemeinden weiterzuleiten und folglich von den Gemeinden in ihrer Hohe nicht gestaltbar ist.
Hierdurch wirden Gemeinden beglinstigt, die sich weniger intensiv um die Ansiedlung von
Unternehmen bemihen, weil ihnen ihr Anteil an der Umsatzsteuer pauschal zugewiesen wird.
Jedoch konnte in diesen Fallen der orts- und wirtschaftsbezogene Schliissel durch Ankniip-
fung an die ortlichen Netto-Umsétze und die Beschaftigtenzahl einen wirksamen Anreiz fur

die Gemeinden schaffen, verstarkt Unternehmen anzusiedeln.

Der Gewerbesteuerabbau fordert die Wettbewerbsneutralitét in Deutschland, weil die einseiti-
ge Belastung der Gewerbebetriebe mit Gewerbesteuer entféllt. Auf die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen hat der Gewerbesteuerabbau positive Auswirkun-
gen: Einerseits wird der Wegfall der Gewerbesteuerbelastung durch eine héhere einkommen-
bzw. korperschaftsteuerliche Belastung teilweise kompensiert. Dabei verteilt sich die ein-
kommensteuerliche Belastung auf alle Steuerpflichtigen, was eine teilweise Entlastung aller
Unternehmen bewirkt. Bei unverénderten Umsatzsteuersétzen hat die erhdhte Beteiligung der
Gemeinden an der Umsatzsteuer keine Auswirkungen auf die Unternehmen, weil die Umsatz-
steuer im Gegensatz zur Gewerbesteuer generell keinen Kostenfaktor im betrieblichen Rech-
nungswesen darstellt'®’. Etwas anderes gilt jedoch, falls die Umsatzsteuersatze entgegen den
Vorstellungen des KBI doch erhéht werden mifiten. Denn weder Bund noch Lander kdnnen
angesichts der gegenwaértigen Finanzlage auf bereits im Finanzplan berlcksichtigte Einnah-
men verzichten. Folglich kdnnte sich aus der Erhéhung des Gemeindeanteils an der Umsatz-
steuer als gravierender Nachteil eine spater notwendige Erhohung der Umsatzsteuersatze
ergeben. In diesem Fall kann es bei einzelnen Unternehmen infolge der Nichtlberwalzbarkeit
der Umsatzsteuererh6hung an die nachgelagerte Stufe zu Gewinnminderungen kommen.

Denn Unternehmen mit relativ schlechter Marktposition (hohe Konkurrenz) oder die in einem

% Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 179, Tabelle 11 mittlere Spalte unter der Uberschrift
»Gemeinden®.

100 Zum Kostencharakter der Umsatzsteuer Schneider, in: Konsumorientierte Neuordnung des Steuersystems,
1991, S. 235, 243 ff.
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Kéufermarkt (hohe Macht der K&ufer) tatig sind, kénnen oftmals von auf3en diktierte Preiser-
hohungen nicht weitergeben, so dal} Preiserh6hungen unterbleiben und damit den Gewinn
mindern. Das konnte Wettbewerbsverzerrungen bewirken, wenn solche Unternehmen unter-

gehen und die Konzentration groRerer Unternehmen voranschreiten wiirde®*.

Als weitere Folge aus dem Anstieg der Umsatzsteuersatze ergabe sich eine erhebliche Zusatz-
belastung der unteren und mittleren Einkommensschichten der privaten Endverbraucher.
Hauptséachlich wéren diejenigen mit niedrigen Einkommen betroffen, die darauf angewiesen

sind, den groRten Teil ihres verfiigharen Einkommens zu konsumieren®

. Aufgrund der dras-
tischen Erhohung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer kdme es insgesamt zu einer Ver-
schiebung im Verhaltnis von direkter zu indirekter Besteuerung. Leidtragende wéren kleine
Unternehmen mit relativ schwacher Marktposition sowie private Endverbraucher mit niedri-

gen Einkommen.

2. BDI/VCI: Kommunale Einkommen- und Gewinnsteuer

a) Darstellung des Modells

Der Bundesverband der Deutschen Industrie und der Verband der Chemischen Industrie
(BDI/VCI) schlagen vor, die Gewerbesteuer und den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
abzuschaffen. Im Gegenzug sollen die Gemeinden ein Hebesatzrecht bei der Einkommen- und
Korperschaftsteuer erhalten'®,

Ausgehend von den Rahmenbedingungen fiir das Jahr 2005 sollen bei Einrichtung des Hebe-
satzrechts die Steuersatze der Einkommensteuer um 23,25% reduziert werden. Das ergébe
einen Eingangssatz von 11,5% (statt 15%) und einen Spitzensatz von 32,2% (statt 42%). Der
Kdorperschaftsteuersatz wére auf 28,6% anzuheben. Auf die genannten Steuersatze kdnnen die
Gemeinden ihre Zuschlage in Hohe von durchschnittlich 30,3% mit Variation nach oben oder

unten entsprechend gemeindespezifischen Belangen erheben. Als Obergrenze sollen die flr

101 v/gl. auch unter C.V.2.a)cc) in dieser Arbeit, S. 119 f.

192 Als Beispiel sollen kinderreiche Familien angefiihrt werden.

193 BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 18 f., 28 f. Dieses Modell wird u.a. von der Unionsfraktion bevor-
zugt, vgl. FAZ v. 29.10.2002, Nr. 251, S. 13; ebenso Deutsche Bundesbank, Presseartikel v. 9.7.2003, S. 4;
ausfuhrliche Darstellung mit Beispielen in Piltz/Rédder/Schaumburg, Gewerbesteuerreform, 2002, S. 38 ff.
Vergleichbare Vorschlédge werden auch vom Deutschen Wissenschaftlichen Steuerinstitut der Steuerberater
e.V., vgl. Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen
Einkommen- und Korperschaftsteuer, 2003, sowie von zahlreichen Wissenschaftlern gemacht; vgl. Hey,
Stuw 2002, 314 ff.; Jachmann, BB 2000, 1432 ff.; Wendt, BB 1987, 1677 ff.
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das Jahr 2005 beschlossenen Steuersétze nicht Gberschritten werden. Sollte durch diese MaR-
nahmen der Wegfall der Gewerbesteuer nicht kompensiert werden, stiege als ,,flankierendes
Regulativ der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer'®.

Steuerberechtigt sollen fur die Gewinneinkunftsarten die Betriebsstattengemeinden und fir
alle anderen Einkunftsarten die Wohnsitzgemeinden sein'®. Zugleich soll die Besteuerung
von Personengesellschaften und die steuerliche Behandlung der Vertrdge zwischen den Ge-
sellschaftern und der Personengesellschaft reformiert werden. Unter Aufgabe der Einheitsthe-

orie*®

ist nicht die Personengesellschaft, sondern der einzelne Gesellschafter mit seinem
anteiligen Gewinn in der Betriebsgemeinde steuerpflichtig. Vertrage zwischen der Personen-
gesellschaft und den Gesellschaftern sind steuerlich anzuerkennen und die erzielten Vergi-

tungen in der Wohnsitzgemeinde des Gesellschafters zu versteuern®’.

Der Zuschlag auf die festzusetzende Einkommen- und Korperschaftsteuer soll entweder durch
das Finanzamt erhoben oder wie bisher bei der Gewerbesteuer durch das Finanzamt festge-
stellt und von der Gemeinde erhoben werden'®. Der Gemeindezuschlag zur Einkommensteu-
er ist im Lohnsteuerabzugsverfahren vom Arbeitgeber einzubehalten und an das Betriebsfi-
nanzamt abzufiihren. Das Betriebsfinanzamt seinerseits hat den Gemeindezuschlag an das
Wohnsitzfinanzamt des Arbeitnehmers weiterzuleiten. Um die zutreffende Abwicklung zu
gewahrleisten, soll der Hebesatz des Wohnsitzfinanzamtes auf der Lohnsteuerkarte des Ar-

beitnehmers eingetragen werden'®.

b)  Wirdigung

aa) Struktur der kommunalen Steuereinnahmen und ihre Folgen

Nach dem Gewerbesteuerersatz bestehen die Haupteinnahmen der Gemeinden aus der direk-
ten Beteiligung an der Einkommen- und Korperschaftsteuer. Der Gemeindeanteil an der
Umsatzsteuer bleibt bestehen und kann allenfalls erhoht werden, wenn die Mindereinnahmen

aus dem Gewerbesteuerabbau nicht durch Mehreinnahmen aus der Einkommen- und Korper-

104 8D, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 29.
15 Ependa, S. 18.

106 Schmidt, EStG, 22. Aufl. 2003, § 15, Rz. 163.
07 BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 20 f.
198 Ependa, S. 21, 23, Beispiel auf S. 29.

199 Ehenda, S. 23.

o o
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schaftsteuer ausgeglichen werden kénnen. Damit kommt dem Anteil am Umsatzsteuerauf-

kommen - wenn er (iberhaupt erhoht wird™°

- ein relativ geringes Gewicht bei den Einnahmen
im Vergleich zu den Anteilen aus der Einkommen- und Koérperschaftsteuer zu. Folglich bleibt
es zwar bei der Konjunkturabhéngigkeit der Gemeindefinanzen, wenn auch in schwéacherer
Form als bisher, infolge der Anpassungsmaoglichkeiten der Hebesétze entsprechend den ge-
meindespezifischen Belangen. Jedoch kénnen im Rahmen dieses Modells zukinftige Erho-
hungen der Umsatzsteuersétze und die damit verbundenen Folgen fur Kleinunternehmen und

geringverdienende Endverbraucher ausgeschlossen werden™*,

Der Kommunalzuschlag auf die Einkommen- und Kdérperschaftsteuer erweitert die Grundla-
gen der finanziellen Eigenverantwortung, weil er, abhdngig von den gemeindespezifischen
Belangen, nunmehr an die durch den Abbau des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer
erweiterte Einkommensteuer und zusatzlich an die Kdérperschaftsteuer anknupft. Hierdurch
steigt die Flexibilitdt der Gemeindeeinnahmen aufgrund des hdheren Anteils der gewinnab-
hé&ngigen Steuern bei den Gemeindeeinnahmen. Das Hebesatzrecht wirkt auf einen groReren
Anteil der Gemeindesteuereinnahmen (Einkommen- und Korperschaftsteuer) und kann daher
mehr Steuermasse bewegen. Hieraus ergibt sich eine hohere Aufkommenselastizitat, d.h., dal
bereits relativ geringe Verénderungen des Hebesatzes groRe Veranderungen der kommunalen
Steuereinnahmen bewirken. Zwar kénnen sich Nachteile aus den anfanglichen Spriingen im
Steueraufkommen ergeben, sie kdnnen aber durch bedachte Hebesatzpolitik im Zeitverlauf
geglattet werden. Voraussetzung ware allerdings die Implementierung eines ,,Controlling-
Instruments*, das auf geeigneten kommunal-statistischen Daten beruht'!?. Der Konjunkturab-
hangigkeit kann durch gegenldufige Variation der Hebesétze antizyklisch entgegengewirkt
werden. Insgesamt wirkt sich dies positiv im Sinne der kommunalen Selbstverwaltung aus,
weil die Gemeinden verstarkt Ansiedlungspolitik betreiben mussen, um ihre Steuereinnahmen

zu optimieren und gegeniiber konkurrierenden Nachbargemeinden zu obsiegen.

Im Hinblick auf ihre Einwohner wird die kommunale Ausgabenverantwortung zunehmen,

weil jede Veranderung der Hebesétze Reflexionen der Einwohner zur Folge hat. Der Einbe-

19 Eine Erhdhung des Umsatzsteueranteils ist wahrscheinlich, weil der BDI/VCI-Vorschlag nach ersten Berech-
nungen in der Arbeitsgruppe ,,Kommunalsteuern* im Vergleich zur Modernisierung der Gewerbesteuer nach
dem NRW-Modell bzgl. der Kommunalfinanzen schlechter abschloB; vgl. Kommission zur Reform der Ge-
meindefinanzen, Zwischenbericht “Quantifizierung”, 2003, S. 6.

111 vgl. dazu unter E.I1.1.b)cc) in dieser Arbeit, S. 198 f.

112 Ahnlich Voigt, in: Mading/Voigt, Kommunalfinanzen im Umbruch, 1998, S. 13, 33.
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zug aller Biirger in eine kommunale Einkommensteuer wirde ein beachtliches ,,birgerschaft-
liches Engagement freisetzen“**®. Denn die Gemeindefinanzierung ware mit der Einbeziehung
aller Gemeindebiirger auf eine breite demokratische Basis gestellt'*. Die Ankniipfung des
Zuschlags an die Korperschaftsteuer fafit neben einkommensteuerpflichtigen Birgern und
Unternehmen auch Kapitalgesellschaften in ein kommunales Besteuerungskonzept. Zutref-
fend bezeichnet Stein deshalb das BDI/VCI-Modell als Konzept, ,,das die Gemeinden am
Ertrag der Unternehmen teilhaben l&(t, aber gleichzeitig auch die Gesamtheit der Biirger fur
die Ausgaben ihrer Gemeinde unmittelbar in die Pflicht nimmt“**®>. Damit soll einerseits die
Verbindung aller an der Kommunalpolitik interessierten Gruppen gestarkt werden. Anderer-
seits sollen die Gemeinden in Verlustphasen nicht die unternehmerische Substanz aufzehren,
um alle ansassigen Unternehmen als kinftige Steuerzahler zu erhalten. Ferner wird das Inte-
resse an der Ansiedlung neuer Unternehmen gestarkt, weil die Gemeinden sowohl (ber die
Beteiligung an der Kdrperschaftsteuer als auch tber die Zerlegung unternehmerischer Ein-
kiinfte bei der Einkommensteuer nach dem Betriebsstattenprinzip am Unternehmenserfolg
und damit an der lokalen Wirtschaftskraft beteiligt sind.

Die transparente Gemeindefinanzierung bewirkt ein gesteigertes Engagement in der Kommu-
nalpolitik, weil jeder in der Gemeinde ansassige bzw. tatige Steuerpflichtige den eigenen
Anteil zur Gemeindefinanzierung aus seinem Steuerbescheid kennt. Auf diese Weise wird das
Aquivalenzprinzip vollstandig umgesetzt, weil alle von den Gemeindeleistungen profitieren-
den Unternehmen und Burger Uber die direkte Kostenanlastung in ein kommunales Besteue-
rungskonzept eingebunden werden™®. Durch entsprechendes Engagement auf der Gemeinde-
ebene erscheint es moglich, geplante Bauprojekte in Frage zu stellen oder abzulehnen, um
damit die kunftige kommunale Steuerbelastung zu senken. Auf Kommunalebene hat dies die

Anpassung der Wiinsche aller Gruppen an das Finanzierbare zur Folge''’.

3 FAZ v. 29.10.2002, Nr. 251, S. 13.

114 Rogowski, Wirtschaftsdienst 2002, 255, 257; Piltz/Rédder/Schaumburg, Gewerbesteuerreform, 2002, S. 38;
Schneider, BB 2000, 1322, 1323.

15 Stein, Deutsche Wirtschaft, 2003, S. 3, 13.

116 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 714; Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht
“Kommunalsteuern”, 2003, S. 6 f.; vgl. auch unter D.I11.1.c)bb)(1) in dieser Arbeit, S. 156 f.

17 Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen Einkom-
men- und Korperschaftsteuer, 2003, S. 11 f.
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bb) Steuervereinfachung

Bereits aus der Abschaffung der Gewerbesteuer ergeben sich erhebliche Steuervereinfachun-
gen, weil fortan keine Einkiinfte aus Gewerbebetrieb von anderen Einkunftsarten abzugrenzen
sind™® und sich daraus weder Streitigkeiten mit der Finanzverwaltung noch mit den Finanzge-
richten ergeben. Die Zusammenfassung der Gewinneinkunftsarten erhoht die Systematik
der Besteuerung und schafft gleichzeitig Kapazitaten innerhalb der Finanzverwaltung und der

Finanzgerichte zur Bewaltigung anderer dringlicher Aufgaben*®,

Der Abbau der Gewerbesteuerumlage und des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer
bewirkt eine Entflechtung im bundesstaatlichen Finanzgefiige, weil die Finanzbeziehungen
zwischen den Gebietskorperschaften abnehmen®®. Folglich verringert sich die Zahl der Fi-
nanztransaktionen. Damit verbunden ist die Entscharfung des jahrzehntelangen Streites zwi-
schen den Gebietskorperschaften tUber die Héhe der an Bund und L&nder abzufiihrenden

Gewerbesteuerumlage®

. Im Gegenzug wird die Finanzautonomie der Gemeinden gestarkt,
weil das Zuschlagsrecht auf eine breitere Steuermasse zugreift. Durch Ausweitung des Hebe-
satzrechts auf die Einkommen- und Korperschaftsteuer kann bereits mit einer relativ geringen

Veranderung ein gegebener Mehrbedarf an kommunalen Steuereinnahmen erzielt werden'?.

Die Abschaffung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer hat zwar zur Folge, dal} die
kommunale Beteiligung an der Einkommensteuer ausschlieBlich tber das Besteuerungsver-
fahren zu verwirklichen ist, starkt aber gleichzeitig die Flexibilitat der Einnahmen, da anstelle
des bisherigen fixen Gemeindeanteils an der Einkommensteuer nun ein durch Hebesatzrecht
gestaltbarer Anteil an der Einkommen- und Korperschaftsteuer hinzukommt. Die Abschaf-
fung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer macht die von Stadten und Gemeinden
geforderte Uberpriifung der geltenden Verteilungsregelung fiir den Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer (Art. 106 Abs. 5 GG) tberfliissig'?. Damit bewirkt die Entflechtung des

18 50 auch Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht “Kommunalsteuern”, 2003, S. 11.

119 v/gl. unter C.IV.1.b)cc) in dieser Arbeit, S. 100 f.

120 Ahnlich Rogowski, Wirtschaftsdienst 2002, 255, 256; Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 172; Courage,
Gewerbesteuerreform, 1995, S. 172; darilber hinaus Zitzelsberger, DStR 2000, 2, 6; Scherf, Perspektiven der
kommunalen Besteuerung, 2001, S. 9, 46; Huber/Lichtblau, Finanzausgleich, 2000, S. 4 ff.

121 Die Verminderung oder Aufhebung der Gewerbesteuerumlage wird von den Stadten und Gemeinden immer
wieder gefordert; Deutscher Stadtetag, ZKF 2002, 237. Fir das Jahr 2003 wurde erneut eine Erhéhung der
Gewerbesteuerumlage beschlossen, das hieraus resultierende Mehraufkommen steht den L&ndern zu; vgl.
Verordnung zur Festsetzung der Erhéhungszahl fiir die Gewerbesteuerumlage nach § 6 Abs. 5 des Gemein-
definanzreformgesetzes im Jahr 2003, BGBI. | 2002, 4016.

122 Ahnlich Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 27.

123 Karrenberg, Gewerbesteuer, 1985, S. 139 ff.
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bundesstaatlichen Finanzgefiiges neben einer grundlegenden Vereinfachung zugleich eine

Starkung der kommunalen Finanzautonomie?,

Mit der Anknupfung an bestehende Steuern wird kein Fremdkdorper in das hiesige Steuer-
system eingefiihrt, aus dem sich spater u.U. weitere Probleme ergeben konnten'?®. Zumindest
sind aus der Anknlpfung an bestehende Steuern keine weiteren Komplizierungen zu erwar-
ten, weil die Folgen auf die Steuerverteilung zwischen den Gebietskorperschaften leichter zu
berechnen sind bzw. sich die Finanzverwaltung auf vertrautem Terrain bewegt und sie daher
Anderungen leichter umsetzen kann?. Durch Ankniipfung des Zuschlags an die bestehende
Einkommen- und Kdorperschaftsteuer reduziert sich die Anzahl der zu ermittelnden Bemes-

sungsgrundlagen und der Umfang der unternehmerischen Steuererklarungspflichten?’.

Die Zuschlagsermittlung im Festsetzungsverfahren fuhrt zu gespaltenen Steuertarifen. Kinftig
ist zwischen einem Staats- und einem Gemeindetarif zu unterscheiden*?. Der Steuerpflichtige
kennt nur die Staatssteuer, die Gemeindesteuer wird erst im Festsetzungsverfahren durch das
Finanzamt ermittelt. Somit kann die effektive Steuerbelastung nur durch nachtrégliche Addi-
tion der Staatssteuer mit der Gemeindesteuer ermittelt werden, was die Transparenz der Steu-
ertarife einschrénkt und aus Sicht der Steuerpflichtigen als Komplizierung angesehen werden
konnte. Zudem muf} die Signalwirkung des Steuertarifs stets im Zusammenhang mit der
gestaltbaren Bemessungsgrundlage betrachtet werden. Denn die effektive Steuerbelastung
ergibt sich aus der Multiplikation des Steuersatzes mit der Bemessungsgrundlage. Insofern
kann aus der Tarifaufspaltung keine weitere Komplizierung angenommen werden. Sie ergibt
sich zwingend aus der gestiegenen kommunalen Finanzautonomie, weil die Hohe des Zu-

schlags von den Gemeinden bestimmt wird.

Die Ausweitung des Lohnsteuerabzugsverfahrens und die zuséatzlich erforderlichen Eintréa-
ge auf der Lohnsteuerkarte erhohen auf den ersten Blick die Komplexitat und Fehleranfallig-
keit des Steuererhebungsverfahrens. Aus der Ausweitung der Eintrdge auf der Lohnsteuerkar-

te ist zundchst mit einer hoheren Belastung der Unternehmen sowie der Finanzverwaltung zu

124 ygl. auch unter C.1V.2.b)aa) in dieser Arbeit, S. 108 f.

125 Solche Probleme konnten sich hingegen bei einer Einfiihrung der Wertschépfungsteuer ergeben, vgl. unter
E.l.1.b)dd) in dieser Arbeit, S. 186 f.

126 v/gl. unter C.IV.2.b)bb) in dieser Arbeit, S. 111 f.

127 K ommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht “Kommunalsteuern”, 2003, S. 11; vgl. auch
unter C.V.2.c)bb)(2) in dieser Arbeit, S. 142 f.

128 BDI, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 29.



206

rechnen. Bei der Finanzverwaltung entsteht ein erhohter Abstimmungsbedarf zwischen den
Landesfinanzdmtern und den ortlichen Gemeindeverwaltungen. Der Anstieg der Verwal-
tungskosten kann zwar durch den Einsatz moderner Computer und Software eingedammt
werden. Dies erfordert aber erhohte Investitionen gerade in diesem Bereich. Ferner dient die
Ausweitung des Lohnsteuerabzugsverfahrens verbunden mit den erforderlichen Eintragen auf
der Lohnsteuerkarte gerade der Fehlervermeidung und damit der Verwaltungsvereinfachung.
Denn die Eintragungen auf der Lohnsteuerkarte missen nur einmal ermittelt und nur bei
Bedarf angepalit werden. Der geplante Wegfall der Lohnsteuerkarten gegen eine digitale
Lohnsteuerbescheinigung erspart kiinftig samtliche mit dem Lohnsteuerabzugsverfahren im

Zusammenhang stehende Verwaltungsarbeiten'?.

Die Lohnsteuerbescheinigungen sollen kinftig von den Landesfinanzdmtern verwaltet wer-
den. Dadurch entféllt der Abstimmungsbedarf zwischen den Landesfinanzamtern und den
ortlichen Gemeindeverwaltungen. Folglich erhoht sich zwar der Verwaltungsaufwand fur die
Landesfinanzdmter, weil sie kunftig die gesamte Steuerverwaltung Ubernehmen. Nach An-
sicht der Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen soll sich daraus ein deutlicher An-
stieg der Verwaltungskosten bei den Landesfinanzbehérden ergeben®. Jedoch miissen bei
einer solchen Betrachtung alle Einsparungen innerhalb der Finanzverwaltung aus dem Ge-

werbesteuerabbau, dem Wegfall einer Einkunftsart etc. gegeniibergestellt werden.

Auch knipft der Kommunalzuschlag an bereits von den Landesfinanzamtern ermittelte Gro-
Ren an, die anlaklich abgeschlossener Veranlagungen bei der Einkommen- und Korperschaft-
steuer bereits vorliegen. Ob sich daraus per Saldo die Verwaltungskosten erhéhen, muf3 be-
zweifelt werden. Zwar erfordert die Erhebung des Kommunalzuschlags eine erweiterte Pro-
grammierung im EDV-System der Finanzverwaltung. Jedoch wird dieser einmalige VVorgang
kinftig nur minimale weitere Verwaltungskosten in Form standiger Aktualisierung und Pflege
des EDV-Systems nach sich ziehen. Dafiir kdnnen samtliche Steuerbescheide fur den Kom-
munalzuschlag automatisch erstellt werden. Letztlich bewirkt die Digitalisierung im Steuerer-
hebungsverfahren beachtliche Vereinfachungen, weil einfache verfahrenstechnische Ablaufe

kiinftig Uber den EDV-Einsatz rationeller abgewickelt werden kénnen*:.

129 v/gl. unter C.IV.2.b)dd) in dieser Arbeit, S. 113 f.
130" Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht “Kommunalsteuern”, 2003, S. 13.
B3l BR-Drs. 630/03, S. 42 f.; vgl. auch unter C.IV.2.b)dd) in dieser Arbeit, S. 113 f.
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Insgesamt leistet das BDI/VCI-Modell einen wesentlichen Beitrag zur Vereinfachung des
Steuersystems, weil frihere verwaltungsintensive Arbeiten im Zusammenhang mit der Ge-
werbesteuer entfallen, das bundesstaatliche Finanzgebilde entflochten wird und kinftige

Entwicklungen im Steuererhebungsverfahren nutzbar gemacht werden®*,

cc) Zur Vermeidung entstehender Progressionseffekte

Der Zuschlag auf die Korperschaftsteuer ist einfach zu realisieren, weil er proportional auf die
Steuerschuld zugreift'*®. Grundsatzlich besteht die Mdglichkeit, den Hebesatz entweder auf
die Bemessungsgrundlage oder auf die vom Finanzamt festgesetzte Steuer anzuwenden.
Aufgrund des proportionalen Kdrperschaftsteuersatzes hatte die Ankniipfung des Zuschlages
entweder auf die Bemessungsgrundlage oder auf die Steuer keine Verzerrungen zur Folge.
Anders dagegen bei der Einkommensteuer: Hier wirden sich Progressionseffekte der staatli-
chen Einkommensteuer auf die kommunale Besteuerung doppelt auswirken, weil ein hdheres
zu versteuerndes Einkommen einen hoheren Steuersatz zur Folge hatte. Mit der Anknupfung
des Kommunalzuschlags an die Einkommensteuer wirde dieser Progressionseffekt in den
Bereich der Kommunalbesteuerung transferiert®*. Die Ankniipfung des kommunalen Zu-
schlags an die einkommensteuerliche Bemessungsgrundlage vermeidet diesen Progressionsef-
fekt'®. Damit setzten sich Steuersatzunterschiede zwischen Einkommen- und Kérperschaft-

steuer nicht im Rahmen der kommunalen Besteuerung fort.

Zur Vermeidung solcher Progressionseffekte ware auch die Begrenzung des kommunalen
Zuschlags auf die untere Proportionalzone des Einkommensteuertarifs moglich. So hat bereits
die Kommission fiir die Finanzreform vorgeschlagen, die Gemeindeeinkommensteuer in den
unteren proportionalen Bereich des Einkommensteuertarifs zu verlagern. Das bedeute, dal3 der

Hochstbetrag flr die Gemeindesteuer dort ende, wo der progressive Steuertarif der Einkom-

32 Nach Ansicht der Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen erfordert das BDI/VCI-Modell neu zu
entwickelnde Formen der Verwaltung, vgl. Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht
“Kommunalsteuern”, 2003, S. 12.

133 Ganzlich abzulehnen sind progressive Zuschlagssatze, die das bei der Einkommensteuer geltende Leistungs-
fahigkeitsprinzip auf Gemeindeebene verstarken und den Progressionseffekt weiter verschérfen wirden. Vgl.
auch Fuest/Huber, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 27.

134 \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 116; Hey, StuwW 2002, 314, 322;
Fuest/Huber, Reform der Gewerbesteuer, 2001, S. 27.

135 Hey, Stuw 2002, 314, 322; Jachmann, Alternative zur geltenden Gewerbesteuer, 2002, S. 18. Dagegen soll
nach dem BDI/VCI-Vorschlag der kommunale Zuschlag auf die Steuerschuld erfolgen; BDI, Reform der Ge-
werbesteuer, 2001, S. 21.
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mensteuer einsetzt'*®. Damit ware die Ankniipfung an die Steuerschuld méglich. Jedoch
fiihrte dies zu einer unnétigen Komplizierung, die durch Anknupfung des kommunalen Zu-

schlags auf das zu versteuernde Einkommen vermieden werden konnte'*’,

dd) Beitrag zur Reform der Unternehmensbesteuerung

Der Vorschlag will gleichzeitig die Besteuerung von Personengesellschaften reformieren,
indem diese zivil- und steuerrechtlich einer Kapitalgesellschaft angenahert werden. Dies ist zu
befuirworten, weil bestehende Unterschiede in der Besteuerung von Personen- und Kapitalge-
sellschaften abgebaut werden. Dagegen konnte vorgebracht werden, daR das Reformvorhaben
durch die modifizierte Besteuerung von Personengesellschaften eine unnétige Komplizierung
erfahren wirde. Dem mul} jedoch entgegengehalten werden, dal? hierdurch Rechtsformunter-
schiede in der Unternehmensbesteuerung abgebaut werden, weil die Personen- den Kapitalge-

sellschaften nach dem Betriebsteuermodell angenahert werden®*®,

Die steuerliche Anerkennung der Vertrage zwischen Gesellschaftern und ihren Personenge-
sellschaften vereinfacht die zweistufige Gewinnermittlung im Rahmen des Mitunternehmer-
konzepts. Unter Aufgabe der Einheitstheorie® ist nicht die Personengesellschaft, sondern der
einzelne Gesellschafter mit seinem anteiligen Gewinn in der Betriebsgemeinde steuerpflich-
tig. Die Anerkennung der Vertrdge zwischen Personengesellschaften und ihren Gesellschaf-
tern baut bestehende Rechtsformunterschiede ab. Mit der Aufgabe des Dualismus in der
Unternehmensbesteuerung zugunsten hoherer Transparenz werden Steuerbelastungsverglei-
che verschiedener Rechtsformen erleichtert. Ferner wird in der Literatur vorgebracht, das
geltende Unternehmenssteuerrecht weise zahlreiche Konstruktionsfehler auf. Die bisherige
Grenzziehung zwischen Personen- und Kapitalgesellschaften sei zivilrechtlich ohnehin nicht
fundiert, sondern beruhe auf unzutreffenden gesellschaftsrechtlichen Annahmen. Hinsichtlich
der zivilrechtlichen Rechtsfahigkeit bestehe kein Unterschied zwischen Kapital- und Perso-
nengesellschaften. Vor allem mittelstandische Unternehmen seien in ihren ,leistungsfahig-

keitsrelevanten Realstrukturen“ rechtsformiibergreifend vergleichbar*®.

136 Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten (iber die Finanzreform, 1966, S. 107, Tz. 412.
537 Ausfiihrlich Hey, Stuw 2002, 314, 322.

138 vgl. dazu unter C.V.2.b)dd)(2) in dieser Arbeit, S. 137 f.

189 gchmidt, EStG, 22. Aufl. 2003, § 15, Rz. 163.

140 Hennrichs, Stuw 2002, 201, 212, 216.
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Indem das BDI/VCI-Modell an bereits bestehende Steuern anknipft, entfallt kiinftig die Er-
mittlung einer weiteren Bemessungsgrundlage, womit weitere Komplizierungen in der Unter-
nehmensbesteuerung vermieden werden. Allein aus der Abschaffung der Gewerbesteuer
ergibt sich ein weiterer Reformbedarf in der Unternehmensbesteuerung, weil die Steuersatz-
spreizung der Einkommen- und Korperschaftsteuersatze aufgedeckt wird*!. Die Annaherung
des Einkommensteuerspitzen- und des Korperschaftsteuertarifs erzeugt den notwendigen
Druck, die Vereinheitlichung der Unternehmensbesteuerung sowie weitere notwendige Re-

142

formen innerhalb der Einkommensteuer voranzutreiben=*-. Aus diesem Blickwinkel erscheint

das BDI/VCI-Modell als Initialziindung fur weitere notwendige Reformen.

ee) Zur Gestaltbarkeit der unternehmerischen Bemessungsgrundlage

Gegen das BDI/VCI-Modell kénnte angefuhrt werden, dal durch Anknupfung des Zuschlags-
rechtes an den einkommen- und korperschaftsteuerlichen Gewinn die kommunale Steuer
letztlich zum Spielball der Unternehmen werde, weil bilanzpolitische Malinahmen nun voll-
standig auf die Steuereinnahmen der Gemeinden durchschlagen*. Damit teile das BDI/VCI-
Modell hinsichtlich der Gestaltungsanfalligkeit zwar das Schicksal der Einkommen- und
Korperschaftsteuer. Jedoch schaffe das Modell, indem es auf eigenstdndige Regelungen zur
Ermittlung der Bemessungsgrundlage vollstdndig verzichte, keine zusatzlichen Gestaltungs-
maoglichkeiten. Daruiber hinaus entfallen samtliche Gestaltungsméglichkeiten der gegenwarti-

gen Gewerbesteuer'*

. Verbleibende Bedenken beziiglich einer weniger gestaltbaren Bemes-
sungsgrundlage kénnen mit der kiinftigen Entwicklung in Europa ausgeraumt werden. Dort
wird sich langfristig der Trend zur weiteren Einschrankung der Bilanzpolitik fortsetzen, damit
die verschiedenen Steuersysteme innerhalb der EU angeglichen werden kénnen. Das wieder-

145 Allein aus der mit dem

um fiihrt zur Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage
BDI/VCI-Modell verbundenen Senkung des Einkommensteuerspitzensatzes resultiert der
Zwang, die einkommensteuerliche Bemessungsgrundlage zu verbreitern, indem Wahlrechte

weiter eingeschréankt werden massen. Folglich nimmt die Gestaltbarkeit der unternehmeri-

! Deutsches Wissenschaftliches Steuerinstitut der Steuerberater e.V., Vorschlag einer kommunalen Einkom-
men- und Kdérperschaftsteuer, 2003, S. 17; Hey, FR 2001, 870, 879.

2 v/gl. unter C.V.2.c)bb)(3) in dieser Arbeit, S. 143 f.

3 Kuban, ZKF 2003, 97, 101.

14450 Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht “Kommunalsteuern”, 2003, S. 12.

%5 spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 354 ff.
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schen Bemessungsgrundlage mit fortschreitender Annéherung des Einkommensteuerspitzen-

satzes an den Korperschaftsteuersatz weiter ab.

Auch aus internationalen Gesichtspunkten ergibt sich der Druck, die steuerliche Bemessungs-
grundlage zu verbreitern. Als Beispiel soll Wagner angeftiihrt werden, der die weitere Ein-
schrankung der Bilanzpolitik in der internationalen Entwicklung sowie in der Beachtung
bestimmter Effizienzgesichtspunkte, insbesondere dem unternehmerischen Investitionsverhal-
ten, begrindet sieht. Wagner sieht in der Einschrankung des Imparitatsprinzips durch die
Einschrankung von Teilwertabschreibungen auf Realgiter und die Einschrankung der Zul&s-
sigkeit von Ruckstellungen geeignete Mittel, die steuerliche Bemessungsgrundlage zu
verbreitern'*®. In diesem Zusammenhang sind auch die jiingsten Initiativen der Europaischen
Kommission zur Vereinheitlichung der Gewinnermittlungsvorschriften zu nennen, die trotz
ihrer schwierigen Umsetzung in der Literatur begrifit werden. Spengel schlégt vor, dal Aus-
gangspunkt fur die Angleichung der Gewinnermittlungsvorschriften die International Accoun-
ting Standards (IAS) sein konnten, wobei als Rechtsgrundlage fur die Umsetzung eine steuer-

liche Gewinnermittlungsrichtlinie (Art. 94 EG) dienen kénnte’.

ff)  Zu einer moglichen Verschiebung der Steuerbelastung

Gegen den Vorschlag des BDI/VCI wird vorgebracht, da das Modell zu einer Umverteilung
der Steuerbelastung von den ,,Grofl3en auf die Kleinen* bzw. zu Lasten der Arbeitnehmer, der

kleinen mittelstandischen Unternehmer'*® sowie der privaten Haushalte'** fiihrt.

Dagegen mul aber eingewendet werden, dal} das BDI/VCI-Modell zu einer erheblichen Aus-
weitung des Kreises der Steuerpflichtigen™ fiihrt. Bereits aus diesem Umstand verteilt sich
die Steuerbelastung auf mehrere Schultern und fuhrt damit zu einer relativ geringen Erhéhung

1

der Ertragsteuerbelastung. Sofern etwa durch den gezielten Subventionsabbau™" weitere

Tarifsenkungen bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer erfolgen, kann eine erhéhte

146 \Wagner, BB 2002, 1885, 1892.

47 Spengel, Unternehmensbesteuerung, 2003, S. 354 ff.

8 Jarass/Obermair, Reform der Gewerbesteuer, 2003, S. 45 f.

9 Fuyest/Huber, Wirtschaftsdienst 2002, 260, 265; Roth, Wirtschaftsdienst 2002, 257, 260; Deutscher Stadtetag,
ZKF 2001, 261, 262; Kuban, ZKF 2003, 97, 101.

150" Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht “Quantifizierung”, 2003, S. 13.

131 Klodt, Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 6/2003, S. 1 ff.



211

steuerliche Belastung ausgeschlossen werden™2. Hierdurch wird die Steuerlast nicht von den

GroRen auf die Kleinen, sondern auf alle Steuerpflichtige verteilt.

Ferner ergeben sich aus dem Gewerbesteuerabbau Mehreinnahmen bei der Einkommen- und
Kaorperschaftsteuer, weil die Gewerbesteuer nicht langer als Betriebsausgabe abziehbar ist.
Werden diese Mehreinnahmen zu einer Senkung der steuerlichen Belastung der privaten
Haushalte genutzt, lassen sich unerwiinschte Umverteilungswirkungen abmildern. Daneben
besteht Spielraum fiir weitere Steuersatzsenkungen aufgrund der sich aus der Abschaffung der
Gewerbesteuer ergebenden Verwaltungsvereinfachung und der daraus resultierenden Kosten-
ersparnis. Des weiteren kdnnten sog. ,,heimliche Steuererhéhungen® aus der Vergangenheit
riickgangig gemacht werden'®®, Die Steuersatzsenkungen hatten zusatzlich Signalwirkung fiir
die privaten Haushalte, weil die Motivation zur Arbeitsaufnahme bisher nicht Beschaftigter
aufgrund des gesunkenen Grenzsteuersatzes stiege. Daraus ergaben sich wiederum zusétzliche

Steuereinnahmen, an denen die Gemeinden teilhaben konnten.

Auch kann der oftmals eingewandten Verschiebung der Steuerbelastung von der Wirtschaft
auf die Arbeitnehmer®* nicht zugestimmt werden, weil dies die Rolle der Gewerbesteuer im
geltenden Steuersystem verkennt. Die Gewerbesteuer wird zwar bisher von der Wirtschaft
bezahlt, geht im Falle der Personengesellschaften aber durch Betriebsausgabenabzug und
Anrechnung fast vollstandig zu Lasten der Einkommensteuer. Da die Reform keine Nettoent-
lastung der Steuerzahler vorsieht, geht der Gewerbesteuerabbau mit einem Anstieg der Kor-
perschaftsteuerséatze einher. Alle Einkommensteuerpflichtigen einschliellich der Arbeitneh-
mer tragen die gleiche Steuerlast wie im geltenden System. Die Steuerlast verteilt sich nur auf
eine gesunkene Einkommensteuer und einen neu eingefuhrten Kommunalzuschlag. Darin ist
die bisher von den Arbeitnehmern im Gemeindeanteil an der Einkommensteuer bereits ent-
richtete Einkommensteuer enthalten. Durch den Abbau dieses Gemeindeanteils an der Ein-

kommensteuer wird der bisher vom Bund verteilte Anteil in die kommunale Besteuerung

152 Eine Umverteilung der steuerlichen Belastung génzlich verneinend Homburg, Stbg 2002, 564, 567.

53 Heimliche Steuererhdhungen entstehen, ,wenn der Durchschnittssteuersatz bei wachsenden Einkommen
infolge der Progression beim Lohn- und Einkommensteuertarif automatisch ansteigt. Durch diesen Automa-
tismus wachst die Gesamtheit der Steuerzahler bei unverandertem Tarif nach und nach in Einkommensberei-
che mit immer hoéheren Steuersatzen, so dal sich der Staat iber diese heimlichen Steuererhéhungen einen
immer grofReren prozentualen Anteil von den insgesamt erwirtschafteten Einkommen nimmt*“; Stern, Tarif,
2002, S. 1, 14 f. Folglich seien Tarifkorrekturen notwendig, Stern, Tarif, 2002, S. 58 ff.; so auch Institut ,,Fi-
nanzen und Steuern*“, Reform des Einkommensteuertarifs, 1994, S. 22 f.; FAZ v. 26.9.2003, Nr. 224, S. 15.

1> Kuban, ZKF 2003, 97, 101.
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direkt einbezogen™. Neu an dem Zuschlagssystem ware, daR auch die Steuerlast des Arbeit-
nehmers von seinem Wohnort abhinge. Das kommunale Zuschlagsrecht kann dann je nach
Wohnort zu einer Erhohung oder Senkung der individuellen Einkommensteuerlast fuhren.

Aus der geplanten unverdnderten Beibehaltung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer
kénnen dann kiinftige Steuerlastverschiebungen ausgeschlossen werden, solange die Hohe der
gemeindlichen Beteiligung unverandert bleibt oder nur verhaltnismaRig gering erhéht wird. In
diesem Fall waren kleinere Unternehmen mit relativ schlechter Markposition und geringver-
dienende Endverbraucher nicht von einer Umsatzsteuererhdhung benachteiligt'>®. Zumindest
kdénnen im Rahmen des BDI/VCI-Modells zukinftige Erhdhungen der Umsatzsteuersatze und
die damit verbundenen Folgen fir Kleinunternehmen und geringverdienende Endverbraucher
ausgeschlossen werden®®’, weil der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer im Verhaltnis zu den

ubrigen Gemeindesteuereinnahmen nur von untergeordneter Bedeutung ist.

Den verbleibenden Einwénden hinsichtlich einer Verschiebung der Steuerbelastung von den
Unternehmen auf die Ubrigen Steuerzahler kann schlieflich dadurch begegnet werden, daf3
durch Absenkung der Zuschlagssatze fir die Ubrigen Steuerzahler gegen hohere Zuschlags-
satze fur Unternehmen mégliche Belastungsverschiebungen aufgefangen werden konnen®®®,
Jedoch ist zu bedenken, dal? die Einwohner genauso wie die Unternehmen vom kommunalen
Leistungsangebot profitieren™. Insofern ware eine Differenzierung der Zuschlagssétze nach
Unternehmen und Einwohnern abzulehnen. Unter dem Gesichtspunkt moglicher negativer
externer Effekte wie z.B. Umweltverschmutzung, Larmbeeintrachtigung, Veranderung des
Erscheinungsbildes der Standortgemeinde lassen sich hohere Zuschlagssatze fiir Unternehmen
begriinden. SchlieBlich sind aus den erzielten Mehreinnahmen solche negativen externe Ef-
fekte, die sich aus der Unternehmenstétigkeit ergeben und welche die Wohnqualitat beein-
trachtigen, zu beseitigen. Damit soll die Attraktivitat der Gemeinden erhalten werden, um ihre

Einwohner langfristig an ihre Gemeinden zu binden.

155 50 auch Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwischenbericht “Quantifizierung”, 2003, S. 14.

1% Dagegen ist eine Benachteiligung dieser Gruppen beim KBI-Modell anzunehmen; vgl. unter E.Il.1.b)cc) in
dieser Arbeit, S. 198 f.

57 v/gl. dazu unter E.11.1.b)cc) in dieser Arbeit, S. 198 f.

158 S0 auch Fuest/Huber, Wirtschaftsdienst 2002, 260, 265.

159 vgl. dazu unter D.111.1.c)bb)(3) in dieser Arbeit, S. 159 f.
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gg) Zur moglichen Verschlechterung der Konkurrenzsituation fur grol3e Kernstéadte

Aus Sicht des Deutschen Stadtetages sind ortlich differenzierte Hebesatze problematisch, weil
durch die unterschiedliche Belastung der Einwohner die Konkurrenzsituation fiir die groRen
Kernstadte gegeniiber ihrem Umland noch weiter verschlechtert werde'®. Dieser Einwand ist
allerdings wenig Uberzeugend. Denn Zweck der Finanzautonomie ist ein Leistungswettbe-
werb der Gemeinden und Stadte’®. Diese kénnen entweder héhere Steuern erheben - dann
missen sie ihren Burgern Leistungen anbieten, welche durch die Steuerlast reflektiert werden.
Oder aber die Gemeinden und Stadte erheben niedrigere Steuern, bieten dann aber auch weni-
ger Leistungen an'®. In dieser Hinsicht sind Unterschiede bei den Steuereinnahmen verschie-
dener Gemeinden abhangig von GroRe und Struktur gerechtfertigt'®®. Der Wettbewerbsdruck
auf die Gemeinden und Stadte entsteht dadurch, dal? Bilrger oder Unternehmen abwandern

konnen'®*

. Wenn der Deutsche Stadtetag in dieser Abwanderung eine Gefahr sieht, dann stuft
er den eigentlichen Kern der Forderung nach kommunaler Finanzautonomie als Nebensache
ein. Damit entpuppen sich die zunachst vermuteten Nachteile als die eigentlichen Vorteile des

entstehenden Leistungswettbewerbs'®®.

Der Grundsatz des Interessenausgleichs, der die verschiedenen Interessen der Einwohner und
Unternehmen zum Ausgleich bringt, férdert die kommunale Selbstverwaltung. Selbstverant-
wortliches Handeln ist ohne ausreichenden Bewertungsspielraum auf der kommunalen Ein-
nahmenseite nicht moglich. Die Ankniupfung des Zuschlagsmodells an die grofien bundes-
staatlich geregelten Steuern und die Verdnderbarkeit der kommunalen Zuschlagsrechte regt
die Kommunen und Stadte im besonderen Mal3e an, durch eigene Aktivitaten daftr zu sorgen,
daf3 ihre Steuereinnahmen steigen. Das fordert den Wettbewerb zwischen den Gemeinden und
Stadten um die Ansiedlung von Unternehmen und Einwohnern. Uber den Einbezug aller
Einwohner, die kinftig ihre kommunale Steuerbelastung kennen, wird der Kreis der Kritiker
an der Kommunal- und Stadtepolitik ausgeweitet. Unter diesem Aspekt kdnnen viele Stadte

nicht mehr alle Projekte verwirklichen, weil sie aus Nutzen- und Kostengesichtspunkten

160 Kuban, ZKF 2003, 97, 101; Roth, Wirtschaftsdienst 2002, 257, 259; Deutscher Stadtetag, ZKF 2001, 261,
262; dhnlich Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 119, 141; a.A. Engels, WPg
1983, 665, 667 f.

161 Zeidler, Gemeindefinanzreform, 1985, S. 275.

162 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 161; Arndt, WUR 1991, 121, 127.

163 Broer, Wirtschaftsdienst 2001, 713, 717; vgl. auch unter D.111.1.c)bb)(6) in dieser Arbeit, S. 166 f.

164 Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 160 f.; zur Einschrankung solcher Wanderungsbewegungen vgl.
unter D.111.1.c)bb)(5) in dieser Arbeit, S. 163 f.

185 Ahnlich FAZ v. 17.7.2003, Nr. 163, S. 10.
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verweigert werden oder in bezug auf mogliche negative externe Effekte den notwendigen
Ausgleich flr die Einwohner nicht erreichen. Im Gegenzug wirde das Wohnen in den Stadten

wieder attraktiver und ein Ausbluten der Kernstadte vermieden werden*®®.

Insgesamt gesehen erscheint der Einwand des Deutschen Stadtetages unbegriindet, weil die
befirchtete Verschlechterung der Konkurrenzsituation eigentlich aus dem entstehenden Wett-
bewerb und den daraus resultierenden Wanderungsbewegungen vermutet wird. Aus entge-
gengesetzter Sicht entsteht durch die Intensivierung des Wettbewerbs die Chance, die kom-
munale Finanzsituation zu verbessern. Denn die bendtigten Finanzmittel resultieren zum Teil
aus gravierenden Fehlentscheidungen in der Kommunalpolitik hinsichtlich unrentabler Pro-
jekte. Allein der Druck auf die Kommunalpolitik, kiinftig alle Bauvorhaben vor dem Birger
rechtfertigen zu mussen, wird dem einen oder anderen Projekt den Leerstand ersparen und
damit alle von der Kommunalpolitik profitierenden Gruppen entlasten. Mit der Vermeidung
solcher unndtiger Kostenbelastungen konnte die Finanzlage vieler Kommunen und Stadte
stabilisiert und erhalten werden. Aus diesem Blickwinkel lassen sich keine weiteren Wande-
rungsbewegungen'®” provozieren, weil die auf eine breite demokratische Basis gestellte

Kommunalpolitik zukinftig alle Einwohner vor unnétigen Steuererhéhungen verschont.

3. Zwischenfazit

Die Abschaffung der Gewerbesteuer wére ein notwendiger Schritt in die richtige Richtung.
Sie kann aber nicht alle Probleme der Unternehmensbesteuerung Iésen. Deshalb sind Rechts-
formunterschiede, die nach dem Gewerbesteuerabbau weiter bestehen, durch Tarifreformen
zu bereinigen. Mittelfristig sind der Einkommensteuerspitzen- und der Korperschaftsteuersatz
anzugleichen. Dies wird in beiden Reformvorschldagen zutreffend gefordert. Beide VVorschlage
gewabhrleisten Aufkommensneutralitat und versuchen, Aufkommens- und Lastenverschiebun-
gen zwischen den Gebietskorperschaften zu vermeiden. Letzte Sicherheit Gber den Erfolg der

vorgeschlagenen MaRnahmen kdnnen nur statistische Erhebungen geben.

Wichtig flr die Auswahl eines Reformvorschlages ist neben der Konjunkturstabilitat sowie

der Flexibilitat der Gemeindeeinnahmen der Beitrag zur Steuer- und Verwaltungsvereinfa-

166 A A. Roth, Wirtschaftsdienst 2002, 257, 259.
187 Zu normalerweise auftretenden Wanderungsbewegungen, vgl. unter D.I11.1.c)bb)(5) in dieser Arbeit,
S. 163 f.; vgl. auch Broer, DStZ 2001, 622, 627.
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chung. Entscheidend ist die breite Umsetzung des Aquivalenzprinzips mit den daraus resultie-
renden Folgen auf die Transparenz der Kommunalpolitik. Hierdurch 6ffnet sich die Kommu-
nalpolitik fur einen breiten Interessenwettbewerb zwischen den Gemeinden, Gemeindevertre-

tern sowie den ortsansassigen Birgern und Unternehmen.

Durch Anpassung der Hebe- bzw. Zuschlagssatze kann in beiden Vorschlagen entsprechend
den gemeindespezifischen Belangen der Konjunkturabhangigkeit der Gemeindeeinnahmen
entgegengewirkt werden. Insgesamt gesehen ist das KBI-Modell weniger konjunkturabhéangig
als das BDI/VCI-Modell, weil der Umsatzsteueranteil in den Gemeindeeinnahmen starker
gewichtet ist. Beim KBI-Modell bewirkt der héhere Umsatzsteueranteil zwar eine hdéhere
internationale Wettbewerbsfahigkeit, da Ausfuhrlieferungen bzw. innergemeinschaftliche
Lieferungen von der Umsatzsteuer befreit sind und sich hieraus keine Mehrbelastungen fur
deutsche Unternehmen ergeben. Andererseits haben die Gemeinden auf die Hohe des Um-
satzsteueranteils keinen Einflul, weil es sich um Finanzzuweisungen handelt, die von den
Landern im Auftrag des Bundes an die Gemeinden weitergeleitet werden. Aufgrund der Zer-
legung nach den Netto-Umsatzen und der Anzahl der Arbeitnehmer haben die Gemeinden
dennoch einen Anreiz, ihre Einnahmen aus der Umsatzsteuerbeteiligung durch gezielte An-
siedlungspolitik zu optimieren. Allerdings birgt die Erhohung des Gemeindeanteils an der
Umsatzsteuer beim KBI-Modell erhebliche Risiken, weil bei einer spater notwendigen Erho-
hung der Umsatzsteuersatze kleinere Unternehmen mit relativ schwacher Marktposition und

gering verdienende Endverbraucher starker als bisher belastet werden.

Ferner kann beim BDI/VCI-Modell die Konjunkturstabilitat der Gemeindeeinnahmen durch
eine relativ geringere Anpassung der Hebesétze erreicht werden als dies beim KBI-Modell der
Fall ist. Dies liegt daran, dal der relative Anteil der durch Hebesatzrecht zu bestimmenden
Einnahmen an den Gesamteinnahmen beim BDI/VCI-Vorschlag hoher ist und eine marginale
Veranderung des Hebesatzes bereits grolRe Veranderungen bei den Gemeindeeinnahmen nach
sich zieht (Hebelwirkung). Dagegen bezieht sich beim KBI-Modell das Hebesatzrecht nur auf
die Gemeindeanteile an der Einkommen- und Korperschaftsteuer, nicht dagegen auf den
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer, der die Summe aus der kommunalen Einkommen- und

Kaorperschaftsteuerbeteiligung um mehr als das Doppelte tGbersteigt.

Auf den ersten Blick weist das BDI/VCI-Modell eine hthere Komplexitéat auf, weil der Ge-
meindeanteil an der Einkommensteuer als bisher bestehender Pfeiler der kommunalen Steuer-

ertragshoheit beseitigt, durch ein Hebesatzrecht ersetzt, das Lohnsteuerabzugsverfahren aus-
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geweitet sowie die Besteuerung der Personengesellschaften reformiert werden sollen. Dies
14t zundchst eine hohere Fehleranfalligkeit und Verwaltungsintensitat vermuten. Bei naherer
Betrachtung ergeben sich allerdings erhebliche Vorzlige. Zugleich beinhaltet das BDI/VCI-

Modell samtliche Vorteile einer Gemeindeeinkommensteuer®®,

In beiden Vorschldgen ist die Zerlegung der Bemessungsgrundlage bei mehreren Betriebsstat-
ten in verschiedenen Gemeinden noch zu klaren'®. Beim BDI/VCI-Modell kann auf bereits in
der Literatur vorgeschlagene Methoden verwiesen werden'”. Das KBI macht allerdings keine

néheren Angaben zur Steuererhebung.

Insgesamt gesehen ist dem BDI/VCI-Vorschlag der Vorzug zu geben, weil die Vorteile der
hoheren Flexibilitit der Gemeindeeinnahmen die Nachteile der Konjunkturabhéngigkeit
Uberwiegen. Damit verbunden steigt die Eigenverantwortung der Gemeinden, weil sich diese
verstarkt ihrer Einnahmenseite widmen mussen, sei es durch gezielte Malinahmen zur Ansied-
lung von Unternehmen, der Abwehr konkurrierender Nachbargemeinden bei der Ansied-

lungspolitik oder durch die Rechtfertigung héherer Hebesatze gegentber ihren Burgern.

4.  Notwendige Korrekturen des BDI/VCI-Modells

Nach Ansicht des Verfassers sollte das BDI/VCI-Modell umgesetzt werden. Allerdings sollte
tber nachfolgende Korrekturvorschlage beim BDI/VCI-Modell selbst bzw. darlber hinaus

uber weitere Anderungen im Einkommen- und Kérperschaftsteuerrecht nachgedacht werden.

a)  Einschrankung bilanzpolitischer MalRnahmen und Tarifgestaltung

Durch Ankniipfung an die Einkommen- und Korperschaftsteuer bleiben die Unternehmens-
gewinne zumindest kurzfristig gestaltbar'’*. Darum miissen Ansatz- und Bewertungswahl-
rechte bei der steuerlichen Gewinnermittlung beschrankt werden'’. Dies ebnet den Weg

fir weitere Tarifsenkungen bei der Einkommensteuer, um in ferner Zukunft dem Korper-

168 vgl. unter D.I11.1.c)bb) bzw. cc) in dieser Arbeit, S. 156 f. bzw. 169 f.

189 Unklar in: Schemmel, Kommunale Steuerautonomie, 2002, S. 207 ff.; keine Angaben in: BDI, Reform der
Gewerbesteuer, 2001, S. 23 f.

170 Broer, DStZ 2001, 622, 623.

71 50 pereits zur Einkommensteuer, Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 116.

172 7u den geplanten Anderungen zur Stabilisierung des Korperschaftsteueraufkommens Rodder/Schumacher,
DStR 2003, 805, 818 f.; in bezug auf kunftige Entwicklungen Wagner, BB 2002, 1885 ff.
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schaftsteuertarif ndher zu kommen. Dennoch wird sich mittelfristig der Einkommensteuer-
spitzensatz nicht an den derzeitigen Korperschaftsteuersatz annahern lassen'’®. Die Alternati-
ve einer deutlichen Anhebung des Kdorperschaftsteuersatzes ist standortpolitisch problema-
tisch'’®. Selbst wenn es im Hinblick auf die derzeitige durchschnittliche Gesamtbelastung aus
Kdorperschaft- und Gewerbesteuer effektiv nicht zu einer Steuererhfhung kame, wirde ein

solcher Schritt im internationalen Steuerwettbewerb kritisch wahrgenommen werden.

Obwohl Deutschland aufgrund der gewerbesteuerlichen Zusatzbelastung weiterhin bei der
Belastung von Unternehmensgewinnen eine der Spitzenpositionen einnimmt, hat die Senkung
des Korperschaftsteuersatzes auf 25% international Aufsehen erregt. In umgekehrter Richtung
wirde eine nach aulRen deutliche Anhebung des Korperschaftsteuersatzes das Vertrauen in
den Standort mindern'’®. Daher sollte zun4chst der Einkommensteuerspitzen- an den Kérper-
schaftsteuertarif angenahert werden. Der Kdrperschaftsteuertarif sollte aufgrund seiner Sig-
nalwirkung flr den internationalen Standortwettbewerb nur mit Bedacht erhoht werden. Seine
Erh6hung ware génzlich zu vermeiden, wenn sdmtliche einkommensteuerlichen Vergunsti-
gungen und Ausnahmetatbestande abgebaut wiirden und sich als Folge daraus der Einkom-

mensteuerspitzen- dem Korperschaftsteuertarif vollstdndig angleichen liefe.

b)  Abweichende Bemessungsgrundlage

Bemessungsgrundlage sollte nicht die Steuerschuld, sondern das zu versteuernde Ein-
kommen sein. Bei der Korperschaftsteuer wirden sich daraus aufgrund des proportionalen
Tarifs keine Auswirkungen ergeben. Hingegen wirde die Anknipfung der kommunalen
Einkommensteuer an die Steuerschuld aufgrund der progressiven Ausgestaltung des staatli-

chen Einkommensteuertarifs unerwiinschte Progressionseffekte hervorrufen'’. Die Ankniip-

13 Eine aktuell diskutierte Mdglichkeit, den Einkommensteuerspitzensatz erheblich zu reduzieren, um eine
Angleichung mit dem derzeitigen Korperschaftsteuersatz erreichen zu kénnen, wére der Subventionsabbau
nach dem ,,Rasenmaher-Prinzip“, d.h., alle derzeit vorhandenen Subventionen waren um einen bestimmten
Prozentsatz zu verringern; Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung v. 13.4.2003, Nr. 15, S. 36; Klodt,
Volkswirtschaftliche Korrespondenz, Nr. 6/2003; &hnlich FAZ v. 12.4.2003, Nr. 87, S. 13; FAZ v. 11.4.2003,
Nr. 86, S. 14; FAZ v. 31.5.2003, Nr. 125, S. 13. Zum vollstandigen Verzicht auf Steuersubventionen, Kirch-
hof, Stuw 2002, 3, 7; vgl. auch im Zusammenhang mit dem ,,Karlsruher Entwurf* Bareis, StuW 2002, 135,
139; Tipke, StuwW 2002, 148, 174; Deutsche Bundesbank, Wege aus der Krise, 2003, S. 13.

174 Jacobs/Schreiber/Spengel/Gutekunst/Lammersen, DB 2003, 519, 524; Zitzelsberger, DStR 2000, 2, 4.

> sachverstandigenrat, Jahresgutachten 2001/02, BT-Drs. 14/7569, Tz. 385.

176 scherf, Perspektiven der kommunalen Besteuerung, 2001, S. 9, 47. Zur Vermeidung solcher Progressionsef-
fekte ware auch die Begrenzung des Kommunalzuschlags auf die untere Proportionalzone des Einkommen-
steuertarifs moglich. So hat bereits die Kommission fiir die Finanzreform vorgeschlagen, die Gemeindeein-
kommensteuer in den unteren proportionalen Teil der Einkommensteuer zu verlagern. Das bedeute, dal3 der
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fung des Hebesatzrechts an die Einkommensteuerschuld wirde die Auswirkungen einer un-
terschiedlichen Verteilung des Pro-Kopf-Einkommens auf die einzelnen Gemeinden noch
verstarken'’”. Des weiteren bereitet die Bemessung des Zuschlags anhand der Einkommen-
steuerschuld Schwierigkeiten, soweit einzelne Bemessungsgrundlagenteile von der kommuna-
len Einkommensteuer ausgenommen werden sollen, beispielsweise Dividenden zur Vermei-
dung von Doppelbelastungen*®. Zudem kann nur die Anwendung des Hebesatzes auf das zu
versteuernde Einkommen statt auf die Steuerschuld verhindern, dal} sich Steuersatzunter-
schiede zwischen dem Karperschaftsteuer- und dem Einkommensteuerspitzensatz auf Kom-
munalebene fortsetzen. Auch die Zerlegung der Bemessungsgrundlage, etwa bei in zwei
verschiedenen Gemeinden ansassigen zusammenveranlagten Ehegatten oder bei in verschie-
denen Gemeinden erwirtschafteten Einkommen, liel3e sich durch Anwendung des Hebesatzes

auf das zu versteuernde Einkommen statt auf die Einkommensteuerschuld leichter 16sen*”.

c) Hohere Zuschlagssatze fur Unternehmen

Die Forderung nach hoheren Zuschlagssatzen fir Unternehmen im Vergleich zu den Ubrigen
Steuerpflichtigen® ergibt sich aus dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Damit sollen die
Gemeinden starkere Anreize zur Ansiedlung von Unternehmen und damit zur Schaffung
zusétzlicher Arbeitsplatze erhalten. Mit hoheren Hebesatzen ist grundsatzlich ein besseres
Angebot an Infrastruktur verbunden und umgekehrt. Die Entscheidung zwischen einem nied-

rigen Hebesatz und einer guten Infrastruktur liegt beim standortsuchenden Unternehmen.

Mit héheren unternehmerischen Zuschlagssatzen soll auch jenen Einwanden begegnet wer-
den, die bei der kommunalen Einkommen- und Gewinnsteuer eine Verlagerung der Steuerbe-
lastung von den Unternehmen auf die Gemeindeeinwohner, insbesondere aber auf die Arbeit-

nehmer, sehen®. Bisher sind die Gemeindeeinwohner, ohne daR sie es ihrem Steuerbescheid

Hdchstbetrag fir die Gemeindesteuer dort ende, wo der progressive Einkommensteuertarif einsetzt; vgl.
Kommission fur die Finanzreform, Gutachten tber die Finanzreform, 1966, S. 107, Tz. 412. Damit ware die
Anknipfung an die Steuerschuld méglich. Jedoch flihrte dies zu einer unnétigen Komplizierung, die durch
Ankniipfung des Kommunalzuschlags auf das zu versteuernde Einkommen vermieden werden konnte.

7 wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 116.

78 Hey, Stuw 2002, 314, 323; Jachmann, Alternative zur geltenden Gewerbesteuer, 2002, S. 18.

179 \Wissenschaftlicher Beirat, Reform der Gemeindesteuern, 1982, S. 118; Hey, StuW 2002, 314, 322.

180 50 bereits Arndt, WUR 1991, 121, 127; kritisch in bezug auf die Rechtsformneutralitat Hey, StuW 2002, 314,
323; Fuest/Huber, Wirtschaftsdienst 2002, 260, 265; Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen, Zwi-
schenbericht “Kommunalsteuern”, 2003, S. 7; Homburg, Stbg 2002, 564, 567.

181 jarass/Obermair, Reform der Gewerbesteuer, 2003, S. 45; ahnlich Wissenschaftlicher Beirat, Reform der
Gemeindesteuern, 1982, S. 120.
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entnehmen konnen, Gber den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer an der Finanzierung
ihrer Kommunen beteiligt. Wenn nun andere Reformvorschléage, die an eben diesem Gemein-

deanteil an der Einkommensteuer festhalten wollen, so beispielsweise die Wertschopfung-

182 183

steuer~“ oder deren abgemilderte Varianten in Form der kommunalen Betriebssteuer=° bzw.
der Gemeindewirtschaftssteuer, zusétzlich eine Belastung der Gemeindeeinwohner fordern'®,
mul man sich fragen, ob daraus letztlich nicht eine hdhere effektive Belastung der Einwohner
resultiert. Schliellich gilt es zu beachten, daf3 solche Reformvorschlége, welche am Gemein-
deanteil an der Einkommensteuer festhalten wollen, die Einkommensteuerzahler pauschal zur
Finanzierung ihrer Gemeinden heranziehen. Zur Wahrung von Rechtsformneutralitat sollte
die differenzierte Anwendung des Hebesatzrechtes erst nach Angleichung der Einkommen-

und Korperschaftsteuersétze erfolgen.

d) Reform der Grundsteuer

Im zeitlichen Zusammenhang mit der Umsetzung des BDI/VCI-Modells sollte eine Reform
der Grundsteuer durch Anpassung der Grundstiickswerte an die aktuellen Werte erwogen
werden®®. Hier sollte ein einfaches Verfahren zugrundegelegt werden, etwa durch Heranzie-
hung der tatsachlichen Verkehrswerte mittels Durchschnittswertbildung der Kaufe und Ver-
kaufe des vergangenen Jahres oder aus dem Durchschnitt vergangener Jahre'®®. Im Gegenzug
sollten die Hebesétze derart reduziert und fur eine bestimmte Zeit begrenzt werden, um nach

der Umstellung ein fest vorgegebenes Mehraufkommen aus der Grundsteuer zu erzielen.

1. Ergebnis

1.  Zusammenfassung

Eine wertschdpfungsorientierte Besteuerung flhrt nicht zu einem geeigneten Gewerbesteuer-

ersatz. Aufgrund ihrer Ertragsunabhangigkeit und der hinsichtlich der Gemeindeeinwohner

182 Oberhauser, Wertschdpfungsteuer, 1984, S. 12, 29.

183 Jarass/Obermair, Reform der Gewerbesteuer, 2003, S. 51 ff.

184 Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 178 f.; Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 178 f.: Courage befiir-
wortet eine Kopfsteuer fiir kinderreiche Familien. Ob dies im Hinblick auf Art. 6 GG zulassig ist, soll an die-
ser Stelle nicht weiter erdrtert werden.

18 Ahnlich IDW, FN-IDW 2003, 179; FAZ v. 6.5.2003, Nr. 104, S. 11; Clemens/Held, Gewerbesteuerreform,
1986, S. 97; &hnlich Courage, Gewerbesteuerreform, 1995, S. 178; Courage, Gewerbesteuer, 1991, S. 178;
Zimmermann, Kommunalfinanzen, 1999, S. 171; Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten uber die Fi-
nanzreform, 1966, S. 104, Tz. 400.

18 Ausfiihrlich Eisele, NWB 2003, Fach 11, 687, 728 ff.
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nicht erfolgten Umsetzung des Aquivalenzprinzips kommen weder die Wertschopfungsteuer
noch ihre abgespeckte Version einer kommunalen Betriebssteuer als moglicher Gewerbesteu-
erersatz in Frage. Die gravierendsten Méngel der zur Zeit diskutierten Gemeindewirtschafts-
steuer liegen in der Erhohung der Verwaltungskosten, der zu schmalen Umsetzung des Aqui-
valenzprinzips hinsichtlich der Einwohnerbesteuerung sowie der durch Beibehaltung der
Gewerbesteuerumlage und des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer bewirkten Aufbla-
hung des Finanzausgleichs. Nach den jiingsten politischen AuBerungen ist der Gesetzesent-
wurf zur Gemeindewirtschaftssteuer wohl nur noch als Diskussionsgrundlage zu verstehen.
Wenn auch insbesondere die Vertreter der Kommunen kurzfristig an der Steigerung des Steu-
eraufkommens und damit an der Erweiterung der Gewerbesteuer interessiert sind, so mufd
davor gewarnt werden, die Chance einer grundlegenden Reform durch Abschaffung der Ge-
werbesteuer verstreichen zu lassen. Die Probleme, welche die heutige Gewerbesteuer, beson-
ders in Verbindung mit der Anrechnung geméaR 8 35 EStG aufweist, durften sich mit der
Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen noch weiter verscharfen.

Als zur Zeit Gberlegenes Modell eines Gewerbesteuerersatzes durch Ausweitung der ein-
kommensorientierten Besteuerung ergibt sich das des BDI/VCI. Es fuhrt zu grundlegenden
Steuervereinfachungen, leistet einen Beitrag zur Reform der Unternehmensbesteuerung und
fihrt zu keiner Verschiebung der Steuerbelastung von den GroRen auf die Kleinen, sondern
verteilt die Steuerlast auf alle Steuerpflichtigen. Die Gestaltbarkeit der unternehmerischen
Bemessungsgrundlage wird mit der Annéherung des Einkommensteuerspitzen- und des Kor-
perschaftsteuersatzes abnehmen, weil die Senkung des Einkommensteuerspitzensatzes bei
gegebenem Steueraufkommen nur durch eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage sowie

einen Abbau von Steuervergunstigungen und Subventionen mdglich ist.

Die von den Stadten und Gemeinden erwartete Verschlechterung der Konkurrenzsituation fir
die grofRen Kernstédte ist nicht zutreffend, weil durch Intensivierung des Wettbewerbs Uber
das Zuschlagsrecht die Wettbewerbslage vieler Stadte und Gemeinden verbessert werden
kann. Voraussetzung dafiir ist allerdings die Uberpriifung anstehender Investitionsprojekte.
Eine wirksame Uberpriifung anstehender Investitionsprojekte hinsichtlich Nutzen und Finan-
zierbarkeit kann durch die Einbeziehung aller Unternehmen und Burger in ein kommunales
Besteuerungskonzept erreicht werden, weil sich samtliche Entscheidungen fur oder gegen
solche Projekte auf die Steuerbelastung aller von der Gemeindepolitik betroffenen Gruppen,

also aller Unternehmen und Einwohnern, auswirkt.
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2. Procedere zur Umsetzung des BDI/VCI-Modells

a) Verfassungsanderungen

Die Gewerbesteuer ist aus dem Verfassungstext zu streichen (Art. 106 Abs. 6 GG), um spéte-
re Diskussionen zwecks ihrer moglichen Wiedereinfiihrung zu vermeiden®®’. Der in Art. 106
Abs. 5 GG genannte Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ist aufzuheben gegen eine
Gemeindebeteiligung an der Einkommen- und Kdérperschaftsteuer (Art. 106 Abs. 3, 5b GG).

Ferner ist ein Zuschlagsrecht an der Einkommen- und Kdrperschaftsteuer einzurichten.

b) Einfachgesetzliche Anderungen

aa) Aufhebung von Gesetzen und Verordnungen

Das Gewerbesteuergesetz und die Gewerbesteuerdurchfiihrungsverordnung sind aufzuheben.
bb) Anderungen im Rahmen des Einkommensteuergesetzes

(1) Systematik der Einkunftsarten

Aufgrund des Wegfalls der gewerblichen Einkinfte sind die Gewinneinkunftsarten (88 2, 13,
15, 18 EStG) zusammenzufassen. Die Vergitungen der Personengesellschafter, die aus Ver-
tragsbeziehungen mit ihrer Personengesellschaft resultieren, sind nach ihrer zivilrechtlichen
Qualifikation als Gehélter, Zinsen, Mieten und Lizenzgebiihren zu erfassen. Diese sind vom

Gesellschafter bei seinem Wohnsitzfinanzamt zu versteuern. Die 8§ 15, 15a EStG entfallen.

(2) Bemessungsgrundlage

Die Gewerbesteuer ist nicht mehr als Betriebsausgabe abzugsféhig. § 35 EStG entféllt.

(3) Tarif

Der Einkommensteuertarif ist durchgangig um ca. 23,25% zu senken. Danach betragt der

Einkommensteuer-Eingangssatz 11,5% und der Einkommensteuerspitzensatz 32,2%.

(4) Besteuerungsverfahren

Die Senkung des Einkommensteuertarifverlaufs macht die Anderung der Einkommen- und
Lohnsteuertabellen (§ 38c EStG) erforderlich. Aufgrund der zusatzlich erforderlichen Eintréa-
ge auf der Lohnsteuerkarte muf3 das Lohnsteuerabzugsverfahren geéndert werden (88 38 ff.

87 Als Beispiel soll die Diskussion um die Wiedereinfilhrung der Vermdgensteuer genannt werden. Zu den
Bestrebungen ihrer endgultigen Streichung aus dem Grundgesetz vgl. BR-Drs. 909/02.
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EStG)'®. Mit dem geplanten Ersatz der Lohnsteuerkarte gegen eine Lohnsteuerbescheinigung
erlibrigt sich die Verwaltung der Lohnsteuerkarten durch die Gemeinden®. Kuinftig sind die

Lohnsteuerbescheinigungen von den Landesfinanzbehdrden zu verwalten*®.

cc) Anderungen im Rahmen des Koérperschaftsteuergesetzes
(1) Bemessungsgrundlage

Die Gewerbesteuer ist nicht mehr als Betriebsausgabe abzugsféhig.
(2) Tarif

Der Korperschaftsteuertarif ist auf 28,6% anzuheben.

188 & 38c ESIG ist seit dem 1.1.2001 aufgehoben. Es werden also keine amtlichen Lohnsteuertabellen mehr
herausgegeben. Ab 2004 fallen die Tarifstufen im Einkommensteuertarif weg. Wegen des stufenlosen Steuer-
tarifs wird die genaue Ermittlung des Lohnsteuerabzugsbetrags dann nur noch durch EDV-Programme mog-
lich sein. Fir das Kalenderjahr 2003 gelten die maBgeblichen Tabellen des Jahres 2002 fort (BMF
v. 25.10.2002, DB 2002, 2349); Drenseck, DB 2003, Beilage Nr. 4, S. 8.

189 BT-Drs. 15/799, S. 1; Gesetzesentwurf der Bundesregierung zum Steuerdnderungsgesetz 2003 v. 16.7.2003,
S. 2,48 ff.; FAZ v. 24.7.2003, Nr. 169, S. 11.

1% BR-Drs. 630/03, S. 42.
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F.  Ergebnisse der Untersuchung

I.  Thesenférmige Zusammenfassung

Der ,,Ruf* der Gewerbesteuer hat sich seit Einflihrung der Anrechnung nach § 35 EStG gra-
vierend verschlechtert. Gepaart mit der verfassungsrechtlichen Problematik erscheinen weite-
re Reformen der Gewerbesteuer nicht erfolgversprechend, weil sie vergangene Reformen
wieder ruckgangig machten. Der Blick ins nahegelegene Ausland bestétigt diese Ansicht,
zumal dort die in der Vergangenheit ausgeweitete Ertragsunabhangigkeit innerhalb der Kom-

munalbesteuerung wieder riickgangig gemacht wurde.

Als wichtige Anforderung an einen Gewerbesteuerersatz ergibt sich u.a. die Beibehaltung des
kommunalen Hebesatzrechtes zur Wahrung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie. Da-
neben hat sich eine kommunale Besteuerungskonzeption am Aquivalenzprinzip auszurichten,
das alle von den Gemeindeleistungen profitierenden Gruppen an den kommunalen Lasten
beteiligt. Uber die Merklichkeit einer solchen Belastung wird das birgerliche Engagement
sowie das Interessenband zwischen Gemeinde und Unternehmen gestérkt. Unter Beachtung
der Erhebungs- und Entrichtungskosten sollten grundlegende Steuervereinfachungen ange-
strebt werden. Als solche sind die Entflechtung des bundesstaatlichen Finanzgeflechts, die
Anknipfung an bereits bestehende Steuern, die Zusammenfassung der einkommensteuerli-
chen Einkunftsarten sowie die Ausweitung des Quellensteuerabzugsverfahrens zu beachten.
Aus Sicht einer fortzufiihrenden Unternehmenssteuerreform ist einerseits das Verhaltnis
zwischen direkter und indirekter Besteuerung zu wahren, um Wettbewerbsverzerrungen zu
vermeiden. Andererseits ist die Personengesellschaft nach dem Betriebsteuermodell an die
Besteuerung der Kapitalgesellschaft anzun&hern und die derzeit bestehende Vielfalt der zu

ermittelnden Bemessungsgrundlagen zu vermindern.

Als Alternative zur Kompensation des Gewerbesteuerabbaus kommt nur ein Kommunalzu-
schlag auf die bundesgesetzlich geregelte Einkommen- und Korperschaftsteuer in Frage.
Damit werden die Vorteile der Gemeindeeinkommensteuer fortgefiihrt und durch Einbezug
der Korperschaftsteuer in eine kommunale Besteuerungskonzeption Rechtsformneutralitét
gewahrt. Angesichts der gegenwartigen Finanzlage sollte die Erhéhung des Gemeindeanteils
an der Umsatzsteuer mit Bedacht erfolgen, um kunftig resultierende Erhhungen der Umsatz-

steuersétze einzugrenzen und damit verbundene Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden.
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Ungeachtet der vom Verfasser vorgeschlagenen Korrekturen® ergibt sich das BDI/VCI-Modell
als die gegenwartig beste Alternative. Im Vergleich zum KBI-Modell wird das bundesstaatli-
che Finanzgebilde starker entflechtet, weil zusatzlich der Gemeindeanteil an der Einkommen-
steuer entfallt. Indem das Zuschlagsrecht direkt an die Einkommen- und Kdorperschaftsteuer
anknuipft, erhéht es die Merklichkeit der kommunalen Steuerlast, was sich positiv auf die
Mitwirkung aller von den Gemeindeleistungen profitierenden Gruppen in der Kommunalpoli-
tik auswirkt. Die mit dem Modell erzielten Vereinfachungen werden kinftig Einsparungen bei

den Verwaltungskosten bewirken.

I1. Ausblick

Kurzfristig ergeben sich aus der Abschaffung der Gewerbesteuer erhebliche Vereinfachun-
gen, weil hierdurch das Gewerbesteuergesetz, die Gewerbesteuer-Durchfiihrungsverordnung
sowie weitere damit verbundene Verwaltungsvorschriften entfallen. Der Wegfall der umstrit-
tenen Anrechungsregelung des § 35 EStG verbessert die Systematik im Einkommensteuer-
recht. Die Streichung der Gewerbesteuerumlage und des Gemeindeanteils an der Einkom-
mensteuer fihren zu einer Entflechtung des bundesstaatlichen Finanzgefliges. Darliber hinaus
ergeben sich aus dem Wegfall der gewerblichen Einkiinfte zahlreiche weitere Vereinfachun-
gen fur die Steuerpflichtigen, die Finanzverwaltung und die Finanzgerichtsbarkeit, weil kinf-
tig samtliche Abgrenzungsfragen zwischen nichtgewerblichen und gewerblichen Einkinften

sowie damit verbundene Verfahren vor den Finanzgerichten entfallen’.

Mittelfristig zwingt die Abschaffung der Gewerbesteuer und die damit verbundene Annéhe-
rung des Einkommensteuerspitzensatzes an den Korperschaftsteuersatz dazu, die Uberwin-
dung des Dualismus in der Unternehmensbesteuerung erneut anzupacken®. Dabei sollte die
Annaherung der Personen- an die Kapitalgesellschaft forciert werden, indem das Trennungs-

prinzip auch auf Personengesellschaften tbertragen wird.

1 vgl. unter E.I1.4 in dieser Arbeit, S. 216 f.

Man denke nur an die umfassende Rechtsprechung zur Abgrenzung zwischen einem Gewerbebetrieb und
einer Vermdgensverwaltung oder zwischen einer privaten Vermdgensverwaltung und einem gewerblichen
Grundstuckshandel; vgl. hierzu m.w.N. Kratzer, NWB 2002, 1827 ff.

¥ Hey, StuwW 2002, 314, 323; Jachmann, DStJG 25 (2002), S. 195, 252; Vogt, Neutralitat, 2003, S. 294.
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Langfristig sollte die Korperschaftsteuer in ein vereinheitlichtes Ertragsteuersystem integriert
werden. Als Vorbild kénnte der ,,Karlsruher Entwurf“ dienen®. Danach soll Rechtsformneut-
ralitat bei der Einkommensbesteuerung dadurch erreicht werden, dal} die Organisationsformen
des Handelns von Personenmehrheiten (Personen- und Kapitalgesellschaften) als ,,steuerjuris-
tische Personen® Steuersubjekt werden sollen. Die Gewinne aller Unternehmensformen sollen
dabei unter Berucksichtigung der personlichen Verhaltnisse der jeweiligen Beteiligten eigen-
standig und abschlieRend besteuert werden®. Das Modell sieht insgesamt eine einheitliche
Besteuerung von Birgern und Unternehmen vor. Alle steuerlichen Aushahmetatbestdnde
(Subventionen, zusatzliche Abschreibungsmdglichkeiten) werden abgeschafft, um einen
einheitlichen Steuersatz fur alle Einkommensarten in Hohe von 25% zu erreichen®. In ein
solches zukinftig vereinheitlichtes Ertragsteuersystem kann zum Zwecke der Gemeindefinan-

zierung das Zuschlagsmodell des BDI/VCI einbezogen werden.

* Kirchhof, Stuw 2002, 3, 12, 18; Kirchhof, DStR 2001, 913 ff.; kritisch Hennrichs, StuwW 2002, 201, 212 f.
Damit sollen vordringlich die Méngel der Teilhaber- bzw. Betriebsteuer vermieden werden; Kirchhof, Stuw
2002, 3, 18; kritisch Bareis, Stuw 2002, 135 ff.; Tipke, Stuw 2002, 148 ff.

®  Kirchhof, DStR 2003, Beihefter Nr. 5, S. 1 ff., 8.
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