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Steuerwettbewerb
in Deutschland

Johanna Hey

L. Einfithrung in das Thema

Der Name Herrmann Otto Solms ist untrennbar verbunden mit der Forderung nach
einem grundsitzlichen Neuanfang im Steuerrecht. Dabei geht das steuerpolische
Engagement von Herrmann Otto Solms uiber das Programmhafte weit hinaus. Wer
sich je mit der Abfassung von Steuergesetzen befasst hat, muss dem von Herrmann
Otto Solms initiierten und miterarbeiteten Berliner Entwurf eines neuen Einkom-
mensteuergesetzes' grofte Hochachtung zollen. Wohlklingende Thesen und Kon-
zepte sind schnell aufgestellt, erst in der Ausformulierung von Gesetzestexten zeigt
sich indes dic wahre Leistung. Dass aber auch die konkrete Gesetzesarbeit von Prin-
zipien geleitet sein muss, dafiir streitet terrmann Otto Solms in den Diskussionen
in der Kommission ,Steuergesctzbuch® in der Stiftung Marktwirtschaft. Dort gehort
er zu den standhaftesten Verfechtern einer leistungsfahigkeitsgerechten und rechts-
formneutralen Unternehmensteuer. Daflir mochte ich thm an dieser Stelle aus-
driicklich danken.

Die FDP, der Herrmann Otto Solms seit 1971 angehért, setzt auf Effizienz durch
Wettbewerb. Dies wirft die Frage auf, ob Steuergesetzgebung und Wetthewerb in
Einklang gebracht werden kénnen. Bendtigen wir fiir ein besseres Steuerrecht mehr
Steuerwcttbewerb in Deutschland? Wihrend noch intensiv dartiber diskutiert wird,
wie viel oder wenig Steuerwettbewerb in Europa wiinschenswert ist, stellt sich diese
Frage auch national in bisher nicht bekanntem Ausmaf. Nicht, dass wir bisher in-
nerhalb Deutschlands signifikant unter Steuerwettbewerb leiden wiirden. Traditio-
nell werden die Steuergesetze vom Bundesgesetzgeber erlassen, selbst wenn der Er-
trag allein den Lindern oder Komrmunen zuflieRt. Denken wir aber an die
Neuordnung der Kommunalfinanzen, fiir die Herrmann Otto Solms mit so grofier
Entschiedenheit eintritt?, dann muss auch die Frage nach dem MaR sinnvollen Steu-
erwettbewerbs zwischen den Kommunen beantwortet werden. Sie bedarf ferner der
Reflexion in der Foderalismusdebatte, deren Wiederaufnahme Bundesprisident
Horst Kshler anlisslich der Auflosung des 15. Deutschen Bundestages zu Recht an-
gemahnt hat. Die Frage des Steuerwettbewerbs in Deutschland stellt sich aber auch
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schon heute vor dem Hintergrund der Neubeurteilung der in Art. 72 Abs. 2 GG an-
geordneten Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern durch das Bundes-
verfassungsgericht’. Wenn bestehende Steuern — etwa die Grund-, die Gewerbe-
oder die Erbschaftsteuer — in zentralen Punkten reformiert werden sollen, muss
geklirt sein, wem hierfir die Gesetzgebungskompetenz zufillt.

11. Das Phinomen des Steuerwettbewerbs

Dabei ist kaum ein Phinomen in seinen Wirkungen so umstritten wie der Steuer-
wetlbewerb. Den einen ist er einziges Mittel zur Bindigung des Leviathan®, Entde-
ckungsverfahren zum Aufspiren der besten Losungen im Sinne F. A. von Hayeks®,
die anderen befiirchten den ,race to the bottom* der Steuersitze, eine ,beggar my
neighbour-policy* und die Verlagerung der Steuerlast vom mobilen Faktor Kapital
zum immobilen Faktor Arbeit’.

Vor- und Nachteile, die das Nebeneinander unterschiedlicher Steuerrechtsord-
nungen mit sich bringt, sind durch die Erfahrungen innerhalb der Europiischen
Gemeinschaft hinlinglich bekannt. So erhtht das Nebeneinander von 25 Steuer-
rechtsordnungen in der FU die Befolgungskosten, und zwar in wettbewerbsverzer-
render Weise, da sich kleine und mittelstindische Unternehmen eine qualifizierte
internationale Steuerplanung nicht leisten konnen. Im Internationalen Steuerrecht
verursacht das Nebeneinander unterschiedlicher Steuersysteme Qualifikationskon-
flikte’. Trotz des gemeinschaftsweiten Netzes von Doppelbesteuerungsabkommen
konnen Mehrbelastungen grenziiberschreitender Sachverhalte nicht vollstindig ver-
hindert werden. In gleicher Weise enthalt das Nebencinander unterschiedlicher
Steuersysteme aber auch Liicken, die Steucrarbitrage ermdglichen. Unterschiedliche
Bemessungsgrundlagen nchmen den Steuersitzen die Aussagekraft, so dass sich
kein transparenter Steuerwettbewerb entfalten kann®. Gleichzeitig erhght die feh-
lende Harmonisierung der Bemessungsgrundlagen die Gefahr unfairen Steuerwett-
bewerbs durch nur an Steuerauslinder gerichtete Sonderregeln. Positive Wirkungen
kann Steuerwettbewerb iiberhaupt nur entfalten, wenn er sich auf die Steuersitze
beschrinkt.

Wie gespalten das Verhilinis zum Steuerwettbewerb innerhalb Deutschlands ist,
zeigt sich an der Gewerbesteuer. 1997 wurde den Kommunen das Hebesatzrecht als
Instrument des Steuerwettbewerbs verfassungsrechtlich verbrieft (Art. 28 Abs. 2
Satz 3, 2. Halbsatz GG). Doch als ruchbar wurde, dass einzelne Kommunen {iber
niedrige oder ,0“-Hebesitze Standortpolitik betreiben, sahen sie sich der Interven-
tion des Bundesgesetzgeber ausgesetzt’, der die Kommunen nun zur Erhebung
der Gewerbesteuer bei einem verordneten Mindesthebesatzes (§16 Abs. 4 Satz 2
GewStG) zwingt (§ 1 GewStG)".

II1. Steuerwettbewerb zwischen den Lindern
1. Die Kompetenzverteilung des Art. 105 GG
Bevor Uberlegungen angestcllt werden, ob bei einer Revision der Finanzverfassung

neue, origindre Steuergesetzgebungskompetenzen fiir die Bundeslinder geschaffen
werden sollten, ist die geltende Kompetenzordnung des Art 105 GG darauthin zu

untersuchen, inwieweit die Linder bereits heute iiber Differenzierungsmoglich-
keiten verfiigen.

Damit sich nennenswerter Steuerwettbewerb zwischen den Bundeslindern eta-
blieren kann, sind Gesetzgebungskompetenzen auf dem Gebiet wetthewerbsrelevanter
Steuern Voraussetzung. Art. 105 GG verteilt die Gesetzgebungskompetenzen jedoch
einseitig zugunsten des Bundes. Eine ausschlieRliche Landeskompetenz sieht nur
Art. 105 Abs. 2a GG vor. Doch sind die srtlichen Aufwand- und Verbrauchsteuern
wegen des Verbots der Gleichartigkeil mit bundesgesetzlich geregelten Steuern von
so untergeordneter Bedeutung, dass sich mit ihnen nennenswerter Wettbewerb
nicht entfalten lisst. Zudem beschrinkt das Tatbestandsmerkmal der LOrtlichkeit”
die Wettbewerbsrelevanz a priori. Alle {ibrigen Steuern fallen dagegen gem. Art. 105
Abs. 2 GG in die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes. Der Bund ist zustin-
dig, wenn ihm das Aufkommen entweder ganz oder zum Teil zusteht oder wenn die
Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG vorliegen.

2. Erforderlichkeit bundeseinheitlicher Regelungen im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG

Gestittzt auf Art. 72 Abs. 2 GG hat der Bund in der Vergangenheit die Zustandigkeit
quch fiir solche Steuern beansprucht, deren Ertrag durch Art. 106 Abs. 2 GG allein
den Lindern zugewiesenen ist. Zu nennen sind die bundesgesetzlichen Regelungen
der Vermégensteuer, der Erbschaftsteuer, der Kraftfahrzeugsteuer, einzelner Ver-
kehrsteuern — insb. Grunderwerbsteuer, Versicherungsteuer — sowie der Biersteuer.
Auch die den Kommunen zuflieRenden Realsteuern {Art. 106 Abs. 6 GG) sind durch
den Bundesgesetzgeber geregelt. Allerdings sind diese Gesetze samtlich vor der
Neufassung von Art. 72 Abs. 2 GG auf der Grundlage der fritheren , Bediirfnisklau-
sel* ergangen, so dass sich die Frage stellt, ob der Bund auch nach der 1994 einge-
fiigten ,Erforderlichkeitsklausel® noch zur Gesetzgebung berechtigt ist'.

GemifR der nunmehr geltenden Fassung von Art. 72 Abs. 2 GG steht dem Bund
die Kompetenz nur zu, wenn und soweit
(1) die Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet
(2.) die Wahrung der Rechtseinheit oder
(3.) der Wirtschafiseinheit
im gesamtstaatlichen Interesse eine bundeseinheitliche Regelung erfordert.

In der Altenpflege-Entscheidung vom 24. 10. 2002% hatte das Bundesverfas-
sungsgericht erstmals Gelegenheit, sich mit der Neufassung von Art. 72 Abs. 2 GG
auseinanderzusetzen. Die Entscheidung ist ersichtlich von dem Anliegen getragen,
das in der Verfassungswirklichkeit lange in sein Gegenteil verkehrte Regel-/Ausnah-
meverhiltnis der Art. 30, 70 GG wieder zurechtzuriicken und die Landeskompe-
tenzen gegeniiber dem Bundesgesetzgeber durch restriktive Interpretation der Erfor-
derlichkeitsklausel zu stirken.

Die gegeniiber der Bediirfnisklausel wesentliche Neuerung liegt darin, dass das
Bundesverfassungsgericht dem Bundesgesetzgeber bel Anwendung von Art. 72
Abs. 2 GG keine Finschitzungsprarogative einrdumt, sondern die Erforderlichkeit iiber
eine bloRe Vertretbarkeitskontrolle hinaus fiir voll justitiabel halt"”. Dem ist, wenn
die Kompetenzverteilung nicht zu einern unverbindlichen Verhaltenskodex degra-
diert werden soll, uneingeschrinkt zuzustimmen.

Jedoch sind Zweifel angebracht, ob es dem Verfassungsgeber gelungen ist, das
Bestimmtheitsdefizit der alten Bediirfnisklausel durch die Neufassung von Art. 72
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Abs. 2 GG zu iiberwinden'* und damit die Voraussetzungen der Justitiabilitit zu
schaffen. Jedenfalls besteht weiterhin ein erheblicher Wertungsspielraum. Diesen
beansprucht nun anstelle der Verfahrenspartei Bundesgesetzgeber die neutrale In-
stanz Bundesverfassungsgericht, Nichtsdestotrotz bedarf auch die nunmehr vom
Bundesverfassungsgericht anzustellende Bewertung eines verfassungsrechtlichen
MafRstabes. Dieser ist im Prinzip des foderalen Bundesstaates zu suchen. Allerdings
weist die Offenheit des zwischen Wettbewerbsfoderalismus und Unitarismus oszil-
lierenden Bundesstaatsprinzips' diesen Ausgleich nicht nur als verfassungsrechi-
liche, sondern auch als verfassungspolitische Entscheidung aus.

Interessant sind die Parallelen zur Ausgestaltung des Steuerweltbewerbs inner-
halb der EU. Zwar enthilt der EG-Vertrag mit Art. g3 EG-Vertrag nur fiir den Be-
reich der indirekten Steuern einen ausdriicklichen Ilarmonisierungsauftrag, jedoch
sind unter bestimmten Umstinden auch die dirckten Steuern anzugleichen. Nach
Art. g4 FG-Vertrag werden Richtlinien fiir dic Angleichung erlassen, wenn sich
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten unmittelbar auf die Errich-
tung und das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes aguswirken. In der Vergan-
genheit ist eine weitergehende Steuerharmonisierung immer wieder durch das Ein-
stimmigkeitsprinzip politisch vereitelt worden'®. Aber auch die rechtlichen Vorgaben
sind wenig prazise. So ist duflerst umstritten, ob die EU eine Harmonisierungskom-
petenz fiir den Bereich der direkten Steuern, namentlich der Unternchmenssteuern
besitzt, d. h. ob ihre Angleichung notwendig ist, um das Funktionieren des Binnen-
marktes zu gewihrleisten. Mittlerweile zeigen allerdings die Bemiithungen der Mit-
gliedstaaten um eine einheitliche kérperschaftstenerrechtliche Bemessungsgrund-
lage”, dass jenseits der rechtichen Frforderichkeit einer Angleichung zumindest
ein wirtschaftspolitisches Interesse am Abbau von Hemmnissen grenziiberschred-
tender Investitionstitigkeit besteht. Dagegen ist — trotz des signifikanten Steuersalz-
bewerbs innerhalb der EU - eine Linigung auf einen einheitlichen Korperschaft-
steuersatz oder auch nur auf einen Mindeststeucrsatz wenig wahrscheinlich.

3. Auswirkungen der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 72
Abs. 2 GG auf die Steuergesetzgebung

Die Konsequenzen der Neufassung von Art.7z Abs.2 GG und der hierzu er-
gangenen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fiir die Steuergesetzge-
bung sind bisher nur ansatzweise beleuchtet. Werner Heun geht im gesamtstaat-
lichen Interesse der Wahrung der Wirtschafts- und Rechtseinheit fiir den Bereich
der Steuern weiterhin von einem Erfordernis bundeseinheitlicher Regelung aus'.
Joachim Lang dagegen hilt gemessen an der neuen Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts die bundeseinheitliche Regelung der Landes- und Gemeindesteu-
ern nicht ldnger fiir erforderlich'.

Meiner Ansicht nach lisst sich die Antwort nicht pauschal geben. Vielmehr ist
steuerartenspezifisch zu differenzieren®.

So gibt es Landesteuern wie die Grundsteuer oder die Grunderwerbsteuer, bei
denen Doppelbesteuerungsprobleme ebenso wie Steuerwettbewerb von vornherein
ausgeschlossen sind, da sich ihre Wirkungen auf das jeweilige Land beschrinken.
Hier ist eine bundeseinheitliche Regelung nicht erforderlich. Das Grundgesetz Idsst
unterschiedliche rechtliche Ordnungen in den Gliedstaaten zu und begrenzt inso-
weit die Berufung auf Art. 3 Abs. 1 GG”.

Fiir Steuern, die an Sachverhalte ankniipfen, welche sich typischerweise tber
das gesamte Bundesgebiet erstrecken, ist dagegen das Erfordernis einer bundesein-
heitlichen Regelung grundsitzlich zu bejahen. Die Vermeidung von Doppelbesteue-
rungskonflikten und die Senkung der Steuerbefolgungskosten liegen im gesamt-
staatlichen Interesse der Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit. Wiederum
dringt sich eine Parallele zur europiischen Rechtsangleichung auf: Auch europa-
rechtlich wird in der Vermeidung internationaler Doppelbelastung einer der zentra-
len Rechtfertigungsgriinde fiir ein Einschreiten der Gemeinschaft gesehen”.

Zwar lieRen sich Doppelbesteuerungskonflikte und erhohte Befolgungskosten
auch durch gleich lautende Landesgesetze, erginzt durch ein Doppelbesteuerungs-
abkommen nach einheitlichem Muster verhindern. Das Bundesverfassungsgericht
hat jedoch in der Altenpflege-Entscheidung betont, dass es nicht darum gehe, die
Bundeskompetenz zugunsten einer méglichst einheitlich ausgetibten Landeskompe-
tenz zuriickzudringen®. Sinn der foderalen Verfassungssystematik ist es, den Lin-
dern eigenstindige Kompetenzraume fiir partikulardifferenzierte Regelungen zu er-
affnen. Daher schlieft die bloRe Moglichkeit gleich lautender Lindergesetze eine
Bundeskompetenz nicht aus. Insofern unterscheidet sich die Systematik bundes-
staatlicher Kompetenzverteilung von der Rechtsangleichung innerhalb der EU.

Nach der Kompetenzersffnung ist in einem zweiten Schritt die Reichweite der
Kompetenz zu untersuchen {,soweit ... erforderlich®): Das Erfordernis einer bundes-
einheitlichen Regelung zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit besteht zu-
nichst nur fiir die Bemessungsgrundlage wettbewerbswirksamer Steuern. Davon zu
unterscheiden ist die Frage, ob sich die Bundeszustindigkeit auch auf die Steuer-
sitze erstreckt. Fine Begrenzung ven Steuerwettbewerb kann im Interesse der Wah-
rung gleichwertiger Lebensverhilinisse im Bundesgebiet geboten sein. Allerdings
berechtigen steuerinduzierte Standortverlagerungen den Bund nur unter ganz be-
sonderen Umstinden zum Einschreiten. Im Studiengebithrenurteil vom 23. 1. 2005
hat das Bundesverfassungsgericht selbst die nachweislich von Langzeitstudienge-
bithren ausgeldsten Wanderbewegungen flir nicht so gravierend erachtet, dass sie
eine bundeseinheitliche Regelung rechtfertigten. In einer Materie wie der Hoch-
schulbildung, die durch hohe Mobilitit der betroffenen Personenkreise gekennzeich-
nel ist, seien Wanderbewegungen systemimmanent®. Daraus resultierende Nach-
teile habe ein Land — vorbehaltlich des Verstoles gegen das Gebot gegenseitiger
Riicksichtnahme der Lander® — in eigener Verantwortung zu bewiltigen. Demnach ist
ein Einschreiten des Bundesgesetzgebers zur Unterbindung von Steuerwettbewerb
wohl nur dann i. S. von Art. 72 Abs. 2 GG erforderlich, wenn die Linder sich entwe-
der unfairer Praktiken bedienen oder der Steuerwettbewerb ein ruindses Ausmafl an-
nehmen wiirde. In beiden Fillen wire das Gebot der Riicksichtnahme der Linder
untereinander verletzt. Der Bund wire zum Einschreiten verpflichtet. Zur Identifika-
tion unfairen Steuerwettbewerbs kann auf den EU-Verhaltenskodex® zuriickgegrif-
fen werden.

4. Begrenzte Sperrwirkung der bestehenden Gesetze

Die dargelegte Kompetenzverschiebung wirkt sich auch im Rahmen der bestehen-
den Gesetze aus. Zwar ordnet Art. 125a GG fiir vor der Verfassungsidnderung crlas-
sene Gesetze die Weitergeltung der schwicheren Bediirfnisklausel des Art. 72 Abs. 2
S.1 GG an und sperrt damit die Kompetenz der Linder?. Nach dem in Art 1252
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Abs. 2 Satz1 GG normierten Identititsgrundsatz behilt der Bund die Kompetenz
auch fiir Anderungen der als Bundesrecht forigeltenden Gesetze, die auf der Grund-
lage von Art. 72 Abs. 2 GG a.F. erlassen wurden®. Diese Anderungskompetenz des
Bundes ist jedoch, sofern die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG nicht gegeben
sind, eng auszulegen und an die Beibehaltung der wesentlichen Elemente der in
dem fortgeltenden Bundesgesetz enthaltenen Regelung gekniipft”. Deshalb ldsst
eine grundlegende Reform, erst Recht die Aufhebung einzelner Steuern, die Lande-
skompetenz wieder aufleben.

IV. Interkommunaler Steuerweltbewerh
1. Verfassungsrechtlich garantierte Steuerautonomie

Wihrend Steuerwettbewerb zwischen den Lindern eine ungewohnte Vorstellung ist.
wird die Diskussion um die Neuordnung der Kommunalfinanzen ganz wesentlich
von dem Bedurfnis der Kommunen nach Steuerautonomie gepragt. Art. 28 Abs. 2
S.3 GG garantiert den Kommunen eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit
Hebesatzrechl. Diese erst 19g7" i Gegenzug zur Abschaffung der Gewerbekapital-
stever in die Verfassung aufgenommene Gewihrleistung begriindet zwar kein kon-
munales Steucrcerfindungsrecht”, sichert den Gemeinden aber durch das Rechl der
Fesisetzung eines Hebesatzes auf eine wirtschafiskraftbezogene Steuerquelle - der-
zeit die Gewerbesteuer — ein Instrument der Standortpolitik und damit des Steuer-
wettbewerbs.

2. Stirkung der kommunalen Steuerautonomie in einer Gemeindefinanzreform

Dic Forderung der kommunalen Spitzenverbinde geht dahin, die Finanz. und
Steuerautonomie der Gemeinden zu stirken. Deshalb stof3t die Erhéhung des Um-
satzsteueranteils (Art. 106 Abs. 5a GG) zur Kompensation von Einnahmeausfillen
durch die Umgestaltung der Gewerbesteuer in ¢in Zuschlagsrecht zu Einkomumen-
und Kérperschaftsteuer® — so gul sic geeignet wire, die Kommunalfinanzen zu
verstetigen — auf Ablehnung®. Dagegen verkniipft eine Beteiligung der Betricbsstat-
tenkommunen am Lohnsteueraufkommen, wic sie die Stiftung Marktwirtschaft
vorgeschlagen hat®, die Steuereinnahmen unmittelbar mit der kommunalen Ar-
beitsplatzpolitik. Einen wichtigen Beitrag zur Stirkung der Steuerautonomie der
Kommunen liefert zudem die von Herrmann Otto Selms geforderte Ausdehnung
des Hebesatzrechts auf die Beteiligung an der Einkommensteuer. Statt der derzei-
tigen internen und fiir den Biirger nicht erkennbaren Beteiligung am Einkommen-
steueraufkommen in Hohe von 15%, wiirde die Finkommensteuerbeteiligung der
Kommunen offen als Biirgerstener mit individuellem Hebesatz erhoben, wie dies in
Art. 106 Abs. 5 S. 3 GG bereits vorgesehen ist. Die Kombination aus einer kommu-
nalen Unternehmensteuer mit Lohnsteuerbeteiligung der Betriebsstittenkommu-
nen und Biirgersteuer verspricht aus der Sicht von Unternehmen und Bilrgern
mehr Transparenz und Stirkung demokratischer Teilhabe, aus der Sicht der Kom-
munen mehr Steterautonomie bei gleichzeitig stabileren Einnahmen.

3. Verfassungswidrigkeit des Mindesthebesatzes?

Der Bundesgesetzgeber hat kiirzlich einen anderen Weg beschritten. Seit dem
. 1. 2004 verpflichtet er die Kommunen zur Erhebung der Gewerbesteuer
(§ 1 GewStG) und begrenzt den Gestaltungsspiclraum nach unten durch einen Min-
desthebesatz in Hohe von 200 Prozent (§ 16 Abs. 4 Satz 2 GewStG)™.

Nach der hier vertretenen Interpretation der Erforderlichkeitsklausel des Art. 72
Abs. 2 GG lag die Zustindigkeit zur Einfiihrung eines derartigen Mindeststeuer-
satzes, soweit diese zur Begrenzung eines ruinosen Steuerwettbewerbs erforderlich
sein sollte, beim Bund und nicht bei den Lindern”. Eine effektive Begrenzung des
Hebesatzwettbewerbs ist nur durch eine bundeseinheitliche Regelung denkbar. Im
{Ubrigen kann sich der Bundesgesetzgeber auf Art. 125a Abs. 2 5.1 GG berufen, da
die Anordnung des Mindesthebesatzes noch keine grundlegende Neukonzeption der
Gewerbesteuer bewirkt®.

Dies beantwortet aber noch nicht, ob die Anordnung eines Mindesthebesatzes
materiell verfassungskonform ist*. Das Bundesverfassungsgericht sah sich in einem
Verfahren einstweiligen Rechtsschuizes nicht in der Lage, diese Frage summarisch
71 beantworten, sondern hat die Klager auf das Hauptsacheverfahren verwiesen™.
Zwar gehort das Hebesatzrecht als solches zum Kernbereich der kommunalen
Finanzautonomie, anders als die vollige Abschaffung des Hebesatzrechts lisst ein
moderater Mindesthebesatz den Kernbereich der gemeindlichen Finanzautonomie
jedoch unangetastet'. Indes bedarf auck. jenseits des Kernbereichs jeder Eingriff in
die kommunale Selbstverwaltungsgarantie der Rechtfertigung.

Und wiederum ist das Verstindnis des Steuerwettbewerbs ganz entscheidend.
Die Selbstverwaltungsgarantie entpflichtet die Kommunen nicht von der Wahrnch-
mung gesamistaatlicher Veraniwortung. Deshalb sind sie auch bei der Festlegung
ihrer Hebesatze nicht vollig freis. Andererseits ist durch die verfassungsrechtliche
Absicherung des Hebesatzrechts auch das Recht der Gemeinden, Steuerwettbewerb
zu betreiben, grundsitzlich garantiert. Der Gesetzgeber darf also nur dann ein-
schreiten, wenn der Wettbewerb schidliche Auswirkungen entfaltet.

Legt man die vom Bundesverfassungsgericht im Rahmen von Art. 72 Abs. 2 GG
entwickelten Anforderungen an den Nachweis einer derartigen Gefahrenlage an®,
s0 ist zweifelhaft, ob das Einschreiten gerechtfertigt war. Hebesitze unterhalb von
200 Prozent sind seltene Randerscheinungen in kleinen lindlichen Gemeinden®.
Angezogen werden vor allem Finanzdienstleistungen mit geringen Anspriichen an
dic Infrastruktur — auch dies ein klassisches Phinomen des Steuerwettbewerbs:
Dem Ruf niedriger Steuersitze folgt in erster Linie das mobile Kapital. Dabei wur-
den nicht etwa die Konzernzentralen der deutschen Finanz- und Versicherungsbran-
che von Miinchen oder Frankfurt nach Norderfriedrichskoog® verlegt, sondern le-
diglich einzelne Geschifte in die ,Gewerbesteueroasen” verlagert. Es handelt sich
damit vordringlich um ein Zurechnungsproblem, wobei allerdings der Versuch des
Gesetzgebers, durch eine Hinzurechnungsnorm (§ 8a GewStG)* gegenzusteuern,
ebenfalls untauglich war.

Gegen die Gefahr eines ruindsen interkommunalen Steuerwettbewerbs, der ei-
nen Mindesthebesatz rechtfertigen konnte, spricht zudem der hohe Grad an Fremd-
bestimmtheit der kommunalen Aufgaben. Mangels Konnexitdtsprinzips” sind die
Gemeinden verpflichtet, die ihnen iberbiirdeten Aufgaben in eigener Verantwot-
tung zu finanzieren. Dieser ~ immer wieder beklagte — Zustand schrinkt die Spiel-
tiume fir den Steuerwettbewerb erheblich ein. Anders als in der EU mit deutlichen
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Unterschieden in den Lebens- und Wirtschaftsverhiltnissen der einzelnen Mitglied-
staaten, ist die Bundesrepublik gerade durch die Einheitlichkeit der Lebens- und
Wirtschaftsverhiltnisse geprdgt. Der zum Teil erheblich differierende Finanzbedarf
der Kommunen, der sich in der Streuung der Hebesitze niederschligt, ist in erster
Linie durch die tatsichlichen Unterschiede zwischen lindlichen Gemeinden und
groflen Ballungsgebieten begriindet. Sobald aber zwei Gemeinden ein dhnliches In-
frastrukturangebot bereit halten, reduzieren sich die Unterschiede. Verbleibende
Hebesatzdifferenzierungen sind dann gerade erwiinschte Folge von Steuerwettbe-
werb.

Einem Steuerdumping wird effektiv durch die Gemeindefinanzierungsgesetze der
Lander vorgebeugt, indem bei der Berechnung der Schliissclzuweisungen im kom-
munalen Finanzausgleich fiktive Gewerbesteuerhebesitze zugrunde gelegt werden
(z.B. {10 Abs. 2 Nr. 1 des Gemeindefinanzierungsgesetzes NRW). Auf diese Weise
wird verhindert, dass Gemeinden versuchen, Einnahmeausfille aufgrund eines im
Verhidltnis zui ihrem Finanzbedarf unangemessen niedrigen Hebesatzes im Wege'
des kommunalen Finanzausgleichs zu Lasten anderer Kommunen zu kompensie-
rem.

Schlieflich kann auch das Zusammenspiel mit der pauschalen Gewerbesteuer-
anrechnung des § 35 EStG den Mindesthebesatz nicht rechtfertigen*. Zum einen ist
die Anrechnung der Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer threrseits schwerwie-
genden verfassungsrechtlichen Bedenken ausgesetzt®. Zum anderen liegt der Fehler
in § 35 EStG und nicht im kommunalen Hebesatzrecht begriindet. Nur aufgrund
der Pauschalierung der Anrechnung kommt es zu zusitzlichen Vorteilen im Rah-
men der Finkommensteuer.

V. Ergebnis: verfassungsrechtliche Spielriume fiir fairen Steuerwettbewerb

Auf der Grundlage der geltenden Verfassungsrechislage ist der Bund fiir die Gesetzge-
bung tber Steuern, deren Aufkommen ausschlieRlich den Lindern zusteht, sowie
fiir die Realstcuern zustindig, soweit

a) die Bemessungsgrundlage von Steuern betroffen ist, die Lebenssachverhalte erfas-
sen, die sich typischerweise tiber das gesamte Bundesgebiet erstrecken konnen,
z.B. die Gewerbesteuer (Erforderlichkeit zur Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit);

b) dartiber hinaus fiir den Steuersatz oder zumindest die Festlegung eines Steuer-
satzkorridors, falls die Linder unfairen oder ruingsen Steuerwettbewerb betrei-
ben (Erforderlichkeit zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse). Soweit
dies nicht der Fall ist, steht die Steuersatzkompetenz den Landern zu.

Fir Steuern, deren Wirkungsbereich auf das Landesgebiet begrenzt ist und bei
denen landesgrenzentiberschreitende Sachverhalte typischerweise nicht auftreten,
sind dagegen die Linder zustindig, und zwar sowohl fiir die Regelung der Bemes-
sungsgrundlagen als auch die Festlegung der Steuersitze. Zulissig ist ein Einschrei-
ten des Bundesgesetzgebers aber zur Unterbindung schidlichen Steuerwettbewerbs,
soweit ein solcher bei diesen Steuern {iberhaupt auftreten kann.

Mit dieser Kompetenzverteilung lassen sich die positiven Wirkungen eines trans-
parenten und moderaten Steuerwettbewerbs im Sinne des Wettbewerbsfoderalismus
nutzen, ohne die Einheit des Wirtschaftsraumes zu gefihrden. Deshalb sind die hier
dargelegten Grundsitze auch bei einer Reform der Finanzverfagssung zu beherzigen.

Eine Stirkung der Steuerautonomie der Linder darf weder zu einer Zersplitterung
der nationalen Steuerrechtsordnung fithren noch Anreize flir einen unfairen oder
gar ruindsen Steuerwettbewerb setzen.
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Die direkten Steuern

veredeln das Gemeinwesen,

die indirekten

ziehen es in das Gemeine hinab —
Finige Anmerkungen'

Karl-Heinrich Hansmeyer

Mit diesem Verdikt Konstantin Frantz' (1881) sind die indirekten Steuern, verkiirzt
gern als Verbrauchsteuern bezeichnet, lange Zeit diskriminiert worden. Faktisch ist
hingegen in langfristiger Betrachtung eine Zunahme der indirekten Steuern nicht
zu iibersehen. Der fiskalische Erfolg der sog. Okosteuer ist das aktuelle Beispiel.
Diese Gewichtsverlagerung von den direkten zu den indirekten Steuern — sie erbrin-
gen aktuell mehr als 52 Prozent des Gesamtaufkommens — wird von einer positiven
Bewertung einer derartigen Verschiebung begleitet; immer haufiger findet sich die
Forderung, man moge doch zur Beseitigung von Haushaltsnotlagen eine Erhohung
der indirekten Steuern i Kauf nehmen. Den Anschauungsunterricht liefert in
Deutschland die Forderung nach einer Erhohung der Umsatzsteuer als der wich-
tigsten indirckten Steucr.

Der Bedeutungszunahme der indirekten Steuern entspricht ein entgegengesetzter
Einstellungswandel bei den ,direkten® Steuern. Nehmen wir die Einkommensteuer
als Beispiel, so steht sie unter anhaltender Kritik. Nahezu jede tarifpolitische Diskus-
sion miindet unabhiingig vom vorgeschlagenen Tarifverlauf in einer Forderung nach
Senkung des Aufkommens der Einkommensteuer. Auch das Ende der synthetischen
Einkommensteuer erscheint denkméglich. Dabei gerit allzuleicht aus dem Blick,
dass diese einst als ,Konigin der Steuern“ geltende Abgabe mittlerweile ihren Cha-
rakter als allgemeine Biirgersteuer lingst verloren hat.

Gewiss wire es zu einfach, die Griinde fiir diese Entwicklung allein in finanzpo-
litischer Bequemlichkeit zu suchen. Sicherlich sind die meisten indirekten Steuern
vergleichsweise einfach zu erheben, auch haben sie immer noch die Eigenschaft,
,unmerklich* zu werden. Bei niherem Zusehen steckt aber wohl mehr dahinter: Al-
lenthalben wichst die Neigung, ausgabepolitische Mafinahmen zu vermeiden und
die Staatsquote als eine Art Naturereignis hinzunehmen.

Vor diesem Hintergrund erscheint es angebracht, in redaktionell gebotener
Kiirze vor einem unkritischen Umgang mit den indirekten Steuern zu warnen, in-
dem auf einige Probleme dieser Steuern hingewiesen wird:

m die steuersystematische Einordnung,
n die Beurteilung der fiskalischen Funktion,
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