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A. Begriffsbestimmung, Abgrenzungen,
verwandte Themenkreise

1. Steuerreformen und Steuerrechts-
dnderungen

In der Bundesrepublik Deutschland
kommt es alljdhrlich zu einer Vielzahl
von Steuerrechtsidnderungen (symptoma-
tisch: Ossola-Haring (Hrsg.) Jahrbuch der
Steuerianderungen 1996, 1997). Nurin den
seltensten Fallen handelt es sich hierbei
um S., auch wenn Steueranderungsgeset-
zen gelegentlich der hochtrabende Titel
»Steuerreformgesetz“  verliehen wird
(z. B. ,Einkommensteuerreformgesetz
1975¢; |, Steuerreformgesetz 1990%). Doch
nicht jede Steuerrechtsédnderung ist eine
Steuerreform, auch nicht die Summe
zahlreicher Steuerrechtsédnderungen.
Denn der Begriff Steuerreform bezeichnet
keine Quantitiat, sondern eine Qualitit.
Zu einer Reform des Steuerrechts kommt
es nur, wenn dieses anhand von Prinzipien
systematisch fortentwickelt wird. Einzel-
maBnahmen, denen kein erkennbares
System zugrunde liegt, erreichen diese
Qualitat nicht.

Eine Steuerreform kann mehrere Steuer-
gesetze und Steuerarten umspannen,
kann sich aber gleichermaBen auf ein ein-
zelnes Steuergesetz, ja sogar auf Teil-
aspekte eines Steuergesetzes (Steuersub-
jekt, Steuerbemessungsgrundlage,
Steuertarif) beschrianken. Dabei muf} es
nicht zwingend zu einem Funktionswech-
sel der Einzelsteuer kommen (so aber
— Steuerrechtsentwicklung in der BRD).
Eine MaBnahme verdient auch dann den
Namen Steuerreform, wenn sie die durch
unsystematische  Steuerrechtsanderun-
gen verschiitteten, urspriinglichen Struk-
turen einer Steuer wieder freilegt.
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Ebenso kann die Neuregelung des Steuer-
verfahrensrechts eine Steuerreform dar-
stellen. Dies wird zwar gelegentlich be-
zweifelt (— Steuerrechtsentwicklung in
der BRD), doch kann es grundsatzlich we-
der darauf ankommen, daB Reformen
ohne belastungsmifige Konsequenzen
meist nur eine geringe Offentlichkeitswir-
kung entfalten noch ob unmittelbar das
Verhaltnis zwischen Steuerpflichtigem
und Finanzbehorde betroffen ist (so
Schmolders/Strickrodt in HWStR Bd. 11,
S. 1337). Vielmehr entscheidet auch hier
allein, ob die Materie eciner systemati-
schen Neuordnung unterzogen wird.
Fraglich ist hingegen, inwieweit Verénde-
rungen allein des Steuertarifs den Rang
einer Steuerreform einnehmen kénnen, da
jenseits des Erfordernisses der Folgerich-
tigkeit des Tarifverlaufs der Steuertarif
eine rein politische Entscheidung ist und
daher keiner Systematik unterliegt
(Dziadkowski BB 1997, 1018). Die Tarifre-
form ist daher regelméBig keine Steuer-
rechtsreform im Sinne einer Gerechtig-
keits- oder Vereinfachungsrelorm, son-
dern lediglich eine politische Reform (J.
Lang in Tipke/Lang § 9 Rz. 7).

II. Steuerreformen und Steuerrechts-
harmonisierung

Einen Unterfall der Steuerreform bildet
die Steuerrechtsharmonisierung. Auch
die Steuerrechtsharmonisierung zeichnet
sich durch eine geordnete Entwicklung
aus, die sich an einem Mafistab —etwa dem
EG-Vertrag — orientiert. Allerdings kann
die Steuerrechtsharmonisierung mit na-
tionalen Systemvorstellungen konfligie-
ren und damit die systematische Weiter-
entwicklung (Reform) des nationalen
Steuerrechts storen.

Anders als eine planméBige Steuerharmo-
nisierung erreicht die autonome Steuer-
rechtsangleichung - haufig als ,stille
Harmonisierung® bezeichnet - in der Re-
gel nicht die Qualitat einer Steuerreform.
Im Gegenteil, der Impetus, sich an fremde
Steuerrechtsordnungen anzupassen,
fiihrt gerade in jingerer Zeit haufig zu
wahllosen Anleihen im Ausland, die einer
geordneten Entwicklung und Reform des
nationalen Steuerrechts entgegenstehen.
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B. Voraussetzungen fiir das Gelingen
von Steuerreformen — Ursachen fir
ihr Scheitern

I. Theoric Steuerreform

Die Schwierigkeit, S. in der Besteu-
crungswirklichkeit umzusetzen, hat der
Neuen Politischen Okonomie Anlaf} fiir
die Entwicklung einer Theorie der Steuer-
reform gegeben. Diese macht es sich zur
Aufgabe, die institutionellen Rahmenbe-
dingungen demokratischer Steuerreform-
prozesse zu analysieren. Politische Pro-
zesse werden auf 6konomische Entschei-
dungsmuster zurickgefithrt, Mechanis-
men der Steuerpolitik mit dem Bestreben
der beteiligten Gruppen nach Nutzen-
maximierung erklirt. Besonderes Interes-
se gilt den antagonistischen Kraften, die
in einer Demokratie Reformprozesse be-
cinflussen (grundlegend Brennan/Bucha-
nan The Power to Tax, 1980, Franke
Steuerpolitik in der Demokratie, 1993).

L. Politische Motivationen fiir das
Ingangsetzen von Steuerreform-
prozessen

Politisches Initial fiir das Ingangsetzen von
S.sind zumeist recht vordergrindige tages-
politische Anlisse. Wachsender Unmut in
der Bevolkerung gegenuber der als zu hoch
empfundenen Abgabenlast, hohe Arbeits-
losigkeit, der Riickgang ausléndischer
Direktinvestitionen erzeugen aktuellen Re-
formdruck. Aus politischer Sicht sollen S.
helfen, sozial- und gesellschattspolitische
Problemezulésen. SiesollenBeschiftigung
und Wachstum schaffen und — im Zeitalter
globalisierter Wirtschaft von zunehmender
Bedeutung — den Wirtschaftsstandort si-
chern. Neu hinzu gekommen sind 6kologi-
sche Zielsetzungen.

In ihrer Grundausrichtung lassen sich die
ReformmaBnahmen in der Regel auf die
Gegensiatze angebots- oder nachfrage-
orientierter Wirtschaftspolitik zurtick-
fiihren. Angebotsorientierte Steuerpolitik
strebt eine Verlagerung von den direkten
zu den indirckten Steuern an. Wichtiges
Zicl ist die Senkung der Spitzensteuersat-
ze (.. Leistung mufl sich wieder lohnen®).
Demgegentiber werden im Rahmen nach-
frageorienticrter Politik Erhchungen der
Verbrauchsteuern abgelehnt und Steuer-
entlastungen vor allem auf die kleinen
und mittleren Einkommen konzentriert.
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Gerade weil das Steuerrecht aullerhalb
der bloBen Mittelbeschatfung fir zahlrei-
che sachfremde gesellschafts- und wirt-
schaftspolitische Ziele instrumentalisiert
werden kann, ist Ausgangspunkt von Re-
formmafinahmen nur selten die Durchset-
zung von mehr Steuergerechtigkeit, auch
wenn der Begriff der Steuergerechtigkeit
im politischen Schlagabtausch gerne als
agitatorische Worthiilse eingesetzt wird
(hierzu sehr kritisch Tipke StRO 1,
273 ff.). Im Politischen konnen Steuerge-
rechtigkeitsreformen jedoch schon des-
halb nicht gedeihen, weil es im schnellebi-
gen, in Legislaturperioden und Wahl-
kdmpfen gefangenen politischen Prozef3
an Ruhe und Ernsthaftigkeit fehlt, sich
mit den Gerechtigkeitsfragen einer so
komplexen Materie wie dem Steuerrecht
auseinanderzusetzen. Weil ihm Grundla-
gen des Verstdndnisses fehlen und weder
Politik noch Medien ein Mindestmal} an
Sachaufklarung leisten, ist es dem Biirger
ohnehin nicht méglich zu verstehen, was
Steuergerechtigkeit bedeutet. So werden
in Zeiten eines verkiimmerten offentli-
chen Diskurses Steuerrechtsinderungen
zyklisch zur Verteilung von plakativen,
leicht verstandlichen Wahlgeschenken
miBbraucht. Diese sind schuld an der zu-
nehmenden Zersetzung des Steuerrechts
durch Sozialzwecknormen, dem Verlust
des Systemhaftigkeit. Doch nach den Er-
kenntnissen der Public-Choice-Theorie
kann es der Politik gar nicht um eine
Systematisierung des Steuerrechts gehen,
sondern allein darum, ein attraktives
Politikangebot zu machen, das moglichst
viele Wihlerstimmen anzieht. Der Wahler
laBt sich nicht mit Gerechtigkeitsargu-
menten kaufen, sondern nur mit der Ver-
sprechung neuer und der Wahrung beste-
hender Steuervorteile. Er versteht in der
populistisch verflachten Diskussion nur
eine Sprache: Verbleibt ihm nach einer
Wahl mehr oder weniger im Portemon-
naie? Thn interessiert nur die Quantitat,
nicht die Qualitat. Steuerreformen ist die-
ses politische Klima abtriaglich (zu den
grundsétzlichen Strukturproblemen der
représentativen Parteiendemokratie
s. insb. v. Hayek Recht, Gesetzgebung und
Freiheit Bd. 3, 1981 S. 15 ff.; 137 ff.; spe-
ziell im Hinblick auf die Steuergesetzge-
bung Tipke StuW 1983 S. 1 ff.).
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III. Orientierung an WertmafBstiben

Die genannten politischen Beweggriinde
mdgen unerlidBlich sein, Reformprozesse
in Gang zu bringen, als systematische
Grundlage einer Steuerreform reichen sie
jedoch nicht aus. Sie kénnen nur eine Ent-
wicklung anstofien, die sich dann aber an
wissenschaftlich fundierten WertmaBsti-
ben und Gestaltungspostulaten orientie-
ren muf} und gerade nicht Spielball tages-
politischer Gestimmtheiten und kliente-
lorientierter Wahlerpflege sein darf. Jedes
Reformbemiihen, das seine Legitimitit
nicht aus nachvollziehbaren und nach-
prifbaren MaBstiben bezieht, wird un-
weigerlich scheitern, nicht nur, weil es
WertmaBstdben bedarf, um zu einer syste-
matischen Weiterentwicklung des Rechts
zu kommen, sondern auch weil sich die
Reform andernfalls nicht gegeniiber den
Gruppeninteressen der sog. , Reformver-
lierer* verteidigen 148t (hierzu ausfiithrli-
cher B.IV).

Die Erkenntnis, dafl jeder Reform des
Steuerrechts die Aufstellung abstrakter
Grundmaximen vorausgehen muf}, 148t
sich bei Vauban schon zu Beginn des
18. Jahrhunderts nachweisen (Vauban
Dixme Royale, Erstausgabe 1707, nachge-
wiesen bei Mann Steuerpolitische Ideale
S.117). Um so bedauerlicher ist, daB die
Bedeutung der Prinzipienhaftigkeit von
S. bis heute von der Politik nur unzurei-
chend verinnerlicht wurde.
WertmalBstdbe sind zunichst in der Ver-
fassung (—> Steuerrecht) zu suchen. Das
BVerfG hat in den letzten Jahren vermehrt
verfassungsrechtliche  Gestaltungsmal-
stédbe aufgezeigt. Es formuliert sogar kon-
krete Gestaltungsauftrige an den Gesetz-
geber, die diesen binden, auch wenn sich
das Gericht damit an die Grenzen des ge-
botenen judical self restraint begeben
mag (— Bundesverfassungsgericht).

Das BVerfG hat das Leistungsfahigkeits-
prinzip (— Steuergerechtigkeit) in Art. 3
Abs. 1 GG verankert (BVerfGE 61, 319,
343 E; 82, 60, 86) und damit zu einem Ver-
fassungsmaBistab gemacht. Es hat in einer
Reihe von Entscheidungen Art. 6 Abs. 1
GG fur das Steuerrecht -effektuiert
(BVerfGE 6, 55; 13, 290; 16, 243; 29, 112;
BVerfG BStBI. II 1996, 34) und bekennt
sich seit einiger Zeit zu einer Begrenzung
des Steuereingriffs durch die Freiheits-
rechte (Grundsatz der freiheitsschonen-
den Besteuerung, s. BVerfGE 87, 153; 93,

3
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121, 165). SchlieBlich stuitzt der Grundsatz
der Widerspruchsfreiheit der Rechtsord-
nung (BVerfGE 98,106, 126) dieForderung
nach der Systemhaftigkeit des Steuer-
rechts. Das Gericht hat den Gesetzgeber
auf die konsequente Umsetzung des von
ihm als Ausfluf3 der Leistungsfahigkeit an-
erkannten objektiven Nettoprinzips fest-
gelegt (BVerfGFR 1998,1028 ff.;a. A.noch
BVerfGE 34, 103) und damit die Vorgaben
fiir die Ausgestaltung der Einkommensbe-
steuerung in einem zentralen Punkt ver-
fassungsfest gemacht. Den Gestaltungs-
spielraum des Gesetzgebers formuliert das
BVerfG neuerdings folgendermafien: ,,Der
Gesetzgeber hat bei der Auswahl des Steu-
ergegenstandes und bei der Bestimmung
des Steuersatzes einen weitreichenden Ge-
staltungsraum. Nach Regelung dieses Aus-
gangstatbestandes aber hat er die einmal
getroffene Belastungsentscheidung folge-
richtig i. S. der Belastungsgleichheit um-
zusetzen“ (BVerfG FR 1998, 1028, 1030).
Gleichwohl erlaubt die Abstraktionshohe
der Verfassung auch in ihren verfassungs-
gerichtlichen Konkretisierungen nicht
den Schluf auf Einzelheiten eines ratio-
nalen Besteuerungssystems (s. Isensee 57.
DJT 1988 Sitzungsbericht N, 39). Die Ver-
fassung markiert lediglich duBlere Gren-
zen, beliBt dem Gesetzgeber aber einen so
weiten Spielraum, daf} innerhalb dieser
Grenzen weitere rationale Gestaltungs-
kriterien vonnoten sind.

Um die Entwicklung derartiger Gestal-
tungskriterien hat sich seit jeher die Fi-
nanzwissenschaft bemiiht (s. hierzu insb.
Neumark Grundsiatze gerechter und dko-
nomisch rationaler Steuerpolitik, 1970,
und zur historischen Entwicklung s. Fritz
Karl Mann Steuerpolitische Ideale, 1937).
Auf Adam Smith (Der Wohlstand der Na-
tionen, 1776, 703 ff.) lassen sich die vier
klassischen Gestaltungspostulate der

(1.) Gleichheit

(2.) Bestimmtheit

(3.) Bequemlichkeit und

(4.) Effizienz

der Besteuerung zurlickfithren. Diese Ge-
staltungsprinzipien beanspruchen bis
heute Gultigkeit. Dies gilt um so mehr, als
sie mit dem allgemeinen Gleichheitssatz,
dem Rechtsstaatsprinzip und dem Uber-
maBverbot Entsprechungen in der Verfas-
sung finden (zu den Verbindungslinien
zwischen 6konomischen und rechtlichen
Gestaltungskriterien s. J. Lang BMF-
Schriftenreihe Heft 49, Rz. 347 ff.).

4
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Erganzt und modifiziert werden die tradi-
tionellen Gestaltungspostulate durch die
moderne Optimalsteuertheorie, derzufol-
ge die Ausgestaltung des Steuersystems
vorrangig an der volkswirtschaftlichen
Nutzenmaximierung auszurichten ist.
Gesamtwirtschaftliche Verzerrungen
werden dann vermieden, wenn der Steu-
erpflichtige sein Handeln nach Vor-Steu-
er-Renditegesichtspunkten  ausrichten
kann. Dieses Gebot der Entscheidungs-
und Wettbewerbsneutralitat der Besteue-
rung wird weiter konkretisiert in den For-
derungen nach Gewinnverwendungs-,
Rechtsform- und Finanzierungsneutrali-
tdt. Anders als im klassischen Liberalis-
mus (Mann Steuerpolitische Ideale,
S. 246 ff.) wird das Gebot der Neutralitat
des Steuerrechts in der Optimalsteuerthe-
orie aber insoweit eingeschrankt, als len-
kende Eingriffe dort zulassig und geboten
sind, wo sie zur Nutzenmaximierung un-
erlaBlich sind, etwa um ein Marktversa-
gen zu korrigieren.

SchlieBlich haben sich in Rechtsprechung
und Schrifttum zahlreiche einfachgesetz-
liche Besteuerungsprinzipien herausge-
bildet (z. B. Markteinkommensprinzip,
Nominalwertprinzip, Bilanzierungsprin-
zipien, vgl. J. Lang in Tipke/Lang §4
Rz. 15). Diese konkretisieren verfassungs-
rechtliche und ¢konomische Prinzipien
und sind bei der Fortentwicklung des
Steuerrechts zu berticksichtigen, gegebe-
nenfalls selbst einer geordneten Fort-
schreibung zu unterziehen.

IV. Steuerreformen und Ubergangs-
regelungen

Eines der Hauptprobleme von S. liegt in
der Gestaltung des Ubergangs zwischen
altem und neuem Recht, namentlich in der
Frage, inwieweit Bestandsinteressen zu
beriicksichtigen sind. Nicht nur die riick-
wirkende Anderung (— Rickwirkungs-
verbot) von Gesetzen wirft Fragen des
Vertrauensschutzes und der steuerlichen
Planungssicherheit auf. Vielmehr stellt
sich das Problem der Ubergangsgerech-
tigkeit auch in Féllen reiner pro futuro-
Anderungen, soweit sie an in der Vergan-
genheit ins Werk gesetzte (sog. vorveran-
laBte) Sachverhalte anknlipfen. Vom
BVerfG werden derartige Félle unechter
Rickwirkung — teils wird eine Riickwir-
kung ganz verneint — in aller Regel als
verfassungsrechtlich unbedenklich oder
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zumindest aufgrund der Anderungsinte-
ressen des Staates gerechtfertigt angese-
hen. Nur in einigen Ausnahmeentschei-
dungen hat das Gericht das Fehlen von
Ubergangsvorschriften moniert (B VerfGE
43, 291, 391 £f,; 51, 356, 362 ff.; 62, 117,
162 ££.).

Der Gesetzgeber ist grofiziigiger in der
Anordnung von Ubergangsfristen. Er
sieht Uberleitungsvorschriften in erster
Linie dort vor, wo eine Anderung beson-
dere Breitenwirkung entfaltet. Uber-
gangsregelungen werden als Instrument
zur Brechung politischen Widerstands an-
gesehen, und nicht als Gebot der verfas-
sungsrechtlichen Garantien des Rechts-
staatsprinzips und der Grundrechte. Die
Folge ist, daB sie auBerst willkiirlich zum
Einsatz gebracht werden. Eine Mafistib-
lichkeit fehlt bisher weitgehend. Ohne
einen solchen Mafistab lassen sich indes
berechtigte Bestandsinteressen nicht von
blofem Besitzstandsdenken unterschei-
den. Im politischen Reformprozefl resul-
tieren hieraus unnétig hohe Politikkosten.
Die Bedeutung einer sachgerechten Uber-
leitung fiir das Gelingen von S. ist zwar
bisher wenig erforscht. Nachweisbar ist
jedoch, daBl steuerverschirfende Vor-
schriften, die in der Vergangenheit ange-
legte Sachverhalte erfassen, besonders
heftigen Widerstand hervorrufen, dem
haufig im Laufe des Gesetzgebungsver-
fahrens durch die nachtragliche Anfii-
gung von Ubergangsvorschriften Rech-
nung getragen werden mul}. Der Wider-
stand kann aber auch zum Scheitern des
gesamten Reformvorhaben fiihren. Vor al-
lem die Streichung altgedienter Steuer-
verglnstigungen 1483t sich meist nur dann
durchsetzen, wenn von Anfang an deut-
lich gemacht wird, daf} berechtigte Inter-
essen der Altbetroffenen hinreichend be-
riicksichtigt werden.

V. Akteure und Ablauf von
Steuerreformprozessen

Schliissel fiir das Verstiandnis der Ursa-
chen des hiaufigen Scheiterns von S. ist die
genaue Analyse des Reformablaufs und
der beteiligten Interessengruppen.

Der ReformprozeB 146t sich in verschiede-
ne Stadien einteilen (s. hierzu Roland in
FS Flick, 93 ff.; Bach DIW Vierteljahrs-
heft 3-4/1997, 299):

Erkennen des Reformbedarfs: Vorausset-
zung fiir das Tatigwerden des Gesetzge-
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bers ist zunéchst die Wahrnehmung des
Reformbedarfs, soweit dieser nicht - etwa
durch das BVerfG - positiv festgestellt ist.
Dies klingt banal. Doch schon in diesem
Stadium sind schwerwiegende Defizite
festzustellen, die den gesamten Reform-
prozel} gefdhrden konnen. Probleme wer-
den verschleppt, entweder weil sie nicht
als solche erkannt werden oder aber weil
sie sich nur durch unpopulidre MaBnah-
men losen lassen, denen man aus dem Weg
zu gehen versucht. Die Losung wird je-
doch, je langer die ReformmaBnahmen
hinausgezogert werden, meist um so
schwieriger.

Erarbeiten von Grundlagen: Das Gelin-
gen einer Steuerreform setzt zwingend
zunachst eine genaue Analyse der Proble-
me und die Entwicklung einer regelhaften
Konzeption zu ihrer Losung voraus. So-
weit es sich um eine von der Bundesregie-
rung initiierte Reform handelt - dies ist
der Regelfall - werden zu diesem Zweck
Leitlinien in sog. Eckwertbeschliissen des
BMF entwickelt. Hdufig werden in dieser
Phase zuséatzlich mit Wissenschaftlern be-
setzte Kommissionen eingesetzt. Die
Schwierigkeit der Arbeit dieser Kommis-
sionen liegt darin, dafl der Vorschlag von
Ideallosungen in der Politik kaum Reali-
sationschancen hat, ja, dafl die Politik an
Ideallésungen in der Regel gar kein Inter-
esse hat, sondern Losungen des geringsten
Widerstandes vorzieht. GroBere Umset-
zungschancen verspricht deshalb ein
kompromiBbereites, realititsnahes Ar-
beiten der Gutachter. Die politische
Durchsetzbarkeit mufi auch bei der Ab-
fassung eines wissenschaftlichen Gutach-
tens bedacht werden. Dies wird hiufig
nicht berticksichtigt. Die Folge ist, da}
Gutachten und Kommissionsberichte ,,in
die Schublade® wandern und ohne jeden
Einfluf} bleiben. Was niitzt aber die Ver-
breitung der reinen Lehre, wenn sie nie-
mand horen will? Hinzu kommt, daB die
Einsetzung von Kommissionen hiufig oh-
nehin nur Alibifunktion hat. Ganz gleich,
ob praktikable Ergebnisse gefunden wer-
den, machen die verantwortlichen Politi-
ker im Ergebnis doch nur, was ihnen aus
wahltaktischen oder ideologischen Griin-
den opportun erscheint.

Formulieren von Gesetzgebungsentwiir-
fen: Auf der Grundlage von Gutachten
und Eckwertbeschliissen kommt es zu er-
sten Gesetzesformulierungen, die iiber
das Stadium von Diskussionsentwiirfen
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bis zum Referentenentwurt in verschiede-
nen Schritten optimiert werden. Rei-
bungsverluste treten dadurch auf, daB
sich Gutachtenauftrige regelmafiig auf
das Erarbeiten von abstrakten Vorschlé-
gen beschrinken, die dann von der Mini-
sterialbiirokratie in konkrete Gesetze um-
gesetzt werden sollen. Idee und Austih-
rung werden auseinandergerissen.
Fingerspitzengefiihl erfordert in dieser
Phase das richtige MaB} an Offentlich-
keitsarbeit. Gerade bei unbequemen Re-
formprojekten ist es fiir die spitere Ak-
zeptanz wichtig, schon in dieser Phase
eine breite Offentlichkeit zu schaffen und
tiir die Reform mit einfach verstandlichen
Argumenten zu werben. Spatere Abstim-
mungsdefizite lassen sich vermeiden,
wenn schon in diesem Stadium, die von
der Reform betroffenen und spéter mit ih-
rer Umsetzung befalten Stellen einge-
schaltet werden. Schwierig zu beantwor-
ten ist die Frage, ob es Sinn macht, schon
in dieser Phase mit Verbanden und Inter-
essenvertretern in Verbindung zu treten.
Einerseits gibt dies die Moglichkeit, Ein-
wiinde sorgfiltig ohne den Zeitdruck des
eigentlichen Gesetzgebungsverfahrens zu
{iberpriifen, andererseits birgt es die Ge-
fahr, daB die Reform ,zerredet" wird.
SchlieBlich ist es Aufgabe der Interessen-
verbinde, Gruppeninteressen zu vertre-
ten, die dem Wohl der Allgemeinheit hiu-
tig zuwiderlaufen. Die Verbande verfiigen
iiber so viel Macht und Einflufnahme-
méglichkeiten auf die offentliche Mei-
nung, daf sie die Politik unter Druck
setzen konnen, diese Partikularinteressen
iiber das Gemeinwohl zu stellen.
Expertenanhorungen: Anhand des Refe-
rentenentwurfs werden Anhoérungen von
Fachkreisen und Verbdnden durchge-
fithrt. Oft gerit das Reformvorhaben
schon zu diesem Zeitpunkt — bedingt etwa
durch das Auslaufen verfassungsgericht-
lich gesetzter Fristen, das Anstehen von
Landtagswahlen oder das nahende Ende
der Legislaturperiode — unter einen Zeit-
druck, der sich umgehen liefie, wiurden
Reformprojekte rechtzeitig angegangen.
Ist die Frist zwischen Zuleitung des Ge-
setzesentwurfs und Anhorungstermin zu
knapp bemessen, so kann mit einer inhalt-
lich fundierten Stellungnahme nicht ge-
rechnet werden. Die Expertenanhorung
degeneriert zur bloBen Geste.

Das eigentliche Gesetzgebungsverfahren:
Nach der Einbringung der Gesetzesinitia-
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tive in den Bundestag ergeben sich Ande-
rungen vor allem aufgrund der Beratun-
gen des Finanzausschusses. Zeitdruck in
dieser Phase fiihrl dazu, daB Anderungen
nicht gentigend durchdacht sind. Nach-
tragliche Korrekturgesetze missen dann
die schlimmsten Mingel des Gesetzge-
bungsverfahrens wieder aushtigeln.

Ob die Reform nach der Einbringung in
den Bundestag im eigentlichen Gesetzge-
bungsverfahren (— Bundesgesetzgebung,
Gruppe 5/80) Erfolg hat, hangt malBgeb-
lich davon ab, ob es sich um ein im Bun-
desrat zustimmungspflichtiges Gesetz
handelt. Dies ist bei Steuergesetzen der
Regelfall (Art. 105 Abs. 3 GG). Dabei mul}
davon ausgegangen werden, daf} die Bun-
deslinder, es sei denn die Reform fithrt zu
nicht kompensierten Steuerausfallen fiir
die Lander, nicht sachorientiert, sondern
ausschlieflich parteipolitisch stimmen.
Fillt die Mehrheit in Bundestag und Bun-
desrat auseinander, bedeutet dies eine
{ast uniberwindbare Hiirde fiir die Re-
form. Soll das Reformgesetz dennoch eine
Chance haben, muB} schon bei seiner Ab-
fassung die Zustimmungsfahigkeit be-
ricksichtigt werden. Dies bedingt haufig
.faule Kompromisse“, welche die Kon-
zeption eines Gesetzes vollstdndig ver-
wiissern kénnen. Lehnt der Bundesrat den
Gesetzesentwurf ab, bleibt nur die Anru-
fung des Vermittlungsausschusses (Art. 77
Abs. 2 S. 4 GG). Spitestens in diesem Sta-
dium ist von der urspriinglichen Konzep-
tion, so es sie denn gab, meist nicht mehr
viel zu erkennen. Und selbst dann ist es
den oppositionsregierten Bundesldndern
unbenommen, jeden Reformversuch
durch Verweigerung der konstitutiven
Zustimmung zu blockieren.

V1. Beispiel fiir das Scheitern einer
Steuerreform:
Das Steuerentlastungsgesetz
1999/2000/2002

Exemplarisch ld6t sich das Scheitern
einer Steuerreform am Steuerentla-
stungsgesetz 1999/2000/2002 darstellen.
Obwohl das StEntlG 1999/2000/2002 von
der Bundesregierung als ,,die umfassend-
ste Steuerreform ..., die es in Deutsch-
land bisher gegeben hat“ (BMF-Finanz-
nachrichten 4/99 S.2) bezeichnet wird,
handelt es sich nicht um eine Steuerre-
form, sondern um ein Konglomerat punk-
tueller Anderungen, die ein System noch
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nicht einmal in Ansétzen erkennen lassen.
Ursache hierfiir waren schwerwiegende
Maingel in der Entstehung des Gesetzes.

Nachdem die Reformbemiihungen der
alten CDU/CSU/FDP-Regierung {s. Pe-
tersberger Beschliisse BMF-Schriftenrei-
he Heft 61, 1997) am Widerstand der
SPD-regierten Lidnder im Bundesrat ge-
scheitert waren, nahm die Steuerpolitik
im Bundestagswahlkampf des Jahres
1998 viel Raum ein. Durch wahlkampf-
taktische Versprechungen, die sich vor-
rangig auf eine Senkung der Einkommen-
und Korperschattsteuerbelastung kon-
zentrierten, wurde eine hohe Erwartungs-
haltung autgebaut. Deshalb mufite
schnell gehandelt werden. Nur kurze Zeit
nach dem Wahlsieg am 27. 9. 1998 und der
Regierungsbildung von SPD und Biindnis
'90/DIE GRUNEN wurde am 9. 11. 1998
(BT-Drucks. 14/23) ein Gesetzesentwurt
zu einem Steuerentlastungsgesetz 1999/
2000/2002 vorgelegt. Dieser sah entgegen
der Entlastungsversprechungen und des
programmatischen Titels tiber vier Jahre
verteilt lediglich eine geringfligige Absen-
kung des Einkommensteuertarifs vor,
.gegenfinanziert” durch zahlreiche Mal-
nahmen im Bereich der Bemessungs-
grundlage. An der grindlichen Erarbei-
tung einer Konzeption fehlte es. Der im
BMF versammelte Sachverstand wurde
bei der Ausformulierung des Gesetzes
nicht genutzt. Die Verbreiterung der Be-
messungsgrundlage beruhte vor allem auf
einer im Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfalen erarbeiteten
Streichliste, bekannt geworden als
»Schleufler-Papier”. Die kaum verstind-
liche Eile bei der Abfassung bedingte eine
miserable Qualitit des Gesetzesentwurfs,
nicht nur inhaltlich, sondern auch, was
die technische Umsetzung anging. Perma-
nente Nachbesserungen waren die Folge.
Weil die Zeit fiir eine geordnete Vorberei-
tung des gesamten Reformprojekts fehlte,
auf der anderen Seite aber schon bald po-
litische Erfolge erzielt werden sollten,
wurden die Entlastungsmalinahmen
(Kindergelderhthung, Absenkung des
Eingangssteuersatzes) isoliert noch in
1998 beschlossen, die Reform also in zwei
Teile gerissen. Damit setzte sich der Ge-
setzgeber unter einen Zugzwang, der den
Termindruck nur noch verschlimmerte.
Denn der Entlastung mufiten zwingend
Gegenfinanzierungsmalinahmen folgen.
Unter dem Druck geianderter Mehrheits-
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verhdltnisse im Bundesrat ging es nun
darum, die Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage ohne die leiseste Chance
einer systematischen Entwicklung in Re-
kordzeit ,durchzupauken®. Gerechtig-
keitsfragen mufliten dabei zwangslaufig
auf der Strecke bleiben.

Der Gesetzesentwurf hat in kurzer Zeit
bis zur abschlieBenden dritten Lesung im
Bundestag am 4. 3. 1999 durch das Ein-
wirken verschiedener Interessenverbande
zahlreiche Anderungen erfahren. Das
Schicksal des StEntlG war dabei jeweils
dadurch gekennzeichnet, daBl einem
Nachgeben gegeniiber der — berechtigten
oder auch unberechtigten — Kritik von
Interessengruppen und der Riicknahme
einzelner Steuerverschirfungen die als-
baldige Suche nach neuen Gegenfinanzie-
rungsmoglichkeiten folgte, was erneute
Kritik und Widerstand ausloéste. Ohne ein
den Malnahmen zur Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage zugrundeliegen-
des, nachvollziehbares System war es
nicht méglich, berechtigte von unberech-
tigten Forderungen zu unterscheiden. Das
politische Klima wurde durch wechselsei-
tige Drohungen insgesamt vergiftet.

Das Wirken der Lobbyisten laft sich ex-
emplarisch nachweisen. Der urspriingli-
che Plan, die Teilwertabschreibung ganz
entfallen zu lassen, fiel auf Druck des
hiervon besonders betroffenen Buch- und
Textilhandels. Die Versicherungs- und
Energiewirtschaft handelte fiir die Auflo-
sung der unter altem Recht gebildeten
Riickstellungen langere Fristen aus. Die
Filmwirtschaft schliefflich wandte sich
gegen den omindsen neuen § 2 b EStG und
erreichte zumindest im Detail eine Ein-
schrankung des Anwendungsbereichs
und giinstigere Ubergangsvorschriften.
Die Streichung einer Reihe von Steuer-
verglinstigungen filir die Landwirtschaft
wurde auf Protest der Bauernverbinde
zurlickgenommen, cbwohl es sich gerade
bel dieser MaBnahme um die allseits pro-
pagierte Streichung steuerlicher Subven-
tionen handelte.

Der Hauptfehler der angeblichen Steuer-
reform lag darin, daB} sie ohne Konzept
nicht sichtbar machte, wo Kritik zu Recht
oder zu Unrecht geduBlert wurde. Im Ge-
setzgebungsprozefl siegte, wer am ge-
schicktesten politischen Druck auf die
Regierung auszuliben verstand. Ursache
fur die Schwierigkeiten, eine Verbreite-
rung der Bemessungsgrundlage durchzu-
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setzen, war, daf die Anderungen von
vornherein als reine Gegenfinanzierungs-
maBnahmen konzipiert waren. Es handel-
te sich weder um einen planvollen Abbau
von Steuervergiinstigungen, noch um eine
nachvollziehbare ,Objektivierung der
Bemessungsgrundlage .

Politiker verkennen — mit fatalem Aus-
gang fiir Reformbestrebungen - offenbar
die Funktion der Bemessungsgrundlage.
Diese ist kein Steinbruch fiir beliebige
GegenfinanzierungsmalBnahmen, die
multipliziert mit dem versprochenen Tarif
zu dem ebenfalls vorher festgelegten Auf-
kommen fiithrt. Es miiite vielmehr genau
umgekehrt vorgegangen werden: Das
Entlastungspotential wird erst dann
sichtbar, wenn die Bemessungsgrundlage
so reformiert wird, daf sie den Erforder-
nissen einer gleichméfiigen Besteuerung
nach der wirtschaftlichen Leistungsfd-
higkeit entspricht. Gestaltungsspielraum
hat der Gesetzgeber dann beim Tarif und
natiirlich, dies gerdt immer wieder in Ver-
gessenheit, bei den Ausgaben. Selbst
wenn es dem Gesetzgeber gelingt, allein
durch die Streichung von Steuervergiin-
stigungen und systemwidrigen Besteu-
erungsliicken, sowohl den Vorgaben ver-
sprochener Steuerentlastungen als auch
den budgetiren Notwendigkeiten zu ge-
niigen, so wird ein solches Vorgehen nicht
zu einer systematischen Bereinigung der
Bemessungsgrundlage fithren, wenn die
Bemithungen um eine gerechtere Bemes-
sungsgrundlage in dem Augenblick ein-
stellt werden, in dem das erforderliche
Gegenfinanzierungsvolumen erreicht ist.
Zudem bedingt ein derartiges Vorgehen
zwangslaufig politischen ~Widerstand,
weil nicht alle zuvor beglinstigten Grup-
pen gleichmidfig getroffen werden. Dem
Widerstand der sog. ,Reformverlierer
148t sich nur dann wirksam begegnen,
wenn der Gesetzgeber sein Vorgehen ra-
tional begriinden kann, und dies kann er
nicht, wenn die Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage selektivnach dem Prinzip
, W0 am meisten zu holen ist“ angegangen
wird, anstatt den gesamten Bestand der
Vergiinstigungen kritisch zu iiberprifen.

C. Steuerreformen der Vergangenheit

Noch heute profitiert das Steuerrecht von
einer Reihe groBer S., die im ausklingen-
den 19. Jahrhundert ihren Beginnnahmen
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und sich bis in die 30er Jahre des 20. Jahr-

hunderts fortsetzen (s. hierzu z. B. Kruse

Lehrbuch des Steuerrechts, Bd. I, 6 ff.):

— Die 1891 in PreuBen von Finanzmini-
ster Miquel durchgefiihrte und unter
seinem Namen berithmt gewordene
Steuerreform lautete eine neue Epoche
ein. Das EStG 1981 brach endgiiltig mit
der tiberkommenen Klassensteuer und
legte den Grundstein der modernen
Einkommensbesteuerung.

— Ebenso grundlegend waren die Erzber-
ger’schen S. der Jahre 1920/21. Vor
allem die Einkommensteuer erhielt
einen neuen Inhalt. Neben dem Quel-
lenprinzip fand nun die Reinvermo-
genszugangstheorie Eingang in die
Einkommensbesteuerung. Die Korper-
schaftsteuer wurde aus dem Einkom-
mensteuergesetz herausgelost. Zudem
schuf Erzberger einen Finanzausgleich
zwischen Bund und Lindern, instal-
lierte eine reichseigene Finanzverwal-
tung. Zeitgleich wurde die von Becker
konzipierte  Reichsabgabenordnung
eingefithrt. 1925 wurden die von Erz-
berger unter grofiem Zeitdruck initiier-
ten Gesetze griindlich (iberarbeitet.
Diese MaBnahmen hatten ebenfalls den
Charakter echter Reformen.

— Auch bei der Neuordnung von Einkom-
men- und Korperschaftsteuer in den
EStG 1934 und KStG 1934 handelte es
sich um Reformen, die diesen Namen
verdienen. Zwar darf nicht tibersehen
werden, dafl den MafBnahmen als Moti-
vation die Verwirklichung nationalso-
zialistischer Gesinnung im Steuerrecht
zugrunde lag, gleichwohl kam es zu
einer substantiellen Verbesserung vor
allem der technischen Qualitit der Ein-
zelsteuergesetze.

In der Geschichte der Bundesrepublik

sind groBe Reformen mit Einwirkungen

auf das Gesamtsteuersystem hingegen
rar. Die Reformfihigkeit nimmt kontinu-
ierlich ab. Die letzten groferen S. (Ein-
fiihrung der Allphasen-Netto-Umsatz-
steuer im Jahr 1967; Einfihrung des

Korperschaftsteuer-Anrechnungsverfah-

rens durch das KStG 1977; Einfithrung

der AO 1977, s. hierzu ausfithrlicher

— Steuerrechtsentwicklung in der BRD)

liegen tiber 20 Jahre zurtick.

Vor allem die Einkommensteuer hat sich

bisher als weitgehend reformresistent

dargestellt, obwohl es an Versuchen, eine

LgroBe* Einkommensteuerreform zu ver-
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wirklichen, wahrlich nicht gefehlt hat.
Das Scheitern der Bemiihungen hat gute
Griinde, denn keine andere Steuer ist so
sehr dem pluralistischen Meinungsbild
ausgesetzt wie die Einkommensteuer. Na-
hezu jede Anderung der Einkommensteu-
er ruft Gruppeninteressen auf den Plan
(im einzelnen s. D. III).

D. Reform des geltenden Steuerrechts
I. Uberblick

In keinem anderen Rechtsgebiet klaffen
Anspruch und Wirklichkeit derart weit
auseinander wie im Steuerrecht. Es gibt
praktisch keine Steuer, die nicht Gegen-
stand von Reformforderungen wire. Un-
terscheiden lassen sich dabei allgemeine
Reformziele, die fiir alle Steuerarten glei-
chermallen Geltung beanspruchen, und
einzelsteuerbezogene  Reformforderun-
gen. Wihrend tber die abstrakten Ziele
noch weitgehende Einigkeit besteht, sind
die Vorschlage zur Losung konkreter Pro-
bleme haufig heftig umstritten. Die
Schwierigkeit liegt darin, gegenlaufige
Zielsetzungen und konkurrierende Ge-
staltungsprinzipien in einer Reform zu
optimieren.

II. Steuerarteniibergreifende
Reformziele '

1. Sachgerechtes Gesamtsteuersystem

Das deutsche Vielsteuersystem setzt sich
zusammen aus Uber 40 Einzelsteuern
(BMF, Unsere Steuern von A-Z, 1996).
Dabei werden uber 95% des Steuerauf-
kommens von den zehn aufkommens-
starksten Steuern erwirtschaftet (Ein-
kommensteuer, Umsatzsteuer, Mineralol-
steuer, Gemeindesteuern, Solidaritats-
zuschlag, Tabaksteuer, Korperschaft-
steuer, Kirchensteuer, Versicherungsteuer
und  Kraftfahrzeugsteuer; s. auch
— Steueraufkommen). Ein rationales
Steuersystem kénnte sich mithin aus eini-
gen wenigen ergiebigen Steuerarten zu-
sammensetzen.

Der Bund der Steuerzahler (Karl-Brduer-
Institut des Bundes der Steuerzahler
Heft 45 (1980), 12, 39ff., und Heft 60
(1986), 92) hat deshalb wiederholt die Ab-
schaffung der Bagatellsteuern (Steuer-
aufkommen unter 0,2% des Gesamtsteu-
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eraufkommens: z.B. — Wechselsteuer,
— Rennwett- und Lotteriesteuer,
— Feuerschutzsteuer, — Schankerlaub-
nissteuer, — Jagd- und Fischereisteuer,
— Getrdankesteuer, — Vergniigungsteuer
und — Hundesteuer) gefordert. Es han-
delt sich hierbei insbesondere um Ver-
brauch- und ortliche Aufwandsteuern,
die als veraltet, unergiebig und verwal-
tungsaufwendig gelten und fiir die ohne-
hin meist bereits die Rechtfertigung fehlt.
Ihre Abschaffung wire daher nicht nur
eine MaBlnahme der Vereinfachung und
Erhéhung der Transparenz der steuerli-
chen Belastung, sondern auch ein Schritt
in Richtung gréBerer Steuergerechtigkeit.
DalBl der europidischen Verbrauchsteuer-
harmonisierung die sog. kleinen Ver-
brauchsteuern auf Tee, Salz, Zucker und
Leuchtmittel zum Opfer gefallen sind, ist
daher sehr zu begriflen.

Das Petitum, die Steuerarten zu reduzie-
ren, richtet sich aber nicht nur gegen Baga-
tellsteuern, sondern trifft auch einige der
aufkommensstarken Steuern, hier insbe-
sondere die Gemeindesteuern. So wird
etwa dafiir pladiert, die Gewerbeertrag-
steuer (s. D. IV. 2), die Grundsteuer inklu-
sive des dann in weiten Teilen Uberfliissi-
genBewertungsgesetzes(s.D. VIII)unddie
Kaffeesteuerabzuschaffen. Hierbeibilden
Vereinfachung und grofiere Transparenz
der Steuerbelastung nur willkommene Ne-
beneffekte, im Vordergrund stehen Ge-
rechtigkeitsiiberlegungen.

Auch die Abstimmung der Steuerarten un-
tereinander, der richtige ,,Steuermix*, ist
immer wieder Gegenstand von Reformfor-
derungen. Dabei gilt das seit dem 17. Jahr-
hundert in unterschiedlichen Auspriagun-
gen proklamierte Ideal einer , Alleinsteu-
er” (s. etwa F. K. Mann Steuerpolitische
Ideale, 166 ff.) mittlerweile als tiberholt,
weil es zum einen in der Besteuerungs-
wirklichkeit nicht realisierbarist und weil
zumanderen nur ein abgestimmtes System
verschiedener Steuern auf Erwerb und
Verwendung von Einkommen den hetero-
genen Anforderungen an ein rationales
Steuersystem gerecht werden kann. Es
gibt nicht das eine, allein besteuerungs-
wiirdige Steuergut. Vielmehrlaft sich eine
Zieloptimierung erst im Zusammenspiel
verschiedenartiger Steuern erreichen. Ge-
rade dieses Zusammenspiel ist aber durch
vielfaltige Wertungsbriiche und Unabge-
stimmtheiten zwischen den einzelnen
Steuerarten gestort.
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GroBere Konsistenz erhofft man sich u. a.
durch eine zusammenhingende Neukodi-
fizierung des gesamten Steuerrechts in
einem Gesetzbuch, wie es J. Lang in sei-
nem ,Entwurf eines Steuergesetzbuchs®
(BMF-Schriftenreihe Heft 49, 1993), vor-
gemacht hat, und durch eine klarere Be-
stimmung der Steuerkonkurrenzen.

Zum Zwecke der Optimierung der Steuer-
wirkungen wird in den Steuerwissen-
schaften seit einigen Jahren eine Verschie-
bung der Gewichte von den direkten hin
zu den indirekten Steuern gefordert
(DStJG-Beschlisse, StuW 1996, 203,
Faltlhauser in Baron/Handschuch (Hrsg.),
23). Hierbei spielen verschiedene Aspekte
eine Rolle. Anders als die progressive Ein-
kommensteuer wirken sich Verbrauch-
steuern nicht leistungshemmend aus. Da
sie den Steuerpflichtigen unmerklich be-
lasten, erhofft man sich, den durch hohe
direkte Steuern hervorgerufenen Steuer-
unmut reduzieren zu kénnen, der trotz der
seit Jahren relativ konstanten Steuerquo-
te standig wichst. Eine starkere Betonung
der Verbrauchsteuern entspricht zudem
der Forderung, das Steuersystem grund-
satzlich stiarker am Konsum zu orientie-
ren (s. D.II.6) und die Phase des Einkom-
menserwerbs zu entlasten. SchlieBlich
wird darauf hingewiesen, daf} eine Anhe-
bung des im Vergleich mit anderen Mit-
gliedstaaten (EU-Durchschnitt 1997: ca.
19%) nach wie vor sehr niedrigen deut-
schen Mehrwertsteuersatzes im Rahmen
der europiischen Rechtsangleichung oh-
nehin unausweichlich sei.

2. Vereinfachung

Seltene Einigkeit besteht hinsichtlich des
Reformziels der Vereinfachung, und zwar
nicht nur in der Wissenschaft, sondern
auch in Wirtschaft und Politik. Um so er-
staunlicher ist auf den ersten Blick, dal
auch das Ziel der Vereinfachung regelmé-
Big verfehlt wird. Das Phidnomen der mit
jeder Steuerrechtsédnderung steigenden
Kompliziertheit erklirt sich jedoch
schnell: Einfachheit 1468t sich nicht isoliert
erzeugen. Das Steuerrecht ist so einfach
oder kompliziert, wie es systemhaft ist.
Die Kompliziertheit des geltenden Steu-
errechts beruht im wesentlichen auf der
systemlosen Ausgestaltung der Steuern.
Systemlosigkeit provoziert Abgrenzungs-
streitigkeiten und zwingt den Gesetzge-
ber zu permanenter ,Nachbesserung®
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durch die Einfigung von Antiumge-
hungs- und MiBbrauchsvorschriften.
Ohne Systembereinigung gibt es keine
Vereinfachung.

Dabei ist Einfachheit des Steuerrechts
kein Selbstzweck. Ein einfaches Steuer-
recht ist aber Bedingung tir die gleichmaé-
Bige und rechtssichere Umsetzung des
Steuerrechts und bekommt auf diese Wei-
se Gerechtigkeitsqualitit. Die materielle
Steuergerechtigkeit leidet unter den Voll-
zugsdefiziten, die ein zu detailliertes und
kompliziertes Steuerrecht hervorruft.
Gleichzeitig steht das Reformziel der Ver-
einfachung aber auch in einem Span-
nungsverhiltnis mit dem Reformaziel der
Steuergerechtigkeit. Wird Steuergerech-
tigkeit als Einzelfallgerechtigkeit ver-
standen, bedingt dies zwangslaufig de-
taillierte Regelungen und einen hohen
Rechtsanwendungsaufwand. Typisierun-
gen und Pauschalierungen vereinfachen
das Steuerrecht zu Lasten der Einzelfall-
gerechtigkeit. Daher miissen die Reform-
ziele der Steuergerechtigkeit und Ein-
fachheit stets ausbalanciert werden.

Das Reformziel der Einfachheit 146t sich
zudem nur als relative Einfachheit begrei-
fen. Das Steuerrecht muf} in differenzier-
ter Weise komplexe Lebenssachverhalte
erfassen. Dies bedingt komplexe Regelun-
gen. Es geht also im wesentlichen darum,
gemessen an dem jeweils zu erfassenden
Lebenssachverhalt das Steuerrecht nicht
unnétig kompliziert auszugestalten.

3. Senkung der Steuersitze bel
Verbreiterung der Bemessungs-
grundlagen

Weitgehender Konsens herrscht auch hin-
sichtlich der Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlagen der Einzelsteuern bei
gleichzeitiger Senkung der Steuersitze,
ein Reformziel, das nicht nur fir die Ein-
kommensteuer gilt, dort aber besonders
dringlich ist (s. D.IIL. 2. a). Es handelt
sich hierbei um ein zentrales Anliegen der
Verwirklichung von Lastengleichheit und
Steuergerechtigkeit. Die gleichméfiige
Umsetzung der Belastungsentscheidung
einer Steuer erfordert eine moglichst liik-
kenlose Erfassung des jeweiligen Steuer-
guts. Lenkungsverginstigungen (Steuer-
subventionen), mit denen das geltende
Steuerrecht durchsetzt ist, storen die Be-
lastungsgleichheit und sollen daher abge-
schafft, jedenfalls aber auf ein Minimum
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reduziert werden. Das gleiche gilt fir
systemwidrige Ausnahmetatbestande
und Gesetzesliicken, sog. ,,Steuerschlupf-
locher”. Mit dem Mehraufkommen, das
aus der Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage gewonnen wird, sollen die
Steuersitze gesenkt werden.

Gerade die Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage bedarf einer Orientie-
rung an Prinzipien, denn die Bemessungs-
grundlage ist gegeniiber willkiirlichen
Eingriffen besonders gefahrdet. Dal} es
sich bei der sachgerechten Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage nicht um eine
einfache Aufgabe handelt, zeigt schon der
in der Wissenschaft gefiihrte Streit um die
Identifikation von — Steuerverginsti-
gungen. Zudem ist eine vollstdndige Ab-
stinenz des Steuerrechts gegeniiber Len-
kungsnormen kaum denkbar. Es wire
aber schon viel gewonnen, wenn die An-
forderungen, die an die Legitimitat steu-
erlicher Lenkungsvergiinstigungen ge-
stellt werden, angehoben wiirden und nur
solche Steuervergiinstigungen iibrig blie-
ben, die zur Erreichung eines legitimen
Zieles tatsichlich geeignet, erforderlich
und angemessen sind (s. hierzu grundle-
gend Tipke StRO I, 368 1.).

4. Aufkommensncutralitit

Die Politik versteht die Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage vorwiegend als
MaBnahme der Gegenfinanzierung von
Steuersatzsenkungen. Dabel ist sehr um-
stritten, ob S. zu sog. Nettoentlastungen
fithren sollen oder ob sie aufkommens-
neutral zu verwirklichen sind. Aufgrund
der anhaltenden Finanznot eines Staates,
der vor allem unter den Kosten der von
ihm geschaffenen sozialen Systeme dchzt,
besteht grundsidtzlich nur ein geringer
Spielraum fiir den Verzicht auf Steuerein-
nahmen. Dal} S. regelmaBig unter der Pra-
misse der Aufkommensneutralitit stehen,
beruht zudem auf der Entkoppelung der
Einnahmen- und Ausgabenseite. Nur
wenn gleichzeitig ein Sparprogramm die
Ausgaben begrenzt, sind substantielle
Nettoentlastungen moglich. Ursache fur
das Scheitern der in den Petersberger-Be-
schliissen (BMF-Schriftenreihe Heft 61,
1997) ausgearbeiteten Steuerreformpliane
der Koalition von CDU/CSU und FDP war
nicht zuletzt, daf} die vorgesehene Netto-
entlastung von 30 Mrd. DM nicht mit ent-
sprechenden systematischen Sparplidnen
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kombiniert worden war und deshalb von
der Opposition zum Anlal} ihres Wider-
standes genommen wurde.

Der Zusammenhang zwischen S. und der
Notwendigkeit zu Haushaltskiirzungen
wird leider auch in der wissenschaftlichen
Diskussion bislang nicht klar genug her-
ausgearbeitet. Dies mag daran liegen, daf}
aus steucrwissenschaftlicher Sicht die
Frage des Aufkommens sekundar ist. Es
geht in erster Linie darum, die Steuerla-
sten gerecht zu verteilen. Der Finanzbe-
darf selbst ist hingegen nicht Gegenstand
steuerwissenschaftlicher Forschung.

Die Aversion, sich der Ausgabenseite zu-
zuwenden, wurzelt nicht zuletzt darin,
daB hier Entscheidungen tiber die Grund-
ausrichtung des Staatswesens gefordert
sind. Dauerhaft niedrige Steuersitze und
Abgabenquoten (wie etwa in GroBbritan-
nien und den USA) korrespondieren nun
einmal mit geringerer sozialer Sicherheit,
schlechteren Gesundheits- und Bildungs-
systemen. Ohne eine Standortbestim-
mung und Reform des — Sozialstaates
(Gruppe 5/670) 148t sich eine substantiell
niedrigere Steuerlast nicht realisieren.

5. Okologisierung

Zu Beginn der 90er Jahre wurde das
Steuerrecht als Mittel zur Durchsetzung
von Umweltschutzzwecken — Umwelt-
schutz, Gruppe 5/745 u. — Umweltrecht
und Wirtschaftsverwaltungsrecht, Grup-
pe 7/850) entdeckt. Umweltabgaben sol-
len die externen Kosten der Umweltnut-
zung internalisieren und damit das
Marktversagen der kostenlosen Umwelt-
belastung kompensieren. Sie sollen als
Lenkungsabgaben Anreizwirkung zum
Umweltschutz entfalten und kénnen tiber
eine Zweckbindung des Aufkommens in
den Diecnst der Finanzierung staatlicher
UmweltschutzmalBnahmen gestellt wer-
den.

Der okologische Umbau des Steuer-
systems drickt sich nicht nur in der Ein-
fuhrung von Umweltlenkungssteuern mit
okologischen Hauptzweck aus (z. B. Ener-
giesteuern, s. unten D.IX), sondern auch
in einer umweltfreundlichen Ausgestal-
tung des Gesamtsteuersystems. Disku-
tiert wird etwa die Okologisierung der
Grundsteuer (s. D.VII), der Gewerbesteu-
er, der Umsatzsteuer. Ferner kénnen Len-
kungsnormen im Rahmen von Fiskal-
zwecksteuern (z. B. Sonderabschreibun-
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gen fiir Umweltschutzinvestitionen) einen
Beitrag zum Umweltschutz leisten. Damit
kommt es allerdings zum Konflikt mit
dem Reformziel, das Steuerrecht mog-
lichst von Subventions- und Interven-
tionstatbestidnden freizuhalten.

6. Konsumorientierung

Die Bedeutung des Konsums als Anknlip-
fungspunkt fiir die Besteuerung ist erst in
neuerer Zeit in das Bewulitsein gertickt
und nach wie vor sehr umstritten. Neben
der Forderung nach Konsumorientierung
einzelner Steuern — insbesondere der Ein-
kommensteuer (s. D.II1.2.c) wird eine stér-
kere Konsumausrichtung des gesamten
Steuersystems diskutiert (grundlegend M.
Rose (Hrsg.), Konsumorientierte Neuord-
nung des Steuersystems, 1991). Das tradi-
tionell kapitalorientierte Leistungsfdhig-
keitsprinzip soll stirker auf die MeBgroGe
Konsum bezogen werden. Zugrunde liegt
die Uberlegung, dal der steuerliche Zu-
griff moglichst spit erfolgen soll, um den
Freiraum des Blirgers in der Phase des Er-
wirtschaftens von Einkommen zu vergro-
Bern. Die steuerliche Verschonung des
Sparens soll zudem die Erfassung infla-
tiondrer  Scheingewinne  verhindern.
Pragmatisch wird die Konsumorientie-
rung mit dem Scheitern der kapitalorien-
tierten Besteuerung legitimiert. Denn eine
frithzeitige hoch-progressive Besteuerung
von Einkommen erzeugt Steuerwider-
stand und l4Bt sich in der Realitdt kaum
liickenlos verwirklichen. SchlieBlich wird
die Konsumorientierung der Besteuerung
(s. D.IL5) als wesentlicher Beitrag eines
umweltfreundlicheren Steuersystems an-
gesehen, weil es den Verzicht auf umwelt-
schadlichen Konsum belohnt und dazu
anreizt, Gegenwartskonsum in die Zu-
kunft zu verlagern (J. Lang DStJG 15
(1993), 145 11.).

7. Harmonisierung von Sozial- und
Steuersystem

Zum klassischen Kanon der Reformforde-
rungen gehort die Integration des Sozial-
und Steuersystems, namentlich durch
Einfithrung eines sog. Blirgergeldes (hier-
zu — im Ergebnis ablehnend - z. B. Uelner
in FS W. Ritter, 1997, S. 603 ff.). Reform-
bedarf wird daraus abgeleitet, dali Sozial-
versicherungs- und Steuersystem letzt-
lich nur zwei Pole einer einheitlichen
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Transferordnung seien, daf} es aber auf-
grund der isolierten Regelung beider
Rechtsgebiete zu Unstimmigkeiten und
unnotigem Verwaltungsaufwand kommt.
Das Biirgergeldmodell soll Abhilfe schaf-
fen, indem Sozialtransferleistungen als
negative Einkommensteuer in das Ein-
kommensteuerrecht integriert werden.
Auf diese Weise lieBe sich eine einheitliche
Festlegung von Sozial- und Bedirftig-
keitskriterien treffen und die Transparenz
erhohen. Dieses in der Wissenschaft ent-
wickelte Modell hat voriibergehend poli-
tisches Interesse geweckt und zur Einbe-
rufung einer Expertenkommission ,Al-
ternative Steuer-Transfer-Systeme“ ge-
fiihrt. In ihrem Abschlufibericht rit die
Kommission jedoch von der Einfithrung
eines Biirgergeldsystems ab (BMF-Schrif-
tenreihe Heft 59, 1996). Statt dessen wird
eine organisatorische Zusammenfithrung
von Sozial- und Steuerverwaltung befiir-
wortet und eine genauere inhaltliche Ab-
stimmung zwischen Sozialhilfe und Ein-
kommensteuer fiir erforderlich gehalten.

8. Europiisierung und
Internationalisierung

Nach Art. 5 EG-Vertrag (Art. 10 Amster-
damer-Fassung) sind die Mitgliedstaaten
der Européischen Union verpflichtet, alle
zur Erreichung des Binnenmarktes erfor-
derlichen Schritte zu unternehmen. Hier-
aus resultieren weitreichende Konse-
quenzen fiir die Weiterentwicklung des
Steuerrechts der Mitgliedstaaten.
Wihrend die Steuerharmonisierung auf
dem Gebiet der Verbrauchsteuern weit
fortgeschritten ist und dem nationalen
Gesetzgeber kaum noch Spielraum fiir
autonome Entscheidungen tiberlaft, ist es
auf dem Gebiet der direkten Steuern bis-
her nicht zu nennenswerten Harmonisie-
rungserfolgen gekommen. Angesichts des
fir den ErlaB von Steuerrichtlinien gel-
tenden Einstimmigkeitsprinzips (Art.
100, 100 a EG-Vertrag) wird sich hieran
auch in Zukunft kaum etwas &dndern.
Dies entbindet den nationalen Gesetzge-
ber aber nicht von der Pflicht, bei der
Ausgestaltung des nationalen Steuer-
rechts die Vorgaben des EG-Vertrages zu
beachten. Zu nennen sind insbesondere
die europarechtlichen Diskriminierungs-
verbote, die aus den Grundfreiheiten
(insb. Warenverkehrsfreiheit (Art. 28, 30
EG-Vertrag); Freiziigigkeit der Arbeit-
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nehmer (Art. 39 EG-Vertrag); der Nieder-
lassungsfreiheit (Art. 43 EG-Vertrag);
Dienstleistungsfreiheit (Art. 49 EG-Ver-
trag) und Kapitalverkehrsfreiheit (Art. 56
EG-Vertrag) abgeleitet werden. Zuneh-
mende Bedeutung erlangen daneben die
Vorschriften iber staatliche Beihilfen
(Art. 93 EG-Vertrag), die auch fur indi-
rekte Subventionen gelten (BStBIL. 1 1999,
205).

Das Europarecht begrenzt nicht nur den
Gestaltungsspielraum hinsichtlich der
Einfithrung neuer Steuern, sondern ver-
pflichtet dariiber hinaus zur Anpassung
des bestehenden Steuerrechts. Der EU-
Kommission steht mit dem Vertragsver-
letzungsverfahren (Art. 226 EG-Vertrag)
ein institutionalisiertes Instrument zur
Durchsetzung europakonformen Verhal-
tens zur Verfiigung. Der Gesetzgeber hat
sich hiervon bisher nicht sonderlich be-
eindrucken lassen. Er ist sehr zuriickhal-
tend mit der Behebung von Europarechts-
widrigkeiten, obwohl in der Literatur
zunehmend europarechtliche Bedenken
gegen einzelne Vorschriften gedufiert wer-
den.

Jenseits der rechtlichen Bindungen des
primaren und sekundéren Europarechts
entfaltet die Européisierung und Globali-
sierung der Wirtschaftsbeziehungen fak-
tischen Anpassungsdruck. Der nationale
Gesetzgeber orientiert sich bei der Ausge-
staltung von ReformmaBnahmen mehr
und mehr an sog. ,,internationalen Stan-
dards®. Der internationale Steuerwettbe-
werb zwingt zudem zu standortpoliti-
schen ReformmaBnahmen. Diese werden
vor allem in einer steuerlichen Entlastung
des Unternehmenssektors gesucht. In die
entgegengesetzte Richtung gehen Tenden-
zen, daB AuBensteuerrecht zu verschér-
fen, um sich auf diese Weise gegeniiber
dem Steuerwettbewerb abzuschotten.

III. Reform der Einkommensteuer

1. Reformbedirftigkeit
des Einkommensteuerrechts

Dab die Einkommensteuer von allen Steu-
erarten am dringlichsten einer fundamen-
talen Reform bedarf, steht angesichts des
verheerenden Zustandes dieser Steuer
ganzlich auBer Frage. Das StEntlG 1999/
2000/2002 hat — obwohl als grundlegende
Reform gepriesen (s. B.VI) - diesen Zu-
stand nur noch verschlimmert. Nicht ein
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einziges der strukturellen Probleme der
Einkommensteuer wurde gelost.

Geteilt sind die Ansichten tiber das Aus-
maf} des Reformbedarfs. Gegeniiber radi-
kalen Vorschldgen einer vollstdndig neuen
Einkommensteuer (G. Uldall Die Steuer-
wende, 67 f.: ,flat tax*) werden vor allem
in der Politik Einzelkorrekturen fiir aus-
reichend gehalten (z. B. Poff und Faltlhau-
ser in Baron/Handschuch (Hrsg.), 165 ff.;
177 f£.). Die groBte Gefolgschaft findet
eine vermittelnde Auffassung. Danach
soll die FEinkommensteuer in ihren
Grundziigen erhalten bleiben und - mit
einigen Modernisierungen — auf ihre ur-
spriingliche Konzeption zuriickgefuhrt
werden.

Es wird ferner vorgeschlagen, das Ein-
kommensteuergesetz in Génze durch ein
neues, vor allem neu und besser formu-
liertes Einkommensteuergesetz zu erset-
zen (Lang inTipke/Lang § 9 Rz. 903). Dies
hitte den Vorteil, den Ballast der gewu-
cherten Einzelvorschriften abstreifen zu
konnen und wiirde dazu zwingen, jede
Vorschrift neu zu {iberdenken, und nach
auBen hin einen echten Neuanfang signa-
lisieren.

2. Allgemeine Reformziele

a) Streichung von Steuer-
vergiinstigungen

Das Einkommensteuerrecht ist in beson-
derem Mafle durchsetzt mit Steuerver-
giinstigungen. Die Bareis-Kommission
nennt nicht weniger als 47 Positionen in
§ 3 EStG, die zu streichen wiren. Allein
die — politisch hochbrisante — Abschaf-
fung der Steuerfreiheit der Zuschlage fiir
Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit
(§ 3 b EStG), bei der es sich unstreitig um
eine Steuervergiinstigung handelt, wiirde
zu Mehreinnahmen von rund 1,4 Mrd. DM
fithren (BB Beil. 24/1994, 16). Insgesamt
werden von der Bareis-Kommission 85
Streichpositionen genannt, bei denen es
sich {iberwiegend um Steuervergiinsti-
gungen handelt.

Die Streichung von Steuervergiinstigun-
gen dient der Steuergerechtigkeit, der
Vereinfachung und der gesamtwirtschaft-
lichen Effizienz, da Vergiinstigungen und
Ausnahmen die Gefahr volkswirtschaft-
lich ineffizienter Fehlleitungen von Kapi-
tal bergen. Angesichts dieser uneinge-
schrankt positiven Wirkungen, die sich
durch die Streichung von Steuervergin-
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stigungen erzielen lassen, ist es nicht hin-
nehmbar, daf} die politischen Parteien im
Interesse ihrer Klientelpolitik dieses Pro-
jekt nicht angehen.

Das StEntlG 1999/2000/2002 zeigt je-
doch, daf3 der Gesetzgeber noch nicht ein-
mal zu Beginn einer Legislaturperiode
couragiert genug ist, an Vorschriften mit
derart groBer Breitenwirkung wie §§ 3,
3 b EStG Hand anzulegen. Lediglich eine
einzige Position (§ 3 Nr. 52 EStG) wurde
gestrichen; die Freibetrdge in §3 Nr. 9
EStG zunidchst halbiert, auf massiven
Druck hin dann aber im Ergebnis nur um
ein Drittel gekiirzt. Die Freistellung von
Ubergangsgeld und -hilfe in §3 Nr. 10
EStG, die zunéchst ganz gestrichen wer-
den sollte, wurde schlief(lich nur an die
Betrage der Nr. 9 angepalt.

In anderen Staaten, z. B. in der Schweiz,
ist zur Uberwindung der von der Politik so
geflirchteten Gruppenegoismen der Ab-
bau von Steuervergiinstigungen im Wege
der sog. Rasenmidhermethode praktiziert
worden. Danach werden ohne Ansehung
der Person und chne dal es darauf an-
kommt, ob die jeweilige Steuervergilinsti-
gung sachlich gerechtfertigt ist, alle Sub-
ventionen und Steuervergiinstigungen
linear um einen bestimmten Prozentsatz
gekiirzt. Auf diese Weise sollen Bestands-
forderungen einzelner Gruppen ausge-
schaltet werden. Aufgrund der unter-
schiedlichen Auswirkungen, die eine sol-
che gleichmiBige Subventionskiirzung
entfaltet, wird aber nur eine scheinbare
Opfersymmetrie suggeriert (Zitzelsberger
StuW 1985, 197, 205). Gerechtigkeitser-
fordernissen kann eine solche pauschale
Methode nicht gentligen.

b) Steuergerechtigkeit durch
Steuervereinfachung

Die Gerechtigkeitsfunktion der Einkom-
mensteuer leidet derzeit besonders unter
der Kompliziertheit des Einkommensteu-
errechts. Neben der inhaltlichen Verein-
fachung, die in erster Linie durch eine
Systematisierung erreicht werden soll,
wird formal eine Vereinfachung durch
Neuformulierung angestrebt. Das Gebot
der Subventionsklarkeit wiirde es gebie-
ten, die in das Einkommensteuerrecht
eingebauten Subventionstatbestinde - so
sie nicht ganz gestrichen werden - in
einem eigenen Abschnitt zu separieren.
Terminologische Unstimmigkeiten miif3-
ten beseitigt werden. Oberstes Ziel mufj es
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sein, den Steuerpflichtigen in die Lage zu
versetzen, das Steuergesetz, soweit es ihn
betrifft, zu verstehen. Dabei sind je nach
Breitenwirkung einer Steuernorm unter-
schiedliche Anforderungen zu stellen.
SchlieBlich ist auch die sparsame Vornah-
me von Gesetzesdnderungen ein Gebot
der Vereinfachung (Quantschnigg DStJG
21 (1998), 139 ff.; zu formalen Verein-
fachungsbemiithungen im Ausland s. Ault
DStIG 21 (1998), 197, 112 ff.).

¢) Konsumorientierung durch Zins- und
Sparbereinigung

Sehr kontrovers diskutiert werden die
Moglichkeiten einer Konsumorientierung
des Einkommensteuerrechts. Nachdem
Modelle einer Konsumausgabensteuer be-
reits Anfang der 90er Jahre als nicht prak-
tikabel verworfen wurden, stehen nun
Spar- und Zinsbereinigung (s. J. Lang in
Tipke/Lang §4 Rz.1171{), sowie Cash-
Flow-Steuern im Vordergrund.

Die Umsetzungschancen derartiger Re-
formmodelle sind derzeit sehr gering, da
auch in der Wissenschaft die Diskussion
immer noch in ihren Anféngen steht und
der in der Finanzwissenschaft entwickel-
ten Konsumorientierung vor allem in der
steuerrechtlichen Literatur tiberwiegend
mit Skepsis und Ablehnung begegnet
wird (z.B. Jakob Einkommensteuer,
2. Aufl., 1996 § 1 Rz. 7). Dennoch hinter-
laBt das Gedankengut der konsumorien-
tierten Besteuerung in der politischen De-
batte bereits Spuren, wenn dafiir pladiert
wird, Investieren und Sparen zu ent-
lasten, unternehmerische Gewinne im
Rahmen einer allgemeinen Unternehmen-
steuer (s. D. IV. 1) niedrig proportional zu
besteuern oder im Zuge einer Reform der
Rentenbesteuerung Vorsorgeaufwendun-
gen zum Abzug zuzulassen und die Aus-
zahlungen nachgelagert zu besteuern
(s. D. III. 6).

3. Reform der Einklinfte-/
Gewinnermittlung

Struktureller Reformbedarf wird im Be-
reich der Einkunfteermittlung verortet.
Hierbei handelt es sich nur zum Teil um
die Bereinigung von Ungleichbehandlun-
gen, diesich im Laufe der Zeit in das EStG
eingeschlichen haben. Dariiber hinaus
geht es um die Behebung eines Konstruk-
tionsfehlers, der das Einkommensteuer-
recht seit seiner Entstehung beherrscht:
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Die Uberwindung des Dualismus von
Quellentheorie und Reinvermégenszu-
gangstheorie.

Die Vorschrift des § 2 Abs. 2 EStG unter-
scheidet zwischen Gewinneinkiinften
(Nr. 1) und UberschuBleinkiinften (Nr.2
EStG). Die Gewinnermittlung erfolgt ent-
weder in Form des Bestandsvergleichs
(§§ 4 Abs. 1, 5 Abs. 1 EStG) oder im Wege
der Einnahmen-Uberschufirechnung (§ 4
Abs. 3 EStG). Zusitzlich kennt das Ein-
kommensteuerrecht Formen pauschalier-
ter Gewinnermittlung mit Vergiinstigung-
scharakter im Bereich der Land- und
Forstwirtschaft (§ 13 a EStG) und der
Schiffahrt (§ 5 a EStG). Fiir die Ermitt-
lung der UberschuBeinkiinfte gilt das
Prinzip der Kassenrechnung (§ 8 ff.
EStG).

In diesem Nebeneinander unterschiedli-
cher Einkunfteermittlung liegt eine der
Hauptursache tir Ungleichbehandlungen
im Bereich der Einkommensteuer begriin-
det (Lang in Tipke/Lang § 9 Rz. 185; a. A.
BVerfGE 27, 111; 28, 227). Eine zentrales
Anliegen lautet daher, den Dualismus der
Einkiinfteermittlung zu iiberwinden.
Hierzu werden verschiedene Vorschlige
gemacht. Am radikalsten ist die Forde-
rung, die Ermittlung des steuerpflichtigen
Gewinns nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 EStG vom
Betriebsvermogensvergleich (§§ 4 Abs. 1,
5 Abs. 1 EStG) auf eine Cash-Flow-Rech-
nung umzustellen und auf diese Weise der
Ermittlung der UberschuBleinkiinfte an-
zupassen, die ebenfalls auf der Erfassung
von Zahlungsstromen beruht. Weniger
weitreichende Konsequenzen hat die ent-
gegengesetzie Forderung, die Erfassung
der auf der Quellentheorie basierenden
UberschuBeinkiinfte generell auch auf
realisierte Wertveranderungen des Ver-
mogensstamms auszudehnen und damit
den an der Reinvermogenszugangstheorie
ausgerichteten Gewinneinkiinften anzu-
nahern.

Neben dem Dualismus der Einkiinfteer-
mittlung verletzen auch unterschiedliche
Regelungen im Bereich einzelner Ein-
kunftsarten den Gleichheitssatz. Der Ge-
setzgeber hat durch unterschiedliche
Freibetrage, Pauschalierungen, Verlust-
verrechnungsméglichkeiten, Steuerver-
glinstigungen und Zusatzbelastungen
(mit Gewerbesteuer) ein Einkunftsarten-
recht geschaffen, das der Zuordnung zu
einer bestimmten Einkunftsart grofes
Gewicht verleiht.

LdR 100 Juni 1999

6/1410

Reformmoglichkeiten werden — bei Beibe-
haltung des tradierten Einkiinftekatalogs
— in der Abschaffung einkunftsartenspe-
zifischer  Sonderregelungen  gesehen
(63. DJT 1988, Sitzungsbericht N, Be-
schlufl ITV.1). Dieses Bestreben konterka-
riert der Gesetzgeber allerdings, wenn er
mit dem StEntlG 1999/2000/2002 eine ge-
nerelle Beschrinkung des vertikalen Ver-
lustausgleichs zwischen einzelnen Ein-
kunftsarten einfiihrt (§2 Abs.3 EStG).
Zum anderen wird eine Reduzierung der
Finkunftsarten angestrebt. So schlagt
beispielsweise J. Lang (Tipke/Lang §9
Rz. 904) vor, den Katalog von derzeit sie-
ben auf drei Einkunftsarten zu reduzie-
ren.

Im Zeichen der Globalisierung der Wirt-
schaftsbeziehungen steht die Forderung
nach einer ,Internationalisierung des
Bilanzsteuerrechts®. Gemeint ist die Off-
nung des bisher am Imparitatsprinzip
orientierten Bilanzsteuerrechts (— Bi-
lanz) fur das angelsichsische Prinzip des
True and Fair View, das vom EuGH unter
Berufung auf Art.2 Abs.3 der 4.EG-
Richtlinie (Bilanzrichtlinie, EWG RL 78/
660 v. 25. 7. 1978) an die Spitze eines ab-
gestuften Systems von Bilanzierungs-
grundsitzen gestellt wurde (EuGHEI
1996, S. 3133 ,,Tomberger”). Im Zuge die-
ser Entwicklung ist wiederholt erdrtert
worden, das Steuerbilanzrechi unter Auf-
gabe des Mafigeblichkeitsprinzips von der
handelsrechtlichen  Gewinnermittlung
abzukoppeln und systematisch neu zu
entwickeln. Die punktuellen Eingriffe in
das Vorsichtsprinzip und Durchbrechun-
gen des Malgeblichkeitsgrundsatzes, die
der Steuergesetzgeber derzeit unter dem
Vorwand einer Internationalisierung der
Gewinnermittlung vornimmt, sind von
einem derartigen systematischen Ansatz
hingegen weit entfernt.

4. Reform der Kapitaleinkommens-
besteuerung

Seit Jahrzehnten bemiiht sich der Steuer-
gesetzgeber um ein sachgerechtes und vor
allem erhebungssicheres System der Be-
steuerung von Zinsen, bislang ohne Er-
folg. Das Hauptproblem der Zinsbesteue-
rung liegt in den Vollzugsdefiziten. Vom
BVerfG (E 84, 239) dazu angehalten, nicht
nur fiir materielle Steuergleichheit, son-
dern auch fiir Rechtsanwendungsgleich-
heit zu sorgen, hat der Steuergesetzgeber
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1993 das derzeitige System einer anre-
chenbaren Zinsabschlagsteuer von 30%
bzw. 35% kombiniert mit einem hohen
Freibetrag von 6000/12000 DM (§ 20
Abs. 4 EStG, ab 2000 reduziert auf 3000/
6000 DM) eingefiihrt. Um einer massen-
haften Kapitalflucht vorzubeugen, hat
der Gesetzgeber bewuflt in Kauf genom-
men, dal nur etwa 20% aller privaten
Zinseinkiinfte steuerpflichtig sind. Den-
noch wird davon ausgegangen, dafl es zu
einer massiven Verlagerung von Kapital
ins Ausland gekommen ist. Das derzeitige
System wird nach wie vor fiir verfas-
sungswidrig gehalten, weil einerseits der
verfassungsgerichtlich vorgegebene Ver-
ifikationsauftrag nicht erfiillt wird und
sich andererseits die hohen Freibetrage
nicht rechtfertigen lassen (z. B. Tipke BB
1998, 241; a. A. BFH BStBI. II 1997, 499).
Der nationale Steuergesetzgeber hat
praktisch keine Moglichkeiten, das Pro-
blem alleine in den Griff zu bekommen,
solange die Steuerhinterziehung durch
Verlagerung von Geldvermogen ins Aus-
land als relativ gefahrlos gilt. Deshalb
wird auf EU-Ebene als eines der dring-
lichsten Harmonisierungsprojekte der Er-
lal einer Richtlinie angestrebt, die ein
Minimum an effektiver Besteuerung von
Zinsertragen innerhalb der Gemeinschaft
gewihrleisten soll (KOM (98) 295 endg.;
abgedruckt in BR-Drucks. 709/98,
S. 11 ff.). Bisher sind die Bemithungen je-
dochu. a. am Widerstand Luxemburgs ge-
scheitert.

National wird die Einfihrung einer (nied-
rigen) Abgeltungssteuer auf Zinseinklinf-
te diskutiert. Auf diese Weise wiirde das
nach wie vor bestehende Vollzugsproblem
durch Verzicht auf einen weitergehenden
Besteuerungsanspruch gelost. Allerdings
stof3t dieser Vorschlag im Schrifttum auf
viel Kritik, weil eine Definitivbesteue-
rung von Zinseinkiinften als Versto ge-
gen das Gebot der gleichméBigen Besteue-
rung nach dem Leistungsfihigkeitsprin-
zip und als Rickfall in die Schedulen-
steuer gewertet wird. Vorzugswiirdig
erscheint deshalb — unter dem Gesichts-
punkt der — Steuergerechtigkeit - ein Sy-
stem automatischer Kontrollmitteilun-
gen.

Einen anderen Ansatzpunkt verfolgen die
Vertreter einer Konsumorientierung des
Steuerrechts (s. D.II. 6 u. D.III. 2. ¢). Im
Rahmen einer zinsbereinigten Einkom-
mensteuer wiirden Zinseinkiinfte, soweit
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sie einer Normalverzinsung entsprechen,
ganzlich von der Besteuerung freigestellt.
Diese Freistellung wird gegentiber der Be-
steuerung anderer Eink{infte damit ge-
rechtfertigt, dal die Normalverzinsung
im wesentlichen einen Inflationsausgleich
darstellt und durch Freistellung in dieser
Hohe lediglich eine verfassungswidrige
Substanzbesteuerung vermieden wird
(= Nominalwertprinzip).

5. Reform der Besteuerung von
VerduBerungseinkiinften

Zur Uberwindung des Einkiinftedualis-
mus (s. D.II1.3) wird gefordert, auch pri-
vate VerduBerungsgewinne steuerlich voll
zu erfassen. Derzeit kommt es, jenachdem
ob Wirtschaftsgliter im Betriebs- oder Pri-
vatvermoégen gehalten werden, ob sie in-
nerhalb bestimmter Fristen (§ 23 EStG)
verduBert werden oder ob es sich bei der
VerduBlerung von Kapitalgesellschaftsan-
teilen um eine wesentliche Beteiligung
handelt (§ 17 EStG), zu ganz verschiede-
nen Belastungsergebnissen, fur die es kei-
nen sachlichen Rechtfertigungsgrund
gibt. Die Ungleichbehandlungen sind
Quell unzidhliger Rechtsstreite, die sich
mit Abgrenzungsfragen befassen (Stich-
wort , gewerblicher Wertpapier- und
Grundstiickshandel ).

Die Wissenschaft spricht sich deshalb seit
Jahrzehnten fiir eine gleichméBige Erfas-
sung von VerduBerungsgewinnen aus (vgl.
z. B. 53. DJT 1988 Sitzungsbericht N, 203,
BeschluB IV.3). Dabei wird die Reichweite
unterschiedlich weit gezogen. Wihrend
teilweise in Umsetzung der Reinvermd-
genszugangstheorie eine umfassende Be-
steuerung jedweder Veriuflerungsgewin-
ne fir notwendig erachtet wird, sollen
nach tiberwiegender Ansicht nur die Ge-
winne aus der VerduBerung von privatem
Erwerbsvermégen der Besteuerung un-
terworfen werden. Privates Gebrauchs-
vermogen wédre von der Besteuerung aus-
zunehmen. Hierunter fallt insbesondere
das privat genutzte Eigenheim. Differen-
zierungen nach der Besitzzeit sollen die
Besteuerung inflationarer Wertsteigerun-
gen verhindern (s. hierzu — Nominalwert-
prinzip).

Die Forderung nach gleichmiBiger Be-
steuerung von VerduBerungsgewinnen hat
sich durch die mit dem StEntlG 1999/
2000/2002 vorgenommenen Anderungen
nicht erledigt, auch wenn durch die Ab-
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schaffung des halben Durchschnittssteu-
ersatzes (§ 34 EStG a. F.), die Verldnge-
rung der Spekulationsfristen (§ 23 Abs. 1
EStG) und die Absenkung der Wesentlich-
keitsgrenze (§ 17 Abs.1 S.4 EStG) eine
gewisse Anniherung an die volle Besteue-
rung von Gewinnen aus der Verdulierung
von Gegenstinden des Betriebsvermégens
erreicht wurde. Indes handelt es sich le-
diglich um mehr oder weniger unsystema-
tische Symptomkorrekturen, nicht aber
um eine Bereinigung des zugrundeliegen-
den Systemfehlers.

6. Reform der Besteuerung der Alters-
einkiinfte

Angerufen zur Uberpriifung der unglei-
chen Besteuerung von Renten und Pensio-
nen hat das BVerfG bereits 1980 eine
Neuordnung der Besteuerung der Alters-
einkiinfte angemahnt, allerdings ohne
eine konkrete Frist zu setzen (BVerfGE 54,
11, 39). Der Gesetzgeber hat diese Mah-
nung bisher ignoriert (nach BVerfGE 86,
369, 380 f. gerechtfertigt), wird allerdings
angesichts einer in Kiirze zu erwartenden
neuen Entscheidung des BVerfG zur Ren-
tenbesteuerung (s. Vorlage des FG Rhein-
land-Pfalz, EFG 1995, 918) nicht umhin-
kénnen, sich dieses als duBerst dringlich
einzustufenden Reformprojekts anzuneh-
men.

Der derzeitige Zustand ist dadurch ge-
kennzeichnet, daB Sozialversicherungs-
renten nur mit einem - auch noch zu
niedrig bemessenen — Ertragsteil erfafit
werden (§ 22 Nr. 1 EStG) und dadurch bis
7u einem Betrag von 68 774 DM bzw. bei
Zusammenveranlagten 120 492 DM steu-
erfrei sind, wahrend Pensionen grund-
sitzlich voll besteuert werden (§ 19 Abs. 1
Nr. 2 EStG), wobei zur Anniherung an die
Beglinstigung der Sozialversicherungs-
renten ein Freibetrag gewahrt wird (§ 19
Abs. 2 EStG). Steuerpflichtige, die als Al-
terseinkiinfte weder Sozialversicherungs-
renten noch Pensionen beziehen, werden
durch einen Altersentlastungsbetrag be-
ginstigt (§ 24 a EStG). Kritisiert wird
zum einen die unterschiedliche Behand-
lung, zum anderen die generelle Beglinsti-
gung der Alterseinkiinfte.

Als Alternative wird in der wissenschaft-
lichen Diskussion ein Modell der Vollbe-
steuerung favorisiert (Wiss. Beirat beim
BMF BMF-Schriftenreihe Heft 38, 1986).
Im Sinne einer ,nachgelagerten Besteue-

LdR 100 Juni 1999

6/1410

rung® sollen Beitrage fiir die Altersvor-
sorge unabhingig davon, in welcher Form
diese aufgebaut wird, von der Bemes-
sungsgrundlage der Einkommensteuer
abgezogen werden. Im Gegenzug sind die
Beziige voll zu versteuern. Das Modell der
nachgelagerten Besteuerung entspriche
dem Leistungsfiahigkeitsprinzip, da Auf-
wendungen fiir die Zukunftsvorsorge die
aktuelle Leistungsféahigkeit mindern.
Hirten des progressiven Einkommensteu-
ertarifs werden vermieden; die Besteue-
rung wird dem Ideal der Lebenseinkom-
mensteuer angenidhert. Ein derartiges
Cash-Flow-Element wiirde auch der
Grundiiberlegung einer stirkeren Konsu-
morientierung des Steuerrechts entgegen-
kommen (s. D.IL.6).

In dieselbe Richtung ging der in den
Petersberger Beschltissen formulierte
Vorschlag, entsprechend der Steuerfrei-
heit des Arbeitgeberbeitrags die Halfte
der Renten zu besteuern. Wobei der Ar-
beitnehmeranteil aber weiterhin aus dem
versteuerten Einkommen geleistet wer-
den soll (BMF-Schriftenreihe Heft 61,
1997, 24). Vorzug dieser Losung ware, daf3
sie einfacher zu implementieren ist. Das
Prinzip der nachgelagerten Besteuerung
wiirde allerdings nur halbherzig verwirk-
licht und die Ungleichbehandlung gegen-
{iber der Besteuerung von Pensionen we-
gen der unterschiedlichen Progressions-
wirkungen nur unvollkommen beseitigt.
Eines der Hauptprobleme der Umsetzung
der Reform der Rentenbesteuerung be-
steht im Ubergang zwischen altem und
neuem System. Der Vertrauensschutz, den
Altrenten geniefilen, macht langfristige
Ubergangsregelungen erforderlich, die
die Reform zunichst fur den Fiskus sehr
teuer machen. Denn einerseits miissen Al-
trenten weiterhin begiinstigt werden, an-
dererseits fiihrt der volle Abzug der Bei-
trage fir den Aufbau neuer Renten aktuell
zu Aufkommenseinbufien (geschétzte
Steuermindereinnahmen bei vollem Ab-
zug der Sozialversicherungsbeitrage und
entsprechender Regelungen fiir Selbstén-
dige: 50 Mrd. DM p. a., vgl. BMF-Schrif-
tenreihe Heft 62, 1997, 31).

7. Reform der Ehegatten- und Familien-
besteuerung

Das BVerfG (DB 1999, 180 ff.) hat dem
Gesetzgeber mit Frist bis zum 31. 12. 1999
bzw. 31. 12. 2001 die Neuordnung der Fa-
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milienbesteuerung aufgegeben. Dabei soll
nach der Vorstellung des Gerichts, die Be-
steuerung der ehelichen der nichteheli-
chen Familie angeglichen werden. Derzeit
wird - librigens ebenfalls aufgrund einer
Verfassungsgerichtsentscheidung (BVerf-
GE 61, 319) — die nichteheliche Familie
aufgrund der §§ 32 Abs. 7, 33 ¢ EStG ge-
gentiber der ehelichen Familie deutlich
bevorzugt (— nichteheliche Lebensge-
meinschaften). Das BVerfG hat nun als
Bestandteil des kindlichen Existenzmini-
mums einen sog. , Betreuungsbedarf” er-
mittelt. Dieser sei, ohne dal} es darauf
ankommt, ob den Eltern tatsdchlich Auf-
wendungen entstehen, freizustellen und
soll dem Betrag entsprechen, der derzeit
von alleinerziehenden Eltern als Kinder-
betreuungskosten (§ 33 ¢ EStG) abgezo-
gen werden kann. Zusatzlich ist ab dem
1. 1. 2002 ein ,Erzichungsbedart® zu be-
ricksichtigen, mit dem der kindbedingt
verminderten Leistungstahigkeit der El-
tern Rechnung getragen werden soll. Hin-
sichtlich der Hohe soll sich der Gesetzge-
ber in Abhingigkeit zur Anzahl der Kin-
der am Haushaltsfreibetrag des § 32
Abs. 7 EStG orientieren.

Zunichst ist es zu begrifien, dafl das
BVerfG den Gesetzgeber wieder einmal
aus seiner Reformlethargie aufriittelt, ihn
zum Handeln zwingt. Ob das Gericht mit
seinen Vorgaben die Grundlagen fiur eine
systematische Neuordnung und in sich
konsistente Reform der Familienbesteue-
rung hat legen kénnen, ist jedoch mehr als
zweifelhaft. Im Ergebnis fuhrt die Ent-
scheidung dazu, da3 Kindern ein hoheres
steuerfreies Existenzminimum zugebil-
ligt wird als Erwachsenen. Die Grenzen
zwischen subjektivem Nettoprinzip und
staatlicher Familienférderung bleiben
verschwommen. Zudem wird die Chance
verpaft, Kinderbetreuungskosten er-
werbstitiger Eltern steuersystematisch
folgerichtig als Erwerbsaufwendungen
einzuordnen, die in vollem Umfang zum
Abzug zugelassen werden miuifiten.

Die seit langem im steuerrechtlichen
Schrifttum entwickelten Vorschldage zur
Reform der Familienbesteuerung gehen
folglich weit tiber den systematisch un-
sauberen Ansatz des BVerfG hinaus.
Grundiiberlegung ist, das derzeitige Kon-
glomerat personlicher Abziige und Frei-
betrige zu systematisieren und mit dem
zivil- und sozialhilferechtlichen Unter-
haltsrecht zu harmonisieren. Diese Auf-
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gabe 146t sich am saubersten im Wege
eines Familienrealsplittings erreichen,
das mit groBler Mehrheit auf dem 60. DJT
(1994, Sitzungsbericht O, 201) als
Reformvorschlag verabschiedet wurde.
Danach ist der Unterhaltsverpflichtete
berechtigt, Unterhaltsleistungen in Hoéhe
der biurgerlich-rechtlichen Unterhalts-
verpflichtung von der Bemessungsgrund-
lage seiner Einkommensteuer abzuzichen.
Beim Unterhaltsberechtigten wiirden die
Unterhaltsleistungen nach Abzug seines
soziathilferechtlichen Existenzminimums
besteuert (dagegen — Familienleistungs-
ausgleich). Auf diese Weise kénnten nicht
zuletzt Ungleichbehandlungen zwischen
Arbeitnehmer- und Unternehmerfamilien
beseitigt werden, denen es heute schon
moglich ist, durch entsprechende Arbeits-
verhilinisse die Wirkungen des Realsplit-
tings zu erzielen.

Nicht erstrebenswert erscheint demge-
geniiber das anstelle eines Familienreal-
splitting gelegentlich erorterte Familien-
divisorensplitting, das die Idee des Ehe-
gattensplittings mit geringeren Divisoren
auf die Kinder ausdehnt und zu einer Zu-
sammenveranlagung der Familie fiihrt.
Zum einen stellt die Familie anders als die
Ehe keine Erwerbs- und Verbrauchsge-
meinschalt dar, zum anderen wire ein
derartiges Konzept der Haushaltsbe-
steuerung ein Fremdkorper im System der
Individualbesteuerung.

SPD und Biindnis '90/DIE GRUNEN dis-
kutieren darliber hinaus im Zusammen-
hang mit der Reform der Familienbe-
steuerung intensiv die Begrenzung (Kap-
pung) oder Abschaffung des Ehegatten-
splittings, obwohl das Ehegattensplitting
mehrfach verfassungsrechtlich abgesi-
chert wurde (BVerfGE 6, 55, 80; 61, 319).
Allerdings beruht die Absicht, das Ehe-
gattensplitting abzuschaffen auch nicht
auf rechtssystematischen oder verfas-
sungsrechtlichen Bedenken gegen das
Splitting, sondern ist als MaBnahme der
Gegentinanzierung der verfassungsrecht-
lich gebotenen Besserstellung von Fami-
lien einzuordnen. Deshalb soll das Split-
ting, nachdem eine bereits im StEntlG
1999/2000/2002 vorgesehene Kappungs-
vorschrift (Begrenzung des Splitting
wvorteils” ab dem VZ 2000 auf insgesamt
8000 DM) zunachst zurtickgestelll wurde
(BT-Drucks. 14/442, 4), im Rahmen der
anstehenden Neuordnung der Familien-
besteuerung wieder aufgegriffen werden.
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Im Schrifttum wird die Abschaffung des
Ehegattensplittings sehr kontrovers dis-
kutiert. Wahrend unter Hinweis auf die
einschlidgigen  BVerfG-Entscheidungen
das Splitting zum Teil fiir unantastbar ge-
halten wird, sehen einige Autoren in der
Individualbesteuerung eine verfassungs-
rechtlich unbedenkliche Alternative zum
Splitting. Eine XKappung des Split-
ting,,vorteils* wire hingegen nicht nur
mit erheblichem Verwaltungsaufwand
verbunden, sondern Uberdies nicht zu
rechtfertigen. Wird die Grundentschei-
dung, dall Ehegatten eine das Splitting
rechtfertigende Erwerbs- und Ver-
brauchsgemeinschaft bilden, aufrecht-
erhalten, so ist kaum einsichtig warum,
diese Gemeinschaft bei einem bestimmten
Betrag enden soll (Tipke StuW 1989, 291,
308).

8. Tarifreform

In der politischen Diskussion steht die
Tariffrage stets ganz im Vordergrund. Aus
steuersystematischer Sicht ist der Ein-
kommensteuertarif hingegen priméir eine
politische Entscheidung, die sich einer
Uberpriifung an RechtsmaBstiben weit-
gehend entzieht. Das BVerfG hat zwar die
folgerichtige Ausgestaltung des Steuerta-
rifs  verfassungsrechtlich  abgesichert
(BVerfGE 84, 239, 271; 87, 153, 170; zur
Zuléssigkeit eines , Progressionsknicks*
s. BVerfGE 32, 333, 343). Ebenso hat es
gemeint, aus Art. 14 Abs. 2 GG eine Bela-
stungsobergrenze (BVerfGE 93, 121: ,in
der Nahe einer hilftigen Teilung“) ablei-
ten zu koénnen. Ein konkreter Einkom-
mensteuertarif 146t sich hieraus indes
nicht folgern. Der Tarif ist politisches Ge-
staltungsinstrument, das einerseits der
Anpassung des Steuerautkommens an den
aktuellen Mittelbedarf zu dienen hat, an-
dererseits zur Verwirklichung von Umver-
teilungsideen instrumentalisiert wird.
MaBnahmen im Bereich des Tarifs kénnen
eine Reform der Bemessungsgrundlage
der Einkommensteuer nicht ersetzen. Im
Gegenteil, eine rein tariforientierte Steu-
erpolitik birgt in hohem Ma@e die Gefahr
unkontrollierter und unsystematischer
Gegenfinanzierungsmafinahmen im Be-
reich der Bemessungsgrundlage, die sich
verewigen, selbst wenn der Tarif langst
wieder ansteigt (nachweisbar am Beispiel
der Grunderwerbsteuer, s. Reiff in Tipke/
Lang § 15 Rz. 1).
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Dennoch wird auch in der Wissenschaft
die Forderung nach einer spiirbaren Ab-
senkung des Tarifverlaufs, insbesondere
des Einkommensteuerspitzensatzes, er-
hoben. Die Senkung der Steuersitze soll
sich leistungsfordernd auswirken, den
Steuerwiderstand verringern und die in-
ternationale Wettbewerbsfihigkeit des
Standortes Deutschland verbessern. Dar-
uber hinaus wird die Abkehr vom linear-
progressiven Tarif diskutiert, an dessen
Stelle ein Stufentarif treten soll. Hierbei
stehen Vereinfachungsaspekte im Vorder-
grund (Uldall Die Steuerwende, 93; zu
Recht kritisch Karl-Brduer-Institut des
Bundes der Steuerzahler, Heft 84, 9).
Okonomisch werden niedrige Steuersitze
mit der sog. Laffer-Kurve begriindet, der-
zufolge sich das Steueraufkommen ver-
ringert, wenn die Steuersitze ein be-
stimmtes Niveau Uberschreiten, weil der
Leistungsanreiz entsprechend abnimmt
(Stiglitz/Schonfelder Finanzwissen-
schaft, 2. Aufl., 1989 S. 136).

IV. Reform der Unternehmens-
besteuerung

1. Einfihrung einer rechtsform-
unabhéngigen Unternehmensteuer

Seit Bestehen des Dualismus von Kérper-
schaft- und Einkommensteuer wird die
hieraus resultierende Rechtsformabhin-
gigkeit der Besteuerung kritisiert. Unter-
schiedliche zivilrechtliche Rechtsformen
korrespondieren nach iiberwiegender
Auffassung nicht mit unterschiedlicher
wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit. Des-
halb verletzt die Ankniipfung an die
Rechtsform das Gebot der Lastengleich-
heit, verstofit gegen die Forderungen nach
Rechtsform- und Entscheidungsneutrali-
tdt und unterminiert das Gesellschafts-
recht, indem sie die Steuerpflichtigen
dazu anreizt, durch hybride Gesell-
schaftsformen die Rechtsformwahl steu-
erlich zu optimieren. Zu einem besonde-
ren Problem wird der Dualismus der
Unternehmensbesteuerung vor dem Hin-
tergrund des Wettbewerbsdrucks interna-
tional sinkender Korperschaftsteuersitze
(EU-Durchschnitt 1999: 33,7%). Anders
als im Ausland sind in Deutschland tiber
85% aller Unternehmen personalistisch
organisiert. Sie unterliegen den hohen
progressiven  Einkommensteuersitzen.
Eine Senkung des Korperschaftsteuersat-
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zes auf ein international konkurrenzfahi-
ges Niveau wiirde folglich nur einem klei-
nen Teil der Unternehmen zugute kom-
men. Eine starke Tarifspreizung wiirde
Personenunternehmen {iber kurz oder
lang zur Umwandlung in Kapitalgesell-
schaften zwingen (,, Flucht in die GmbH").
Zudem stoBt eine starke Ungleichbehand-
lung des Gewinns von Personen- und Ka-
pitalgesellschaften auf verfassungsrecht-
liche Bedenken. Schiiefilich war auch die
Einfiihrung der Tarifbegrenzung in § 32 ¢
EStG nicht dazu angetan, das Problem zu
16sen. Sie ist im Gegenteil, Ursache zu-
sitzlicher Rechtsformunterschiede und
wird — weil sie unabhingig von der Ge-
winnverwendung zu einer dauerhaften
Begiinstigung der Einkiinfte aus Gewer-
bebetrieb fuhrt — fiir verfassungswidrig
gehalten.

Vor diesem Hintergrund hat sich die Poli-
tik der in der Wissenschaft schon seit lan-
gem (s. etwa die Gutachten von Becker
und Lion fiir dem 33. DJT 1924) diskutier-
ten Forderung nach rechtsformneutraler
Unternehmensbesteuerung angenommen.
In der Begriindung zum StEntlG 1999/
2000/2002 wird eine grundlegende Re-
form der Unternehmensbesteuerung an-
gekiindigt mit dem Ziel einer rechtsfor-
munabhangigen Besteuerung aller Unter-
nehmenseinkiinfte mit einem einheitli-
chen Steuersatz von héchstens 35%
(BT-Drucks. 14/23, 2). Diese Reform soll
im Jahr 2000 in Kraft treten. Dabei miifi-
ten im Interesse einer moglichst gleichmé-
Bigen Besteuerung alle unternehmeri-
schen Einkiinfte, also nicht nur Einkiinfte
aus gewerblicher Titigkeit, einbezogen
werden. Wiinschenswert wére in Entspre-
chung zu § 2 Abs. 1 S. 1 UStG ein weiter
Unternehmerbegriff.

So vielversprechend die Ankiindigung der
Bundesregierung klingen mag, so sehr ist
vor iibertriebenen Hoffnungen auf eine
grundlegende Reform zu warnen. Die Ein-
fithrung einer wirklich breit angelegten
Unternehmensteuer erschépft sich nicht
in der bloBen Erweiterung der Korper-
schaftsteuer, sondern macht eine Revision
von Koérperschaft- und Einkommensteuer
unumginglich. Zudem ist eine Vielzahl
von Einzelfragen und Ubergangsproble-
men zu losen. Wie dies in dem sehr kapp
bemessenen Zeitraum bis zum 1. 1. 2000
zu bewerkstelligen sein soll, bleibt unklar.
Ebenso unklar ist, wie angesichts der der-
zeitigen Belastung von rund 50% und der
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gleichzeitigen Pramisse, die Reform miis-
se aufkommensneutral umgesetzt werden,
der vorschnell angekiindigte einheitliche
Unternehmensteuersatz von 35% finan-
ziert werden soll.

Diese Skepsis erhirtet sich anhand der
von einer Expertenkommission im Auf-
trag des BMF ausgearbeiteten ,Briihler
Empfehlungen zur Reform der Unterneh-
mensbesteuerung® (4/99). Sie verlagern
die Einfithrung einer wirklich rechts-
formneutralen Unternehmensteuer ohne
nihere Zeitangaben in eine zweite
Reformstufe und schlagen fiir die Uber-
gangszeit lediglich eine Reihe wvon
Optionsmoglichkeiten fiir Personenunter-
nehmen vor.

2. Reform oder Abschaffung der
Gewerbesteuer

Das Reformziel einer rechtsformunab-
hangigen Unternehmensbesteuerung 146t
sich nicht verwirklichen, wenn nicht die
Gewerbesteuer  miteinbezogen  wird.
Denn die Gewerbesteuer ist eine der Ursa-
chen fiir die rechtsformabhéngigen Bela-
stungsunterschiede. Die sauberste Lo-
sung lige in der Abschaffung der Gewer-
besteuer. Die Zusatzbelastung gewerbli-
cher Einkiinfte 148t sich weder mit dem
Leistungsfahigkeitsprinzip noch dquiva-
lenztheoretisch tiberzeugend rechtferti-
gen. In ihrer konkreten Ausgestaltung
schwankt die Gewerbesteuer zwischen
dem tradierten Konzept der Objektsteuer
und einer immer stirkeren Hinorientie-
rung zu einer Personensteuer. Freibetrige
fiir Personenunternehmen und der Staf-
feltarif (§ 11 Abs. 1 Nr. 1 und Abs. 2 Nr. 1
GewStG) haben sie zu einer Sondersteuer
tiir Kapitalgesellschaften und Groflunter-
nehmen werden lassen. Die Hinzurech-
nungsvorschriften des § 8 GewStG fithren
zu Substanzsteuereffekten. Die Ermitt-
lung zweler unterschiedlicher Bemes-
sungsgrundlagen macht das Unterneh-
mensteuerrecht kompliziert und intrans-
parent. Angesichts dieser erheblichen
Mingel scheint es zur Abschaffung der
Gewerbesteuer keine verniinftige Alter-
native zu geben (zur Kritik s. auch — Ge-
werbesteuer).

Nichtsdestotrotz wird auch im derzeiti-
gen Reformszenario eine Abschaffung der
Gewerbesteuer nicht angestrebt. Die Ge-
werbesteuerbelastung soll in die ange-
kiindigte einheitliche Unternehmensteu-
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erbelastung von 35% integriert werden,
was allerdings angesichts der derzeitigen
durchschnittlichen Gewerbesteuerbela-
stung von rund 16% einen extrem niedri-
gen Korperschaftsteuersatz von 25% be-
dingen wiirde. Die ersatzlose Streichung
der Gewerbesteuer scheidet vor allem we-
gen der ungeldsten Frage der Gemeindefi-
nanzierung aus. Zudem wurde den Ge-
meinden im Rahmen der Abschaffung der
Gewerbekapitalsteuer verfassungsrecht-
lich eine wirtschaftskraftbezogene Steu-
erquelle mit eigenem Hebesatzrecht zuge-
billigt (Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG). Die hiufig
vorgeschlagene Kompensation des Weg-
falls der Gewerbesteuer Uiber eine hohere
Beteiligung an der Umsatzsteuer ohne ei-
genes Hebesatzrecht kénnte daher nur
nach einer entsprechenden Verfassungs-
dnderung realisiert werden.

Statt der Abschaffung der Gewerbesteuer
werden zahlreiche Reformalternativen
erortert (Uberblick bei Montag in Tipke/
Lang § 12 Rz. 40 ff; Dziadkowski StuW
1987, 330 £f.). Im Rahmen der Einfiihrung
einer allgemeinen Unternehmensteuer,
die neben gewerblichen Einkiinften, Ein-
kinfte aus Land- und Forstwirtschaft,
selbstandiger Tatigkeit, eventuell auch
aus Vermietung und Verpachtung erfassen
wiurde, bote sich eine entsprechende Aus-
dehnung des Anwendungsbereichs der
Gewerbesteuer an. In eine dhnliche Rich-
tung geht ein in der Vergangenheit als
»Revitalisierung der Gewerbesteuer® er-
ortertes Konzept (Klaus-Dieter-Arndt-
Stiftung Schriftenreihe Heft 8, 1986). Die
Verbreiterung des Anwendungsbereichs
der Gewerbesteuer wiirde eine deutliche
Absenkung der Steuersitze erlauben. Die
ebenfalls diskutierte Anrechnung der Ge-
werbesteuer auf die Einkommensteuer
diirfte angesichts der beabsichtigten Ab-
schaffung des korperschaftsteuerlichen
Anrechnungssystems (s. D.V.3) kaum noch
Bedeutung haben (zu weiteren Reformal-
ternativen s. = Gewerbesteuer).

3. Reformbedarf im Bereich der Korper-
schaftsteuer

Im Bereich der — Kérperschaftsteuer gibt
es derzeit zwei zentrale Reformforderun-
gen, die auch im Fall einer Ausdehnung zu
einer allgemeinen Unternehmensteuer
weiterhin von Bedeutung wéren: Reform
des Korperschaftsteuersystems und der
Konzernbesteuerung.
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Das  korperschaftsteuerliche Anrech-
nungsverfahren ist — obwohl die Grund-
entscheidung fir die Vermeidung der Dop-
pelbelastung mit Kérperschaft- und Ein-
kommensteuer stets gelobt wurde —bereits
seit langem Gegenstand von Reformforde-
rungen. Das Anrechnungsverfahren wird
als zu kompliziert kritisiert. Zudem ver-
stoBt die Beschriankung der Anrechnung
auf inléndische Koérperschaftsteuer und
unbeschrankt steuerpflichtige Anteilseig-
ner gegen die Grundfreiheiten des EG-
Vertrages (Niederlassungs- und Kapital-
verkehrsfreiheit), so da der Bundesrepu-
blik ein Vertragsverletzungsverfahren
(s. D.II. 8)droht. Diese Mangel des kérper-
schaftsteuerlichen Anrechnungssystems
werden als nicht behebbar eingestuft, ins-
besondere weil die Anrechnung auslandi-
scher Kérperschaftsteuer mit Aufkom-
menseinbuflen verbunden wire.

Deshalb wird, wihrend sich in der Ver-
gangenheit die Bemithungen auf Korrek-
turen des Anrechnungssystems be-
schrankten, in den Brithler Empfehlungen
zur Reform der Unternehmensbesteue-
rung die Abschaffung des Anrechnungs-
verfahrens vorgeschlagen. An seine Stelle
soll ein sog. Halbsatz- oder Endbesteue-
rungssystem treten, wie es derzeit in
Osterreich praktiziert wird. Danach soll
der mit Koérperschaftsteuer vorbelastete
Gewinn beim Anteilseigner nur noch zur
Hilfte zur Einkommensteuer herangezo-
gen werden (sog. Halbeinkiinfteverfah-
ren). Durch die Kombination zweier nied-
riger Steuersédtze soll ein Ergebnis er-
reicht werden, das, soweit Anteilseigner
im Einkommensteuerspitzensatz betrach-
tet werden, dem Belastungsergebnis des
derzeitigen Anrechnungssystems ent-
spricht. Fiir Anteilseigner in den unteren
und mittleren Steuerklassen wiirde eine
solche Ruckkehr zu einem (abgemilder-
ten) klassischen System jedoch eine deut-
liche Mehrbelastung bedeuten. So muf
die Abkehr vom Anrechnungsverfahrenin
der aktuellen Diskussion in erster Linie
als MafBinahme der Gegenfinanzierung des
angestrebten niedrigen Unternehmens-
teuersatzes (s. IV.1) verstanden werden.
Als nicht mehr zeitgemiB wird die Be-
steuerung verbundener Unternehmen im
Rahmen der korperschaftsteuerlichen
— Organschaft angesehen. Kritik wird
vor allem am Tatbestandsmerkmal der
wirtschaftlichen Eingliederung geiibt,
das der Organisationsform des modernen
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Spartenkonzerns nicht gerecht werde.
Daneben ist die Beschrankung der Kon-
zernsteuerregeln  auf  innerstaatliche
Sachverhalte Gegenstand von Reformfor-
derungen. Die Ansichten iiber das Aus-
mal des Reformbedarfs gehen allerdings
weit auseinander. Wihrend im Schrifttum
iberwiegend der Ersatz des Organ-
schaftskonzepts durch Einfiihrung einer
Konzerneinheitsbesteuerung  gefordert
wird (z. B. Grotherr StuW 1995, 124), wer-
den in der Finanzverwaltung Korrekturen
im Rahmen der Eingliederungsvorausset-
zungen fiir ausreichend erachtet (Miiller-
Gatermann in FS W. Ritter, 1997, S. 457,
461 f.). Ebenso umstritten ist die Erweite-
rung der konzerninternen Verlust- und
Gewinnausgleichsmoglichkeiten tiber die
Grenze hinweg. Hier wird - im Hinblick
auf die Notwendigkeit einer Aufteilung
des Steueraufkommens zwischen den be-
teiligten Staaten und die diesbeziiglichen
Bemiihungen der EU (KOM (90} 571
endg., EG ABlL Nr.C53 v. 28.2. 1991
S. 30, BR-Drucks. 96/91 S. 3) - ein natio-
naler Alleingang iiberwiegend abgelehnt.

V. Reform der Umsatzsteuer

Reformfragen der Umsatzsteuer sind in
erster Linie Fragen der Steuerharmoni-
sierung in der — Europdischen Gemein-
schaft (vgl. Art. 93 EG-Vertrag).

Nach weitreichenden Harmonisierungs-
fortschritten gilt es, den letzten groflen
Schritt zu bewaltigen: Die als Zwischen-
losung konzipierte Verlagerung der Gren-
zabfertigung in die Unternehmen muf
tiberwunden werden. Diesist jedoch keine
leichte Aufgabe. Das Problem liegt darin
begriindet, dafi international anerkannt
dem Bestimmungsland- gegentiber dem
Ursprungslandprinzip der Vorzug ge-
bithrt. Der Verbraucher soll die Umsatz-
steuer des Landes zahlen, in dem der
Endverbrauch stattfindet und dieser
Staat soll auch das Steueraufkommen er-
halten. Die Umsetzung des Bestimmungs-
landprinzips erfordert aber, dafl die Aus-
fuhr steuerfrei gestellt, die Einfuhr mit
der Steuer des Importlandes belastet
wird. Hierzu bedarf es derzeit der verwal-
tungsaufwendigen Abfertigung im Unter-
nehmen, die sich gerade fiir Kleinunter-
nehmer faktisch als Barriere des grenz-
tiberschreitenden Handels darstellt. Des-
halb soll ein Ubergang zum Ursprungs-
landprinzip vollzogen werden (s. Zweites
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Gutachten  Ursprungslandkommission,
BMF-Schriftenreihe Heft 52, Bonn 1992).
Dabei geht es jedoch nach der von der EU-
Kommission verfolgten Konzeption in der
Sache nicht darum, die Endverbraucher
mit der Steuer des Ursprungslandes zu be-
legen, sondern dem Importeur in seinem
Heimatstaat den Vorsteuerabzug fir die
im Ursprungsland gezahlte Umsatzsteuer
zu gewidhren. Uber ein Clearingverfahren
miillte anschlieBend sichergestellt wer-
den, daB3 das Bestimmungsland fiir die von
ihm erstattete Vorsteuer vom Ursprungs-
land einen Ausgleich erhélt (Vorschlag zur
Anderung der 6. RL v. 7. 8. 1987, ABL. EG
1987 Nr.C252; zum Clearingsystem s.
KOM (87) 323 endg., v. 4. 6. 1987), Damit
wiirde hinsichtlich Belastungswirkungen
und Aufkommensverteilung weiterhin
das Bestimmungslandprinzip gelten. Bis-
her ist dieser Vorschlag jedoch an der feh-
lenden Bereitschaft der Mitgliedstaaten,
ein Steuerclearing zu akzeptieren, ge-
scheitert.

Ein alternativer vollstindiger Ubergang
zum Ursprungslandprinzip kéme erst
dann in Betracht, wenn in allen Mitglied-
staaten ein einheitlicher Steuersatz An-
wendung finde. Eine solche auch nur
anndherungsweise Angleichung der Um-
satzsteuersitze ist allerdings angesichts
von Steuersitzen, die zwischen 16% und
25% variieren, in absehbarer Zeit wenig
wahrscheinlich. Zudem miifite selbst bei
Angleichung der Steuersidtze Uber einen
zwischenstaatlichen Finanzausgleich,
eine Zuweisung des Steueraufkommens
an den Staat des Endverbrauchs sicherge-
stellt werden, da die Leistungsstrome
zwischen dem Mitgliedstaaten nicht aus-
gewogen sind (s. hierzu den neuen Vor-
schlag der Kommission KOM (96) 328
endg., BR-Drucks. 637/96).

Ein weiteres grofies Reformfeld im Be-
reich der Umsatzsteuer betrifft den Ab-
bau von Steuervergiinstigungen. Bevor
der Umsatzsteuersatz erneut angehoben
wird, missen die Steuerbefreiungen und
—ermafigungen der §§4 und 12 UStG
einer kritischen Uberpriifung unterzogen
werden (Beichelt in FS Flick, 3, 13). Ande-
rerseits wird verlangt, den existenznot-
wendigen Verbrauch wirksamer freizu-
stellen (Reif in Tipke/Lang § 14 Rz. 92).
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VI. Reform der Erbschaftsteuer

Das Erbschaft- und Schenkungsteuer-
recht ist durch das JStG 1997 entspre-
chend der Vorgaben des BVerfG (E 93,
165) reformiert worden. Der Gesetzgeber
hat sich bemiiht, eine starker an den Ver-
kehrswerten orientierte und damit reali-
tatsnahere Bewertung zu gewihrleisten.
Zudem wurde das familidre Gebrauchs-
vermdogen {iber eine Anhebung der Freibe-
trage freigestellt, das Betriebsvermégen
durch Freibetrdge und Bewertungsab-
schldge (§§ 13 a, 19 a ErbStG) weitgehend
steuerlich verschont.

Kritisiert worden ist diese Reform vor al-
lem, weil es selbst bei typisierender Be-
trachtungsweise weiterhin zu nicht zu
rechtfertigenden Bewertungsunterschie-
den kommt. Schon das Nebeneinander
verschiedener Bewertungsverfahren (Er-
tragswertverfahren, Sachwertverfahren)
bedingt Belastungsunterschiede. Zudem
miissen die im Ertragswertverfahren er-
mittelten Werte keineswegs mit den Ver-
kehrswerten libereinstimmen, so dal wei-
terhin keine realitdtsgetreue Bewertung
moglich ist (Seer StuW 1997, 283 ff.). Im
tibrigen bleibt die Bewertung von Sach-
vermogen aufgrund verschiedener Ab-
schldge unausweichlich hinter den Ver-
kehrswerten zurtick und ist daher nicht in
der Lage, die vom BVerfG eingeforderte
Gleichbehandlung von Kapital- und
Grundvermogen herzustellen. Dariiber
hinaus wird die allzu grofziigige Verscho-
nung des Betriebsvermogens als nicht
sachgerecht kritisiert. Die Ausdiinnung
der Bemessungsgrundlage der Erbschaft-
steuer wird, wie bei anderen Steuern
auch, erkauft durch hohe Steuersitze.

VII. Wiedererhebung der Vermégensteuer

Umstritten ist, ob die Vermogensteuer, die
vom BVerfG in der derzeitigen Form fir
verfassungswidrig erklart wurde und des-
halb nicht erhoben werden darf, refor-
miert und reaktiviert werden soll (so die
Antriage von SPD und Biindnis '90/DIE
GRUNEN, vgl. BT-Drucks. 13/5504 u. 13/
4838, sowie von der PDS, s. BT-
Drucks. 14/11). Triebfeder der aktuellen
Diskussion ist in erster Linie eine Ideolo-
gie der Umverteilung. Denn die Vermo-
gensteuer produzierte bereits unter dem
alten Recht der Einheitsbewertung bei
nur geringem Aufkommen einen hohen
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Verwaltungsaufwand, der etwa 35% des
Steuerautkommens ausmacht. Der Vor-
wurf der Ineffizienz gilt um so mehr, wenn
die private Vermogensteuer betrachtet
wird, um deren Wiederbelebung es mal3-
geblich geht. Eine gleichheitskonforme
periodische Bewertung ist selbst mit er-
heblichem Verwaltungsaufwand nicht zu
leisten. Auch eine umgestaltete Vermo-
gensteuer wire daher fast zwangslaufig
abermals dem Diktum der Verfassungs-
widrigkeit ausgesetzt. Ernstlich ist daher
— auch nach dem Regierungswechsel hin
zur Koalition aus SPD und Biindnis 90/
DIE GRUNEN - nicht mit der Wiederer-
hebung der Vermégensteuer zu rechnen.
Konsequent wire es daher, die aufgrund
BVerfGE 93, 121 ff. lediglich aufler Voll-
zug getretene Vermogensteuer aufzuhe-
ben.

VIII. Reform der Grundsteuer

Ebenso wie die abgeschaffte Gewerbeka-
pitalsteuer und die auBerkraftgetretene
Vermoégensteuer ist die Grundsteuer als
Substanzsteuer stets der Kritik ausgesetzt
gewesen. Die Sonderbelastung von
Grundvermogen 148t sich weder mit dem
Leistungsfihigkeits- noch mit dem Aqui-
valenzprinzip rechtfertigen. Die Grund-
steuer ist nicht nur schwer zu rechtferti-
gen, sieist darliber hinaus ineffizient, weil
sie eine laufende — Bewertung erfordert.
Nach dem AuBlerkrafttreten der Vermo-
gensteuer mufl der periodische Bewer-
tungsaufwand allein fiir die Grundsteuer
betrieben werden. Andererseits fithrt die
Einheitsbewertung trotz hohen Verwal-
tungsaufwands nicht zu realitdtsgerech-
ten Ansidtzen. Nicht zu rechtfertigende
Ungleichbehandlungen sind die Folge.
Konsequenterweise ist daher immer wie-
der die Abschaffung der Grundsteuer ge-
fordert worden (Tipke StROII 8191f).
Nicht zuletzt weil es sich bei der Grund-
steuer finanzgeschichtlich um eine der &l-
testen Steuern und um eine traditionelle
Steuerquelle der Gemeinden handelt, hat
diese Forderung jedoch wenig Aussicht
auf Erfolg. Gerade vor dem Hintergrund
einer moglichen Abschaffung oder zumin-
dest Senkung der Gewerbesteuer soll der
Grundsteuer nach verbreiteter Auffas-
sung sogar eher wieder mehr Gewicht bei-
gemessen werden.

Um eine Reform der Grundsteuer wird der
Gesetzgeber aber — auch wenn er die

23



6/1410

Grundsteuer erhalten will — nicht herum-
kommen. Korrekturen sind bereits auf-
grund des Gebotseiner gleichméBigenrea-
litatsgerechten Erfassung von Vermogens-
werten und der Verpflichtung, das private
Gebrauchsvermogen steuerfrei zu belas-
sen (BVerfGE 93, 121 u. 165), verfassungs-
rechtlich geboten. Deshalb wird gefordert,
dieBewertungstirker denVerkehrswerten
anzundhern. An tragfihigen Konzepten
zur Bewiltigung des Bewertungsproblems
fehlt es jedoch bisher (Linscheidt/Truger
DIW Vierteljahrsheft 3-4/97, 391 £.; unbe-
friedigend Mohl/Dicken KSJ 1996, 7 {f.;).
In eine andere Richtung gehen Vorschlége,
die Grundsteuer 6kologisch auszurichten
und zu einer Bodenwert- oder Flachennut-
zungssteuer umzubauen (Drosdzol DStZ
1994, 205 ff.; Ewringmann (Hrsg) Okolo-
glsche Steuerreform Steuern in der Fla-
chennutzung, 1995).

IX. Okologische Steuerreform

Seit die Partei Biindnis *90/DIE GRUNEN
mitregiert, wird der Einstieg in die ,,Okolo-
gische Steuerreform* vorangetrieben. Un-
ter dem Schlagwort der Okologlschen Steu-
erreform wird nicht nur eine stérkere
Skologische  Ausrichtung bestehender
Steuern verstanden — die hat es schliefilich
schon in der Vergangenheit, etwa im Rah-
men von Mineralolsteuererhohungen, ge-
geben (BT-Drucks. 12/220, S. 6) - sondern
ein grundlegender Umbau des Gesamtsy-
stems. Die Abgabenbelastungsoll vom Fak-
tor Arbeit auf den Faktor Energie umge-
schichtet werden. Mit dem Steueraufkom-
men neuer Oko-Abgaben sollen die Sozial-
versicherungsbeitrage gesenkt werden.
Die politische Oko-Steuerreformdebatte
konzentriert sich derzeit auf die Einfiih-
rung von CO2-/Energiesteuern, da diesein
ihrer Lenkungseffizienz anderen 6kolo-
gisch differenzierten Produktabgaben
iiberlegen sind.

Im Schrifttum werden neben Energiesteu-
ern diverse andere 6kologische Steuern
diskutiert (z. B. spezielle Oko-Verbrauch-
steuern, Differenzierung des Umsatzsteu-
ersatzes nach Umweltschadlichkeit der
Produkte, Abwasser- und Abfallabgaben,
Naturschutz- und Flachennutzungsabga-
be, Nahverkehrsabgabe). Das Umwelt-
und Prognoseinstitut Heidelberg schléagt
die Einfiihrung von nicht weniger als 11
verschiedenen Oko-Steuern mit 35 unter-
schiedlichen Steuersitzen vor (Oko-Steu-
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ern als marktwirtschaftliches Instrument
im Umweltschutz — Vorschlage fiir eine
okologische Steuerreform, 1988).

Nach den Vorstellungen der Bundesregie-
rung soll sich die tkologische Steuerre-
form in drei Schritten vollziehen (BT-
Drucks. 14/40, 1). Der erste Schritt ist mit
einer Erhohung der Mineral6lsteuer um
6 Pfennige duBerst moderat ausgefallen
(gtiltig ab 1. 4. 1999). Daneben wurde eine
neue Stromsteuer eingefihrt (2 Pf./kWh),
die aufgrund grofizligiger Steuererleichte-
rungen fiir das produzierende Gewerbe
(§ 10 StromStG) vor allem die privaten
Haushalte trifft. Die angekiindigte zweite
und dritte Stufe sind bisher weder im Aus-
mal der Belastung noch hinsichtlich des
Zeitplans konkretisiert worden. Hier-
durch wird eine erhebliche Planungsunsi-
cherheit erzeugt. Allerdings ist die Progre-
dienz 6kologischer S. Bestandteil der Oko-
Steueridee. Die Steuerbelastung muf} im-
mer stirker angezogen werden, um neue
Lenkungsimpulse zu setzen. Nur so 1afit
sich einerseits zu einer immer starkeren
Reduzierung der Restverschmutzung an-
regen (Lenkungsfunktwn) und anderer-
seits ein konstantes Oko-Steueraufkom-
men (Finanzierungsfunktion) erzielen.
Die Kraftfahrzeugsteuer ist bereits in der
Vergangenheit 0kologisch umgestaltet
worden. Thre Bemessungsgrundlage
knipft neben der Motorgréfle an den
SchadstoffausstoBan (§ 8§ Nr. 1 KraftStG).
Da eine alte Forderung von Biindnis 90/
DIE GRUNEN darauf abzielt, die Kraft-
fahrzeugsteuer auf die Mineraldlsteuer
umzulegen (BT-Drucks. 13/2420), ist eine
Verschirfung des okologischen Lenkungs-
impulses derzeit nicht ersichtlich.

Der bisher eher zaghafte Einstieg in die
okologische Steuerreform, von dem keine
Lenkungswirkung zu erwarten ist, 1afit
sich darauf zuriickfithren, daf3 der Spiel-
raum fiir die Einfithrung von Oko-Steu-
ern im Spannungsfeld von Europarecht,
Verfassungsrecht und Standortpolitik ge-
ring ist. Da national begrenzte Mafinah-
men nur geringe Wirkkraft entfalten kén-
nen und sich das Problem des Klimaschut-
zes nur grenzibergreifend bzw. global
losen 14B8t, miiht sich die EU-Kommission
seit Jahren, einen konsensfihigen Vor-
schlag fiir eine Richtlinie zur Einfithrung
von CO2-/Energiesteuern vorzulegen
(ABIL Nr. C 196 (1992), S. 1, und Vorschlag
vom 12. 3. 1997, KOM (97) 30 endg.; hierzu
Mette IWB Fach 11 EG, 245 ff.). Bisher
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hatte sie damit keinen Erfolg. Anderer-
seits setzt das Europarecht nationalen
Alleingingen auf dem Gebiet der Umwelt-
steuern enge Grenzen. So miissen sich
Ausnahmeregelungen fiir die Industrie,
die aus standort- und wettbewerbspoliti-
schen Griinden fiir unerlaBlich gehalten
werden, an den Beihilfevorschriften der
Art. 87 ff. EG-Vertrag messen lassen.
SchlieBlich ist verfassungsrechtlich noch
vieles ungeklart, nicht nur, was Fragen
der Kompetenz und Aufkommensvertei-
lung im Hinblick auf die Einordnung 6ko-
logischer Steuern in den Katalog des
Art. 106 GG und die systematische Stel-
lung im Abgabensystem angeht, sondern
auch hinsichtlich der grundrechtlichen
Legitimation der Sonderbelastung einzel-
ner umweltschadlicher Verhalten.

E. Steuerreformen im Ausland

Andersalsin Deutschland ist esim Ausland
seit Mitteder Achtziger Jahrezueiner Reihe
grundlegender S. gekommen. Im Vorder-
grund steht dabei regelméBig die Verbesse-
rungdersteuerlichen Standortqualitiat. Die
Reformen sind daher durch substantielle
Entlastungen des Unternehmenssektors
gekennzeichnet. So ist in der EU der Kor-
perschaftsteuersatz in den letzten 15 Jah-
ren um Uber 13 Prozentpunkte gesenkt
worden. Die Finanzierung dieser Reformen
erfolgte durch Verbreiterungen der Bemes-
sungsgrundlagen ebenso wie tiber eine An-
hebung der indirekten Steuern. Zu den
wichtigsten Reformen zihlen:

1984 und 1988/89 GrofBibritannien: Ver-
breiterung der Be-
messungsgrundlage,
Senkung der Steuer-
tarife (hierzu Hauser
IWB Fach 5 GroBbri-
tannien, Gruppe 2
S.227; Fischer in FS
G. Rose, 1991, 217).

1986 USA: Verbreiterung

der Bemessungs-

grundlage, Senkung
der Steuertarife (Tax

Reform Act 1986; s.

hierzu Tipke StuW

1986, 150 f£.).

Neuseeland: Verbrei-

terung der Bemes-

sungsgrundlage  bei
nahezu halbierten

1986 bis 1996
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Steuersdtzen; Einfih-
rung eines Korper-
schaftsteuer-Anrech-
nungsverfahrens
(hierzu Toder/Himes
Tax Notes Internatio-
nal 1992, 347 ff.; Bei-
chelt in FS Flick, 3,
8 ff.).

Osterreich:  Reform
der Kérperschaft-
steuer und Kapital-

1989 bis 1994

einkommensbesteue-
rung; Verbreiterung
der Bemessungs-

grundlage der Ein-
kommensteuer, Sen-
kung der Steuertarife;
Abschaffung der Ge-
werbesteuer (hierzu
z. B. Rattinger IStR
1994 S.57; Gassner/
M. Lang/Lechner
(Hrsg.) Osterreich -
Der steuerrechtliche
EU-Nachbar, 1996).
Skandinavien
(Schweden, Finnland,
Norwegen): Grundle-
gende Reformen der

1991 bis 1993

Einkommen- und
Korperschaftsteuer;
Einfiihrung sog.

,Dual Income Taxes*
(hierzu  Viherkenttd
IStR 1994, 414 {f.).
1998 Italien: Unterneh-
mensteuerreform
(hierzu  Frei IWB
Fach 5 Ttalien, Grup-
pe2 (1998) S.433:
Mayr/Fret IWB
Fach 5 Italien, Grup-
pe 2 (1998) S. 427).
Bemerkenswert sind die Reformprozesse
in den ehemaligen Ostblockstaaten. Mit
AusnahmeRuBllandsistesinallen fritheren
Ostblockstaaten zu zum Teil gegliickten,
zumTeil weniger gegliickten Anpassungen
der Steuersysteme an internationale Stan-
dards gekommen. Dabei hat die Einwir-
kung westlicher Beraterkonsortien in eini-
gen Féllen sichtbare Spuren hinterlassen.
Die Implementierung vollstindig neuer
Systeme gelang ungewohnlich schnell,
weil die neuen Steuergesetze auf ein aus
der Sicht westlicher Industriestaaten ein-
zigartiges rechtliches Vakuum trafen.
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