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I. Reformbereitschaft als Reformvoraussetzung

Die Kritik an der Gewerbesteuer ist Legion!. An Vor-
schldagen zu ihrer Reform, Abschaffung und Ersetzung
hat es in der Vergangenheit nie gefehlt?, Auch das Bun-
desverfassungsgericht ist mehrfach gegen die Gewer-
besteuer angerufen worden®. Stets ohne Erfolg. Nicht
daB die Gewerbesteuer in den letzten Jahren von ein-
schneidenden Anderungen verschont geblieben waére.
So ist seit 1998 die Gewerbekapitalsteuer abgeschafft?;

1 Zum Uberblick iiber die Kritikpunkte im einzelnen W. Rit-
terin FS H. W. Kruse, 2001, S. 457 (462 {f.}; zur Kritik am
aquivalenztheoretischen Rechtfertigungsansatz K. Tipke,
Steuerrechtsordnung (StRO), Bd. II, S. 828 ff; ferner
M. Jachmann, Steuergesetzgebung zwischen Gleichheit
und wirtschaftlicher Freiheit, 2000, S. 111 {f.; dies., BB
2000, 1432 ff.. R. Wend?, HStR 1V, § 104 Rz. 66; ders.,
BB 1987, 1257 {f.: A. Katz, D6V 2000, 235 (239); W. Klotz
in FS H. Flick, 1997, S. 15 ff,; Karl-Brduer-institut des Bun-
des der Steuerzahler, Abbau und Ersatz der Gewerbe-
steuer, 1984, S. 16 {f.

2 Vgl etwa InSt. FuSt, Vorschldge zur weiteren Struktur-
verbesserung der Gewerbesteuer, Brief 208, 1981; Wiss.
Beiral beim BMF, Gutachten zur Reform der Gemeinde-
steuern in der BRD, BMFE-Schriftenreihe Heft 31 (1982);
Karl-Brauer-Institut (FN 1); W. Scherf, Perspektiven der
kommunalen Besteuerung, in N. Andel (Hrsg.), Probleme
der Kommunalfinanzen, 2001, S. 9 {f.; s. ferner die Nachw.
in FN 72 bis 81.

3 Das BVerfG weicht der Sachentscheidung aus, indem es
Richtervortagen und Verfassungsbeschwerden bereils in

V. Uberbtick iiber die Reformvorschldge
VI. Ersetzung der Gewerbesteuer durch Einfihrung eines
kommunalen Hebesatzrechts im Rahmen der Einkom-
men- und Kérperschaftsteuer
1. Problembereiche eines kommunalen Hebesatzrechts
zur Einkommen- und Korperschaftsteuer
a) Anwendungsbereich einer Kommunalsteuer auf
Einkommen
b) Bemessungsgrundlage
c) Steuersatzgestaltung - Notwendiger Einstieg in
eine rechtsformunabhédngige Unternehmens-
besteuerung
d) Vermeidung von Doppelbelastungen bei
Dividendeneinkiinften
e) Erhebung der kommunalen Einkommensteuer
im Quellenabzugsverfahren (Lohnsteuer/Kapital-
ertragsteuer)
f) Zerlegung des Steueraufkommens
2. Zusammenfassung
VII. Ausblick

seit 2001 wird die Gewerbesteuer pauschal auf die Ein-
kommensteuer angerechnet’. Doch die Forderung
nach grundlegender Reform ist bisher zuverldssig am
erbitterten Widerstand der um ihre Finanzautonomie
fiirchtenden Kommunen gescheitert. Lange schien es,
als sei die Befassung mit der Reform der Gewerbe-
steuer zu einem Selbstzweck geworden.

Die Situation hat sich gewandelt. Durch alle Parteien
zieht sich nun die Forderung nach einer Reform der Ge-
meindefinanzen®. Zwar hat nicht bessere Einsicht in die

der Zuléssigkeit scheitern 1a8t; s. aus jungerer Zeit die als
unzulassig verworfenen (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, BStBL I 1999, 509 = StRK
GG Art. 3 GewSt R. 18) Vorlagebeschl. des Nds. FG
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
Kammerbeschl. v. 14.2.2001 - 2 BvR 460/93, NJW 2001,
1853 = StRK EStG 1975 § 18 Abs. 1 R. 73a, und v. 14.2.2001
- 2 BvR 1488/93, NJW 2001, 1854 = StRK Gew5StG 1978
§ 2 Abs. 1 GewBetr. R. 40, verworfenen Verfassungsbe-
schwerden.

4 Zum 1.1.1998 durch Gesetz zur Fortsetzung der Unter-
nehmenssteuerreform v. 29.10.1997, BGBI. 1 1997, 2590.

5 § 35 EStG, eingefthrt zum 1.1.2001 durch das Steuersen-
kungsgesetz v. 23.10.2000, BGBL. 1 2000, 1433.

6 S. die Antrage der CDU-Fraktion v. 13.11.2001, BT-
Drucks. 14/7442; der Fraktionen der SPD und Bindnis
90/DIE GRUNEN v. 22.1.2002, BT-Drucks. 14/8025; der
FDP-Fraktion v. 7.11.2001, BT-Drucks. 14/7326 und der
PDS-Fraktion v. 15.1.2002, BT-Drucks. 14/7993.
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Gerechtigkeitsdefizite den Umschwung bewirkt, ver-
antwortlich sind vielmehr die Einbriche des Gewerbe-
steueraufkommens’. Doch ist Finanznot eine durchaus
verlidBliche Reformlokomotive. So hat der Bundesfi-
nanzminister mittlerweile eine Kommission zur Reform
der Gemeindefinanzen eingesetzt. Selbst die Kommu-
nalverbdnde signalisieren Reformbereitschaft®. Schon
der ungeldsten Finanzprobleme der Kommunen wegen
wird das Thema auch die Bundestagswahl iberdauern.

Gleichwohl miissen am Gelingen der Reform schon
heute Zweifel angemeldet werden. Mogen leere Kas-
sen auch hdufig Ursache von Steuerrechtsanderungen
sein, so minden sie doch selten in eine durchdachte
Steuerarchitektur. Die Redewendung vom ,Stopfen”
von Haushaltsliicken charakterisiert das Produkt der
aus Finanznot geborenen Anderungen leider allzu zu-
treffend. Dieser Gefahr ist auch die Gemeindefinanzre-
form ausgesetzt. Die Zeit drangt ganz besonders, weil
die Kommunalhaushalte weniger Flexibilitdt aufwei-
sen als der Bundeshaushalt. Um so wichtiger ist es, die
Diskussion friithzeitig zu versachlichen, die rechtlichen
Rahmenbedingungen einer Reform abzustecken, Re-
formvorschldage auf gleichheitsrechtliche Qualitat, sy-
stematische Folgerichtigkeit und Umsetzbarkeit zu
tUberprifen.

Deshalb soll im folgenden nach einer Ubersicht {iber
die Grundlinien des derzeitigen Gemeindesteuer-
systems (Abschnitt II) kurz auf die Grinde fir eine
Reform der Gewerbesteuer (Abschnitt III) eingegangen
werden, um sodann die (finanz-)verfassungsrecht-
lichen und steuersystematischen Rahmenbedingungen
fur die Einfithrung und Ausgestaltung neuer Gemein-
desteuern zu erdrtern (Abschnitt IV). Anhand des Vor-
schlags einer kommunalen Einkommen- und Kérper-
schaftsteuer werden diese Gestaltungsmaximen kon-
kretisiert (Abschnitt V, VI).

H. Uberblick iiber das derzeitige
Gemeindesteuersystem

Die Steuerfinanzierung der Gemeinden stellt sich der-
zeit wie folgt dar:

- Den Gemeinden ist gemaf Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG
das Aufkommen aus der Grund- und Gewerbesteuer
zugewiesen. Von letzterem flieBt allerdings Uiber die
Gewerbesteuerumlage ein Anteil von 22 %° an Bund
und Lander (§ 6 Gemeindefinanzreformgesetz).

- An der Einkommensteuer sind die Gemeinden
gemdB Art. 106 Abs. 5 GG Dbeteiligt, und zwar in
Hoéhe von 15 % an der veranlagten Einkommen-
steuer und Lohnsteuer, die auf das jeweilige Bun-
desland entféllt, und in Héhe von 12 % am Zinsab-
schlag (§ 1 Gemeindefinanzreformgesetz). Die Auf-

7 Hierzu z.B. E. Miinstermann, ZKF 2002, 98 ff.

8 S. Protokoll Nr. 136 der Offentlichen Anhérung im Fi-
nanzausschufy des Deutschen Bundestages am 12.6.2002,
wo sich insb. der Deutsche Stadte- und Gemeindebund
reformbereit zeigt (S. 59 ff.); zurickhaltender der Deut-
sche Stadtetag (S. 49 ff.); s. auch ders., ZKF 2002, 146 ff.

9 Ansteigend bis 2004 auf knapp 28 %.

10 Krit. hierzu Der Wiss. Beirat beim BMF (FN 2), S. 114;
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teilung auf die einzelnen Gemeinden erfolgt iiber
sog. Schlisselzahlen nach Mafligabe der Steuerlei-
stung der Gemeindeblirger. Aufgrund der Decke-
lung des Verteilungsschlissels des Einkommensteu-
eranteils durch Sockelgrenzen von 25.750/51.500 €
kommt es jedoch zu einer Nivellierung der Steuer-
kraftunterschiede zwischen einzelnen Gemeinden
(§ 3 Abs. 1 Satz 4 Gemeindefinanzreformgesetz)'.
Hat der einzelne Steuerpflichtige tiber die Sockel-
grenzen hinausgehende Steuerleistungen erbracht,
wird dies bei der Zuweisung des Einkommensteuer-
anteils nicht beriicksichtigt.

— An der Umsatzsteuer sind die Gemeinden gemaf
Art. 106 Abs. 5a GG derzeit zu 2,2 % beteiligt.

— Des weiteren ist den Gemeinden regelmaBig durch
Landesrecht die Kompetenz und das Aufkommen
der ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern
(Art. 105 Abs. 2a GG) Ubertragen!!.

Hauptsteuerquellen der Gemeinden sind die Gewerbe-
steuer und der Anteil an der Einkommensteuer. Dabei
entsprach im Jahr 2000 das den Gemeinden zuste-
hende Gewerbesteueraufkommen (42,1 Mrd. DM)'? in
etwa dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
(45,4 Mrd. DM)13,

II1. Notwendigkeit der Reform der Gewerbesteuer

Nachdem es Uber Jahrzehnte trotz der Kritik an der Ge-
werbesteuer keine Reformbereitschaft gab, sind nun-
mehr in erster Linie haushaltspolitische Griinde dafur
verantwortlich, daB die Gewerbesteuer politisch auf
den Prifstand kommt. Dariber hinaus ist eine Reform
der Gewerbesteuer auch aus verfassungsrechtlichen
Griinden geboten.

1. Haushaltspolitischer Reiormbedarf

Die Ankniipfung der Gewerbesteuer allein an die Ein-
kinfte aus Gewerbebetrieb bietet den Kommunen
keine ausreichend grofe Bemessungsgrundlage. Der
gewerbliche Gewinn ist stark von konjunkturellen
Schwankungen abhangig. Zudem schlagen Anderun-
gen bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage von
Einkommen- und Korperschaftsteuer auf die Gewerbe-
steuereinnahmen durch, was den Gesetzgeber dazu
verleitet, Gewerbesteueraustdlle durch unsystemati-
sche Erweiterungen der gewerbesteuerrechtlichen
Bemessungsgrundlage zu kompensieren. Vor diesem
Hintergrund sind etwa die Wiedereinfiithrung der Ge-
werbesteuerpflicht kérperschaftsteuerbefreiter Streu-
besitzdividenden (§ 8 Nr. 5 GewStGi.d.F. des UntStFG!)
oder der Ausschluf der Mehrmiitterorganschaft
(§ 2 Abs. 2 Satz 3 GewStG i.d.F. des UntStFG) zu se-

W. Scherfin N. Andel (FN 2), S. 12.

11 S. z.B. Art. 79 Verf. Nordrhein-Westfalen.

12 Gewerbesteueraufkommen abziglich Gewerbesteuer-
umlage.

13 Statistisches Jahrbuch 2001, S. 532; s. auch W. Scherf
in N. Andel (FN 2}, S. 14.

14 Unternehmenssteuerfortentwicklungsgesetz v. 20.12.2001,
BGBI. 12001, 3858.
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hen'. Derartige punktuelle Eingriffe sind steuersyste-
matisch regelmdBig verfehlt und gleichheitsrechtlich
bedenklich. Sie stellen keine Losung des Problems der
vom Grundsatz her zu schmalen Bemessungsgrund-
lage dar.

2. Veriassungsrechtlicher Reformbedari

Mindestens ebenso schwer wie die fiskalische Un-
zulanglichkeit wiegen die verfassungsrechtlichen
Zweifel. Als einseitige Zusatzbelastung gewerblicher
Einkunfte ist die Gewerbesteuer dem Vorwurf der
Gleichheitssatzwidrigkeit ausgesetzt'®, Zwar hat das
Bundesverfassungsgericht trotz der ihm hierzu in den
letzten Jahren mehrfach gebotenen Gelegenheit die
VerfassungsméBigkeit der Gewerbesteuer bisher nicht
beanstandet'. Einer Entscheidung in der Sache ist es
dabei jedoch - vielleicht aus gutem Grund — ausgewi-
chen, so daB weder das in jingerer Zeit verdnderte
tatsdchliche Erscheinungshbild gewerblicher Téatigkeit
berlcksichtigt worden ist noch die massiven gesetz-
geberischen Eingriffe des letzten Jahrzehnts!®.

Die Gewerbesteuer ist nicht nur eine Sondersteuer ge-
werblicher Einkiinfte, sie erfafit auch Gewerbebetriebe
nur sehr selektiv und ungleichméBig, indem tber die
Freibetrage und MeBzahlenstaffelung des § 11 GewStG
ein GroBteil der Personenunternehmen ausgenommen
wird. Seit langem ist die Gewerbesteuer eine Sonder-
steuer ertragsstarker Personenunternehmen und Kapi-
talgesellschaften. Durch das Steuersenkungsgesetz!®
hat sich der Charakter der Gewerbesteuer nochmals
verandert. Auch wenn der Kreis der gewerbesteuer-
pflichtigen Unternehmen nicht angetastet wurde, wird
die Gewerbesteuer durch die einseitig nur Personen-
unternehmen gewdahrte pauschale Anrechnung auf die
Einkommensteuer (§ 35 EStG) nun materiell zu einer
kommunalen Sondersteuer fiir Kapitalgesellschaften.

Die einseitig nur Personenunternehmen gewdhrte An-
rechnung der Gewerbesteuer dient der Abmilderung
der Spreizung zwischen dem 25%igen? Korper-
schaftsteuersatz und dem weiterhin deutlich hoheren
Einkommensteuerspitzensatz. Diese Anndherung der
Belastung von Personenunternehmen und Kapitalge-
sellschaften wird als Versuch gewertet, die Anforde-

15 S. ferner Gewerbesteuerpflicht der VerdauBerung/Auf-
gabe von Anteilen an Mitunternehmerschaften durch
Korperschaften, § 7 Satz 2 GewStG 1.d.F des UntStFG;
Einschrankung der Organschaft unter Beteiligung von
Lebens- und Krankenversicherungsunternehmen, § 14
Abs. 3 KStG i.d.F des SteuerverkirzungsbekdmpfungsG.

16 Einhellig die in FN 1 zitierte Literatur.

17 S. die Nachw. oben in FN 3.

18 M. Jachmann, NJW 2001, 1840 {., die deshalb davon aus-
geht, daB das letzte Wort in Sachen VerfassungsmabBig-
keit der Gewerbesteuer noch nicht gesprochen sei.

19 Gesetz v. 23.10.2000, BGBL 12000, 1433.

20 Bzw. 26,5 % fiir das Jahr 2003 (voribergehende Erh6hung
zur Finanzierung der Kosten der Flutkatastrophe, Flut-
opfersolidaritatsgesetz v. 26.8.2002, BGBI. I 2002, 3651).

21 Dabei ist allerdings umstritten, ob Art. 3 Abs. 1 GG ein
Gebot der Rechtsformneutralitidt zu entnehmen ist, in
diese Richtung BVerfG v. 10.11.1999 -~ 2 BvR 2861/93,
BVerfGE 101, 151 ff. = StRK GG Art. 3 UStR. 37 (Schwarz-
waldklinik).
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rungen des verfassungsrechtlichen Gebots der Rechts-
formneutralitat? zu erfillen?. Gleichzeitig wird in der
Literatur aber auch die VerfassungsmaBigkeit von § 35
EStG massiv angezweifelt®. Daher mufl mit Verfas-
sungsbeschwerden oder einer Vorlage nach Art. 100
Abs. 1 GG - wie sie bereits beziiglich der Vorlaufer-
vorschrift § 32¢ EStG anhdangig ist* — gerechnet wer-
den. Dieser unsichere verfassungsrechtliche Status der
Gewerbesteueranrechnung erhoéht die Dringlichkeit
der Reform der Gewerbesteuer.

Gerechtfertigt werden kann die Gewerbesteuer als
Sonderbelastung gewerblicher Unternehmen weder
mit einer besonderen Beziehung zwischen Kommune
und Gewerbebetrieben noch mit den besonderen La-
sten, die Gewerbebetriebe fiir den Kommunalhaushalt
verursachen. Steuern sind Geldleistungen chne Ge-
genleistungen. Als allgemeine Deckungsmittel sind sie
zur Finanzierung aller Ausgaben der Gemeinde be-
stimmt. Auch fir den Gemeindehaushalt gilt der
Grundsatz der Gesamtdeckung?®. Es 146t sich nicht fest-
stellen, daB die mit den Gewerbesteuereinnahmen fi-
nanzierten Ausgaben der Kommunen in besonderem
MaBe Gewerbebetrieben zugute kdmen. So sind die
Gemeindehaushalte zu einem Grofteil mit Sozialhilfe?®
und allgemeinen Infrastrukturleistungen belastet, die
allen Gemeindebtrgern zugute kommen.

3. Chancen und Probleme einer Abschaifung der
Gewerbesteuer

Bevor Uber die Abschaffung der Gewerbesteuer nach-
gedacht wird, muBl man sich tiber die Folgewirkungen
eines derartigen Eingriffs in das derzeitige Steuerge-
fliige klar werden.

Augenfallig ist der Vereinfachungseffekt, nicht nur
durch den Wegfall der Ermittlung einer eigenstandigen
gewerbesteuerlichen Bemessungsgrundlage, sondern
vor allem, weil ohne eine auf gewerbliche Einkilinfte
beschrankte Zusatzbelastung die Einkunfitsartenab-
grenzung innerhalb der Einkommensteuer massiv an
Bedeutung verlore. Auch die in der kurzen Zeit ihrer
Wirksamkeit bereits als auierst kompliziert enttarnte?
pauschale Anrechnung der Gewerbesteuer auf die Ein-
kommensteuer (§ 35 EStG) wirde obsolet.

22 J. Lang in Tipke/Lang??, Steuerrecht, § 9 Rz. 753.

23 Z.B. D. Gosch in Kirchhof?, KompaktKommentar, § 35
EStG Rz. 2; J. Hey, FR 2001, 870 (875 ff.); M. Jachmann,
BB 2000, 1432 (1435); J. Sigloch, StuW 2000, 160 (168); im
Hinblick auf die Finanzverfassung J. Hidien, BB 2000, 485
{487); W. Schén, StuW 2000, 151 (156); a.A. J. Thiel, Stuw
2000, 413 (417 1.).

24 BFH v. 24.2.1999 — X R 171/96, BStBL. 1I 1999, 450 if. =
StRK EStG 1975 Allg. R. 154.

25 G. Schwarting, Kommunale Steuern, 1999, 5. 56; allg.
hierzu Schmidt-Bleibtreu/Klein®, Art. 110 GG Rz. 15.

26 S. etwa den Verwaltungshaushalt 1999 der Stadt Kéln, in
dem rd. 30 % der Einnahmen fur den Bereich Soziale Si-
cherung verausgabt wurden, wéhrend nurrd. 10 % in den
Bereich Offentliche Einrichtungen und Wirtschaftsforde-
rung und rd. 6 % in den Bereich Bau- und Wohnungs-
wesen und Verkehr flossen.

27 Vgl. hierzu nur Herzig/Lochmann, DB 2000, 1728 ff;
L. Korezkij, BB 2001, 333 ff. (389 ff.); G. Séffing, DB 2000,
688 ff.
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Die ganze Tragweite der Gemeindefinanzreform wird
jedoch erst dann deutlich, wenn man sich vor Augen
halt, daB einer Abschaffung der Gewerbesteuer - je-
denfalls wenn das Ziel zumindest anndhernd rechts-
formneutraler Besteuerung nicht aufgegeben werden
soll — eine erneute Reform der Unternehmensbesteue-
rung folgen muB mit tiefgreifenden Anderungen des
Einkommen- und Kérperschaftsteuerrechts. Seit der
Unternehmenssteuerreform 2000 ist die Gewerbe-
steuer integraler Bestandteil einer anndhernd rechts-
formneutralen Tarifgestaltung. Erst in der Kombination
von Korperschaftsteuer (25 %) und Gewerbesteuerzu-
satzbelastung bei gleichzeitiger pauschaler Anrech-
nung der Gewerbesteuer bei Personenunternehmen
gemdh § 35 EStG wird die Belastung von Kérperschai-
ten (ca. 39.%) der Belastung von Personenunterneh-
men im Einkommensteuerspitzensatz (2002-2005:
48,5-42 %) angendhert. Gleichzeitig 1d6t sich durch die
Aufteilung der Steuerbelastung auf zwei Steuern das
wahre AusmaB der Gesamtsteuerbelastung kaschie-
ren. Dies ermdglicht den niedrigen Koérperschaftsteuer-
satz von 25 % mit erheblicher Signalwirkung fir aus-
landische Investoren.

In der ungliicklichen Verquickung der Gewerbesteuer
mit dem unbewaltigten Problem des Dualismus der Un-
ternehmensbesteuerung liegt eine der Haupthiirden
der Reform bzw. Abschaffung der Gewerbesteuer.
Wird bei unverdnderten Einkommen- und Kérper-
schaftsteuersdtzen die Gewerbesteuer abgeschafft, so
mufBl man sich erneut mit den in der Unternehmens-
steuerreform 2000 nicht bewéltigten Grundsatzfragen
der Ausgestaltung der Unternehmensbesteuerung be-
fassen.

Dem Finanzpolitiker drédngt sich vor allem ein Folge-
problem auf: Eine ersatzlose Abschaffung der Gewer-
besteuer kommt —~ unabhéngig von etwaigen verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben - bereits angesichts der
Abhéngigkeit der Gemeinden von den Einnahmen aus
der Gewerbesteuer® nicht in Betracht. Dies zwingt zur
Suche nach alternativen Steuerquelien der Kommu-
nen.

IV. Veriassungsrechtliche Rahmenbedingungen
einer Neuordnung der Gemeindefinanzen

Von groBer Bedeutung fiir das Gelingen der Gemein-
definanzreform ist die Analyse der verfassungsrecht-
lichen Vorgaben. Dabei muf jedoch nach der Qualitit
der verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen dif-

28 2000: 52,875 Mrd. DM, 2001: 52 Mrd. DM (brutto).

29 Zum Streit, ob die Art. 105 ff. GG neben Kompetenz- und
Verteilungsvorschriften auch inhaltliche Vorgaben fiir die
Zusammensetzung des Steuersystems und die inhaltliche
Ausgestaltung einzelner Steuern enthalten, K. Tipke,
StRO, Bd. III, 1993, S. 1088 ff.

30 J. Lang in Tipke/Lang (FN 22), § 3 Rz. 5.

31 H. Mohl, KStZ 2002, 28 (29).

32 Wiss. Beirat beim BMF (FN 2), S. 23.

33 Schmidt-Bleibtreu/Klein (FN 25), Art. 28 GG Rz. 9b;
W. WeiB, ZKF 2001, 26 (27).

34 K.-A. Schwarz, ZKF 1999, 266 (268); S. Miickl, Finanzver-
fassungsrechtlicher Schutz kommunaler Selbstverwal-
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ferenziert werden. Nicht alle verfassungsrechtlichen
Vorgaben haben denselben Stellenwert, dies gilt na-
mentlich fiir die Vorgaben der Finanzverfassung?®®. Die
Einfiihrung eines ¢konomisch rationalen und gerech-
ten Gemeindefinanzsystems sollte politisch so breit
konsentiert sein, daBl gegebenenfalls die fur eine Ver-
fassungsanderung benédtigte Zweidrittelmehrheit zu-
stande kommt (Art. 79 Abs. 2 GG). Eine Gemeindefi-
nanzreform, die sich von vornherein mit den finanzver-
fassungsrechtlichen Kompromissen der Vergangenheit
belastet, mufl Stickwerk bleiben. Vorrangiges Ziel
mufl die Herstellung einer gleichheitssatzkonformen
und entscheidungsneutralen Besteuerung der Biirger
sein. Die Notwendigkeit einer gerechten Verteilung
des Steueraufkommens zwischen den einzelnen Steu-
erglaubigern kann eine Ungleichbehandlung der vom
Steuereingriff betroffenen Birger nicht rechtfertigen.
Die Verteilungsirage — so wichtig sie ist - ist der ge-
rechten Ausgestaltung des Besteuerungseingriffs nach-
geordnet®.

1. Staatsorganisationsrechtliche Rahmenbedingungen
a) Kommunale Selbstverwaltungsgarantie

In Art. 28 Abs. 2 GG ist die kommunale Selbstverwal-
tung verfassungsrechtlich garantiert. Ob sich hieraus
auch Vorgaben fiur die Ausgestaltung des gemeind-
lichen Steuersystems ergeben, ist zweifelhaft. Unter-
schieden werden mufi zundchst zwischen den die
Selbstverwaltungsgarantie konstituierenden Kern-
kompetenzen und deren Randbereichen®!. Nur der
Kernbestand ist verfassungsrechtlich besonders ge-
schutzt. Zum Kernbestand kommunaler Selbstverwal-
tung gehort zwar die kommunale Finanzautonomie3?
und eine ausreichende Finanzausstattung®. Dieser An-
spruch auf addquate Ausstattung mit den zur Auf-
gabenerfiillung erforderlichen Mitteln richtet sich nach
herrschender Auffassung jedoch nicht gegen den
Bund, sondern nur gegen die Linder®, denen die Ge-
meinden staatsorganisatorisch eingegliedert sind. We-
der lafit sich Art. 28 Abs. 2 GG ein Steuererfindungs-
recht entnehmen, noch eine Garantie der Gewerbe-
steuer®. Die Gemeinden sind in Art. 105 GG nicht er-
wdhnt. Das derzeit von ihnen wahrgenommene Steuer-
erfindungsrecht ist ein abgeleitetes Recht der Lander,
das sich auf Art. 105 Abs. 2a GG stiitzt und auf ortliche
Verbrauch- und Aufwandsteuern beschrankt ist, so-
weit sie nicht bundesgesetzlichen Steuern gleichartig
sind.

tung, 1998, S. 70.

35 J. Lang in Tipke/Lang (FN 22), § 3 Rz. 35; K. Tipke (EN
29), S. 107; W. WeiB, ZKF 2001, 26 (27); Chr. Flach, Kom-
munales Steuererfindungsrecht und Kommunalaufsicht,
1998, S. 28 {.; P. Tettinger in v. Mangoldt/Klein/Starck?,
Bd. 2, Art. 28 GG Rz. 250; a.A. H. Meyer, Die Finanzver-
fassung der Gemeinden, 1969, S. 60 {.; H. Mohl, Die Ein-
fihrung und Erhebung neuer Steuern aufgrund eines
kommunalen Steuererfindungsrechts, 1992; ders., KStZ
2002, 28 (29). Andererseits ist aber H. Zitzelsberger,
Grundlagen der Gewerbesteuer, 1990, S. 221 f., zuzu-
stimmen, daB eine reine Finanzierung durch Zweckzu-
weisungen der Finanzautonomie nicht Geniige tut.
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Auch im Rahmen einer Gemeindefinanzreform sollten
die Kommunen nicht mit einem eigenen Steuererfin-
dungsrecht ausgestattet werden. Wenn schon in der
Abstimmung der Kompetenzen zwischen Bund und
Landern nach Art. 72 Abs. 2, 105 Abs. 2 GG zugunsten
der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse die Steuer-
gesetzgebungskompetenz der Lé&nder hinter der des
Bundes zurticktritt, so mufl dies erst recht gelten im
Verhéltnis zu den Kommunen?®®. Bei der Ausiibung der
—regelmdBig auf die Kommunen delegierten — Kompe-
tenz der Lander zur Gesetzgebung iiber die értlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern nach Art. 105 Abs. 2a
GG zeigt sich zudem, daB sich értlich differenzierende
Steuern nur schwer in das bundesstaatliche Steuer-
system einfligen. Auch der Grundsatz der Verwal-
tungseffizienz und die Doppelbesteuerungsprobieme®’
bei der Abgrenzung der kommunalen Steuerhoheiten
sprechen gegen eine Verlagerung von Steuergesetz-
gebungskompetenzen auf die Gemeinden®.

b) Garantie einer wirtschaftskraftbezogenen Steuer-
quelle mit Hebesatzrecht (Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG)

Eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebe-
satzrecht ist den Gemeinden erst seit 1994 in Art. 28
Abs. 2 Satz 3 GG garantiert®*. Der verfassungsan-
dernde Gesetzgeber sah in der ausdriicklichen Erwah-
nung des Hebesatzrechts lediglich eine Klarstellung
des verfassungsrechtlichen Bestands der Selbstverwal-
tungsgarantie?®. Indem Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 2. Hs. GG
einer ersatzlosen Streichung der Gewerbesteuer ent-
gegensteht!!, entfaltet die Vorschrift jedoch durchaus
konstitutive Wirkung. Durch die Garantie einer wirt-
schaftskraftbezogenen Steuerquelle mit Hebesatzrecht
ist Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 2. Hs. GG mehr als nur eine be-
liebige Regelung der Gemeindefinanzierung. Es geht
nicht allein darum, den Gemeinden die zur Erfilllung
ihrer Aufgaben erforderlichen Haushaltsmittel zu si-
chern. Hierzu hétte es der Ergénzung nicht bedurft.

36 Ahnlich, wenngtleich nicht unkrit. G. Schwarting (FN 25),
S. 43.

37 W. Scherfin N. Andel (FN 2), S. 18.

38 Statt durch ein kommunales Steuererfindungsrecht einer
Zersplitterung des Steuerwesens Vorschub zu leisten,
sollte verhindert werden, daB den Kommunen Aufgaben
und Pflichten {ibertragen werden, ohne daB gleichzeitig
fiir eine ausreichende Finanzierung gesorgt ist. Hierzu
gehort auch, daB die Gemeinden bei der Verteilung des
Steueraufkommens ein Mitspracherecht erhalten, zumal
sie bereits in einer Reihe von Vorschriften Adressaten der
Finanzverfassung sind; s. die berechtigte Forderung von
W. WeiB, ZKF 2001, 26 (30).

39 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 27.10.1994,
BGBI. 1 1994, 3146.

40 BT-Drucks. 12/60000, 46; s. auch Vogel/Waldhoff in Bon-
ner Kommentar zum GG, Vorbem. z. Art. 104-115 GG
Rz. 51.

41 Eine solche wéare m.E., verbunden mit einer anderweiti-
gen Finanzierung, vor der Ergdnzung von Art. 28 Abs. 2
Satz 3, 2. Hs. GG méglich gewesen. Sie wéare auch heute
noch, nach einer entsprechenden Verfassungsanderung
(Streichung von Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 2. Hs. GG), moglich,
da das Hebesatzrecht nicht zum Kernbestand der kom-
munalen Selbstverwaltungsgarantie gehért; a.A. W.
Scherf in N. Andel (FN 2), S. 10; K.-H. Hansmeyer, Der
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Vielmehr weist Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 2. Hs. GG den
Gemeinden verfassungsrechtlich ein Instrument der
Standortpolitik® zu.

Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 2. Hs. GG enthélt jedoch keine
Garantie der Gewerbesteuer. Die Gewerbesteuer kann
durch eine andere wirtschaftskraftbezogene Steuer-
quelle mit Hebesatz ersetzt werden®. Allerdings mufy
bei der Interpretation von Art. 28 Abs. 2 Satz 3, 2. Hs.
GG der Wille des historischen Verfassungsgesetzge-
bers insofern berticksichtigt werden, als diesem bei der
Ergdnzung von Art. 28 Abs. 2 GG die Gewerbesteuer
vor Augen stand. Daher muf} eine alternative Steuer-
quelle dieser in Umfang und Bedeutung dquivalent
sein.

¢) Art. 106 GG als reine Steuerverteilungsnorm

Keine inhaltlichen Restriktionen ergeben sich aus Art.
106 GG. Es handelt sich um eine Norm, die der Vertei-
lung des Steueraufkommens dient, nicht einzelne Steu-
ern verfassungsrechtlich garantiert. Erst recht enthalt
Art. 106 GG keine Aussagen iiber die Verfassungs-
maBigkeit der aufgefithrten Steuern®. Dies zeigt sich
z.B. an der Vermdgensteuer. Sie ist trotz Nennung in
Art. 106 Abs. 2 Nr. 1 GG vom Bundesverfassungsge-
richt fiir verfassungswidrig erklart worden?® und in der
Folge auBer Kraft getreten.

Deshalb ist der Gesetzgeber durch die Auffihrung von
Gewerbe- und Grundsteuer in Art. 106 Abs. 6 GG nicht
festgelegt. Er kann die Gewerbesteuer vollstandig von
ihrem historischen Leitbild entfernen oder ganz ab-
schaffen. Auch gibt es bei Abschaffung der in Art, 106
GG genannten Steuern keine zwingende Notwendig-
keit einer Verfassungsdnderung. Lediglich die Ein-
fihrung neuer, bisher nicht in Art. 106 GG normierter
Steuern erfordert eine entsprechende Anpassung. Der
Steuertatbestand wére unvollstandig normiert, wenn
nicht der Steuergldubiger festgelegt wiirde?”.

Streit um die Gewerbesteuer in FS M. Rommel, 1997,
S. 159.

42 Zu dieser Funktion der Gewerbesteuer s. Chr. Flamig,
Gemeindefinanzen und kommunale Wirtschaftsentwick-
lungsplanung, 1974, S. 81 f.; H. Zitzelsberger (FN 35),
S. 150 ff.; J. Hey, FR 2001, 870 (872).

43 W. WeiB3, ZKF 2001, 26 (27).

44 A.A. H.-G. Henke, ZG 1998, 1 (24).

45 K. Tipke (FN 29), S. 1088 ff.; H. Fischer-Menshausen in
v. Miinch/Kunig?, Art. 106 GG Rz. 14 f.; H. Sohn in FS
K. Stern, 1997, 587 (599 ff.}; J. Hey, StuW 1998, 32 (38); da-
gegen K. Vogel in FS K. Tipke, 1995, S. 93; Vogel/Wald-
hoff in Bonner Kommentar (FN 40), Rz. 577 ff.; Chr. Wald-
hoff, Verfassungsrechtliche Vorgaben fir die Steuerge-
setzgebung im Vergleich Deutschland - Schweiz, 1997,
S. 186 f.. K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. II, 1980, S. 1152; H. J. Bonk, FR 1999, 443
(448); zurlickzufithren auf G. Wacke, Das Finanzwesen
der Bundesrepublik, 1950, S. 62 ff. Danach enthilt
Art. 106 GG die Festschreibung eines historischen Steu-
ersystems.

46 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 =
StRK BewG 1965 Allg. R. 11 (Vermogensteuer).

47 J. Lang in Tipke/Lang (FN 22), § 3 Rz. 5; ebenso M. Jach-
mann in v. Mangoldt/Klein/Starck (FN 35), Art. 105 GG
Rz. 29.
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2. Inhaltliche Mafistdbe fiir die Ausgestaltung
kommunaler Steuern

a) Orientierung am Leistungsifdhigkeitsprinzip oder am
Aquivalenzprinzip?

Wenig Klarheit herrscht beziiglich der inhaltlichen
Ausgestaltung von Kommunalsteuern. Neben dem
Fundamentalprinzip der Besteuerung nach der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit wird speziell fiir Kom-
munalsteuern traditionell das Aquivalenzprinzip her-
angezogen®. So ist eine der hergebrachten Begriin-
dungen der Gewerbesteuer, dal sie einen Beitrag der
Unternehmen zur kommunalen Infrastruktur verkér-
pere*®. Dies wirft die Frage auf, ob kommunale Steuern
anders als, staatliche Steuern am Aquivalenzprinzip
oder ebenfdlls am Leistungsfahigkeitsprinzip oder ge-
gebenenfalls an beiden Prinzipien auszurichten sind,
was wiederum voraussetzt, daB beide Prinzipien ne-
beneinander verwirklicht werden kénnen®°.

Das staatliche Leistungsangebot ist allgemeine Recht-
fertigung der Erhebung von Steuern durch den Staat
bzw. die Kommunen. Im Gegenzug zur Bereitstellung
offentlicher Giiter ist der Staat/die Gebietskorperschaft
berechtigt, die Birger zur Finanzierung heranzuzie-
hen®!. Zur Rechtfertigung einzelner Steuern, erst recht
zur Rechtfertigung ihrer Ausgestaltung, taugt das Aqui-
valenzprinzip hingegen nicht’?. Der individuelle Nut-
zen allgemeiner staatlicher Leistungen 146t sich nicht
im Sinne einer Individualdquivalenz konkret messen3:.
Dies erklart sich bereits aus dem Informationsproblem.
Ebensowenig sind Einzelsteuern einer Generaldquiva-
lenz®, die Nutzen und Kosten typisierend bestimmten
Gruppen von Steuerpflichtigen zurechnet, zugénglich.
Steuern als allgemeine Geldleistungen, die nicht Ge-
genleistung fir eine besondere Leistung sind (§ 3 Abs.
1 AO), sind per definitionem ungeeignet, eine Aquiva-
lenzbeziehung zwischen staatlicher bzw. kommunaler
Leistung und finanziellem Eingriff abzubilden. Wenn
sich der &quivalenztheoretische Begriindungsansatz
aber weder in der Ausgestaltung der Bemessungs-
grundlage noch in der Aufkommensverwendung*s wie-
derfindet, lassen sich Sonderbelastungen einzelner
Steuerpflichtiger gleichheitsrechtlich nicht mit dem
Aquivalenzprinzip rechtfertigen. Zutreffend leitet
Bernd Hansjlirgens in seiner finanzwissenschaftlichen

48 S. schon A. Wagner, Die Communalsteuerfrage, 1878. Zu
den historischen Wurzeln der aquivalenztheoretischen
Begrindung kommunaler Steuern H. Zitzelsherger
(FN35), S. 153 ff.; aus neuerer Zeit W, Scherf in N. Andel
(FN 2), S. 20; J. Lang, Briihler Empfehlungen, BMF-
Schriftenreihe Heft 66 (1999), Anhang Nr. 1, S. 57; dage-
gen R. Wendt, BB 1987, 1257 (1259).

49 H. Haller, FinArch. N.F,, Bd. 21 (1961), 248 (250 £.}; H. Zit-
zelsberger (FN 35}, 5. 159 {ff.; M. Rodi, Die Rechtfertigung
von Steuern als Verfassungsproblem. Dargestellt am Bei-
spiel der Gewerbesteuer, 1994, S. 170, 206.

50 Hierzu auch J. Lang {FN 48), S. 55 {f.

51 Zu den Urspriingen, insb. in der Assekuranztheorie, s.
K. F. Mann, Steuerpolitische Ideale, 1937, S. 105 ff;
hierzu auch B. Hansjiirgens, Aquivalenzprinzip und
Staatsfinanzierung, 2001, S. 45 ff., 208.

52 K. Tipke?, StRO, Bd. I, S. 228 ff.

53 B. Hansjiirgens (FN 51), S. 210.

54 Hierzu ausfiihrlich K. Tipke (EN 52), S. 476 ff.

55 Zur Zweckbindung von Steueraufkommen s. Chr. Wald-
hoff, in diesem Heft, 285.
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Habilitationsschrift gerade aus dem Aquivalenzprinzip
das Postulat der Allgemeinheit der Steuern ab, da steu-
erfinanzierte o6ffentliche Glter per definitionem allen
potentiellen Nutzern gleichermaBen zur Verfiigung
stehen®®. Selbst wenn man Nutzungsvorteile aus ein-
zelnen staatlichen Infrastrukturangeboten, z.B. der
Einrichtung eines Industriegebiets, typischerweise ei-
ner bestimmten Gruppe zuordnen kénnte, so reicht
diese lose Verkniipfung nicht, um den individuellen
Grundrechtseingriff durch die Besteuerung zu recht-
fertigen®. Auch aufgrund der Umverteilungseffekte
der Besteuerung kénnen dquivalenztheoretische Be-
grindungsversuche vor Art. 3 Abs. 1 GG nicht beste-
hen, denn das kommunale Steueraufkommen fliefit zu
einem erheblichen Anteil in die Ausgaben fiir Sozial-
hilfes8. Diese wird aber naturgemdB8 nicht von den So-
zialhilfeempfdngern finanziert>®. SchlieBilich hat das
Aquivalenzprinzip als innere Rechtfertigung der Son-
derbelastung einzelner Gruppen wenig Uberzeu-
gungskraft, weil Sonderleistungen der o6ffentlichen
Kommunalverwaltung in ganz erheblichem MaBe be-
reits durch Gebilihren und Beitrage abgegolten wer-
den®.

Diese Einwénde gegen das Aquivalenzprinzip als Steu-
errechtfertigungs- und -gestaltungsmaBstab gelten auf
kommunaler Ebene wie auf staatlicher Ebene. Deshalb
sollten auch kommunale Steuern streng nach dem Lei-
stungsfahigkeitsprinzip ausgestaltet werden. Das
Aquivalenzprinzip ist weder zur Ausgestaltung der Be-
messungsgrundlage noch zur Bestimmung des Steuer-
objekts bzw. zur Abgrenzung der Steuersubjekte (Be-
schrankung auf Unternehmen) geeignet®!. Ungleichbe-
handlungen innerhalb einer Gemeinde kann das Aqui-
valenzprinzip nicht rechtfertigen.

Bedeutung kommt dem Aquivalenzprinzip fir die kom-
munale Besteuerung jedoch dann zu, wenn es um die
Rechtfertigung von Belastungsunterschieden zwischen
den Gemeinden geht. In seiner Funktion als allge-
meine Rechtfertigung der Heranziehung der Biirgers
zur Finanzierung der von Staat oder Gebietskérper-
schaft zur Verfiigung gestellten offentlichen Giter
wohnt dem Aquivalenzprinzip eine rdumliche Dimen-
sion®? inne, die es zur Grundlage der Grenzziehung
zwischen verschiedenen Steuerjurisdiktionen macht.
Die Aufteilung des Steuerguts zwischen verschiedenen

56 B. Hansjiirgens (FN 51), S. 211.

57 1.d.S. fir Personen- und Unternehmenssteuern auch
K. Tipke (FN 52), S. 479.

58 B. Hansjiirgens (FN 51), S. 266 f., weist am Beispiel der So-
zialhilfe nach, da Verletzungen des Konnexitatsprinzips
einer verstarkten Umsetzung des Aquivalenzprinzips ent-
gegenstehen.

59 S. auch den Irrweg der in Grofibritannien 1989/90 einge-
fithrten ,poll tax”, einer Gemeindekopfsteuer, die kei-
nerlei Riicksicht auf die Einkommensverhdltnisse der
Gemeindeangehorigen nahm, hierzu K. Tipke (FN 52),
S. 473 ff.

60 Karl-Brduer-Institut, Kommunale Steuerautonomie und
Gewerbesteuerabbau, Heft 94, 2002, S. 104. Zum zahlen-
mafiigen Verhaltnis von Steuer- und Gebihren-/Beitrags-
einnahmen s. G. Schwarting (FN 25), S. 32 {.

61 S. auch M. Jachmann, BB 2000, 1432 (1438 ff.}; a.A.
J. Lang (FN 48), S. 56 {.; B. Hansjtirgens (FN 51), S. 273 {.

62 H. Haller (FN 49), 250 ff.; B. Hansjiirgens (FN 51), S. 258;
in diese Richtung auch H. Zitzelsberger (FN 35), S. 158.
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Gemeinden kann daher ebenso wie im internationalen
Steuerrecht die territoriale Steuerabgrenzung zwi-
schen verschiedenen Staaten dquivalenztheoretisch
geldst werden. Dabei ist allerdings zu beachten, daf
selbst eine auf die rAumliche Abgrenzung beschrankte
Rechtfertigungsdichotomie die aus dem internationa-
len Steuerrecht als Spannung zwischen Welteinkom-
mens- und Quellenprinzip bekannten Konflikte aus-
16st. Die Spannung zwischen der am Gesamteinkom-
men zu messenden Leistungsfdahigkeit und einer aqui-
valenztheoretischen Zuordnung von Steuerquellen
wird etwa an der Frage der interkommunalen ge-
werbesteuerlichen Organschaft deutlich®,

Aus verfassungsrechtlicher Sicht stelit sich die Frage,
inyieweit sich kommunale Belastungsunterschiede vor
dem Hintergrund von Art. 3 Abs. 1 GG rechtfertigen
lassen, wenn einziges Unterscheidungsmerkmal bei
gleicher wirtschaftlicher Leistungsfdhigkeit die Ansas-
sigkeit in unterschiedlichen Gemeinden ist*. Einen
ersten Anhaltspunkt geben hier Art. 28 Abs. 2 Satz 3
2. Hs. GG und Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG, die ein aus
Art. 28 GG abgeleitetes Hebesatzrecht verfassungs-
kraftig gewéhrleisten. Demnach ist die Einrdumung ei-
nes gemeindlichen Hebesatzrechts, in dessen Folge
unterschiedliche Hebesédtze entstehen koénnen, nicht
nur verfassungsrechtlich zuldssig, sondern sogar gebo-
ten. Die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 GG ist
Rechtfertigungsgrund im Rahmen von Art. 3 Abs. 1
GG. Hinzu kommt, daB Art. 3 Abs. 1 GG nur den je-
weiligen Hoheitstrdger im Rahmen seines eigenen
Kompetenzbereichs bindet, weshalb der Erlaf} unter-
schiedlicher Gesetze durch unterschiedliche Hoheits-
trager nie gleichheitssatzwidrig ist®®. Grenzen der Dif-
ferenzierung setzt jedoch auch hier Art. 72 Abs. 2 GG,
dessen Forderung nach gleichwertigen Lebensverhalt-
nissen im Bundesgebiet auch auf kommunaler Ebene
zur Anwendung kommen mubB.

Inwieweit die Ansdssigkeit in unterschiedlichen Kom-
munen als sachlicher Differenzierungsgrund der Un-
gleichbehandlung herangezogen werden kann, hangt
zudem von der soeben erdrterten Frage ab, welche Be-
deutung man dem Aquivalenzprinzip fiir die Rechtfer-
tigung kommunaler Steuern beimifit. Denn nur, wenn
man Kommunalsteuern in Bezug zu kommunalen
Leistungen setzt und in ihrem Angebot bzw. ihrer
Inanspruchnahme einen Grund fir die Belastung
sieht, kann die Zugehorigkeit zu unterschiedlichen
Gemeinden eine unterschiedliche Besteuerung recht-
fertigen, wobei unterstellt wird, dall hohere Hebesétze
mit besseren Infrastrukturangeboten korrespondie-
ren®s.

63 S. hierzu auch die Stellungnahme von L. Jarass, Protokoll
Nr. 136 (FN 8), S. 259, dessen Folgerung, die vollstandige
Abschaffung der Organschaft in Deutschland, kénne For-
derungen nach einer europaweiten Verrechnung entge-
gengehalten werden, jedoch nicht iberzeugt.

64 S.etwa W. Bickel? in Hdb. der Finanzwissenschaft, 2. Bd.,
S. 425,

65 W.HeuninH. Dreier, Grundgesetz, 1996, Art. 3 GG Rz. 41.

66 H. Schnddter, Die grundlegenden Wertungen des Ge-
werbesteuerrechts, 1996, S. 126; Chr. Flimig, DStJG Bd.
12 (1985), S. 33 (57).

67 Zimmermann/Postlep, Wirtschaftsdienst 1980, 248 (251);
G. Schwarting (FN 25), S. 34; Karl-Brduer-Institut (FN 60},
S. 96; Dt. Stadtetag, ZKF 2002, 146.
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b) Konjunkturunabhdngigkeit und Stetigkeit des
Steueraufkommens

Fiir Kommunalsteuern wird in besonderem Male das
Bediirfnis der Unabhdngigkeit von konjunkturellen
Schwankungen reklamiert””. Mit diesem Argument
werden immer wieder ertragsunabhdngige Besteue-
rungselemente verteidigt bzw. vorgeschlagen. Sie sol-
len zu einer Verstetigung des Steueraufkommens
fithren. So zielt insbesondere der — von Okonomen vor-
gebrachte und von Kommunalpolitikern begrifite —
Vorschlag einer kommunalen Wertschépfungsteuer®
darauf ab, konjunkturbedingte Aufkommenseinbriiche
zu verhindern oder abzumildern. Dieses Petitum ist eng
verkniipft mit der besonderen Bedeutung, die dem
Aquivalenzprinzip fiir die Kommunalsteuern beigemes-
sen wird. Aquivalenztheoretisch gedacht missen kon-
junkturelle Aufkommensschwankungen nach Moég-
lichkeit eliminiert werden, weil der Finanzbedarf fur
gemeindliche Leistungen konjunkturunabhdngig ent-
steht. Eine schnelle Anpassung des Ausgabeverhaltens
an konjunkturelle Entwicklungen ist den Kommunen
nicht moéglich.

Indes handelt es sich wiederum nicht um ein Spezifi-
kum kommunaler Haushalte®. Der Bundeshaushalt ist
nicht weniger auf stetige Einnahmen angewiesen als
die Kommunalhaushalte. Selbst wenn man in den ein-
geschrankten Mdglichkeiten der Kreditaufnahme?®
eine Besonderheit des Gemeindehaushalts sieht, lassen
sich kommunale Substanzsteuern nicht rechtfertigen,
da sie das Prinzip der Besteuerung nach der wirtschaft-
lichen Leistungsfahigkeit und das hieraus abgeleitete
objektive Nettoprinzip verletzen, schnell in unverhalt-
nisméaBige Eigentumseingriffe umschlagen und zudem
mit groBen Praktikabilitatsproblemen behaftet sind.
Diese Nachteile begriinden einen erhéhten Rechtferti-
gungsbedarf, der mit dem bloBen Interesse an stetigen
Steuereinnahmen nicht befriedigt werden kann.

¢) Merklichkeit kommunaler Steuern

Wenn eine der Rechtfertigungen fiir gemeindegebiets-
abhéngige Ungleichbehandlungen aufgrund kommu-
naler Hebesatzautonomie ist, dal auf diese Weise eine
fiskalische Aquivalenz, ein Band zwischen Gemeinde
und Biirger gekniipft wird, folgt hieraus als Gestal-
tungsprinzip geradezu ein Gebot der Merklichkeit™.
Die Gemeindesteuerbelastung kann nur dann im Sinne
eines interkommunalen Wettbewerbs zu Effizienzstei-
gerungen auf der Ausgabenseite fithren, wenn der Biix-
ger klar erkennen kann, welchen Beitrag er zu den ge-
meindlichen Infrastrukturangeboten leistet. Soll auch

68 Wiss. Beirat beim BMF (FN 2); St. Homburg, Archiv fur
Kommunalwissenschaften 2000, 42 ff.; W. Scherf in
N. Andel (FN 2), S. 9, 20 ff.; Jarass/Obermair, Wer soll das
bezahlen? Wege zu einer fairen und sachgerechten Be-
steuerung, 2002, Kap. 11, dessen kommunale Betriebs-
steuer eine modifizierte Wertschépfungssteuer darstellt.

69 W. Ritter (FN 1), S. 480.

70 G. Schwarting? in Hdb. der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Bd. 6, S. 626 f.

71 ,Fihlbarkeitspostulat”, vgl. Zimmermann/Postlep, Wirt-
schaftsdienst 1980, 248 (252); allgemeiner F. Neumark,
Grundsatze gerechter und ékonomisch rationaler Steuer-
politik, 1970, S. 37 ff.
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eine die Gewerbesteuer substituierende Gemeinde-
steuer weiterhin Instrument der Standortpolitik sein, so
spricht dies gegen Steuern, die auf Uberwilzung ange-
legt sind, und ist neben dem Gebot der Praktikabilitat
ein weiteres Argument fir ein transparentes, auf mog-
lichst wenige Steuern, bestenfalls auf eine, reduziertes
System.

V. Uberblick iiber die Reformvorschlage

Vorschldge zur Reform der Gewerbesteuer werden seit
langem in einer mittlerweile kaum noch tberschauba-
ren Zahl unterbreitet’. Sie lassen sich auf verschiedene
Grundlinien zurtickfiithren

— Ersaizlose Abschaffung der Gewerbesteuer, statt
dessen Erhéhung des Gemeindeanteils an der Um-
satz- und Einkommensteuer’. Diese Vorschlage
stammen jedoch aus einer Zeit vor der Erganzung
von Art. 28 Abs. 2 GG um die Hebesatzgarantie und
sind heute tberholt.

— Beibehaltung der Gewerbesteuer mit verschiedenen
Vorschlagen ihrer Reformierung (z.B. Streichung der
Hinzurechnungsvorschriften ebenso umgekehrt:
Starkung ertragsunabhdngiger Komponenten; Ab-
schaffung der Gewerbesteuerumlage; Einbeziehung
von Selbstdandigen; Senkung der Hebesétze).

- Ersetzung der Gewerbesteuer z.B. durch eine Wert-
schopfungsteuer’, eine kommunale Unternehmens-
steuer”™ bei gleichzeitiger Einflihrung einer allge-
meinen Unternehmenssteuer fiir alle investiven Ein-
kiinfte™, eine Gemeindewirtschaftsteuer’”; einen
kommunalen Zuschlag zu Einkommen- und Korper-
schaftsteuer’®.

VL. Ersetzung der Gewerbesteuer durch Einfithrung
eines kommunalen Hebesatzrechts im Rahmen der
Einkommen- und Koérperschaitsteuer

Zulauf erfdhrt derzeit der Vorschlag, die Gewerbe-
steuer durch einen kommunalen Zuschlag zur Einkom-

72 Uberblick bei Lenski/Steinberg, GewStG, Loseblatt, § 1
Anm. 10; G. Giiroff in Glanegger/Giroff’, Gewerbesteuer,
§ 1 Rz. 51; H. Montag in Tipke/Lang'é, Steuerrecht, § 12
Rz. 41; Karl-Brduer-Institut (FN 60), S. 230 ff.

73 InSt. FuSt (FN 2), Brief 211, 1981; DIHT, Heft 201, 1982;
U. Klatt, DStZ 1986, 224.

74 Wiss. Beirat beim BMF (FN 2), S. 135 ff.; W. Scherf in
N. Andel (FN 2), S. 10.

75 St. Homburg, Wirtschaftsdienst 1996, 491 ff.

76 J. Lang (FN 48), S. 53 ff.

77 Vorschlag des Abgeordneten W. Fromme, Kommunal-
politische Blatter 6, 2000, 6; s. hierzu unverdffentlichtes
Rechtsgutachten von J. Hey (2001).

78 S. z.B. R. Wendt, BB 1987, 1677 (1680 fi.); M. Jachmann,
BB 2000, 1432 (1440 ff.).

79 BDI/VCI, Verfassungskonforme Reform der Gewerbe-
steuer. Konzept einer kommunalen Einkommen- und Ge-
winnsteuer, 2001,

80 Karl-Brduer-Institut (FN 60).

81 Aus der Wissenschaft s. R. Wendt, BB 1987, 1677; ders.,
StuW 1992, 66 (79); D. Schneider, StuW 1991, 354; M. Jach-
mann, BB 2000, 1432 (1440 ff.); J. Hey, FR 2001, 870 (880).

82 S. insb. den Vorschlag einer Gemeindewirtschaftsteuer
(FN 77); ferner z.B. G. Giiroff in Glanegger/Giroff (FN 72),
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men- und Korperschaftsteuer bzw. eine Gemeindeein-
kommen- und -kérperschaftsteuer zu ersetzen. Ausge-
arbeitete Konzepte haben sowohl der Bundesverband
der Deutschen Industrie gemeinsam mit dem Verband
der Chemischen Industrie”™ als auch das Karl-Brauer-
Institut des Bundes der Steuerzahler® verdffentlicht.
Sie greifen bereits zuvor von Seiten der Wissenschaft
unterbreitete Vorschldge auf®'. Grundgedanke dieser
Vorschldge ist die Ausrichtung am Leistungsfahig-
keitsprinzip, um auf diese Weise die Gemeindefinan-
zierung gleichheitssatzkonform auf den Schultern aller
Gemeindeangehdrigen zu verteilen.

1. Problembereiche eines kommunalen Hebesatz-
rechts zur Einkommen- und Korperschafisteuer

a) Anwendungsbereich einer Kommunalsteuer auf
Einkommen

Einig ist man sich jedoch nur beim Ausgangspunkt der
Feststellung, daB die Gewerbesteuer eine gleichheits-
satzwidrige Sonderbelastung gewerblicher Einkiinfte
darstellt. Im tbrigen divergieren die Vorstellungen
dariiber, wie weit der Anwendungsbereich einer kom-
munalen Einkommensteuer gezogen werden muB, um
den Vorwurf der Gleichheitssatzwidrigkeit auszurdu-
men.

Fiir verfassungsrechtlich unerldBlich wird die Heran-
ziehung der freien Berufe erachtet®?, ebenso die Einbe-
ziehung von Land- und Forstwirtschaft®®. Einigen Au-
toren reicht dies noch nicht aus; sie fordern, den Unter-
nehmensbegriff des § 2 UStG zum Ankniipfungspunkt
einer kommunalen Ertragsbesteuerung zu nehmen®.
Dies wiirde insbesondere auch zu einer Einbeziehung
der Finkiinfte aus Vermietung und Verpachtung
fihren.

Unzweifelhaft ist, daB die Ausdehnung auf die Ein-
kiinfte aus selbstdndiger Arbeit 1.S. von § 18 EStG nicht
ausreicht®, Im Gegenteil, auf der Grundlage seiner bis-
herigen Rechtsprechung muifte das Bundesverfas-
sungsgericht eine Einbeziehung nur der freien Berufe
in die derzeitige Gewerbesteuer wohl als verfassungs-

§ 1 Rz. 19; J. Lang (FN 48), S. 59; M. Jachmann, BB 2000,
1432 (1439). Dagegen gehen W. Schick, Die freien Berufe
im Steuerrecht, 1973, S. 8 f.; noch weitergehend H. Zit-
zelsberger (FN 35), S. 185 {., davon aus, der Gesetzgeber
unterliege insoweit keinen verfassungsrechtlichen Vor-
gaben. Diese Frage war schon in den Anfangen der Ge-
werbesteuer umstritten, s. B. Fuisting, Die preufiischen di-
rekten Steuern, 1902, S. 325 {.

83 Fur eine Einbeziehung der Land- und Forstwirtschaft in
die Gewerbesteuer bzw. eine kommunale Unternehmen-
steuer G. Giiroff in Glanegger/Giroff (FN 72}, § 1 Rz. 19;
J. Lang (FN 48), S. 59; M. Jachmann, BB 2000, 1432 (1439).

84 Hierzu H. Zitzelsberger (FN 35), S. 321. Dagegen J. Lang
(FN 48}, S. 58, der fiir Zwecke einer kommunalen Unter'-
nehmenssteuer die Ankniipfung an den umsatzsteuerli-
chen Unternehmerbegriff fir nicht praktikabel halt, statt
dessen soll an den weiten Unternehmensbegriff der von
Lang vorgeschlagenen rechtsformneutralen Korperschaft-
und Inhabersteuer angekniipft werden, so daf auch in-
habersteuerpflichtige Vermjetungstétigkel.t u_nd anate
Vermogensverwaltung kommunalsteuerpflichtig waren.

85 A. A. G. Giiroff in Glanegger/Giiroff (FN 72), § 1 Rz. 19,
der unter équivalenztheoretischen G651_Chtspgnkten die
Ausdehnung der Gewerbesteuer auf die freien Berufe
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widrig einstufen. Folgt man ndmlich dem Argument
des Bundesverfassungsgerichts, die Sonderbelastung
mit Gewerbesteuer sei vor allem deshalb gerechtfer-
tigt, weil sich Einkiinfte aus Gewerbebetrieb von an-
deren Einkiinften durch den Kapitaleinsatz grundle-
gend unterscheiden®, so gilt dieses Argument gegen-
iber der Sonderbelastung freiberuflicher Einkunite
nicht, da diese typischerweise in der Hauptsache durch
den persénlichen Arbeitseinsatz des Berufstrdgers er-
wirtschaftet werden, wahrend der Kapitaleinsatz eher
zuriicktritt. Eine Ausdehnung nur auf die freien Berufe
146t sich folglich nicht rechtfertigen, vielmehr missen
jedenfalls alle unternehmerischen Tatigkeiten i.S. von
§ 2 UStG herangezogen werden.

Megines Erachtens wirde jedoch auch ein auf alle un-
ternehmerischen Einkiinfte erweiterter Anwendungs-
bereich den Vorwurf der gleichheitssatzwidrigen Son-
derbelastung nicht ausrdumen, und zwar selbst dann
nicht, wenn man das Aquivalenzprinzip als taugliche
Gestaltungsmaxime kommunaler Steuern ansieht.
Denn die Inanspruchnahme gemeindlicher Infrastruk-
tur beschréankt sich nicht auf Unternehmer. Gleich-
heitsrechtlich unangreifbar ist nur eine kommunale
Einkommensteuer, die von allen Einkommensteuer-
pflichtigen erhoben wird®.

Daneben mub auch das in Kérperschaften erwirtschaf-
tete Einkommen der kommunalen Einkommensteuer
unterworfen werden. Unternehmen, die in der Rechts-
form der juristischen Person betrieben werden, profi-
tieren ebenfalls von der gemeindlichen Infrastruktur.
Dab die Einbeziehung juristischer Personen eine An-
derung der Finanzverfassung nach sich zdge — in Art.
106 Abs. 5 Satz 3 GG ist nur das Hebesatzrecht im Rah-
men der Einkommensteuer erwédhnt —, kann der Einbe-
ziehung der Einkommen juristischer Personen mnicht
entgegengehalten werden®.

b} Bemessungsgrundlage

Aus Grinden der Steuerverwaltungs- und Steuerent-
richtungseffizienz muf die kommunale Einkommen-
steuer eng an die staatliche Einkommensteuer gekop-
pelt sein®, um zu verhindern, daB zwei unterschied-
liche Bemessungsgrundlagen ermittelt werden mussen.

Bemessungsgrundlage der kommunalen Einkommen-
und Kérperschafisteuer sollte entgegen dem Vorschlag
von BDI/VCI® nicht die Steuerschuld, sondern das zu
versteuernde Einkommen sein. Damit wiirde bei ein-

(und auf die Land- und Forstwirtschaft) nicht nur fur ver-
fassungsrechtlich geboten, sondern auch fur hinreichend
halt. Gerade die von ihm genannten Beispiele, die Ge-
werbesteuer sei Aquivalent fiir den Bau von Strafien, Ka-
nalisation, Schulen und Krankenhéusern, weisen jedoch
keinen spezifischen Bezug zu Selbstdndigen auf. Viel-
mehr handelt es sich um gemeindliche Infrastruktur, von
der alle Gemeindeeinwohner profitieren (so auch M.
Jachmann, BB 2000, 1432 [1438]). Gemeindliche Infra-
struktur wird eben nicht ausschliefilich zum Nutzen von
Unternehmen und Selbstdndigen vorgehalten.

86 BVerfG v. 13.5.1969 - 1 BvR 25/65, BVeriGE 26, 1 (8) =
StRK GG Art. 3 GewSt R. 10 = GewStG (bis 1977) § 8
Ziff. 1 R. 62 - Hinzurechnung Dauerschulden; BVerfG v.
25.10.1977 - 1 BvR 15/75, BVerfGE 46, 224 (240) = StRK
GG Art. 3 GewSt R. 16 = GewStG (bis 1977) § 2 Abs. 1
R. 348 - Gewerbesteuerpilicht Handelsvertreter.
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heitlichem Hebesatz die kommunale Einkommen-
steuer anders als die staatliche Einkommensteuer nicht
progressiv, sondern proportional erhoben®, was mit
dem Leistungsfahigkeitsprinzip jedoch ohne weiteres
zu vereinbaren ware",

Dagegen hitte die Anwendung des Hebesatzes auf die
festzusetzende Einkommensteuer einige Nachteile, die
sich mit der Anwendung auf das zu versteuernde Ein-
kommen vermeiden lieBen®. Die Ankniipfung des He-
besatzrechts an die Einkommensteuerschuld wurde die
Auswirkungen einer unterschiedlichen Verteilung des
Pro-Kopf-Einkommens auf die einzelnen Gemeinde-
haushalte aufgrund der progressiven Ausgestaltung
des staatlichen Einkommensteuertarifs noch verstér-
ken%. Des weiteren bereitet die Bemessung des Zu-
schlags anhand der Einkommensteuerschuld Schwie-
rigkeiten, soweit einzelne Bemessungsgrundlagenteile
von der kommunalen Einkommensteuer ausgenom-
men werden sollen, etwa Dividenden zur Vermeidung
von Doppelbelastungen (s. hierzu V1.1.d). Zudem kann
nur die Anwendung des Hebesatzes auf das zu ver-
steuernde Einkommen statt auf die Steuerschuld ver-
hindern, daB sich Steuersatzunterschiede zwischen
Kérperschaftsteuer- und Einkommensteuerspitzensatz
auf der Kommunalebene fortsetzen. Auch die Zerle-
gung der Bemessungsgrundlage, etwa bel in zwei ver-
schiedenen Gemeinden ansdssigen zusaminenveran-
lagten Ehegatten oder bei in verschiedenen Gemein-
den erwirtschafteten Einkommen, lieBe sich durch An-
wendung des Hebesatzes auf das zu versteuernde Ein-
kommen statt auf die Einkommensteuerschuld leichter
l6sen.

Zu verzichten wire auf jede Form einer ertragsunab-
hingigen Bemessungsgrundlagenkorrektur, wie sie
derzeit in § 8 GewSiG geregelt ist. Das Ziel der Reduk-
tion der Konjunkturabhdngigkeit der Gemeindeein-
nahmen kann den Substanzsteuereffekt nicht rechtfer-
tigen. Im tbrigen nimmt die Konjunkturabhangigkeit
der gemeindlichen Steuereinnahmen bei Ankniipfung
an die Lohneinkiinfte ohnehin deutlich ab.

¢) Steuersatzgestaltung — Notwendiger Einstieg in eine
rechtsformunabhdngige Unternehmensbesteuerung

In den derzeit diskutierten Vorschldgen zur Ersetzung
der Gewerbesteuer wird der Begrenzung der Gesamt-
belastung aus staatlicher und kommunaler Einkom-
men-/Korperschaftsteuer auf den fiir das Jahr 2005 an-

87 Wie hier M. Jachmann, BB 2000, 1432 (1439).

88 S.obenlV.

89 Zu Recht hat der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
finanzministerium schon 1982 einer Gemeindeeinkom-
mensteuer mit eigener Bemessungsgrundlage eine Ab-
sage erteilt, vgl. Wiss. Beirat beim BMF (FN 2}, S. 116.

90 BDI/VCI(FN 79), S. 21 1.

91 Wer im Aquivalenzprinzip nicht nur einen allgemeinen
Rechtfertigungsgrund sieht, sondern die General-Aqui-
valenz auch zur Rechtfertigung einzelner Steuern heran-
zieht, fiir den miifite der proportionale Steuersatz zwin-
gend sein.

92 K. Tipke (FN 52), S. 410.

93 Ebenso W. Scherf in N. Andel (FN 2), S. 47.

94 Zutreffend die Bedenken des Wiss. Beirals beim BMF
(FN 2), S. 116.
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gestrebten Einkommensteuerspitzensatz von 42 %
grof3e Bedeutung beigemessen®.

Meines Erachtens mufi das Konzept als solches
zunéchst frei von derartigen Uberlegungen entworfen
werden. Ein Reformvorschlag, der auf einer bestimm-
ten Relation der Steuersdtze basiert, ist langfristig un-
tauglich, weil er flexible Reaktionen auf steigenden
oder sinkenden Finanzbedarf unmoglich macht. Je in-
flexibler das Steuersatzgefiige der direkten Steuern ist,
desto groBer ist die Gefahr, da Steuerausfélle, stei-
gender Finanzierungsbedarf und die Einhaltung der
Konvergenzkriterien zu einer einseitigen Erhohung der
indirekten Steuern und damit zu einer Verschleierung
der Gesamtbelastung fithren®.

Weitreichende Folgewirkungen ergeben sich fir die
Steuersatzgestaltung, soweit der Gesetzgeber an dem
Ziel zumindest anndhernder Rechtsformneutralitat
festhalten will, aufgrund der bisherigen Instrumentali-
sierung der Gewerbesteuer als Ausgleich der Steuer-
spreizung zwischen Einkommen- und Korper-
schaftsteuer. Angesichts der kommunalen Hebesatz-
autonomie ist die Gemeindeeinkommensteuer unge-
eignet, die Spreizung zwischen Koérperschaftsteuersatz
und Einkommensteuerspitzensatz verldBlich auszu-
gleichen. Dies zeigt sich bereits im geltenden Recht, in
dem die Steuersatzspreizung je nach Gemeinde diver-
giert. Zur Anwendung eines bestimmten héheren He-
besatzes im Rahmen der Kdrperschaftsteuer kénnen
die Kommunen nicht verpflichtet werden, will man das
Hebesatzrecht nicht ad absurdum fihren. Auch unter-
schiedliche Steuermefzahlen fir Kapitalgesellschaften
und Personenunternehmen®” koénnen die Steuersatz-
spreizung nur dann ausgleichen, wenn ein entspre-
chend hoher Hebesatz gewahlt wird. Deshalb 1aB8t sich
das Problem auch nicht durch eine ,Justierung” des
staatlichen Einkommen- und Koérperschaftsteuertarifs
l6sen, wie es BDI und VCI vorschlagen®.

Raum fiir eine Senkung des staatlichen Einkommen-
steuertarifs und damit eine Abmilderung der Steuer-
satzspreizung entsteht zwar, weil mit der Abschaffung
der Gewerbesteuer die Abzugsfdhigkeit als Betriebs-
ausgabe® sowie die Anrechnung nach ¢ 35 EStG ent-
fallt. AuBerdem sollte die kommunale Einkommen-
und Koérperschaftsteuer sinnvoller Weise auch die indi-
rekte Beteiligung der Gemeinden am Einkommensteu-
eraufkommen ersetzen, so daB der staatliche Einkom-
mensteuertarif entsprechend gesenkt werden miilte.
Trotzdem wird sich der staatliche Einkommensteuer-
spitzensatz nicht an den Kérperschaftsteuersatz von
25 % anndhern lassen!®,

95 Karl-Briuer-Institut (FN 60), S. 167, 201 ff,; BDI/VCI (FN
79), S. 28 ff.; W. Ritter (FN 1), S. 481 {.; s. ferner die Stel-
lungnahmen im Protokoll Nr. 136 (FN 8).

96 Zudem nehmen indirekte Steuern keine Riicksicht auf die
individuellen Verhaltnisse der Steuerpflichtigen, bela-
sten auch das nach dem Bundesverfassungsgericht
(BVerfG v. 29.5.1990 - 1 BvL 20/84 u.a., BVerfGE 82, 60
[85] = StRK EStG 1975 Allg. R. 66) steuerfrei zu belassen-
de Existenzminimum und wirken regressiv.

97 Z.B. die MeBzahl! 2 mit der Folge einer Verdoppelung des
zu versteuernden Einkommens der Kapitalgesellschaft als
Bemessungsgrundlage des kommunalen Hebesatzes.

98 BDI/VCI (EN 79), S. 28 ff.

99 R. Wendt, BB 1987, 1677 (1683).
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Die Alternative einer deutlichen Anhebung des Kor-
perschaftsteuersatzes ist standortpolitisch problema-
tisch!9!, Selbst wenn es im Hinblick auf die derzeitige
durchschnittliche Gesamtbelastung aus Koérperschaft-
und Gewerbesteuer effektiv nicht zu einer Steuerer-
héhung kdame, wirde ein solcher Schritt im internatio-
nalen Steuerwettbewerb mit Unverstdndnis aufgenom-
men werden. Obwohl Deutschland aufgrund der ge-
werbesteuerlichen Zusatzbelastung weiterhin bei der
Belastung von Unternehmensgewinnen eine der Spit-
zenpositionen einnimmt, hat die - wenn auch eher sym-
bolische - Senkung des Kérperschaftsteuersatzes inter-
national Aufsehen erregt. In umgekehrter Richtung
wiirde eine nach aufien deutlich sichtbare Anhebung
des Kérperschaftsteuersatzes das Vertrauen in den
Standort erschuttern.

Zudem ist angesichts des internationalen Steuerwett-
bewerbs fraglich, ob der Gesetzgeber tiberhaupt lang-
fristig in der Lage sein wird, Einkommensteuerspitzen-
satz und Korperschaftsteuersatz zumindest anndhe-
rungsweise auf einem Level zu halten'%2. Auf jeden Fall
beraubt er sich mit einem Konzept, das auf eine Gleich-
schaltung der Steuersdtze angewiesen ist, jeglicher
Flexibilitdt, schnell auf internationale Entwicklungen
oder veranderten Finanzbedarf zu reagieren. Deshalb
zwingt eine grundlegende Reform der Gewerbesteuer
unweigerlich dazu, die Uberwindung des Dualismus
der Unternehmensbesteuerung erneut anzupacken.

d) Vermeidung von Doppelbelastungen bei
Dividendeneinktinften

Wird das kommunale Hebesatzrecht sowohl auf die
korperschaftsteuerrechtliche als auch auf die ein-
kommensteuerrechtliche Bemessungsgrundlage ange-
wandt, ergibt sich fiir Dividendeneinkiinfte das Pro-
blem der Doppelbelastung. Karl-Brauer-Institut'® und
BDI/VCI™ schlagen daher vor, Dividendeneinktnfte
vom kommunalen Einkommensteuerzuschlag freizu-
stellen. Diesem Vorschlag ist beizupflichten, jedoch
nur, wenn Bemessungsgrundlage nicht die Einkom-
mensteuer-/Korperschaftsteuerschuld ist, sondern das
zu versteuernde Einkommen. Wiirde namlich die Ge-
meindeeinkommensteuer als Zuschlag auf die Korper-
schaftsteuerschuld erhoben, so ergaben sich durch Ab-
weichungen zwischen proportionalem Korperschaft-
steuersatz und individuellem Einkommensteuersatz
Verzerrungen, die ~je nach dem Steuersatzverhdltnis ~
zu einer Begiinstigung oder Steuerverscharfung fithren
kénnen. Diese Verzerrungen treten bei Anwendung

100 Deutlich wird dies bereits anhand des Umstandes, daf}
derzeit 22 % des Einkommensteueraufkommens von nur
1,2 % der Einkommensteuerzahler erbracht werden, de-
ren Einkiinfte dem Hochstsatz der oberen Proportional-
zone unterfallen, s. http://www.bundesfinanzministe-
rium.de/Anlage11203/Lohn-und-Einkommensteuersta-
tistik.pdf.

101 So der Vorschlag des Karl-Brduer-Instituts (FN 60),
S. 176 {Anhebung des Kérperschaftsteuersatzes auf 37 %}).

102 Zum Gebot der Anpassungsfahigkeit der nationalen
Steuerrechtsordnungen an den internationalen Steuer-
wettbewerb s. J. Lang, DStJG Bd. 24 (2001), 49 (70 if.}.

103 Karl-Brauer-Institut (FN 60), S. 201 f.

104 BDI/VCI (FN 79), S. 22 1.
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des Hebesatzrechts auf das zu versteuernde Einkom-
men nicht auf. Sind die kommunalen Hebesdtze im
Rahmen von Kérperschaft- und Einkommensteuer
gleich, ergeben sich keine Belastungsdifferenzen ge-
geniiber anderweitigen Einkinften. Zu Mehrbelastun-
gen von Dividendeneinkinften kann es nur insoweit
kommen, als sich bei abschlieBender kommunaler
Besteuerung von Dividendeneinkiinften auf Korper-
schaitsebene Verluste aus anderweitigen Einkunfts-
arten nicht mehr steuermindernd ausgleichen lassen.

e} Erhebung der kommunalen Einkommensteuer im
Quellenabzugsverfahren (Lohnsteuer/Kapitalertrag-
steuer)

Ggéen eine kommunale Einkommensteuer wurde in
der Vergangenheit vorgebracht, daB sie sich nicht oder
nur unter grofen Schwierigkeiten in die im Quellenab-
zugsverfahren erhobenen Steuern, namentlich in das
Lohnsteuerverfahren integrieren lasse!®.

Die Gemeindeeinkommensteuer in das Lohnsteuerver-
fahren einzubeziehen, ist jedoch durchaus méglich und
weist keine groBeren praktischen Probleme auf'%®. Auf
der Lohnsteuerkarte, die bereits derzeit eine Vielzahl
individuell zu bertcksichtigender Verhdltnisse aus-
weist (z.B. §§ 39, 39a EStG), wire der Hebesatz der
Wohnsitzgemeinde des Arbeitnehmers zu vermer-
ken'”, Abhgefihrt wirde die Gemeindeeinkommen-
steuer zusammen mit der staatlichen Einkommen-
steuer an das Betriebsstdttenfinanzamt (§ 41al 1 Nr. 1
EStG), das dann den Gemeindeanteil an die Wohnsitz-
gemeinde weiterleitet.

Problematischer ist die Einbeziehung sonstiger im
Quelienabzug erhobener Einkommensteuern wie der
Kapitalertragsteuer. Hier wiirde die Anwendung des
Hebesatzes der Wohnsitzgemeinde des Glaubigers der
Kapitalertrage bereits im Rahmen des Steuerabzugs zu
einer erheblichen Komplizierung fithren. Es bieten sich
jedoch verschiedene Losungsméglichkeiten an: Denk-
bar wére es, statt des Hebesatzes der Wohnsitzge-
meinde des Glaubigers der Kapitalertrage einheitlich
den Hebesatz des Kapitalertragsschuldners bzw. der
auszahlenden Stelle zur Anwendung zu bringen. Dies
héatte zugleich den Effekt, daB Dividenden und Zinsen
beziiglich der kommunalen Einkommensteuer gleich-
behandelt wiirden. Diese Losung bote sich insbeson-
dere an, falls in Zukunft abgeltende Kapitalertragsteu-
ern'® eingefithrt werden soliten. Vorzugswirdig ist
hingegen, jedenfalls solange die Kapitalertragsteuer
bloBe Sicherungsfunktion hat, zunédchst auf die Erhe-
bung der kommunalen Einkommensteuer im Quellen-
abzugsverfahren zu verzichten. Dies ist unproblema-

105 Z.B. Bericht der Enquete-Kommission Verwaltungsre-
form, BT-Drucks. 7/5924 v. 9.12.1976, 207.

106 Wiss. Beirat beim BMF {FN 2), S. 118 (allerdings mit der
Einschrinkung, daf man sich auf wenige unterschied-
liche Hebesétze beschrankt); s. ferner den Vorschlag von
BDI/VCI (FN 79), S. 23.

107 W. Ritter in FS H. W. Kruse {FN 1}, S. 476.

108 Hierzu insb. F. Scheurle, DB 1995, 543 ff. Weitere
Nachw. bei J. Lang in Tipke/Lang (FN 22), § 9 Rz. 564
dort FN 125.

109 Hierzu J. Hey in FS H. W. Kruse (FN 1), S. 269 ff.

110 S. etwa die Stellungnahmen des Deutschen Stadtetages
(S. 76 {.), des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes
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tisch, da es beziiglich der Kapitalertrage ohnehin zu ei-
ner Veranlagung kommt. Bei Anwendung des Hebe-
satzes auf die Bemessungsgrundlage der Einkommen-
steuer wiirden Kapitalertrdge automatisch auch der
kommunalen Einkommensteuer unterworfen. Die Si-
cherung der Steuerentrichtung, die dann beziiglich der
kommunalen Einkommensteuer nicht mehr gewahrlei-
stet wire, lieBe sich insgesamt durch ein System von
Kontrollmitteilungen besser verwirklichen als durch
Quellenabziige!®.

f) Zerlegung des Steueraufkommens

Derzeit erfolgt die Aufteilung des Steueraufkommens
zwischen den Kommunen beziiglich des kommunalen
Einkommensteueranteils nach MaBgabe des Wohnsit-
zes; beziiglich der Gewerbesteuer wird an den Ort der
Betriebsstitte angekniipft; bei mehreren Betriebsstat-
ten wird die Bemessungsgrundlage zerlegt (8§ 28 ff.
GewStQG).

Wird die Gewerbesteuer durch eine kommunale Ein-
kommen- und Kérperschaftsteuer ersetzt, stellt sich die
Frage der értlichen Zuordnung des Steuerguts ganz
neu. Am einfachsten wére eine Anknupfung aus-
schlieflich an den Wohnsitz der nattrlichen Person bzw.
an den Sitz/Ort der Geschéftsleitung der juristischen
Person. Unabhéngig davon, ob die Einkiinfte im Ge-
meindegebiet erwirtschaftet worden sind, wiirde stets
der Hebesatz der (Wohn-)Sitzgemeinde zur Anwen-
dung gebracht. Positive und negative Einkunfte kénn-
ten auch fiir Zwecke der kommunalen Einkommen- und
Kérperschaftsteuer unbegrenzt verrechnet werden.

Eine reine Wohnsitzankniipfung wirde jedoch nicht
nur zu Aufkommensverschiebungen gegeniiber dem
Status quo fiihren, sondem auch zu einer sachlich nicht
gerechtfertigten Aufkommenskonzentration in den
Wohnsitzgemeinden. Die Folge wére das kommunalen
Finkommensteuern angelastete ,Speckgirtelphdno-
men“!°, Um dies zu vermeiden, kénnten bei der Auf-
teilung des Steuergutes die - ebenfalls aquivalenztheo-
retisch fundierten — Regeln des internationalen Steuer-
rechts herangezogen werden''!. So kénnte zur Vermei-
dung ungerechter Aufkommensverteilung zwischen
Kernstadten und Umlandgemeinden fiir unternehmeri-
sche!!? Einkiinfte der Betriebsstittengemeinde das Be-
steuerungsrecht zugewiesen werden, was sich damit
rechtfertigen 148t, daB die Betriebsstattengemeinde zur
Erwirtschaftung dieser Einkinfte beigetragen hat. Wie
bisher (§ 28 GewStG) wdre bei in verschiedenen Ge-
meinden angesiedelten Betriebsstitten eines Unter-
nehmens die Bemessungsgrundlage der kommunalen
Einkommen- und Kérperschaftsteuer zu zerlegen'®.

(S. 94) und von J. Wieland (5. 49) im Protokoil Nr. 136
(FN 8).

111 Hierzu grundsatzlich z.B. G. Burmester, StuW 1993,
221 ff.

112 So BDI/VCI (FN 79), S. 23, die hierunter auBer den ge-
werblichen Einkiinften alle Einkiinfte i.S. von §§ 13-18
EStG inklusive der Einkiinfte aus Vermietung und Ver-
pachtung fassen und nur fir die tbrigen Einkunfte aus
§% 19, 20 und 23 EStG das Wohnsitzprinzip zur Anwen-
dung bringen wollen; ebenso M. Jachmann, BB 2000,
1432 (1441); dhnlich Karl-Bréuer-Institut (FN 60), 8. 207.

113 J. Lang (FN 48), S. 59; Karl-Brduer-Institut (FN 60},
S. 207.
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Auf eine Aufteilung des unternehmerischen Gewinns
in einen Anteil betriebsstdttenbezogenen Unterneh-
mensgewinn und einen Anteil der Wohnsitzgemeinde
zuzuweisenden Unternehmerlohn solltte hingegen aus
Praktikabilititsgrinden verzichtet werden. Die Be-
steuerung der Einkinfte aus Vermietung und Ver-
pachtung sollte entgegen dem Vorschlag von BDI und
VCI ausschlieBlich in der Wohnsitzgemeinde stattfin-
den, da die Anwendung unterschiedlicher Hebesdtze
bei mehreren Objekten eines Steuerpflichtigen in un-
terschiedlichen Gemeinden recht aufwendig wére. Die
Situation der Kernstddte gegeniiber den Umlandge-
meinden liefle sich noch weiter verbessern, wenn Ar-
beitseinkiinfte zwischen Arbeitsort und Wohnsitz auf-
geteilt wiirden'!*, was jedoch zu einer weiteren Kom-
plizierung des Lohnsteuerverfahrens fithren wirde.
Wie die Verteilung im einzelnen auszutarieren ist, muB
anhand einer konkreten Bedarfs- und Aufkommens-
analyse ermittelt werden.

2. Zusammenfassung

Damit ergdbe sich fiir eine kommunale Einkommen-
und Kérperschaftsteuer folgendes Grobkonzept:

(1.) Steuersubjekte wdaren natiirliche Personen und
Koérperschaften.

(2.) Bemessungsgrundlage fir die Anwendung des He-
besatzes wére das nach dem EStG und KStG ermit-
telte zu versteuernde Einkommen.

(3.) Die Hebesatzgestaltung muf} sich an dem Finanz-
bedarf der jeweiligen Gemeinden orientieren. Das

114 Fur eine halftige Aufteilung zwischen Wohnsitzge-
meinde und Arbeitsortgemeinde M. Broer, DStZ 2001,
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gemeindliche Hebesatzrecht ist ungeeignet, um
Rechtsformunterschiede der staatlichen Einkom-
men-/Korperschaftsteuer auszugleichen.

(4.) Die kommunale Einkommensteuer kéonnte bereits
im Lohnsteuerverfahren abgefithrt werden.

{6.) Das Besteuerungsrecht fur nattrliche Personen
stinde mit Ausnahme fir unternehmerische Ein-
kinfte den Wohnsitzgemeinden zu, fir Unterneh-
mensgewinne {§§ 13-18 EStG) und die Gewinne
von Kapitalgeselischaften den Betriebsstattenge-
meinden.

VII. Ausblick

Es bleibt abzuwarten, ob sich die Gewerbesteuer ganz
im Canard'schen Sinne trotz ihrer zahlreichen Gebre-
chen als alte Steuer auch diesmal gegen alle Angriffe
wird behaupten kénnen. Schon jetzt warnen Traditio-
nalisten vor Experimenten!'. Selbst die auf das Konto
der Gewerbesteuer gehende Kompliziertheit und ihre
fiskalische Unzuldnglichkeit scheint nicht auszurei-
chen, die Furcht vor dem Neuen zu Uiberwinden. Wenn
aber bereits die Abschaffung der Gewerbesteuer und
Ersetzung durch eine kommunale Einkommen- und
Kérperschaftsteuer als gefdhrliches Experiment ange-
sehen wird, so fragt man sich, was aus der Gemeinde-
finanzreform werden soll, wenn erst bewuBt wird, daB
sich die Reformbemiihungen nicht auf die Gewerbe-
steuer beschrdnken kénnen, sondern unweigerlich in
eine erneute Reform der Unternehmensbesteuerung
munden mussen.

622 (624).
115 J. Wieland, Protokoll Nr. 136 (FN 8), S. 48 £.



Sonderdruck aus Nr.4 - November 2002

STEUER
WIRTSCHAFT

Zeitschrift fur die gesamten
Steuerwissenschaften

Herausgegeben von
Prof. Dr. Joachim Lang, Koln

in Verbindung mit
Prof. Dr. Dieter Birk, Miinster - Prof. Dr. Karl Heinrich Friauf,
LL. M., Kéln - Prof. Dr. Norbert Herzig, Koln - Prof. Dr. Paul
Kirchhof, Heidelberg - Prof. Dr. Heinrich Wilhelm Kruse, Ham-
burg - Richter am BFH Dr. Heinz-Jiirgen Pezzer, Miinchen
Rechtsanwalt Prof. Dr. Arndt Raupach, Miinchen - Prof. Dr.
Wolfram Reif, Niirberg - Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Dieter Schnei-
der, Bochum - Prof. Dr. Joachim Schulze-Osterloh, Berlin
Prof. Dr. Hartmut S6hn, Passau - Prof. Dr. Klaus Tipke, Koln
Prof. Dr. Christoph Trzaskalik, Mainz - Prof. Dr. Klaus Vogel,
Miinchen - Prof. Dr. Dr. h.c. Franz W. Wagner, Tiibingen - Vors.
Richter am BFH Prof. Dr. Franz Wassermeyer, Miinchen

olls

Verlag
Dr.OttoSchmidt
Koin




