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Johanna Hey*

Reformoptionen der Gemeindefinanzen

|. Grundlegende Kritik an der Gewerbesteuer

In der Wissenschaft herrscht seit Jahrzehnten Einigkeit, dass das geltende Ge-
meindesteuersystem mit den zwei Hauptsiulen Gewerbe- und Grundsteuer!
reformbediir(tig ist. Dabei konzentriert sich die aktuelle Diskussion auf die Ge-
werbesteuer. Zwar hat sich die Gewerbesteuer durch die Abschaffung der Lohn-
summen-2 und Gewerbekapitalsteuer? bereits in der Vergangenheit in Richtung
einer kommunalen Gewinnsteuer entwickelt, doch die zentrale Kritik der gleich-
heitssatzwidrigen Beschrinkung auf Gewerbetreibende. und auch dort nur auf
den Ausschnitt der Kapitalgesellschaften und ertragstarken Personenunterneh-
men (Maiterth. 2003, S. 41t.). beansprucht unveriinderte Gultigkeit. Neu hinzu-
gekommen ist, dass die Gewerbesteuer durch die zum 1.1.2001 eingefiihrte An-
rechnung im Rahmen der Einkommensteuer (§ 35 EStG) in weiten Bereichen zu
einem Instrument des Finanzausgleichs denaturiert ist. Gleichzeitig kommt ihr
nun im dualistischen Gefiige der Unternehmensbesteuerung die Aufgabe des
Ausgleichs der Spreizung zwischen dem Spitzensteuersatz der Einkommen-
steuer und dem Korperschaftsteuersatz zu. Wer die Gewerbesteuer abschatfen
will, muss also auch auf die fehlende Rechtsformneutralitit der Unternehmens-
besteuerung eine Antwort tinden (Hey, 2001, S. 8791.).

[I. Der politische Reformprozess

Nun initiieren rechtliche Bedenken nur selten Reformprozesse. Das Bundes-
verfassungsgericht hat seine Schiitzenhilfe im Fall der Gewerbesteuer mehrfach

Lehrstuhl fiir Unternchmenssteuerrecht, Heinrich-Heine-Universitidt Diisseldorf, Univer-
sititsstr. 1, D — 40225 Diisseldorf. E-Mail: johanna.hey @uni-duesseldort.de.
L' In der aktuellen Reformdebatte ist die Grundsteuer bisher weitgehend ausgespart geblie-
ben. Das Hauptproblem liegt in dem Erfordernis laufender Bewertung des Grundbesitzes.
Bitzer/Lang (2000) haben mit der Umgestaltung in einc Fliichennutzungsteuer cinen Re-
formvorschlag unterbreitet. der das Bewertungsproblem durch Einbau einer kologischen
Komponente 10st.
Steuerinderungsgesctz 1997, BGBL 1 1978, 1649.
Zum 1.1.1998 durch Gesetz zur Fortsctzung der Unternchmenssteuerreform v. 29.10.
1997. BGBI. 1 1997, 2590.
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verweigert?, indem weder Antriige aut konkrete Normenkontrolle nach Art. 100
GG noch Verfassungsbeschwerden zur Entscheidung angenommen wurden.”
Ohne den Druck entweder des Bundesverfassungsgerichts oder des Europiiischen
Gerichtshofs¢ ist der Gesetzgeber 7u konzeptionellen Anderungen regelmiiRlig
nicht bereit. So wurde der politische Reformprozess erst durch die Finanznot der
Kommunen ins Rollen gebracht. Der Einbruch der Gewerbesteuereinnahmen in
den Jahren 2001 und 2002 als Folge der Unternehmenssteuerreform 2000 sowie
einer schlechten konjunkturellen Lage hat die Forderung nach Verstirkung und
“Verstetigung der Kommunaltinanzen™ (Kuban, 2003, S. 97) geweckt, die in der
Einsetzung einer “Arbeitsgruppe Kommunalsteuern” durch das Bundesfinanz-
ministerium gipfelte.

. Reformmalstabe

Freilich ist der Finanzbedart der 6tfentlichen Haushalte als alleinige Leitlinic
einer Steuerreform nicht tragfithig. da jede. auch die ungerechteste, 6konomisch
verfehlte Steuer jedenfalls voriibergehend Aufkommen produziert. Es stellt sich
die Frage, welche Gestaltungsprinzipien bei der Reform der Gemeindefinanzen
beachtet werden miissen und ob es sich hierbei um spezielle, von den allgemei-
nen Steuerprinzipien abweichende oder diese ergiinzende Grundsiitze handelt
(Zimmermann/Postlep (1980).

Was hat es also mit der Forderung nach Stetigkeit der kommunalen Einnah-
men auf sich? Gemeint ist in der aktuellen Reformdiskussion vor allem Kon-
junkturunabhingigkeit.” In dem Dilemma, dass mit sinkenden Unternchmensge-
winnen in Zeiten schwacher Konjunktur die Steuereinnahmen sinken. der 6ffent-
liche Mittclbedart indes konstant bleibt, stehen keineswegs nur die Gemeinden,
sondern grundsiitzlich alle Haushalte (Tipke. 2003, S. 584). In dieser Situation
besteht die Gefahr, dass der Steuerstaat statt auf Steuern mit eingebauter built-in-

+ BVerfG v. 5.5. 1998 — | BvL 23. 24/97. BB 1998, 1292: BVertG v. 17. 1. 1998 — 1 BvyL
10/98. BStBL. H 1999, 509 auf die Vorlagebeschliisse des Niedersichsischen Finanzge-
richts v. 23.7.1997. BB 1997, Beilage 16. und v. 24.6.1998, FR 1998, 1041: ferner Kam-
merbeschlisse v. 14.2.2001 — 2 BvR 460/93 und 2 BvR 1488/93. NJW 2001. 1853 und
1854.

5 Hierzu sehr kritisch Tipke (2003, S. 115011.).

& Allerdings zieht der Regierungsentwurt aus der Eurowings-Entscheidung des EuGH v. 26.
10. 1999 — Rs. C-294/97. Slg. 1999. 7447, wiederum nur unvollstindige Schliisse. Zwar
wird die Hinzurechnungsvorschrift fir Mieten- und Pachten gestrichen. Indes provoziert
der Entwurf neue Europarechtswidrigkeit. indem die mit der neuen Hinzurechnungsvor-
schrift fiir Zinsen auf Gesellschafterdarlehen (§ 8 Nr. | GemWiStG-E) korrespondierende
Kiirzungsvorschrift (§ 9 Nr. 2¢ GemWiStG-E) davon abhingig gemacht wird, dass dic
Zinsen beim Emptinger bei der Gewinnermittlung angesetzt worden sind. was nur dann
der Fall ist. wenn es sich um ein inlindisches Unternchmen handelt: ebenso Wiese/Klass
(2003, S. 1104).

7 Als besonderes Gestaltungsprinzip kommunaler Steuern Zimmermann/Postlep (1980,
S.251).
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flexibility (Lang, in Tipke. 2002, § 8 RZ. 10) auf ertragsunabhiingige Besteue-
rungskomponenten setzt. Doch verspricht ein derartiges Vorgehen lediglich kurz-
fristig eine Erholung der 6ffentlichen Haushalte, verschiirft aber aufgrund der in-
vestitionshemmenden Wirkung ertragsunabhiingiger Besteuerung die Rezession.
Eine durch ertragsunabhiingige Besteuerungskomponenten erzeugte Stetigkeit
ist Pseudo-Stetigkeit, wenn sie wirtschaftliches Wachstum abschniirt.

Das bedeutet nicht, dass die Ursachen der Finanznéte der Kommunen igno-
riert werden diirfen. Unabhingig von der Reform der Gemeindesteuern muss in
Zukunft verhindert werden. dass den Kommunen neue Aufgaben zugewiesen
werden, ohne dass gleichzeitig die Finanzierung sichergestellt wird. Ein derarti-
ges Konnexititsprinzip (Kirchhof, 2002, S. 1549) muss rechtlich verankert und
einklagbar sein. Auch bei der Ausgestaltung des Gemeindesteuersystems kann
der Aspekt der Stetigkeit durchaus Beriicksichtigung finden. Nur darf Versteti-
gung der Einnahmen nicht alle anderen Gestaltungskriterien dominieren, viel-
mehr muss das Ziel der Aufkommensstabilisierung mit den Anforderungen an
ein gerechtes und 6konomisch rationales System der Gemeindesteuern in Ein-
klang gebracht werden.

Vorrangig ist der Steuertatbestand der Kommunalsteuern am Prinzip der Be-
steuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit auszurichten. Zwar wird
die Gewerbesteuer traditionell mit dem Aquivalenzprinzip in Verbindung ge-
bracht. Doch ist es bisher nicht gelungen, aus dem Aquivalenzprinzip iiber die
allgemeine Steuerrechtfertigung hinaus schliissige Kriterien fiir dic konkrete
Ausgestaltung einzelner Steuern zu gewinnen. Die Gemeindesteuern bilden hier
keine Ausnahme.

So spricht Klaus Tipke zu Recht von einer “auffilligen Divergenz zwischen an-
haltender Aquivalenzrhetorik und Gewerbesteuerrealitit™ (Tipke, 2003, S. 1149).
Diese Divergenz wird sich auch in einer Reform nicht iiberwinden lassen. Denn
eine Aquivalenz zwischen Steuer und Inanspruchnahme oder Bereitstellung
kommunaler Leistungen lisst sich im Steuertatbestand als gegenleistungsloser
Geldleistungsverpflichtung per definitionem nicht herstellen, und zwar weder als
Individual- noch als Gruppeniiquivalenz. Das Aquivalenzprinzip kann zur Auf-
teilung der Steuerquellen zwischen verschiedenen Steuerjurisdiktionen herange-
zogen werden. Nicht umsonst ist es eines der zentralen Gestaltungskriterien des
Internationalen Steuerrechts. In dieser Funktion ist es auch dienlich, Besteue-
rungssubstrat einzelnen Kommunen zuzuweisen. Der Versuch. steuerliche Son-
derlasten innerhalb einer Kommune mit dem Aquivalenzprinzip zu begriinden,
muss hingegen zwangsliufig scheitern. da eine gruppenspezitische Kostenzuord-
nung angesichts der Breite des kommunalen Giiterangebots immer angreifbar
bleiben wird.

Spezielle verfussungsrechiliche Vorgaben fiir die Reform der Gemeindetinan-
zen finden sich in Art. 28 GG und Art. 106 GG. Dabei muss die Steuervertei-
lungsnorm des 106 GG, die den Gemeinden neben dem Aufkommen von Ge-
werbe- und Grundsteuer (Art. 106 Abs. 6 Satz | GG) einen Anteil am Einkom-
mensteueraufkommen (Abs. 5) und am Umsatzsteuerautkommen (Abs. 5a)
zuweist. trotz ihres Verfassungsrangs richtigerweise als Folgeregelung verstan-
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den werden. die lediglich das Aufkommen der zuniichst nach anderen Maf3stiben
konzipierten Steuern zwischen den Steuergldubigern verteilt. Die Crux der ver-
fassungsrechtlichen Uberhshung der Steuerverteilung ist. dass sie sinnvolle An-
derungen des Steuersystems erschwert, da jede Anderung des Steuersystems mit
Auswirkungen auf das Verteilungssystem als Verfassungsinderung einer Zwei-
drittel-Mehrheit bedart (Art. 79 Abs. 2 GG).8 Auch inhaltlich anderes Gewicht
hat dagegen die in Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG niedergelegte Finanzautonomie als
Ausdruck der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie. Die 1998 aufgenommene
Garantie einer wirtschaftskraftbezogenen Steuerquelle mit Hebesatzrecht macht
deutliche inhaltliche Vorgaben fiir die Reform der Gemeindefinanzen und steht
einer ersatzlosen Abschatfung der Gewerbesteuer entgegen.

IV. Die aktuellen Reformvorschlage von Regierung,
Kommunen und Wirtschaft

1. Die Grundkonzeption der Vorschlage

Die aktuellen Vorschlige zur Reform der Gewerbesteuer bewegen sich zwi-
schen den Polen einer am Leistungstihigkeitsprinzip orientierten kommunalen
Einkommen- und Kérperschaftsteuer einerscits und einer Verstiirkung ertragsun-
abhiingiger Bemessungsgrundlagenelemente bis hin zur Wertschépfungsteuer
andererseits. Nach Einsetzung der “Arbeitsgruppe Kommunalsteuern™ durch das
Bundesfinanzministerium hat sich die Diskussion auf drei konkrete Modelle ver-
engt. Konzentriert hat sich die Arbeitsgruppe auf den von der Bundesvereinigung
der kommunalen Spitzenverbinde unterbreiteten “Vorschlag fiir eine moderni-
sierte Gewerbesteuer” (Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbiinde,
2003) sowie das sog. Zuschlagsmodell, das die Wirtschaft unter Federfiihrung
von BDI und VCI bereits 2001 als “Konzept einer kommunalen Einkommen-
und Gewinnsteuer” (BDI/VCI, 2001) vorgelegt hatte. Eine Einigung auf ein Mo-
dell konnte in der Arbeitsgruppe jedoch nicht erzielt werden.” Darauthin hat die
Bundesregicrung einen Gesetzesentwurf in den Bundesrat eingebracht, der als
eine Art Kompromisstormel die Umgestaltung der Gewerbesteuer zu einer Ge-
meindewirtschaftsteuer vorsieht (BR-Drucksache 561/03 v. 15.8.2003).

Regierungsentwurt und Kommunalmodell dhneln sich in weiten Teilen:
Beide halten an der Gewerbesteuer fest: beide plidieren fir eine Ausdchnung auf
Steuerpflichtige mit Einkiinften aus selbststindiger Arbeit i.S. von § 18 EStG bei
gleichzeitiger Beibehaltung und Erweiterung der Steueranrechnung nach § 35
EStG. Nach beiden Reformkonzepten sollen der Staffeltarif abgeschaftt. die

8 Insoweit ist traglich, ob die von der Regierung vorgeschlagenc Ersetzung der Gewerbe-
steuer durch die Gemeindewirtschaftsteuer ohne Anpassung von Art. 106 GG auskommi,
vgl. Kefs (2003, S. 960).

9 S. Abschlussbericht vom 20.6.2003 (http://www.bundestinanzministerium.de/Anlage
19452/ .pdf).
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Steuermesszahlen gesenkt werden. Auch in der Einbeziehung der Gewinne aus
der VeriuBerung und Autgabe von Personenunternehmen und dem Ausschluss
vororganschaftlicher Verluste sind sich Regierung und Kommunen einig. Und
schlieBlich ist die Regierung im modifizierten Gesctzesentwurf vom 10.10.2003
nun auch auf die Hinzurechnungsforderungen der Kommunen eingeschwenkt.

Dagegen soll nach den von BDI und VCI reprisentierten Vorstellungen der
Wirtschaft die Gewerbesteuer ganz zugunsten eines kommunalen Zuschlags zur
Einkommen- und Koérperschaftsteuer mit Hebesatzrecht der Gemeinden abge-
schafft werden. Die indirekte Beteiligung der Gemeinden am Einkommensteuer-
aufkommen (Art. 106 Abs. 5 GG) wird — flankiert durch eine Absenkung des
Tarifs der staatlichen Einkommensteuer — durch unmittelbare Partizipation an
den Steuerquellen von Einkommen- und Koérperschaftsteuer ersetzt. wobel Be-
messungserundlage nicht das fiir Zwecke der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer ermitteite zu versteuernde Einkommen, sondern die Einkommen-
steuerschuld ist. ¢

2. Geben die gegenwartigen Reformvorschlage Antwort auf die Kritik an
der Gewerbesteuer?

a) Steuersystematische Wiirdigung

Dogmatisch unangreitbar ist mit seiner konsequenten Orientierung an der
Einkommen- und Korperschaftsteuer nur das Zuschlagsmodell der Wirtschaft.
Es verteilt die Lasten der Finanzierung des kommunalen Leistungsangebots
gleichheitssatzkonform auf alle NutznieBer dieser Leistungen. Mafstab ist einzig
und allein das Leistungslihigkeitsprinzip. Das Zuschlagsmodell birgt. zumindest
aus der Sicht der derzeit Gewerbesteuerpflichtigen. auch das grofite Vereinfa-
chungspotenzial, da dic Ermittlung einer cigenstindigen Bemessungsgrundlage
entfillt. Hinzu kommen Transparcnzgewinne. Nur in der Breite kann dem Fiihl-
barkeitspostulat (Zinumermann/Postlep. 1980, S. 252) entsprochen werden, das
es den Steuerpflichtigen ermoglicht, einen Zusammenhang zwischen Kosten und
Nutzen gemeindlicher Leistungen in Wahleatscheidungen umzusetzen.

Das Regicrungsmodell geht zwar auch verstiirkt in Richtung einer am Leis-
tungstihigkeitsprinzip orientierten Gewinnsteuer. bleibt aber auf halbem Weg
stehen. Zwar indiziert die vom Regicrungsentwurf vorgesehene Abschaftung der
Abziehbarkeit der Gewerbesteuer in Einkommen- und Korperschaftsteuer die
endgiiltige Aufgabe der Objektsteueridee. Auch unterscheidet sich die Bemes-
sungsgrundlage der Gemeindewirtschaftsteuer — abgesehen von den nun wieder
aufgenommenen Hinzurechnungstatbestiinden — nicht mehr wesentlich von der
Bemessungsgrundlage der Einkommen- und Kérperschaftsteuer. Dennoch wird
in der Begriindung ausdriicklich darauf hingewiesen. dass ¢s — anders als in Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer — nicht um die Erfassung individueller Leis-

10 Vorzugswiirdig witre m. E. die Ankniipfung am su versteuernden Einkommen. vel. Hex
(2002.5.322).
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tungsfihigkeit, sondern des objektiven Betriebsertrages gehe (BR-Drucksache
561/03, S. 25). Tatbestandlich kommt der Unterschied allerdings hauptséchlich
darin zum Ausdruck, dass Faktoren subjektiver Leistungsfihigkeit unberiick-
sichtigt bleiben. Auch der Freibetrag von 25.000 Euro soll rein wirtschaftspoliti-
schen Charakter mit dem Zweck einer Entlastung kleiner Unternehmen haben.!!

Verfehlt ist die vom Regierungsentwurf intendierte Aufkommensstabilisie-
rung durch die noch tliber die Neufassung von § 8a KStG hinausgehende Hinzu-
rechnung von Gesellschafterdarlehens-Zinsen in § 8 Nr. 1 GemWiStG sowie die
Begrenzung des Verlustvortrags auf die Hilfte des positiven Gewerbeertrags als
Folgewirkung der beabsichtigten Anderungen von § 10d EStG.'2 Es handelt sich
bei der Verletzung des Gebots der Finanzierungsfreiheit und des objektiven
Nettoprinzips jedoch um ein allgemeines, tiber die Reform der Gewerbesteuer
hinausgehendes Problem.

Systematisch am wenigsten schliissig ist das Kommunalmodell mit seiner Er-
weiterung der Hinzurechnung aut sdmtliche Zinsen sowie den Finanzierungsan-
teil von Mieten, Pachten und Leasingraten. Ungeachtet der dargelegten Beden-
ken gegeniiber einer Aquivalenztheoretischen Ausgestaltung, ist jedenfalls eine
nur partielle Hinzurechnung einzelner Ausgabekategorien, die sich einzelne
Wertschopfungsfaktoren herausgreift, nicht in der Lage, den Anteil der Ge-
meinde an der unternehmerischen Wertschopfung abzubilden. Dies vermochte
nur eine echte Wertschopfungsteuer. deren Bemessungsgrundlage neben den Ge-
winnen Zinsen, Mieten, Pachten und Lohne erfassen miisste. Gegen eine kom-
munale Wertschopfungsteuer spricht aber, dass sie keine Riicksicht auf die finan-
zielle Leistungstahigkeit und damit auf die Fihigkeit zur Steuerzahlung nimmt,
dass sie Substanzsteuereftekte (Maiterth, 2003, S. 13) zur Folge hat und dass sie
aufgrund einer ganz eigenstindigen Bemessungsgrundlage mit hohem Steuerer-
kldrungs- und -verwaltungsaufwand verbunden ist. Zudem ist unklar, wer von
einer Wertschopfungsteuer tatsichlich belastet wird. Zwar geht man davon aus,
dass die Wertschoptungsteuer tiberwilzt wird (Wissenschafilicher Beirat, 1980,
S. 80). doch ob, in welchem Umfang und in welche Richtung Steuer-
tiberwilzungen stattfinden, ist nicht kontrollierbar.!3

Die von den Kommunen geforderten Hinzurechnungen kénnen schliefSlich
auch nicht aus dem Postulat der Finanzierungsneutralitiit abgeleitet werden.!* Aus
der Sicht des Steuerpflichtigen ist gerade die Abzugstihigkeit des Fremdkapital-
aufwands Voraussetzung von Finanzierungsneutralitit beziiglich der Entschei-
dung. ob Gewinne zur Finanzierung von Investitionen im Unternehmen stehenge-

' Wenig priizise wird der Freibetrag in der Begriindung des Entwurfs als “Bagatellregelung”
(BR-Drucksache 561/03, 38) bezeichnet. Als bloBe Vereinfachungszwecknorm diirfte ein
Freibetrag in diesem Umfang nicht haltbar sein.

= Beides Gegenstand des Entwurts cines Gesetzes zur Umsetzung der Protokollerklirung
der Bundesregicrung zur Vermittlungsempfehlung zum Steuervergiinstigungsabbaugesetz
vom 8.9.2003, BT-Drucks. 15/1518 (sog. Korb I1-Gesetz).

13 S.auch Maiterth (2003, S. 15). der zutreffend die Intransparenz von auf unkontrollierbare
Uberwiitzungen angelegten Steuern kritisiert.

4 So aber Kuban (2003, S. 5) fiir den Deutschen Stidtetag.
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lassen oder entnommen und Investitionen mittels Fremdkapital finanziert werden
(Homburg, 2000, S. 346). Es ist ein iiberholtes Argument aus der Aquivalenz-
theorie, dass es fiir die Inanspruchnahme kommunaler Infrastruktur nicht darauf
ankommt, ob ein Unternechmen mit Fremd- oder Eigenkapital wirtschaftet.

Steuersystematisch verfehlt ist ferner die Beibehaltung der Verzahnung von
kommunaler Steuer und Einkommensteuer iiber § 35 EStG. Einmal mehr besti-
tigen die Vorschlige von Regierung und Kommunen, dass Not- und Ubergangs-
losungen!d die Tendenz zur Verstetigung haben. Zum einen verstdBt die Erhe-
bung einer Steuer nur um ihrer Anrechnung willen gegen elementare Prinzipien
der Effizienz und des VerhiltnismiBigkeitsgrundsatzes. Die Gewerbesteuer ver-
fiigt — anders als die Korperschaftsteuer in einem Vollanrechnungsverfahren —
nicht iiber eine eigenstindige Belastungsfunktion. Dies gilt um so mehr als mit
der exakten Anrechnung bei Hebesitzen bis zu 380%. wie sie im Regierungsent-
wurf vorgesehen ist, die Gewerbesteuer ihre Funktion als Instrument kommuna-
len Standortwettbewerbs verliert. Wenn es im Wesentlichen nur noch darum
geht, die Kommunen zusitzlich zur indirekten Beteiligung am Aufkommen der
Einkommensteuer auf der Grundlage von Art. 106 Abs. 5 GG hebesatzabhiingig
direkt am Einkommensteuerobjekt partizipieren zu lassen. dann rechtfertigt dies
jedenfalls nicht eine Steuer mit eigener Bemessungsgrundlage und komplizier-
ten Sonderregeln und den sich hieraus ergebenden privaten Steuerentrichtungs-
und offentlichen Steuererhebungs- und -verwaltungskosten.

Im Ubrigen kommt es durch § 35 EStG aufgrund des Problems der Anrech-
nungsiiberhinge, das heit der Fille, in denen der gezahlten Gewerbesteuer
keine ermiBigungsfihige Einkommensteuer gegeniibersteht, nicht zu einer exak-
ten Entlastung. Eine Ausweitung der Hinzurechnungstatbestinde als eine der
Hauptursachen fiir Anrechnungsiiberhinge wiirde das Problem noch erhohen.
Aus der Sicht der Steuerpflichtigen verursacht die Vermeidung von Anrech-
nungsiiberhiingen insbesondere bei Personengesellschaften hohen Gestaltungs-
aufwand (Schiffers, 2001, S. 410ff.). Damit leistet die Beibehaltung des ErmiBi-
gungsmodells des § 35 EStG und Ausdehnung auf Freiberutler weiterer Kompli-
zierung Vorschub.

b) Verfassungsrechtliche Wiirdigung

Das Bundesverfassungsgericht hat Rechtsbehelfe gegen die Gewerbesteuer in
der Vergangenheit mit dem Argument zuriickgewiesen (vgl. Fn 4), die Verfas-
sungsmiBigkeit der Gewerbesteuer sei geklirt.!© Verdnderte Umstinde, die eine
neuerliche Uberpriifung gerechtfertigt hitien, vermochte es nicht zu erkennen.
Sollte es zu einer Reform nur unter Einbezichung der Einkiinfte i.S.v. § 18 EStG
kommen. wird sich das Bundesverfassungsgericht den zu erwartenden Antrigen
auf Uberpriifung der Sonderbelastung am MaBstab von Art. 3 Abs. I GG jedoch
nicht mehr entziehen kénnen.

15 Als solche musste § 35 EStG von Anfang an verstanden werden, s. Hey (2001, S. 871).
16 Insbesondere durch BVerfG v. 25. 10. 1977 — 1 BvR 15/75, BVerfGE 46, 224.
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Art. 3 Abs. 1 GG ist verletzt, wenn eine Gruppe von Normadressaten im Ver-
gleich zu anderen Normadressaten anders behandelt wird, obwohl zwischen
beiden Gruppen keine Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht be-
stehen, dass sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen konnten.!” Zwar billigt
das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber bei der Auswahl des Steuer-
gegenstandes und bei der Bestimmung des Steuersatzes einen weitreichenden
Gestaltungsraum zu, nach Regelung dieses Ausgangstatbestandes hat er die ein-
mal getroffene Belastungsentscheidung aber folgerichtig im Sinne der Belas-
tungsgleichheit umzusetzen. '8

Die Ausweitung der Gewerbesteuer auf Selbststindige [6st die verfassungs-
rechtlichen Bedenken nicht. im Gegenteil, sie vertieft die Zweifel. Die Sonder-
last wird nicht abgeschatftt. sondern lediglich die rechtfertigungsbediirttige Soll-
bruchstelle verschoben. Dabei diirfte die Rechtfertigung eher noch schwieriger
geworden scin. Jedenfalls das tradierte — wenn auch zweifelhafte — Argument,
Gewerbetreibende verursachten besondere Kosten (Ausweisung von Gewerbe-
gebicten, Umweltbelastung etc.). oder die Vervieltiltigungsthese, greifen fir
Freiberufler nicht oder nur im Einzelfall ein. Uberdies zwingt gerade die Hin-
wendung zum Leistungstihigkeitsprinzip bei folgerichtiger Umsetzung der Be-
lastungsentscheidung zur Einbeziehung aller Einkommensbezieher innerhalb
ciner Gemeinde. Es reicht also nicht, dass die Erweiterung auf Freiberufler der
Annidherung der Berufsbilder des Gewerbetreibenden und der iibrigen Selbst-
stindigen Rechnung triig®. vielmehr bedarf es einer Rechtfertigung, warum nur
Gewerbetreibende und sonstige Selbststindige zur Finanzierung kommunaler
Leistungen herangezogen werden, obwohl diese allen Gemeindeeinwohnern zu-
gute kommen. Und eine solche lasst sich eben weder auf der Grundiage des
Aquivalenz- noch des Leistungsfihigkeitsprinzips finden. Auch der Hinweis auf
Unterschiede in der Grundsteuerbelastung etwa gegeniiber Land- und Forstwir-
ten und Vermietern vermag die gewerbesteuerliche Verschonung dieser Gruppen
nicht zu rechtfertigen. da Grund- und Gewerbesteuer nicht dquivalent sind und
daher nicht in der Weise miteinander saldiert werden konnen, dass Mehr- oder
Minderbelastungen in der einen Steuer durch Vorteile in der anderen Steuer aus-
geglichen werden konnten.

Der Vorwurf einer Verletzung von Art. 3 Abs. 1 GG wird auch nicht dadurch
salviert, dass es durch die Anrechnung gemiB § 35 EStG im Ergebnis vielfach
nicht zu einer finanziellen Mehrbelastung kommt.!9 Selbst wenn man fiir
Zwecke der Feststellung der Ungleichbehandlung eine saldierende Betrachtung
des Gewerbesteuernachteils und des Einkommensteuervorteils2? vornimmt,
kommt es aufgrund der benannten Problematik der Anrechnungsiiberhidnge in
einer iiber eine verfassungskonforme Typisierung hinausgehenden Anzahl von

7 BVertG v. 7.10.1980 — 1 BvL 50, 89/79. |1 BvR 240/79, BVerfGE 55, 72.88.

8 BVerfG v. 10.11.1999 — 2 BVR 2861/93. BVerfGE 101, 151, 155: BVerfG v. 11.11.1998 —
2 BvL 10/95. BVerfGE 99. 280). 290.

9 Korn (2003), 13872 ff.. zeigt, dass cs im Hinblick aut den Solidaritdtszuschlag bei Hebe-
siitzen bis 380 Prozent sogar zu geringfligigen Minderbelastungen kommen kann,

20 Zu den Grenzen saldierender Betrachtungen im Vertassungsrecht Hey (2003, S. 226 {1.).
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Fillen zu deutlichen Mehrbelastungen. Zwar lieflen sich Anrechnungsiiberhiinge
durch Modifizierung von § 35 EStG vermeiden, so dass die pauschale Entlastung
von der Gemeindewirtschaftsteuer durchgehend gewdhrleistet werden kdnnte. Es
bleibt aber die Belastung einer einzelnen Gruppe mit zusitzlichen Steuerer-
kldrungs- und -entrichtungspflichten, die noch dazu aufier Verhiltnis zu den hier-
mit erzielten Steuermehreinnahmen stehen. 2!

Ohnehin ist § 35 EStG seinerseits dem Vorwurf der Verfassungswidrigkeit
ausgesetzt (Hey, 2001, S. 870ff.), und dies mehr denn je. Wenn der Regierungs-
entwurf nunmehr eine exakte Anrechnung bis 380 Punkte vorsicht, stellt dies
zum einen den Zweck der in Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG garantierten Hebesatzauto-
nomie, ja die gesamte Veranstaltung der Gewerbesteuer in Frage. Zwar bleibt der
Hebesatz tiir Kapitalgesellschaften von Bedeutung. Indes begriindet die exakte
Anrechnung bis 380 Punkte — jedenfalls was die Personenunternehmen angeht —
cine gefahrlose Moglichkeit der Erhohung der kommunalen Einnahmen zu Las-
ten der Einkommensteuergliubiger. Zum anderen ist nicht erklidrlich. warum
exakt nur bis 380 Punkte angerechnet wird, wihrend bei dariiber liegenden
Hebesitzen Mehrbelastungen in Kauf genommen werden miissen. Das fiir die
pauschale Anrechnung zuvor herangezogene Argument der Vereinfachung ist mit
der exakten Anrechnung bis 380 Punkte widerlegt. Mit Art. 3 Abs. | GG sind
derart grundlose Differenzierungen nicht vereinbar.

Mit den Forderungen nach Hinzurechnung verbindet sich zudem die Gefahr
von Eingriffen in die Vermdgenssubstanz22, wenn Steuern auch in gewinnlosen
Perioden gezahlt werden miissen. Aus den Hinzurechnungen resultierende
gleichheitssatzwidrige Sonderbelastungen und Substanzbesteuerungen lassen
sich weder mit dem Einnahmeerzielungsziel der Kommunen legitimieren noch
mit etwaigen, aber ungewissen Abwilzungsmdoglichkeiten.

SchlieBlich nimmt der Regierungsentwurf in seinem Bemihen, unfairem
kommunalem Steuerwettbewerb einen Riegel vorzuschieben, eine nicht unbe-
trachtliche Einschrinkung der von Art. 28 Abs. 2 Satz 3. 2. Halbsatz GG garan-
tierten Hebesatzautonomie in Kauf, indem Gemeinden in Zukunft nicht mehr nur
zur Steuererhebung berechtigt, sondern verpflichtet sind (§ 1 GemWiStG-E).
und zwar bei einem gesetzlich vorgeschriebenen Mindesthebesatz von 200%.
(§ 16 Abs. 1 Satz 2 GemWiStG-E) (Krit. auch Kefs, 2003, S. 962).

c) Administrierbarkeit und Verteilungswirkungen

Obwohl der Vorschlag eines kommunalen Zuschlags aus steuersystemati-
scher und verfassungsrechtlicher Sicht eindeutig tiberlegen ist. wird er sich poli-
tisch aller Voraussicht nach nicht durchsetzen konnen. Die Kommunen fiirchten
die Verteilungswirkungen einer derartigen Systemumstellung. Die Finanzver-
waltung hilt die Einfiihrung des Zuschlagsmodells jedenfalls kurzfristig fiir ver-
waltungstechnisch nicht umsetzbar. Politisch liegt der entscheidende Pluspunkt

21 Wiese/Klass (2003), 1102; Djajani (2003) mit Aufschliisselung der hierdurch verursachten
Steuerberatungskosten.
22 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL. 37/91, BVerfGE 93. 121. 137.
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sowohl des Regicrungs- als auch des Kommunalmodells darin, dass sie sich in
bekannten Bahnen bewegen, keine groieren verwaltungstechnischen Umstellun-
gen erfordern und weder die interkommunale Steuerverteilung noch die interper-
sonale Steuerverteilung zwischen den einzelnen Gruppen der Gemeindebiirger
wesentlich veriindern.

Ein Festhalten am Altbekannten, aber gerade nicht Bewihrten, verpasst indes
die sich bietende Chance einer echten Modernisierung des gemeindlichen
Steuersystems. Es mag sein, dass die Umstellung auf eine kommunale Einkom-
mensteuer mit grolleren Anstrengungen verbunden ist, diese aber wiirden sich im
Hinblick auf den erzielbaren Gewinn an GleichmiBigkeit und Transparenz der
Besteuerung mehr als auszahlen, zumal einige der gegen das Zuschlagsmodell
vorgebrachten Einwiinde wenig rational, zumindest aber aufgebauscht sind.

Dics gilt zuniichst fiir die Stadt-Umland-Problematik (Kuban, 2003, S. 101).
Die Aufkommensverteilung zwischen den Kommunen ist in erster Linie ein Prob-
lem der Zerlegung. Unter Einbeziehung der derzeitigen Einkommensteuerbeteili-
gung der Gemeinden ist keineswegs gesichert, dass es zu einem ausgeprigten
Steuersatzgefiille kommen wird. Auch sollte die Bedeutung der Kommunalsteuer-
belastung fiir die Wahl des Wohnsitzes nicht iiberschitzt werden. Im Ubrigen han-
delt cs sich bei Wohnsitzverfagerungen nicht um cin schlagartiges Phianomen, so
dass. lalls sich tatsiichlich signifikante Wanderbewegungen abzeichnen sollten,
Anpassungen moglich bleiben. etwa indem den besonderen Lasten der Kernstidte
durch entsprechende Finanzzuweisungen Rechnung getragen wird.

Nicht haltbar ist der Vorwurf, das Zuschiagsmodell sei nicht in der Lage, die
derzeitige Konjunkturreagibilitit zu vermindern. Es wird dies sehr viel besser
leisten kiinnen als der Regierungsentwurf. Denn gerade die Ausweitung auf Ein-
kiinfte aus Vermictung und Verpachwung und aus nichtselbststindiger Arbeit
hiitte einen deutlich stabilisicrenden Effekt. Auch die vorgeschlagene Erhdhung
der Beteiligung am Umsatzsteuerautkommen (BDI/VCI, 2001, S. 27f.) wiirde zu
ciner Nivellierung von Aufkommensunterschieden bei gleichzeitiger Aufkom-
mensstabilisierung fihren.

Ebenso scheinen die verwaltungstechnischen Probleme, gegebenenfalls mit
gewissen Vergroberungen. [osbar. Im Lohnsteuerverfahren lassen sich die unter-
schiedlichen Hebesiitze der Wohnsitzgemeinden durch Eintragung in der Lohn-
steuerkarte beriicksichtigen. Die Verteilung an die Gemeinden kann durch das
Betriebsstiittenfinanzamt vorgenommen werden. Die Ausgestaltung der Ein-
beziehung von Kapitaleinkiinften hiingt in erster Linie davon ab, wie die Zins-
besteucrung in Zukunft aussehen wird. Kommt es zur Einfiihrung einer Abgel-
tungsteuer, so wiire es denkbar, den Abgeltungsteuersatz um einen Durch-
schnittshebesatzlaktor zu erhhen und die Kommunen nach dem bisherigen
Schliissel tiir den Einkommensteueranteil am Aufkommen aus der Abgeltung-
steuer zu beteiligen. Zur Anwendung des individuellen Hebesatzes der jeweili-
gen Wohnsitzgemeinde kiime es dann nur noch in den Fillen der Antragsveran-
lagung.

Der wahre Grund der Ablehnung diirfte jedoch sein, dass man politisch nicht
bereit ist. die Verantwortung fiir eine Verschiebung von Steuerlasten von “der
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Wirtschaft” auf breitere Bevolkerungsschichten zu iibernehmen.23 Auch fiirchtet
man die Konsequenz der breiten Kontrolle gemeindlicher Ausgaben- und Steuer-
politk. Eine gleichheitssatzkonforme Neuordnung kann jedoch nur dadurch er-
reicht werden. dass die Gemeindefinanzierung auf simtliche NutznieBer kom-
munaler Leistungen verteilt wird. Belastet wird die Diskussion durch einen Man-
gel an Rationalitit. Schliefflich werden Steuern stets und ausschlieBlich von
natiirlichen Personen getragen und nicht von “der Wirtschaft”. Unternehmen re-
agieren gerade auf ertragsunabhiingige Steuern mit dem Versuch der Uberwiil-
zung. Auch wenn also tatbestandlich nur Unternehmen erfasst werden. sind Steu-
ertriiger wohlmdglich genau jene Steuerptlichtigen, die angeblich verschont wer-
den sollen, nidmlich die breite Bevélkerung als Konsumenten. und zwar unge-
zielt, denn Uberwiilzungsprozesse lassen sich kaum steuern.

V. Fazit

Es ist schwer ertriglich, dass die Politik, obwohl mit dem Zuschlagsmodell
ein in sich schliissiges Konzept aut dem Tisch liegt. die Chance grundlegender
Steuervereinfachung nicht ergreift und statt dessen steuersystematisch verfehlte
und verfassungsrechtlich zweifelhafte Notlésungen bevorzugt. Der Fehler liegt
darin, dass das Pferd von hinten aufgeziumt wurde. Die Variable in der Reform-
gleichung ist, bei juristisch-konomisch richtiger Bemessungsgrundlage und
feststehendem Aufkommensbedarf der Steuertarif, im Fall der Kommunen der
Hebesatz. Die Politik irrt, wenn sie die Bemessungsgrundlage durch Hinzurech-
nungen zur Erzielung eines bestimmten Aufkommens missbraucht. Gleich-
miBigkeit und Aufkommensstabilitit wird sie nicht ernten, sondern nur neuerli-
che Komplizierung und berechtigtes Ausweichverhalten.
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